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PRESENTACION

El presente Informe Comunidades Autonomas, 2014 continta la extensa se-
rie que viene publicando el Instituto de Derecho Publico de Barcelona desde
hace veinticinco afios. En este, como en los ultimos afios, se ha reducido la ex-
tension de las crénicas —en especial renunciando a la descripcién de las normas
que se encuentran ficilmente en las bases de datos—y se ha dado mayor protago-
nismo a los estudios monograficos. Estos se exponen a su vez en el Foro de las
Autonomias que se celebra para discutirlos entre expertos, altos funcionarios y
politicos.

Este afio hemos escogido como temas monogréificos las repercusiones por
incumplimiento del derecho comunitario, tema expuesto por Marcos Gémez,
catedritico de Derecho Administrativo y la unidad de mercado, que fue intro-
ducido por el profesor Manuel Rebollo Puig, también catedritico de Derecho
Administrativo. En la primera Mesa intervinieron Juan Ignacio Romero, Direc-
tor General de Coordinacion de Competencias de las Comunidades Auténomas
y Alfonso Rueda, Consejero de Presidencia y Vicepresidente de la Xunta de
Galicia. En el segundo debate participaron Jaime Pérez Renovales, Subsecre-
tario del Ministerio de Presidencia, Leticia Diaz, Consejera de Presidencia de
Cantabria y Sabino Torre, Viceconsejero de Régimen Juridico del Pais Vasco.

Las ponencias de los expertos, recogidas en esta publicacién, fueron discuti-
das también por los asistentes, alrededor de un centenar de altos funcionarios y
politicos responsables de los sectores correspondientes y de profesores de gran
parte de las Comunidades Auténomas. La sesion se realizé en el Senado el 18 de
febrero, y tuvo como prologo la valoracién general del afio que elaboramos los
directores del Informe y expuso el profesor Javier Garcia Roca.

Institucionalmente, la funcidén que realiza el Instituto de Derecho Publico
de Barcelona en la elaboracién del Informe se ha reforzado, desde el afio pasado,
con la participacién de la Fundacién Giménez Abad de Estudios Parlamenta-
rios y del Estado autonémico y del Instituto de Derecho Parlamentario, de la
Universidad Complutense, ademds del apoyo brindado por el Senado para la
celebracion del Foro de las Autonomias, que este afio volvié a contar con su
Presidente en el acto inaugural. La férmula se ha aplicado por segundo afio y
estd resultando muy operativa.

Por ultimo, pero decisivo, el propio Senado y 12 Comunidades Auténomas
han propormonado el apoyo econémico necesario para la elaboracién y publica-
ci6n del Informe. Han sido Andalucia, Aragén, Asturias, Canarias, Cantabria,
Catalufia, Comunidad Valenciana, Extremadura, Galicia, Islas Baleares, Mur-
cia y Pais Vasco. Ademds, sus representantes politicos, reunidos en la Comisién
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de Seguimiento del /nforme han contribuido a definir los temas monograficos y
a pertilar la participacion autonémica en el Foro.

Como en ediciones anteriores, el maximo objetivo del Informe es ofrecer
informacidn, estudios y reflexiones para articular un debate plural y riguroso
sobre el devenir de nuestro modelo de organizacién territorial.

Eliseo Aja, Javier Garcia Roca y José A. Montilla
Directores

Marzo de 2015
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VALORACION GENERAL DEL ESTADO AUTONOMICO €N 2014

Eliseo Aja,
Javier Garcia Roca
José Antonio Montilla

Sumario: 1.Introduccién: algunas ideas generales. 2. Crisis econémica y fi-
nanciacién de las CCAA. 3. La fragilidad de los derechos sociales.
4. Medidas contra la corrupcién y por la calidad de la democracia.
5. Elecciones al Parlamento Europeo y cambios en el sistema de
partidos. 6. Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local. 7. Dilaciones en las sentencias competenciales pese
al incremento en su nimero. 8. El proceso soberanista en Catalufia.
9. Sobre las virtudes de la reforma constitucional.

1. Introduccién: algunas ideas generales

1. La dindmica del Estado autonémico en 2014 tiene como hilo conductor —
otro afio méds— el impacto generalizado de la ya llamada Gran Recesion, la crisis
econdémica, y por ende social e institucional, que desde 2008 afecta a Espaiia, asi
como a otros paises de la Unidn. La respuesta en Europa ha sido basicamente
una politica de estabilidad presupuestaria, austeridad y consolidacién fiscal, a
diferencia de algunos Estados que han aplicado politicas econémicas mis com-
pletas desde sus gobiernos y reservas federales y parecen estar saliendo de la
crisis mas rdpidamente.

2. No obstante, empieza a advertirse cierta normalizacién de la actividad
politica e institucional y, en particular, de la actividad legislativa y esto es una
buena noticia. Frente a la situacién de emergencia econémica y social que se
plasmaba en los numerosos Decretos-leyes de medidas de urgencia dictados
en afios anteriores, advertimos este afilo un buen nimero de leyes que regulan
distintos sectores con vocacion de permanencia. Ciertamente, se han seguido
aprobando algunos Decretos-leyes 6mnibus para hacer frente a la crisis, como
el Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacién de medidas urgentes
para el crecimiento, la compet1t1v1dad y la eficiencia, pero advertimos un buen
numero de leyes sectoriales que renuevan el marco normativo en diversos dmbi-
tos. Se han aprobado 36 leyes, ademds de 8 leyes orgdnicas y 17 Decretos-leyes.
Entre las primeras, las leyes sobre las Cdmaras oficiales (Ley 4/2014), seguridad
privada (Ley 5/2014), trifico (Ley 6/2014), telecomunicaciones (Ley 9/2014),
entidades de crédito (Ley 10/2014), navegacién maritima (Ley 14/2014), propie-
dad intelectual (Ley 21/2014), accidn exterior del Estado (Ley 2/2014) y tratados
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internacionales (Ley 25/2014), impuestos (Leyes 26 a 28/2014), Guardia Civil
(Ley 29/2014), parques nacionales (Ley 30/2014), metrologia (Ley 32/2014) o
pesca maritima (Ley 33/2014), por citar algunos ejemplos. Las leyes sobre ci-
maras, cajas-fundaciones bancarias y parques nacionales, entre otras, tienen una
notable incidencia competencial.

Asi ha ocurrido no sélo en el ambito estatal, también en las distintas Comu-
nidades Auténomas (en adelante, CCAA), donde se advierte la aprobacién de
importantes leyes autonémicas de cardcter sustantivo y una paralela reduccién
de la legislacién de urgencia a través de Decretos-leyes. Una excepcion es p.ej.
Andalucia por las dificultades en el gobierno de coalicién (las cifras son claras,
6 leyes frente a 17 decretos leyes).

3. Lalarga crisis econémica ha incrementado la desigualdad social, y la falta
de soluciones para amplios sectores de la poblacién ha erosionado la legitimi-
dad democritica de las instituciones y ha producido un debate sobre si tenemos
una representacion politica buena o mala. Los partidos politicos mayoritarios
sufren las consecuencias de este fendmeno de desgaste, que se ha proyectado
igualmente sobre la organizacién de las CCAA. No solo por la baja valoracién
de casi todos los responsables politicos, que reflejan las encuestas, sino también
por las previsiones de cambios en el sistema de partidos que pronostican los son-
deos de intencién de voto para las proximas elecciones locales, autonémicas y
generales que habrdn de celebrarse en 2015. Se pueden subrayar algunos rasgos:
la fuerte aparicién de Podemos en todos los sondeos, y su impacto en otros par-
tidos, asi como de Ciudadanos; el relevo en la d1recc1on del PSOE tras los malos
resultados en las elecciones al Parlamento Europeo; y, en general, sintomas de
debilitamiento del bipartidismo tradicional que podria abrir las puertas a unos
mds fuertes terceros y cuartos partidos. Este diagnéstico, critico con el biparti-
dismo en la opinién publica, se ha acrecentado por la percepcién muy negativa
de los numerosos casos de corrupcion politica que afectan especialmente a los
partidos en los respectivos niveles de gobierno y que luego resefiaremos.

La dindmica del tradicional bipartidismo imperfecto PP-PSOE, que suelen
sumar el 80% o mds de los escafios del Congreso de los Diputados, y a veces
hasta el 90%, podria pues estar a punto de desaparecer o, cuando menos, de
resquebrajarse Pero urge esperar a las nuevas elecciones de este afio para ver qué
ocurre finalmente. Los resultados electorales son atin mas dificiles de prever en
los Parlamentos y sistemas de partidos autonémicos. Puede que nos movamos
hacia otros escenarios pluripartidistas que aboquen a Gobiernos de coalicién en
los dos niveles de gobierno si son ciertas las encuestas.

4. Las instituciones de las CCAA apenas han experimentado reformas es-
tatutarias este afio, salvo en Castilla-La Mancha que ha reducido el nimero
de sus parlamentarios, ademds de consolidar las realizadas el afio anterior. La
disminucién del nimero de Diputados en el Estatuto de dicha regién, asi como
las serias restricciones al régimen de dedicacién exclusiva de los parlamenta-
rios autonémicos en el Reglamento de la Asamblea, son modificaciones que
han sido consideradas constitucionales por parte del Tribunal Constitucional
(SSTC 36/2014, de 27 de febrero, y 197/2014, de 4 de diciembre). Sin discutir la
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legitimidad democritica de la reforma del modelo de autogobierno, no obstan-
te, resta abierta la discusion sobre la oportunidad politica de estas medidas en
una forma de gobierno autondmica que se califica y define como parlamentaria.
Surgen asi algunas incognitas: ¢los costes reducidos en la Asamblea son econé-
micamente relevantes?, ;puede funcionar adecuadamente el control parlamen-
tario del Ejecutivo con menos parlamentarios y en dedicacién parcial? Por otro
lado, no es facil saber si tiene sentido mantener una asimetria tan intensa en la
organizacidn institucional de las CCAA. Este modelo constrefiido o reducido
de parlamentarismo parece no haberse finalmente extendido a otras CCAA,
aunque hubo una aproximacion frustrada en La Rioja.

5. En el lado positivo de las cosas, se han aprobado numerosas leyes que pro-
mueven la transparencia y la participacién popular. En efecto, la seria dimensién
de la crisis econémica ha fortalecido el protagonismo del Estado y de la Unién
Europea, pero, en la medida que diversos dmbitos competenciales afectados co-
rresponden a las Comunidades Auténomas, se han efectuado diversas reformas
legales y politicas publicas autonémicas encaminadas a mejorar la situacién en
esos dos dmbitos. Asi, en la lucha contra la corrupcién, se han aprobado leyes
de transparencia (Andalu<:1a, Cataluna, La Rioja, Murcia...). Del mismo modo,
para incrementar la participacion ciudadana en las decisiones parlamentarias,
se ha facilitado la iniciativa legislativa popular (Aragén, Galicia...), y se han
mejorado algunos procedimientos legislativos. Unas reformas que se examinan
mds adelante.

6. Un problema distinto, por su naturaleza y por su importancia, es el llama-
do “proceso soberanista” o secesionista en Catalufia, aunque también tiene rela-
cién con la crisis econémica y financiera y con los serios recortes sociales en los
presupuestos autonémicos derivados de la contencion del déficit. Pero el asunto
posee dimensiones propias, muy especificas, y no parece que este complejo pro-
blema vaya a desaparecer tinicamente con la salida de la crisis financiera. Sigue
siendo la cuestion mds preocupante del Estado autonémico y su solucién hace
necesario recuperar el equilibro entre el principio democritico, de un lado, y
el no menos relevante principio de constitucionalidad y de legalidad, de otro,
sin que sea aconsejable continuar disociindolos. Sin embargo, ni el gobierno de
Espafia ni el de Catalufia han sido capaces de alcanzar acuerdos y la situacién ha
continuado deteriordndose.

7. De alguna manera, todo el Estado autonémico parece estar debilitado y
en crisis, lo que ha abierto en 2014 —una vez mas— la puerta al debate sobre la
necesidad de una reforma constitucional en materia territorial, probablemente
ligada a otras reformas dirigidas a la regeneracion de algunas instituciones de-
mocriticas bastante deterioradas. Pero tampoco se han logrado en este terreno
acuerdos politicos, y este antiguo e irresuelto debate corre el riesgo de comenzar
a producir cierta melancolia. Varios partidos politicos de dmbito estatal -PSOE,
IU, UPyD...- contemplan reformas constitucionales en sus programas poht1—
cos, o se refieren a un proceso constituyente como Podemos. Pero el Gobierno
ha descartado la reforma constitucional esta Legislatura al considerar que el
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momento no es oportuno o incluso que es “mejor dejar las cosas como estan”1.
¢Habra que esperar a ver la nueva situacién politica, y los planteamientos sobre
este extremo, en la préxima Legislatura?

2. Crisis econémica y financiacién de las CCAA

La situacién financiera en Espafia ha experimentado una mejora a lo largo
de 2014 como consecuencia, entre otras razones, de la incipiente recuperacion
de la economia espafiola, el apoyo de las instituciones europeas, y el estuerzo de
consolidacion presupuestaria de los diversos niveles de gobierno.

Sin embargo, el cumplimiento de los objetivos de déficit contemplados en el
Programa de Estabilidad 2014-2017 (rebajar el déficit a 5,5% del PIB en 2014;
4,2% en 2015; 2,8% en 2016 y 1,1% en 2017) se enfrenta a diversos factores y
obsticulos que siguen dificultando esta evolucién. Mientras la economia y los
ingresos fiscales no crezcan, es realmente complicado alcanzar el equilibro y
asegurarse de que las CCAA logren los objetivos individuales de déficit que se
pretenden.

Como era de prever, el dristico mecanismo de control sobre los 6rganos de
las CCAA dispuesto en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Suficiencia Financiera, la intervencién federal o coaccién es-
tatal del art. 155 CE, no se estd aplicando cuando se detectan riesgos de incum-
plimientos por parte de las CCAA de los objetivos fijados, de acuerdo con la
supervision del Gobierno y de la Autoridad Independiente de Responsabilidad
Fiscal. Es normal, porque no parece légico corregir desviaciones presupuesta-
rias mediante la disolucién de 6 6rganos de autogobierno o andlogas medidas co-
activas. La proporcionalidad y la interdiccidn del exceso son inherentes a todo

Derecho.

La experiencia comienza a revelar que pueden ser precisos otros mecanismos
judiciales, extrajudiciales y de negociacién politica mds sutiles y cotidianos para
la resolucion de los conflictos, como podria ser la creacién de un consejo de
estabilidad al modo alemdn.

Por lo demis, el Tribunal Constitucional ha estimado constitucional la Ley
Orgéanica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, por mayo-
ria de sus miembros, rechazando el recurso de inconstitucionalidad presentado
por el Gobierno de Canarias (STC 215/2014, de 18 de diciembre). Se ha enten-
dido que no desborda el contenido de la reserva de Ley Orginica reenviar en
blanco al Derecho de la Unién la regulacién del método de célculo del déficit
estructural, que no existe arbitrariedad del legislador, y que tampoco la Ley
incurre en desbordamientos competenciales. No obstante, un Voto Particular
suscrito por cinco Magistrados sostiene tesis contrarias y razona en particular
sobre la constitucionalidad de la extension en la Ley del mecanismo de control
dispuesto en el art. 155 CE.

1. Declaraciones del Presidente Sr. Rajoy en el Senado el 10 de febrero de 2015 en contestacién
a una pregunta parlamentaria del Diputado Sr Montilla.
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En el mismo sentido, alguna monografia ya habia sefialado en un primer mo-
mento que la reforma constitucional del art. 135 CE se olvidé —por la urgencia
en su tramitacién— justamente de lo mds importante: ubicar el control sobre las
CCAA entre los controles sobre los actos del art. 153 CE o dentro del peligroso
control sobre los 6rganos autonémicos del art. 155 CE.

Pese a todos estos esfuerzos en la reduccién del déficit publico, y a los sacri-
ficios que han supuesto para los ciudadanos mds vulnerables, se ha mantenido
un constante incremento de la deuda publica. Se ha hecho ptblica su dimensién
en diciembre de 2014: 1.033.958 millones de euros que equivalen al 97,60% del
PIB. Pero parece que atin no hemos tocado fondo, y todavia no ha sido eficaz
el freno constitucional al endeudamiento, pues se prevé que la deuda publica
llegard al 104% del PIB en 2017, segun diversos informes. La parte de esa deuda
que corresponde al Estado es mucho mis alta que la de las CCA A por diversas
razones, entre otras, la ayuda que las segundas reciben del primero para su fi-
nanciacion, pero cabria un cierto reequilibrio. Asi el reparto del endeudamiento
entre entes territoriales a finales de 2014, segtin los datos del Banco de Espaiia,
fue el siguiente: la deuda de la Administracién central representa un porcentaje
de alrededor del 74% del PIB, la de las CCAA se sittia sobre el 22%, y la de las
entidades locales en torno al 4%.

Desde 2012 se han ido creando sucesivos Fondos que han acabado por gene-
rar una situacién de dependencia de las CCAA del Gobierno frente a la logica
de un sistema de financiacién autonémica plenamente normalizado. El Fondo
de Pago a Proveedores, creado por el Real Decreto-ley 7/2012, avanzd las can-
tidades con dos afios de carencia, que comienzan a devolverse ahora, y se ha
transformado en un ente diferente a través de la Ley 13/2014. Se pretende que
los derechos de crédito frente a Comunidades Autéonomas y entidades locales
se gestionen desde el propio Tesoro Publico, pues el nuevo Fondo carece de
personalidad juridica.

También el Fondo de Liquidez Autonémica supone lineas de crédito creadas
por el Gobierno, igualmente en 2012, y concebidas para que el Estado preste
dinero a las CCAA sin que tengan que financiar su deuda en los mercados. Se
espera que un nuevo Fondo de Liquidez Autonémica para 2015 ofrezca prés-
tamos por un importe de 28.000 millones a un tipo 0% para las CCAA que
incumplieron sus objetivos de déficit en 2013, y que otro Fondo de Facilidad
Financiera, genere crédito hasta 12.880 millones para tres afios, con un tipo al
0% para las CCAA que han cumplido los objetivos presupuestarios (Madrid,
Castilla y Ledn, Galicia, Pais Vasco, Navarra, Aragén, La Rioja y Extremadura)

Ademis, el Real Decreto-ley 17/2014 también ha creado un Fondo de Li-
quidez Autonémica Social, de hasta 1.280 millones, para que las Comunidades
Auténomas puedan atender obligaciones de pago derivadas de los convenios
suscritos con los Ayuntamientos respecto de servicios sociales.

El impacto territorial de la crisis tampoco parece ser uniforme en todas
las CCAA. El Informe Funcas de principios de 2014 sefiala que el Pais Vas-
co, Madrid, Navarra, y Castilla y Ledn son las Comunidades menos afectadas.
Las mds deterioradas son la Comunidad Valenciana (entre otros motivos, por
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el elevado peso de la actividad inmobiliaria), Andalucia, Castilla-La Mancha
y Murcia. La crisis parece estar pues incrementando la desigualdad territorial

entre las CCAA.

Como consecuencia de la delicada situacion econémica se ha producido un
nuevo retraso en la reforma de la financiacién de las CCAA, que deberia ha-
berse culminado el 2014, segtin prevé la modificacién de la Ley Orginica de
Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA) Y reforma del sistema
efectuada en 2009. Pero el Gobierno no ha mostrado interés en acometer la re-
forma, afirmando que carece de recursos suficientes; probablemente, ponderan-
do también la conveniencia de no abrir nuevos frentes de conflictos politicos ala
vista de las elecciones autondmicas de 2015. Asi varias CCAA -La Rioja, Can-
tabria, Aragén, Extremadura— parecen beneficiarse del sistema actual mientras
otras como la Comunidad de Madrid se sienten perjudicadas por la aplicacién
de los criterios vigentes. También aqui habrd que esperar a que concluya el 2015
como afio electoral, y quizis a que los ingresos se incrementen.

Un indicio optimista y alentador es que el empleo aumenté en los tres tlti-
mos meses del ejercicio y la recuperacion laboral parece haber comenzado, si
bien se discute la precariedad y calidad de ese empleo. Por otra parte, los in-
formes econémicos subrayan el importante porcentaje de economia sumergida
que escapa del control de fisco (el 24% del PIB segtin el Informe Funcas, siendo
superior al 20% desde el 2000 como un efecto reflejo vinculado a la burbu]a
inmobiliaria) y, por afiadido, de empleo encubierto.

3. La fragilidad de los derechos sociales

Pese a los avances econémicos, contindan los serios problemas de efectivi-
dad de los derechos sociales, agravados por una preocupante tasa de paro que
alcanzd a finales de 2014 €l 26,7%, lo que representa mis del doble de la tasa en
la eurozona (situada en torno al 12%), y llega a extremos en torno al 35% en
Canarias y Andalucia. Entre los derechos sociales més afectados por la crisis fi-
nanciera destaca la vivienda, la educacién, la sanidad y la dependencia. En todos
ellos tienen competencias importantes las CCAA. Nos limitamos a citar algu-
nas novedades, que deben relacionarse con las informaciones de afios anteriores.

Por lo que afecta al derecho a la vivienda, contintan los desahucios que han
resultado ser la faceta mds dura para muchos ciudadanos, con una media de
50.000 desahucios anuales. Aunque cabe introducir matices, la mayoria son
por impago de hipotecas y afectan a la primera vivienda segtn la estadistica
publicada por Consejo General del Poder Judicial a mitad de 2014. La reivindi-
cacion de viviendas y las protestas contra los desahucios han creado numerosos
movimientos sociales, especialmente a nivel local, y diversas asociaciones para
proteger a las familias afectadas frente a los desahucios: “Economistas frente a la
crisis” en la Comunidad de Valencia, la Plataforma de afectados por la Hipoteca
(PAH), y el reforzamiento de entidades tradicionales con fines sociales como
Caritas. Las protestas contra los bancos y cajas de crédito han sido frecuentes.
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La respuesta legal, sin embargo, ha pasado bdsicamente por una moratoria
para las situaciones familiares mds necesitadas, lo que supone plantearse unos
objetivos de la accion publica ciertamente modestos. Por el contrario, los pro-
gramas publicos de promocién de vivienda social o de alquiler han tenido una
importancia reducida. En la lista de iniciativas adoptadas por las CCAA estin
las siguientes. Canarias ha aprobado una ley bastante ambiciosa en cuanto prevé
la expropiacién temporal de viviendas para uso social. Navarra ha incluido su
tratamiento en una ley foral del derecho a la vivienda, adoptando medidas que
inciden en la fijacién del precio midximo de venta y alquiler de las viviendas
protegidas, y la proteccién de las personas que han perdido su vivienda habitual
por impago de hipoteca. Andalucia y Navarra aprobaron leyes sobre la expro-
piacién de la vivienda por no cumplir con su nueva funcién social, que han sido
impugnadas y suspendidas por el Tribunal Constitucional. Catalufia ha apro-
bado un anteproyecto para gravar con un impuesto las viviendas desocupadas
También puede mencionarse la Ley catalana contra la pobreza energética que
permite al aplazamiento del recibo de la luz, que ha sido igualmente recurrida.

En materia del derecho a la educacién, 2014 ha iniciado el desarrollo de la
Ley Orgdnica 8/2013, de 9 diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa
con la aprobacion de reglamentos bdsicos del Estado (los Reales Decretos 126
y 127/2014 sobre curriculum basico de la educacién primaria y sobre la forma-
cién profesional bisica, respectivamente), algunos reglamentos autonémicos y
acuerdos sobre la interpretacion de la ley de indudable interés. La aplicacion de
la LOMCE, también denominada “Ley Wert” por el nombre del Ministro que
la impulsé, ha producido diferentes polémicas referidas al fracaso escolar, las
diferencias entre la ensefianza publica y la privada, y el uso de las lenguas “ofi-
ciales distintas al castellano, ademds de controversias con algunas CCA A sobre
el alcance de las competencias respectivas.

En un lugar prioritario deberia estar la atencién a aquellos jévenes que no
acaban la ESO, los llamados “ni ni”, que no estudian ni trabajan tras su fracaso
escolar. Espafia es el pafs europeo con mds paro juvenil y con mayor nimero
de estos jovenes desalentados, en especial, en algunas provincias con acusadas
cifras de paro. El problema tiene aristas dificiles de abordar, y su solucién pasa
por la mejor gestion del el sistema educativo entre el Estado y las CCAA. Cabe
destacar, no obstante, algunas acertadas iniciativas autonémicas como el Plan
Joven (16-18 afios) del consorcio de educacién de Catalufia, la Beca 6000 en An-
dalucia, y un plan mds ambicioso del Pais Vasco, puesto que trata de mejorar
toda la formacién profesional.

El sistema de controles educativos implantado por la Ley Wert es uno de
los puntos significativos de la reforma. El primero se aplicara a los alumnos de
3° de primaria (ocho y nueve afios) en la primavera del 2015, con las reticen-
cias de CCAA como Andalucia, Canarias, Pais Vasco y Catalufia. Mientras el
Ministerio ha defendido este tipo de pruebas para incentivar el esfuerzo de los
estudiantes, sus criticos recelan que los resultados sirvan para establecer clasi-
ficaciones entre los colegios. El Gobierno Vasco, aparte de plantear un recurso
de constitucionalidad contra la Ley, consiguié una negociacion con el Gobier-
no que le llevé a asumir el control sobre el aprendizaje del euskera (art. 38.4 y
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Disposicion Adicional 39), asi como a fijar las relaciones que deben establecerse
entre los Consejos escolares y la direccion de los centros educativos, que era uno
de las cuestiones mds polémicas de la ley, y se interpreta ahora que dependerdn
del Gobierno Vasco.

También es preocupante la aplicacién de la Ley 36/2006, de 29 de noviembre,
de Autonomia Personal y Atencién a Personas en situaciéon de Dependencia, la
llamada ley de dependencia. Los datos que emanan de los Dictimenes del Ob-
servatorio estatal de la dependencia (el XII Dictamen es de enero de 2014) llevan
a pensar que la situacién comienza a ser insostenible. En 2013 las aportaciones al
sistema proceden en un 60% de las CCA A, un 20% de los propios beneficiarios
y s6lo un 20% del Estado. Recuérdese, sin embargo, que se trata de un sistema
nacional, que el Estado debe financiar el nivel bdsico de prestacion y que la
financiacion del sistema deberia repartirse al 50%. Esto significa que las CCAA
estdn cubriendo parte del nivel bisico. Ello no sélo las pone en dificultades
financieras, con el riesgo de incumplimiento de los objetivos de déficit, sino
que provoca una diversificacion de las prestaciones que cuestionan la garantia
de un nivel minimo de proteccién de las situaciones de dependencia 1gual en
toda Espafia. Asi, por referirnos al dato primario de las personas beneficiarias
existe una gran diferencia entre el 2 ,51% de Cantabria y el 0,55% de Canarias.
Son perfectamente comprensibles las dificultades financieras en época de crisis,
pero deberia pactarse un nivel minimo del servicio para todos los ciudadanos.

4. Medidas contra la corrupcién y por la calidad de la democracia

No es dificil detectar una pérdida de confianza de los ciudadanos en la poli-
tica y una baja valoracién de nuestros gobernantes segin todas las encuestas de
opinién. La denuncia de una mala representacion politica ha venido creciendo
desde la irrupcién del movimiento de los indignados y luego con la aparicién
de Podemos. Este fenémeno de desafeccion es dificil de medir y tiene causas
complejas y no menos dificiles de identificar. Junto al protagonismo excesivo
de los partidos en nuestro modelo de democracia, la llamada partitocracia, se
encuentran las dificultades para la participacién de los ciudadanos y la baja
transparencia de las instituciones, pero la causa mds ampliamente aludida es la
gran corrupcién existente.

Han sido numerosas las actuaciones judiciales relacionadas en 2014 con go-
bernantes —y abogados o empresarios ligados a ellos— que estdn o podrian estar
involucrados en asuntos de corrupcidn. La lista es impresionante y demuestra
que la corrupcién estd lamentablemente muy extendida. Pero no es menos cierto
que los mecanismos legales y respuestas jurisdiccionales para su persecucion
estan funcionando, aunque sea lentamente. No deberfamos, por tanto, perder
la medida de las cosas. Mencionaremos tinicamente algunos casos notorios, sin
otro afin que ilustrar la dimensién del asunto. Del afio anterior provienen al-
gunos asuntos que han seguido su itinerario: Luis Bdrcenas, tesorero del PP
durante muchos afios; Maria Antonia Munar, antigua Presidenta de Unié Ma-
llorquina y del Parlamento de las Islas Baleares; y el antiguo Presidente de la
CEOE, Gerardo Diaz Ferrdn. Este afio han seguido los casos relacionados con
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el ex Presidente Jaume Matas, con Carlos Fabra en Castellon, con Francisco
Granados, ex Consejero de la Comunidad de Madrid, asi como con diversas
personas a las que se concedieron “tarjetas black” por Bankia, entidad de crédi-
to que fue saneada con dinero publico; y se ha producido la dimision de la Mi-
nistra Ana Mato. Ha continuado asimismo desarrollindose el largo caso de los
ERE en Andalucia, que ha llevado a la imputacién de dos antiguos Presidentes
de la Junta y de numerosos cargos y empresarios.

También diversos asuntos ligados a parlamentarios de la Comunidad Va-
lenciana y de las Islas Baleares. Quizds los casos que mas han conmovido a la
opinién publica, por las personas involucradas, son la continuacién del asunto
de Inaki Urdangarin, cényuge de la Infanta Cristina, y el escindalo de Jordi
Pujol y de sus familiares préximos. Algunos cilculos fijan el volumen total de la
corrupcién en unos ciento cincuenta casos que afectarfan alrededor de dos mil
personas. El dato es harto revelador y requiere remedios.

Tanto el Estado como las CCAA han adoptado medidas para combatir la
corrupcidn, entre ellas destaca por su relevancia una acertada politica de trans-
parencia. Es un evidente el avance la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transpa-
rencia, acceso a la informacion publica y buen goblerno, que puede contribuir
a crear una cultura favorable a la informacidn y a la rendicidn de cuentas sobre
la gestién publica. En diciembre de 2014, ha entrado en vigor la parte de la Ley
referida a la aplicacion de la transparencia a la Administracién General del Es-
tado y a otros érganos constitucionales en su actividad administrativa. Se han
creado y puesto en funcionamiento el Portal de la transparencia, a través de
una pigina web, y el Consejo de la Transparencia y el Buen Gobierno. Pese a
algunas deficiencias que pueden ir corrigiéndose, es una buena prictica que la
Administracion General del Estado desarrolle un Portal para facilitar el acceso
de los ciudadanos a la informacion en el marco de la denominada publicidad
activa. También lo es la creacién de un Consejo para garantizar el ejercicio del
derecho de acceso a la informacién piiblica y hacer pedagogia de la transparen-
cia, aunque su composicion adolezca de una excesiva vinculacion a los drganos
administrativos y se haya cuestionado la condicién politica de algunos de sus
componentes.

Importa resaltar el mandato legal a las Administraciones de las Comunida-
des Auténomas y a las administraciones locales para que adopten otras medidas
complementarias y de colaboracién para el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia recogidas en la Ley. En este sentido, algunas CCAA aprobado,
ya en 2014, leyes de transparencia y buen gobierno en desarrollo de la ley basica
estatal, concretamente en Andalucia, Catalufia La Rioja, Murcia y Canarias,
segun puede consultarse en las respectivas cronicas de este Informe. Ademis,
algunas CCAA habian aprobado su ley correspondiente el afio pasado, y otras
estan elaborando el proyecto de ley. Algunas piginas web ofrecen ya informa-
cién e indices de transparencia de las CCAA: Castilla y Ledn, Catalufia y el
Pais Vasco destacan entre las mds activas. La cuestion, por su misma naturaleza,
se presta a una gran variedad de intervenciones pubhcas por ejemplo, el Consell
de Mallorca cre6 un c6digo ético de transparencia y buen gobierno en julio de
2013. En Andaluciala ley se aprobd con el apoyo de todos los Grupos parlamen-
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tarios y, salvo la exclusion del tratamiento del buen gobierno, parece seguir el
esquema de la ley estatal, apuntando en dos lineas: publicidad activa y derecho
de acceso a la informacion publica, sin otras restricciones que las previstas en la
normativa estatal.

En el lado positivo de las cosas, debe recordarse que en Murcia se ha limi-
tado a ocho afios (dos periodos) el mandato presidencial, admitiéndose ahora
una unica reeleccién. La medida se produjo tras veinte afios de gobierno del
Presidente Valcdrcel y después de presentar su dimisién para incorporarse a las
listas del Parlamento Europeo. También ha ocurrido en Extremadura, donde
igualmente se establece que nadie podri ser reelegido presidente de la Junta
después de dos mandatos sucesivos. (Qué decir? Es poco frecuente en el de-
recho comparado la limitacion de los mandatos del Presidente en los sistemas
parlamentarios, a diferencia de lo que es una tradicién en el presidencialismo
estadounidense e Iberoamericano. Pero, superada la sorpresa inicial, debe re-
conocerse que la finalidad del principio de no reeleccién parece la misma en
uno y en otro contexto, impedir el riesgo del abuso del poder derivado del ejer-
cicio prolongado del mismo por el Premdente, y, en consecuencia, la medida
podria considerarse acertada. La corrupcién aparemda en algtin otro ejemplo
de prolongado gobierno autonémico puede ser otra razén que avale la reforma.
Conviene observar el funcionamiento de esta nueva experiencia en el sistema
autondémico, la limitacién del mandato presidencial como medida de impulso
democritico, por si conviniera extenderla.

Buscando una mayor participacién ciudadana en los procesos de decisién
parlamentaria y en la representacién politica, se han reformado las leyes que
regulan la iniciativa legislativa popular en Aragén y en Galicia con voluntad de
facilitar la presentacion de estas iniciativas. Asimismo se ha promocionado la
participacion de las asociaciones de ciudadanos en el procedimiento legislativo
en Andalucia. Y, conviene recordar, que en Asturias se aprobé una Proposicién
de reforma constitucional de los arts. 87. 3,92y 166 CE que planteaba la amplia-
cién de la iniciativa popular a las leyes orgdnicas, la reforma constitucional y la
convocatoria de referendos.

Debeasimismo darsenoticiaeneste contexto organizativodelaSTC 155/2014,
de 25 de septiembre, que reconoce la constitucionalidad de la ley andaluza de
2011, que introdujo en la ley electoral de la Comunidad la incompatibilidad
entre los cargos de Alcalde y Diputado autonémico. El Tribunal Constitucional
concluye su razonamiento afirmando que no es posible apreciar arbitrariedad
alguna en este sistema de incompatibilidades aunque no sea la norma habitual

en las demas CCAA.

En el plano de los principios, es razonable aceptar aquellas incompatibili-
dades que sirven a una divisién de poderes, con el fin de impedir que las deci-
siones de 6rganos y entes diferentes se adopten por unas mismas personas. Por
otro lado, un sistema de retribuciones fijas parece conllevar un sistema de in-
compatibilidades que permita una exclusividad en la dedicacién a las funciones
parlamentarias. Pero, como el propio Tribunal Constitucional recuerda, todo
sistema de incompatibilidades responde a una determinada concepcién de la
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relacién de representacion politica, y son las CCAA las que deben decidir de-
mocraticamente la forma de gobierno mds adecuada.

5. Elecciones al Parlamento Europeo y cambios en el sistema de partidos

Las elecciones al Parlamento Europeo de 25 de mayo 2014 mostraron una
clara quiebra del tradicional bipartidismo. Las correspondientes cronicas del
Informe con los resultados en cada una de las CCAA ilustran y detallan esta ca-
racteristica, pero serfa aventurado realizar augurios sobre el impacto futuro en
los sistemas de partidos autonémicos. Los electores infligieron un castigo a los
dos partidos mayoritarios por primera vez desde hace décadas. Una lectura muy
generalizada de este comportamiento electoral estima que ese correctivo estuvo
ligado a los efectos de la austeridad y la crisis econémica en muchos ciudadanos.
La suma de los votos de PP y PSOE perdié 30 puntos y baj6 del 50% por pri-
mera vez. Los dos grandes partidos perdieron mds de cinco millones de votos.
Debe destacarse que Podemos, un partido recién creado, irrumpié con fuerza
al obtener cinco escafios, dafiando las expectativas electorales en particular del
PSOE, més que las de Izquierda Unida, pues tanto ésta como Union Progreso y
Democracia (UPyD) subieron en votos y escafios.

La formacién dirigida por Lara obtuvo seis escaios, triplicando los que te-
nia, y ganando cerca de un millén de votos respecto de las anteriores elecciones
hasta alcanzar 1,5 millones de votos y rozar el 10% de los votos. UPyD subié
menos en porcentaje (del 2,8% de 2009 pasé al 6,5%) y en nimero de votos (de
450.000 llegd a un mlllon), pero cuadruplicé el nimero de escafios hasta alcan-
zar cuatro; en las elecciones generales de 2011, UPyD habia obtenido el 4,7%
de los votos. Obtuvo también dos escafios y casi medio millén de voto “Ciu-
dadanos” que parece competir por el mismo sector del electorado que UPyD.
La division de la izquierda en varios partidos, permitié al Presidente Rajoy ga-
nar su particular contienda por el liderazgo de los espafioles frente a Rubalcaba

(16 PP/14 PSOE).

Los resultados de los cincuenta y cuatro escafios que se elegian, segtin fuen-
tes del Ministerio del Interior, fueron los siguientes.
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Candidaturas Votos Diputados
P.P. 4.074.363 26,06% 16
PSOE 3.596.324 23,00% 14
La Izquierda Plural 1.562.567 9,99% 6
Podemos 1.245.948 7,97 % 5
UPyD 1.015.994 6,50% 4
CEU 850.690 5,44% 3
EPDD 629.071 4,02% 2
Ciudadanos 495.114 3,16% 2
LPD 324.534 2,07% 1
Primavera Europea 299.884 1,91% 1

A la vista de estos resultados electorales, Rubalcaba, dirigente histérico y
secretario general del PSOE, present6 inmediatamente su dimisién, dado el re-
troceso electoral de su partldo Poco después tuvo lugar la celebracién de unas
primarias y el nombramiento como nuevo secretario general de Pedro Sinchez,
tras superar en votos a los otros candidatos, Eduardo Madina y José Antonio
Pérez Tapias. Pedro Sinchez, el quinto secretario general del PSOE en la demo-
cracia, obtuvo el 48% de los votos frente al 36% del segundo candidato.

6. Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local

Por su relevancia en la organizacion territorial del Estado y en la distribu-
cién de competencias en un modelo de Gobiernos multiniveles, hay que hacer
una referencia especifica a la que estd siendo una muy controvertida aplicacion
dela Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.

Al tratarse de una normativa basica, las distintas CCAA deben claramente
aprobar leyes de desarrollo. Sin embargo, algunas de estas normas autonémicas
simplemente pretenden la inaplicacidn de la ley bésica estatal o cuando menos la
demora en su aplicacidn siguiendo distintas férmulas. Asi, el Decreto-ley 1/2014
de Castillay Le6n suspende la aplicacion de la Ley cuando impone cargas finan-
cieras de manera unilateral. La Ley 2/2014 de La Rioja establece la continuidad
en el ejercicio de las competencias de las entidades locales, en contra de la ley
basica. En Aragén una Circular de la Direcciéon General de la Administracién
Local demora la asuncién de las competencias locales en sanidad, educacién y
servicios sociales.
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La colisién normativa més relevante es la derivada del Decreto-ley 7/2014
de Andalucia, que apura las posibilidades hermenéuticas de la ley estatal. Viene
a salvar la consideracién como competencias propias de los municipios en la
Comunidad de aquéllas que establece el Estatuto, en contra de la pretension del
nuevo art. 25 de la Ley de Bases de Régimen Local al establecer un listado cerra-
do de competencias municipales; y determina que se mantengan en sus manos
las competencias sobre servicios sociales, educacién y sanidad cuyo traslado
obligatorio a las CCAA se impone en la Ley de Racionalidad y Sostenibilidad
de la Administraciéon Local.

Esta compleja y confusa situacién en la comparticién competencial permite
una reflexién mds general, porque conduce a pensar en la conveniencia de tener
un Senado territorial y unas conferencias sectoriales configurados de manera
que las CCAA participen en la elaboracién de las leyes estatales. Mientras no
se haga corremos el riesgo de que estas leyes estatales sean vélidas pero poco
eficaces.

7. Dilaciones en las sentencias competenciales pese al incremento en su nu-
mero

Ahora que la acumulacién de recursos de amparo empieza a dejar de ser un
problema estructural, una vez producido el impacto de la reforma procesal de
2007, el Tribunal Constitucional ha incrementado notablemente durante 2014
el nimero de sentencias que resuelven recursos de inconstitucionalidad sobre
disposiciones de rango de ley con contenido competencial, asi como conflictos
positivos de competencia. Son més de setenta. También hay algunas cuestiones
de inconstitucionalidad cuya fundamentacién versa sobre temas de orden com-
petencial. El afio, sin embargo, no aporta novedades jurisprudenciales de relieve
y predominan las remisiones a la doctrina precedente. La relevancia politica de
alguno de los asuntos resueltos ha comportado para el Tribunal Constitucional
una fuerte exposicion publica de sus decisiones, incluso en los primeros trimites
procesales, como ha ocurrido con la sentencia sobre el proceso soberanista en
Catalufia. Asimismo se ha discutido entre los expertos si estas sentencias entra-
fian 0 no un sesgo mds centralizador de la jurisprudencia del nuevo Tribunal,
pero es pronto todavia para pronunciarse sin temor a equivocarse.

Las dilaciones en las controversias competenciales siguen persistiendo como
viene siendo habitual y se ha convertido en un rasgo estructural del modelo.
Este afio se has dictado seis sentencias sobre disposiciones aprobadas en 2013,
once en 2012, y 10 en 2010. Pero la mayoria de ellas se ocupan todavia de asun-
tos de 2007, son 15, razén por la cual puede seguir afirmandose —como en los
Informes previos— que el retraso es excesivo y los tiempos invertidos en el en-
juiciamiento deben mejorar.

Esta afirmacion requiere de algin matiz, pues también se han dictado sen-
tencias con prontitud sobre asuntos recientes, dada su relevancia politica o
econdmica. Asi, de un lado, se han dictado sentencias que versan sobre dispo-
siciones aprobadas nada menos que en 2002, como la STC 107/2014, sobre el
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conflicto de competencias trabado sobre el Real Decreto 1052/2002, de 11 de
octubre, por el que se regula el procedimiento para la obtencién de la evaluacion
de la Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditacién. Doce afios
es un plazo que resulta dificilmente justificable. Pero, de otro, el Tribunal ha
resuelto controversias con una demora mucho més reducida. Incluso casos que
datan del mismo afio 2014, como la STC 197/2014 sobre la Ley Orgédnica 2/2014,
de 21 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha,
por la que se reduce el nimero de diputados de dicha Comunidad Auténoma.
O, asuntos del 2013, como la STC 42/2014, relativa a la impugnacién por el Go-
bierno de la Resolucién del Parlamento de Catalunya 5/X, de 23 de enero de
2013, por la que aprueba la Declaracién de soberania y el derecho a decidir del
pueblo de Catalunya; y también la STC 106/2014, referida a la Ley del Parla-
mento de Cantabria 1/2013, de 15 de abril, por la que se regula la prohibicién en
el territorio de la Comunidad Auténoma de Cantabria de la fractura hidrdulica
como técnica de investigacion y extraccidon de gas no convencional (el llamado
fracking); a esta decisién han seguido las SSTC 134/2014 y 208/2014 sobre las
leyes que regulan el mismo objeto por los Parlamentos de La Rioja y Navarra.

8. El proceso soberanista en Cataluiia

Finalmente, pero no en importancia, el proyecto de secesién en Catalufia
es, sin duda, el conflicto mis serio entre los problemas del sistema autonémico,
y, sin perjuicio de su explicacién mis detallada en la crénica correspondiente,
conviene realizar una exposicion sintética en esta valoracién general. El proceso
soberanista cataldn se puede enmarcar en la crisis econémica que afecta a toda
Espafia, pues responde a fuertes restricciones presupuestarias, al elevado mon-
tante de la deuda publica catalana —la més alta de todas—, y al malestar generado
por los recortes de los derechos sociales. Pero su causa principal es diferente y
més antlgua y esta centrada tltimamente en el ejercicio del llamado “derecho
a decidir”, como férmula de avance hacia la independencia que impulsa la ma-
yor parte de las fuerzas nacionalistas. El fuerte cardcter ideoldgico del plantea-
miento realizado por el Presidente de la Generalitat, con el apoyo decisivo de
Esquerra Republicana, ha resultado impermeable al acuerdo con el Gobierno.
Las posiciones se radicalizaron en 2104 hasta llegar a la convocatoria por la Ge-
neralidad de una consulta, bajo la forma de participacion ciudadana, invocando
un entendimiento del principio democritico, pero sin respetar suficientemen-
te principios de legalidad y const1tuc1onahdad tan nucleares como aquél. Al
mismo tiempo, el grupo de expertos nombrados por el gobierno cataldn para
formar el Consejo de la Transicion Nacional de Cataluzia fue elaborado diver-
sos informes sobre las vias mds idoneas para que Catalufia alcance y gestione
inicialmente la independencia, construyendo lo que denominan “estructuras de
Estado”. En todo este “proceso” las palabras ocupan un lugar tan importante
como los conceptos.

La sensata STC 42/2014, de 25 de marzo, fue parcialmente estimatoria del
recurso gubernamental frente a la Resolucién 5/X, de 23 de enero de 2013, del
Parlamento de Catalufia en la que se aprobé la proclamacién de soberania y el
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“derecho a decidir” del pueblo cataldn, pero su doctrina es razonable. El in-
térprete supremo de la Constitucion establecié que debe considerarse incons-
titucional la consideracién del pueblo catalin como sujeto de soberania, dada
la unidad de la soberania de todo el pueblo espafiol. Pero reconocié que puede
entenderse constitucionalmente legitimo al menos un entendimiento del dere-
cho a decidir como la aspiracién politica de una colectividad, pues nada impone
en nuestra Constitucién una adhesién ideoldgica a todos los contenidos consti-
tucionales. Si bien el procedimiento para hacer factible este planteamiento pasa
inevitablemente por la reforma de la Constitucion, siguiendo los procedimien-
tos en ella establecidos, la apertura de un proceso de tales caracteristicas —se dice
en el F.J. dltimo— no estd predeterminada en cuanto al resultado. Ahora bien, el
deber de lealtad constitucional se traduce en un deber de auxilio reciproco por
parte de los poderes publicos; ademds requiere que sila Asamblea Legislativa de
una Comunidad Auténoma, que tiene reconocida por la Constitucidn iniciativa
de reforma constitucional (arts. 87.2 y 166 CE), formulase una propuesta en tal
sentido, las Cortes Generales deberian entrar a considerarla.

La posicién del Tribunal Constitucional se sitiia en un lugar intermedio entre
quienes creian que la unidad de la nacién, la soberania y el Estado espaiiol, pro-
clamadas en el art. 2 CE, entrafian una clusula de eternidad o intangibilidad
y aquellos otros que pensaban que el mecanismo del art. 92 CE, el referéndum
consultivo sobre cuestiones politicas de especial trascendencia, podla haber sido
utilizado para activar una consulta que, en su caso, llevara a la independencia.
Tras la decision del Tribunal Constitucional, nada puede hacerse sin una refor-
ma constitucional, pero nada es imposible, si se busca un adecuado equilibrio
entre los principios de legalidad y constitucionalidad, de un lado, y el principio
democritico, de otro. Del mismo modo, resulta ahora manifiesto, por si alguna
vez no lo fue suficientemente, que las normas constitucionales no contemplan
una facultad del Gobierno catalin de convocar unilateralmente una consulta
vinculante sobre la secesién ni un correlativo derecho del pueblo cataldn a deci-
dir sobre su futuro, al margen del resto del Estado.

Pese a esta sentencia, adoptada ademds por unanimidad, el Parlamento ca-
taldn aprobd un semestre después la Ley 10/2014, de 16 de septlembre de con-
sultas populares no referendarias y otras formas de participacién ciudadana,
invocando el art. 122 del Estatuto de Catalufa. El Consell de Garanties Estatu-
taries avalé la constitucionalidad de dicha Ley catalana en su Dictamen 19/2014,
de 19 de agosto, pero la decision se adopté por mayoria de cinco votos a cuatro y
varios votos particulares discutian la validez de la consulta por considerarla un
referéndum encubierto o advertian de los problemas respecto del principio de
legalidad —también del ordenamiento catalin— que la ley ocasionaba.

Tras el recurso presentado por el Gobierno ante el Tribunal Constitucional,
quedd suspendida automdticamente la Ley catalana al dictarse la providencia
de admision del recurso, el 4 de noviembre de 2014; en la parte dispositiva de la
misma, se establecia que quedaban suspendidas: “las actuaciones de preparacién
para la convocatoria de dicha consulta o vinculadas a ella”.

Después de la suspension, la “consulta” se transformé por el Gobierno de la
Generalidad en “participacién ciudadana” Con este nombre se celebré final-
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mente una votacién el 9 de noviembre, sin incidentes resefables, pero con una
participacion alrededor del 37% de los electores en un censo incrementado por
la rebaja de edad. De los 2.305.290 votantes, 1.861.753 votaron en favor de que
Catalufa se configure como un Estado y obtenga su independencia, mientras
que el resto se pronuncié en otros sentidos.

Finalizada la votacién, el Gobierno insté al Fiscal General del Estado
a presentar varias querellas penales contra el Presidente de la Generalidad y
otras autoridades autondmicas como consecuencia de la organizacién de esta
participacién ciudadana y de la desobediencia a las instrucciones del Tribunal
Constitucional al acordar la suspension del proceso. Al parecer, los Fiscales del
Tribunal Superior de Justicia Catalufia mostraron su opinién en contra, pero
acabaron presentando la querella.

La reciente STC de 25 de febrero de 2015, aprobada por unanimidad, esti-
mo parcialmente el recurso de inconstitucionalidad presentado por el Gobierno
frente a la citada ley de consultas populares no referendarias, al considerarse
como un verdadero referendum y por tanto precisado de autorizacién por el
Estado, pero salvo el resto de la ley y de]0 algunas puertas abiertas. En todo
caso, su comentario corresponde ya al préximo Informe.

9. Sobre las virtudes de la reforma constitucional

Parece haberse paralizado definitivamente el proceso de reforma de los Es-
tatutos de Autonomia que se inici6 en 2006 con el Estatuto de Catalufa, los
llamados Estatutos de segunda generacién que presentan caracteres bastante
diferentes del modelo originario en los ochenta. La mitad, aproximadamente,
de las CCAA han reformado su Estatuto en aquél sentido y la otra mitad ha
desistido de la reforma estatutaria.

Incluso podria decirse que se han iniciado otro tipo de reformas, movidas
por una filosofia muy distinta, la restriccion institucional, como seria la realiza-
da en Castilla-La Mancha que reduce el nimero (la horquilla) de diputados au-
tondmicos, suprime varias instituciones superiores de autogobierno y prescinde
del aumento de competencias. Cabe preguntarse si se trata de un caso aislado
o es, por el contrario, una tendencia generalizada, en cuyo caso nos estarfamos
dlrlglendo hacia varios tipos de Estatutos, creando una estructura asimétrica
del Estado en la forma de gobierno de sus CCAA. Algo perfectamente legitimo,
si esa es la voluntad democritica de la mayoria en una Comunidad, pero que
podria acaso generar algunas disfunciones organizativas en el futuro.

En esta misma tendencia, restrictiva de la dimension de las instituciones de
autogoblerno por razones presupuestarias, puede incardinarse la supresion de
6érganos autonémicos auspiciada por el Informe CORA al que ya se hacfa refe-
rencia el afio anterior. También ha sido Castilla-La Mancha la mds adelantada
en ese proceso. Si en 2012 se habia suprimido el Defensor del Pueblo y el Con-
sejo Econémico y Social, en 2014 se ha suprimido la Sindicatura de Cuentas
(Ley 1/2014). Mis alld de las supresiones producidas los afios anteriores por ley
en Asturias y Murcia o la suspension de actividad en La Rioja, no parece, sin
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embargo, que la mayoria de las CCAA vayan a seguir esa senda. Por el contra-
rio, se han rechazado propuestas de supresion como la del Consejo Consultivo
en Madrid. Debe apuntarse ademds, que la Ley 15/2014, de racionalizacion del
sector publico y otras medidas de reforma administrativa prevé la creacion de
secciones territoriales del Tribunal de Cuentas para las CCAA que no tengan
un 6rgano autonémico de control financiero externo, que son Cantabria, Extre-

madura, La Rioja, Murcia y Castilla-La Mancha.

Mis alld de las diferencias en competencias e instituciones entre los Estatu-
tos reformados, es menester reflexionar sobre las deficiencias que tienen direc-
tamente su origen en la propia Constitucién. Recordemos que cuando se aprobé
no existian siquiera las CCAA, y las 14 preautonomias dudaban de si tendrian
siquiera potestades leglslatlvas o de si esas potestades serian iguales entre si. La
Constitucién permitio la transformacién del Estado, pero tras la creacién de las
instituciones de autogobierno y los traspasos de las principales competencias,
culminados en el 2001, que alumbraron todo un potente sistema de descen-
tralizacion territorial, la Constitucién carece ya de respuesta para los nuevos
problemas y ha devenido obsoleta a juicio de muchos expertos.

La necesidad de la reforma constitucional es, en general, consustancial a
cualquier Constitucién, como obligacién estructural de su aplicacion, y con
mds razon tras 35 afos de desarrollo sin realizar ajustes. Pero estd atin mucho
mids justificada en un sistema autondémico como el nuestro, primero dada su
enorme transformacion y la ambigiiedad inicial de partida entre el Estado uni-
tario y el federal.

El diagnéstico de los problemas es bastante compartido. Muchos derivan de
las dificultades de una confusa distribucion competencial que provoca constan-
temente una conflictividad muy elevada, que desborda al Tribunal Constitu-
cional. Sus sentencias llegan con retraso casi siempre y a menudo no resuelven
los enfrentamientos definitivamente, pues las mismas controversias se repiten
un afio tras otro. Las relaciones de colaboracién de las CCAA entre siy con el
Estado apenas tienen una regulacién en la Constitucién. El caricter actual del
Senado, escasamente territorial en su composicién y funciones, no permite la
participacién de las CCAA en las decisiones que les afectan decisivamente. No
hay normas constitucionales sobre la participacién de las CCAA en la Unién
Europea y falta coordinacién autonémica en la participacién europea. La ausen-
cia de normas constitucionales claras sobre la financiacién autondmica concede
de hecho el miximo poder a la LOFCA, que se ha reformado pricticamente
cada 5 afios, cuestionandose perlodlcamente todo el sistema y generdndose una
gran 1nestab1hdad y tampoco se determinan el alcance de la solidaridad inter-
territorial que puede reclamarse a todas las CCAA, ya sean de régimen comun
o foral. La propia naturaleza del Estatuto de Autonomia estd en cuestién, una
vez que la autonomia se ha generalizado a todo el territorio espafiol y no es
una excepcion para algunas nacionalidades como lo fue en la IT Republica; las
decisiones mds importantes no pueden adoptarse ya solo para una Comunidad
sino que deben tomarse para todas. El viejo modelo federo-regional del Estado
autondmico, probablemente transitorio, se revela muy endeble.
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Ante este panorama, ha sido frecuente en 2014 entre los académicos, pero
también entre las fuerzas politicas, el debate y la reflexion sobre la reforma
constitucional del Estado autonémico, e igualmente respecto de la regeneracién
de nuestras instituciones muy deterioradas en su legitimidad democritica por
el impacto de la crisis econémica y sus consecuencias sociales y politicas. No
obstante, siguen siendo todavia diferentes las opiniones sobre la oportunidad, y
el perimetro o alcance de las reformas, y convendria deliberar sobre las priori-
dades y como articularlas.

Resulta en todo caso muy significativa la publicacién durante el afio de va-
rios estudios de expertos sobre la crisis territorial y las alternativas del sistema
autonémico. Los libros de autores como Francisco Rubio Llorente, Santiago
Muiioz Machado, Eliseo Aja, Francisco Caamaiio, Roberto Blanco, y Juan José
Solozabal, entre otros. Asi como la obra coordinada por Javier Garcia Roca que
plantea unas pautas para una reforma constitucional escritas a la manera de un
informe que abre diversas opciones y alternativas a la decisién politica del poder
de reforma. El informe es resultado del trabajo colectivo de una veintena de pro-
fesores con sensibilidades politicas muy distintas, que coinciden en la necesidad
de recuperar la fuerza superior de la Constitucién para resolver los problemas
actuales. Veremos qué ocurre en 2015, afio repleto de elecciones, y, sobre todo,
después de ellas, en el 2016, y en qué sentido se cierra finalmente este debate
sobre la reforma de la Constitucién.
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incorporacion normativa del principio de corresponsabilidad. b) El
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dente: la regulacién pendiente.

I. Introduccién

Cuando el Estado responde patrimonialmente ante las instituciones euro-
peas por el incumplimiento de las obligaciones que tiene ante ellas y dicho in-
cumplimiento trae causa, internamente, de una actuacién autonémica o local, el
Estado puede trasladar o repercutir la carga de esa responsabilidad a las Comu-
nidades Auténomas (CCAA) o alas Entidades Locales (EELL) Tal posibilidad,
aceptada por el Tribunal Constitucional como una expresiéon mds de los prin-
cipios de unidad, lealtad y colaboracién institucionales sobre los que se funda
nuestro modelo de Estado compuesto, se ha ido abriendo paso legislativamente
en la tdltima década, primero de forma sectorial y finalmente como cldusula
o regla general de la articulacién autonémica, habiéndose incluso desarrollado
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reglamentariamente un procedimiento de repercusion interna de la responsabi-
lidad externa del Estado.

Pero, obviamente, no es sélo el Estado quien puede contraer una responsa-
bilidad patrimonial o sufrir otros menoscabos o perjuicios econémicos por un
incumplimiento ajeno de las obligaciones comunitarias. A veces son también las
CCAA y las EELL las que contraen una responsabilidad patrimonial frente a
terceros o experimentan otro tipo de menoscabos o perjuicios econémicos a raiz
de un incumplimiento o de la reparacién de un incumplimiento de obligaciones
comunitarias en el que no han tenido ninguna auténoma participacién ni podria
atribuirseles, por ello mismo, ninguna responsabﬂldad No hay en este caso,
sin embargo, ninguna norma legal, ni ningtn procedimiento admlmstratlvo,
por el que esté previsto que puedan trasladar parcial o totalmente al Estado (o,
en su caso, a otras CCAA o EELL) la carga econémica de esa responsabilidad
patrimonial o menoscabo econémico que experimentan.

Pues bien, si la realizacion material de los objetivos politicos de la Unién
Europea descansa en la actuacion de las instituciones nacionales —en el Estado,
en las CCAA y en las EELL-, las obligaciones y la responsabilidad derivadas
del Derecho Europeo deben también comunicarse o mancomunarse entre ellas.
Y si hay una corresponsabilidad politica en el ejercicio de la funcién europea,
debe también existir una corresponsabilidad patrimonial o econémica.

Y para articular ]urldlcamente esa corresponsabilidad, en lo que respecta a
los incumplimientos o la correccién de los incumplimientos eurocomunitarios,
parece conveniente: Primero, identificar bien la naturaleza de la responsablhdad
de la que estamos hablando, diferenciando la responsabilidad que podriamos
llamar “institucional” de la clasica responsabilidad administrativa “singular”
(la versién administrativa de la responsabilidad “aquiliana”). Segundo, identi-
ficar los principios juridicos constitucionales que justifican y hasta exigen la
regulacion de un sistema integrado e integral de corresponsabilidad; esto es, de
un sistema que efectivamente mancomune la responsabilidad de las institucio-
nes nacionales; o sea, que delimite y reparta todos los perjuicios derivados del
1ncumphm1ent0 o de su correccién entre las organizaciones —Estado, CCAA,
EELL- politicamente responsables del incumplimiento. Y, tercero, cornpletar
la regulacién actualmente existente y corregir la asimetria institucional que ge-
nera, en cuanto se halla prevista solo la repercusion descendente, o sea, que el
Estado pueda trasladar o repercutir sobre las CCA A los perjuicios que soporta,
pero no a la inversa. Esto es, no estd previsto que también puedan las CCAA
trasladar al Estado la responsabﬂldad que contraigan por los 1ncump11mlentos
o la correccién de los incumplimientos estatales. Una repercusion ascendente
que, como seguidamente se verd, resulta constitucionalmente aceptable y justi-
ficada y tiene el mismo fundamento politico constitucional que la repercusién
descendente.

Asi pues, para ayudar a identificar el objeto de esa corresponsabilidad patri-
monial por incumplimiento del Derecho Comunitario, los argumentos cons-
titucionales que la justifican y los principios sustantivos y formales sobre los
que podria establecerse un sistema interno de repercusion sobre el Estado de las
responsabilidades y perjuicios soportados por las CCAA y las EELL (o sobre
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la Comunidad Auténoma de los soportados por las EELL de su territorio, si
se diera el caso) y para dejar explicado cudl es el estado actual de la cuestidn se
han escrito estas paginas, compendiando un conjunto de argumentos, ideas y
reflexiones para avanzar en el desarrollo de ese sistema de corresponsabilidad y
mejorar su solidaridad y simetria, pues no parece que pueda considerarse equi-
librado y completo un sistema en el que la responsabilidad se transmite solo en
un sentido (del Estado a las CCAA y las EELL) y en interés de uno solo de los
agentes que lo integran.

Huelga afiadir, en fin, que las CCAA y las EELL tienen legitimo derecho a
reivindicar un sistema efectivo de protecc10n de sus intereses financieros, méixi-
me en tiempos de ajustes y contencién presupuestaria como los que vivimos,
y que la significacién econémica de los ajustes financieros que han de hacer
cuando se les exige o no pueden trasladar la responsabilidad por los 1ncump11—
mientos comunitarios no es irrelevante para sus presupuestos, por méas que no
sean relativamente frecuentes dichos episodios de incumplimiento.

II. El incumplimiento del derecho comunitario
El art. 4.3 TUE dispone lo siguiente:

«Conforme al principio de cooperacién leal, la Unién y los Estados miembros
se respetardn y asistirdn mutuamente en el cumplimiento de las misiones derivadas
de los Tratados.

Los Estados miembros adoptardn todas las medidas generales o particulares
apropiadas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Tra-
tados o resultantes de los actos de las instituciones de la Unidn.

Los Estados miembros ayudardn a la Unién en el cumplimiento de su misién
y se abstendrdn de toda medida que pueda poner en peligro la consecucién de los
objetivos de la Unién».

Asi, pues, los Estados miembros de la Unién Europea deben cumplir y hacer
cumplir las obligaciones derivadas de sus Tratados y de los actos de sus institu-
ciones.

Un deber, inherente al principio de leal cooperacién o colaboracién entre los
Estados y la Unién en el cumplimiento de las misiones de ésta, que encuentra
correlato institucional en el propio proceso de integracién de los Estados que,
en el caso espafiol, viene respaldado por el art. 93 CE. Este precepto, en efecto,
prevé que mediante ley organica se pueda autorizar la celebracion de tratados
por los que se atribuya a una organizacién o institucién internacional el ejercicio
de competencias derivadas de la Constitucién. Y como los Tratados de la Unién
Europea son de esta clase, la adhesién de Espafia (autorizada por sucesivas leyes
organicas) ha supuesto una parcial y voluntaria renuncia de soberania en favor
de las instituciones comunitarias, de modo que el Derecho Comunitario auto-
méticamente se integra y pasa a formar parte del ordenamiento nacional.
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Entre los principios fundacionales de la Unién Europea hay otros, sin em-
bargo, que delimitan sus poderes.

Asumiendo que la Unién sdlo tiene las competencias que le atribuyen los
Estados (principio de atribucién, art. 5.1 TUE), el contenido y la forma de la
accién comunitaria no excedera de lo necesario para alcanzar los objetivos co-
munes (principio de proporcionalidad, art. 5.4 TUE) y en los dmbitos que no
sean de su competencia exclusiva la Unidn sélo intervendrd en la medida en
que dichos objetivos no puedan ser suficientemente alcanzados por los Estados
(principio de subsidiariedad, art. 5.3 TUE), de modo que los Tratados reservan
a los Estados —a sus instituciones nacionales de acuerdo con la interna distri-
bucién de competencias (principio de autonomia institucional, revelado por
la jurisprudencia y la doctrina cientifica)—, el protagonismo en la definicién,
desarrollo y ejecucion de las politicas comunitarias, siendo por ello habitual
que la accién comunitaria se exprese mediante regulaciones que entrafian una
intervencién normativa sucesiva de la instituciones comunitarias y nacionales y
que habilitan y respaldan la actuacién ejecutiva o administrativa de las institu-
ciones nacionales.

Légicamente, al descansar el desarrollo y el cumplimiento del Derecho
Comunitario en los poderes normativos y ejecutivos o administrativos de los
Estados (en algunos, incluso descentralizadamente) se multiplica el nimero de
drganos responsables de ese proceso y, con ello, aumenta el riesgo de infraccién
del ordenamiento comunitario por falta de actuacién o por actuacién inadecua-
da de las instituciones nacionales.

En Espafia, el ejercicio de lo que ha venido en denominarse la “funcién euro-
pea” —esto e, la partlclpamon en la formacién del Derecho Europeo, su recep-
cién o incorporacién al ordenamiento interno y su aplicacién- y también, por
tanto, la responsabilidad politica y juridica por dicho ejercicio, se halla consti-
tucionalmente repartida, en aras de la descentralizacion politica y administrati-
va, entre el Estado, las CCAA y las EELL.

En el Estado, por ejemplo, sin perjuicio de las competencias propias de otros
6rganos (el propio Consejo de Ministros, la Comision Delegada del Gobierno
para Asuntos Econémicos o incluso el Consejo de Estado, por ejemplo), la Ad-
ministraciéon General del Estado cuenta con 6rganos espec1f1camente dedicados
a la funcidn europea: Hay érganos centrales (como la Comisién Interministe-
rial de Asuntos de la Unién Europea, el Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacién, la Secretarfa de Estado para la Unién Europea y sus érganos
dependientes, la Abogacia del Estado ante el TJUE y nimeros érganos existen-
tes en cada departamento ministerial), otros exteriores (como la Representacién
Permanente en la Unién Europea) y otros dedicados, precisamente, a integrar la
iniciativa de las CCAA y canalizar su participacion en el proceso, procurando
la coordinacién, colaboracién y cooperacion del Estado y de las CCAA con el
fin de articular la actuacién autonémica y la estatal (la Conferencia para asuntos
relacionados con la Comunidad Europea, su Comisién de Coordinadores de
Asuntos Comunitarios Europeos, las Conferencias Sectoriales, la Consejeria
para Asuntos Autonémicos en la REPER o, incluso, las delegaciones sectoriales
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ante las instancias comunitarias de las que eventualmente forman parte érganos
o responsables autonémicos).

De modo que el cuerpo estatal alberga un cauce organico de participacién
autonémica interna (sobre todo, a través de Conferencias Sectoriales) y otro de
participacién autondémico exterior (a través de la REPER y de modo directo
ante las instituciones europeas).

Enlas CCAA, por su parte, las Administraciones tienen 6rganos dependien-
tes de los departamentos de Presidencia encargados de impulsar o coordinar
la iniciativa de los 6rganos departamentales que, en razdn de la competencia
que la Comunidad Auténoma tiene atribuida, estin llamados a participar en la
funcién europea, participando en la definicién de la posicién del Estado ante
la Unién Europea, 1mpulsando la aprobacién de las leyes o reglamentos nece-
sarios para asegurar la insercién y desarrollo del ordenamiento comunitario o
ejerciendo las funciones ejecutivas o administrativas precisas para su aplicacion.

Y en las EELL, en fin, por regla general no existe ninguna diferenciacién
orgénica, de modo que la responsablhdad politica y ]ur1d1ca del cumplimien-
to local del ordenamiento comunitario descansa sobre los 6rganos que tienen
generalmente atribuidas las funciones reglamentarias (ordenanzas locales) y
ejecutivas o administrativas sobre los dmbitos de competencia que la legislacién
estatal y autonomica deben reservar a las EELL de acuerdo con el principio
constitucional de garantia de la autonomia local (art. 137 CE).

Sobre todas estas instituciones (sobre sus érganos y organismos politicos y
administrativos) recae, pues, la responsabilidad del cumplimiento del Derecho
de la Unién Europea y, en razén de ella, precisamente, el riesgo de no ejercerla
en la forma debida, esto es, de infringir el ordenamiento comunitario por falta
de actuacién o por actuacién inadecuada.

Infraccién de naturaleza internacional (en cuanto se incumplen deberes que
derivan de instrumentos convencionales de relacién internacional y su infrac-
cién determina la responsabilidad estatal ante los demds Estados miembros)
pero también interna (en cuanto el Derecho Comunitario se inserta en los orde-
namientos nacionales y su incumplimiento puede comprometer la responsabili-
dad patrimonial de los Estados ante los ciudadanos), por la peculiar ubicuidad
del ordenamiento juridico comunitario, que «penetra, afecta y condiciona la
mayor parte del ordenamiento juridico interno», como ha tenido ocasién de
sefialar nuestro Consejo de Estado!.

Y desde la perspectiva comunitaria, que es la que nos interesa ahora, se
infringe el Derecho de la Unién Europea cada vez que un Estado incumple
cualquiera de «las obligaciones que le incumben en virtud de los Tratados»
(art. 258 TFUE). Por lo tanto, es indiferente (i) cudl sea el contenido u objeto
de la obligacién incumplida; (ii) cudl sea la norma o acto comunitario que la
establece (pues la fuerza normativa de los Tratados se extiende a las directivas,
reglamentos, decisiones y demds actos juridicos de las instituciones comunita-

1. Informe del Consejo de Estado sobre la insercién del Derecho Europeo en el ordenamiento
espaiiol, 14 de febrero de 2008, pig. 24.
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rias); (iii) cudl sea el origen y la causa del incumplimiento (no importa cudl sea
la naturaleza del 6rgano —legislativa, ejecutiva, judicial- o el tipo de actuacién
interna —politica, normativa, administrativa, jurisdiccional...— que lo provoca,
ni que tenga lugar por accién o por omisién, ni que sea intencionado o no, ni que
concurra o no negligencia, ni incluso que pueda atribuirse a circunstancias poli-
ticas imprevisibles, dificultades materiales de orden econémico o social, mucho
menos a disposiciones o pricticas de las instituciones nacionales); y (iv) cuéles
sean o hayan podido ser sus efectos (da igual que no hayan llegado a producirse
perjuicios para los demds Estados, los particulares, el funcionamiento del mer-
cado dnico o los objetivos comunitarios).

Asi, pues, es posible caracterizar el “incumplimiento comunitario” como
una infraccién objetiva del Derecho de la Unidn Europea, cualquiera que sea su
tipo y el poder publico interno del que provenga (las infracciones de los particu-
lares no son, pues, “incumplimiento” desde la perspectiva comunitaria).

Por lo demds, la tipologia del incumplimiento comunitario es variada, pues
son muchos y variados los deberes normativos y ejecutivos que plantean el de-
sarrollo y aplicacién del Derecho de la Unién Europea. Pero teniendo en cuenta
precisamente esa distincién -el objeto normativo o ejecutivo del deber impuesto
por la norma comunitaria— parece posible agrupar los incumplimientos en dos
grandes categorias (como lo ha hecho, por lo demis, el Consejo de Estado?:

- Los 1ncumphmlentos de tipo ordinamental, como (i) la falta de incorpo-
racién o la incorporacién tardia de las directivas comunitarias; (ii) la falta de
adopcién o la adopcidn tardia de disposiciones de desarrollo de los reglamen-
tos comunitarios que las precisen; (ii1) la falta de comunicacién de las medidas
nacionales de transposicion; (iv) la incorporacién o el desarrollo defectuoso o
1ncompleto de las directivas y reglamentos comunitarios; o (v) la falta de depu-
racion del ordenamiento nacional (aprobando o manteniendo en vigor normas
incompatibles con el Derecho Europeo).

— Los incumplimientos de tipo ejecutivo o administrativo, como (i) la
adopcién o el mantenimiento de la eficacia de actuaciones (actos y practicas
administrativas o, incluso, judiciales) incompatibles con el Derecho Europeo o
los actos de sus instituciones (significativamente, las decisiones adoptadas por la
Comisién respecto de un Estado) (i) la omisi6n de actuaciones (actos juridicos,
actos puramente materiales o técnicos, etc.) requeridas por el ordenam1ento co-
munitario directa o indirectamente (esto es, por las normas nacionales de trans-
posicién); y (iii) la falta de ejecucion de alguna sentencia del Tribunal de Justicia.

I11. El control del incumplimiento

Aclarado qué se viene convencionalmente entendiendo por incumplimiento
comunitario toca examinar c6mo se constata y declara su existencia.

2. Informe sobre las garantias de cumplimiento del Derecho comunitario, 15 de diciembre de
2010, pag. 24 y ss.
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Y en este punto importa recordar que el ordenamiento comunitario se in-
serta y forma parte del ordenamiento juridico interno y que, por ello, son las
autoridades nacionales las que primeramente estin encargadas de controlar y
asegurar su cumplimiento, sin perjuicio de las facultades de control que se atri-
buyen a las propias instituciones comunitarias.

En efecto, en caso de discrepancia o litigio sobre la compatlblhdad de una
actuacion con la norma comunitaria, el control del cumplimiento de ésta puede
tener lugar por una doble via: De un lado, por los cauces nacionales de impug-
nacién o revisién en via administrativa o jurisdiccional, que realizan un control
desconcentrado o difuso; de otro lado, por los cauces comunitarios de impug-
nacion o recurso que confluyen en el Tribunal de Justicia de la Unién Europea,
6rgano de control concentrado al que también corresponde, a través de la cues-
ti6n prejudicial, unificar la interpretacion o aplicacion por los 6rganos judiciales
del Derecho de la Unién Europea.

Debemos tener esto presente, a los fines que persigue este trabajo, porque
nuestro objeto de interés no es el incumplimiento propiamente dicho, sino las
consecuencias patrimoniales o econémicas que se derivan del mismo, bien di-
rectas (por los perjuicios que directamente ocasiona), bien indirectas (por los
perjuicios que ocasiona la correccién del 1ncump11mlento esto es, el restableci-
miento de la legalidad comunitaria y la retrocesion de las situaciones juridicas o
ficticas creadas por el incumplimiento), que pueden diferir segin el momento y
la instancia en que se detecta y controla y repara el incumplimiento. Y también
por la posicién del sujeto que soporta o padece dicho perjuicio, sea un particu-
lar, sea una institucional nacional implicada en el propio ejercicio de la funcién
europea.

En efecto, con esta doble perspectiva —la observacion de las consecuencias
patrimoniales del incumplimiento y de la correccién o restablecimiento de la
legalidad comunitaria—, pueden advertirse algunas diferencias cuando el incum-
plimiento se declara y corrige por los cauces internos de recurso (como sucede,
por e]emplo cuando la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa anula una dis-
posicién reglamentaria o un acto administrativo dictados en contravencién de
un reglamento comunitario o condena a la Administracion a hacer algo exigido
por éste) y cuando se constata y declara en sede comunitaria, pues en este ulti-
mo caso el incumplimiento puede tener consecuencias patrlmomales tanto en el
plano interno (esto es, sobre los particulares y las autoridades nacionales —sean
estatales, autonémicas o locales—) como en el plano externo o internacional (en
el que dnicamente se verd afectado el Estado, el Reino de Espana).

Y dicho esto parece oportuno proseguir recordando cuiles son los cauces
por los que las instituciones europeas llevan a cabo ese control y pueden cons-
tatar y declarar un incumplimiento comunitario de un Estado. Y cuiles los que
existen en el seno de las instituciones nacionales.

1. El control comunitario

Entre los cauces comunitarios de control estd, en primer lugar, el recurso
por incumplimiento ante el Tribunal de Justicia, que pueden plantear la Comi-
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sién (art. 258 TFUE) y cualquiera de los Estados miembros (art. 259 TFUE).
En ambos casos hay una fase precontenciosa en la que la Comision, después de
dar audiencia al Estado supuestamente incumplidor, acttia ya como instancia de
control de la legalidad comunitaria y emite un dictamen concretando el incum-
plimiento e indicando las medidas necesarias para restablecer la legalidad co-
munitaria y el plazo para adoptarlas. Si el Estado no se atiene a dicho dictamen
enun plazo razonable (dos meses, por regla general) la Comisién puede plantear
el recurso ante el Tribunal de Justicia si y cuando lo considere oportuno (en caso
de que sea otro Estado quien denuncie, el dictamen motivado de la Comision es
también necesario para poder plantear el recurso con idéntica discrecionalidad).
Y con la interposicién de la demanda por incumplimiento ante el Tribunal de
Justicia se inicia la fase contenciosa o judicial propiamente dicha, que no pierde
su objeto aunque finalmente el Estado cumpla el dictamen de la Comisién. Asi,
pues, la existencia o no del incumplimiento debe apreciarse por la situacién que
se diera en el momento de expirar el plazo sefialado para cumplir el dictamen
motivado, sin que los cambios ocurridos posteriormente puedan ser tenidos en
cuenta por el Tribunal de Justicia (aunque no es infrecuente que la Comisién o
el Estado demandantes soliciten el archivo si el Estado incumplidor finalmente
cumple).

La sentencia del Tribunal de Justicia se limita a declarar que la actuacién del
Estado incumple el ordenamiento comunitario y por qué, pero no anula los ac-
tos o disposiciones en los que en su caso se haya concretado el incumplimiento.
De modo que es el Estado el que, frente a la Unién Europea (y los demds Es-
tados miembros, l6gicamente), queda obligado a realizar en el plazo mis breve
posible las actuaciones necesarias para acatar la sentencia de incumplimiento
(revisando dichos actos o disposiciones, sustituyéndolos por otros, llevando a
cabo las actuaciones materiales que correspondan y reparando los daios que
hubiera podido ocasionar el incumplimiento).

Sidespués de la sentencia persiste el 1ncump11mlento entra en juego un segun-
do mecanismo, el recurso por inejecucion de sentencia, que permite a la Comi-
si6n pedir al Tribunal de Justicia que imponga al Estado incumplidor una multa
coercitiva o le condene al pago de una suma a tanto alzado (art. 260 TFUE).
También en este caso hay una fase precontenciosa que termina con un dictamen
de la Comisién concretando la inejecucién e indicando las medidas necesarias
para restablecer la legalidad comunitaria y el plazo para adoptarlas. Si el Estado
no lo hace en el plazo indicado la Comisién puede demandarle ante el Tribunal
de Justicia siy cuando lo considere oportuno, indicando el importe de la multa
coercitiva o de la suma a tanto alzado que considera razonables, si bien puede,
asimismo, pedir la acumulacién de ambas medidas (esto es, la multa coercitiva
por los dfas que medien hasta la ejecucién y la condena pecuniaria para sancio-
nar el hecho mismo de la inejecucion).

También estd, en tercer lugar la cuestion prejudicial (art. 267 TFUE). Pero
este cauce, por su mismo caracter prejudicial, cumple una funcién aclaradora
o interpretativa del ordenamiento comunitario y, por ello mismo, no conduce
a una declaracién de incumplimiento del Tribunal de Justicia, sino del 6rgano
jurisdiccional nacional que plantea la cuestion. En efecto, serd éste el que, ate-
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niéndose a la respuesta ofrecida por el Tribunal, pueda constatar y declarar la
infraccién del ordenamiento comunitario y actuar en consecuencia; en su caso,
dictando la sentencia que corresponda para restablecer la legalidad comunitaria,
garantizando su ejecucién y poniendo fin al incumplimiento por un cauce de
control interno que, como se explicé antes, es ajeno a nuestro actual objeto de
interés: el incumplimiento declarado en sede comunitaria.

2. El control nacional

Por lo que respecta a los cauces nacionales de control es oportuno advertir
que, en realidad, no estdn dirigidos tanto a constatar y declarar un “incumpli-
miento comunitario” como a evitarlo. Formando parte el ordenamiento comu-
nitario del ordenamiento interno, el control de legalidad llevado a cabo por la
Administracién o, en su caso, por los Tribunales —con el auxilio interpretativo,
en su caso, del Tribunal de Justicia a través de la cuestién prejudicial—, revisando
la actuacion de aquélla, viene a garantizar el cumplimiento del Derecho de la
Unién Europea.

En efecto, como tiene declarado el Tribunal Constitucional (S. 28/1991, de
14 de febrero), «el Reino de Espafia se halla vinculado al Derecho de las Comu-
nidades Europeas, originario y derivado, el cual —por decirlo con palabras del
Tribunal de Justicia- constituye un ordenamiento juridico propio, 1ntegrado
en el sistema juridico de los Estados miembros y que se impone a sus drganos
jurisdiccionales».

Y admitida la primacia del Derecho de la Unién Europea sobre las disposi-
ciones generales de rango infraconstitucional, el juez nacional estd obligado a
dejar de aplicar cualquier ley nacional anti comunitaria (doctrina Simmenthal,
STJUE de 9 de marzo de 1978) —sin que la sujecion del juez al imperio de la ley
(art. 117 CE) sea impedimento para ello— y a aplicar integramente el Derecho
comunitario y a proteger los derechos que éste confiere a los particulares, pu-
diendo reconocerlos y restablecer las situaciones juridicas de los individuos que
se hubiesen visto afectados por la vulneracién de tales derechos, lo que incluye
la condena a reparar los perjuicios indebidamente soportados (esto es, los daios,
entendidos como lesion antijuridica, como perjuicio que no existe obhgac10n de
soportar).

Siendo el Estado espafiol un estado territorialmente compuesto, en el que
eventualmente deben articularse normas legales y reglamentarias de diferente
origen orgdnico y politico, cabe preguntarse, por cierto, si esa misma primacia
del Derecho de la Uni6én Europea autoriza u obliga a las CCAA, por ejemplo, a
dejar de observar o aplicar la legislacion estatal basica o comin que reputen anti
comunitaria en cuanto aquélla condicione el ejercicio de sus potestades legisla-
tivas o administrativas; o si las Administraciones publicas estin autorizadas u
obligadas a dejar de aplicar las leyes nacionales o regionales que condicionen el
gjercicio de sus potestades normativas o administrativas cuando sospechen que
no son compatibles con el ordenamiento comunitario, como pueden hacerlo
los Juzgados y Tribunales al ejercer su potestad Jurlsdmaonal Es una cuestién
muy controvertida, pues aunque la primacia comunitaria permite tedricamente
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sostener tal posibilidad, en el plano interno y prictico resultaria poco operativo
y aun motivo de notable inseguridad juridica esta suerte de insumision difusa
de los 6rganos legislativos y administrativos. Por eso parece que la respuesta
debe ser negativa en ambos casos, teniendo presente que la funcidn jurisdiccio-
nal tiene una finalidad o propésito —la composicién del conflicto nacido de la
diferente interpretacion y aplicacion de las normas— de la que carecen la funcién
legislativa y ejecutiva. Asi, en el primer caso, es la legislacion estatal la que cons-
titucionalmente enmarca y condiciona el ejercicio de las potestades legislativas o
administrativas de las CCAA, sin que les corresponda a éstas valorar o apreciar
la compatibilidad de aquéllas con el Derecho de la Unién Europea (que es el
que, a su vez, enmarca y condiciona el ejercicio de la potestad legislativa esta-
tal); dicho de otro modo, la verificacién de la comunitariedad de la legislacion
estatal queda extramuros de la competencia que internamente les corresponde
para conformar y aplicar su propio ordenamiento. Y en el segundo caso, el de
la hipotética y genérica obligacion de las Administraciones publicas de dejar
de aplicar las leyes y reglamentos nacionales o regionales anti comunitarios,
internamente se opone a ello el principio constitucional de pleno sometimiento
de las Administraciones a la ley al Derecho, sin que los 6rganos administrativos,
a diferencia de lo que pueden hacer los 6rganos judiciales (o algunos 6rganos
administrativos con funciones cuasi jurisdiccionales), puedan a su propio crite-
rio dejar de aplicar las leyes o reglamentos (art.6 CE), mdxime cuando tampoco
pueden plantear cuestiones de constitucionalidad (art. 5 LOPJ) o comunitarie-
dad (art. 267 TFUE) antes de aplicarlos o para dejar de aplicarlos (anticipando
un juicio de comunitariedad que no les corresponde reahzar) Otra cosa es que
las Administraciones si estén obligadas (lo mismo que los 6rganos legislativos
autonémicos) a poner en marcha todas las medidas a su alcance (impulsando
modificaciones normativas, por ejemplo) para adecuar el ordenamiento nacio-
nal y prevenir el 1ncumphmlento del ordenamiento comunitario.

En todo caso, el que los jueces nacionales estén obhgados a dejar de apli-
car cualquier ley nacional anti comunitaria ya aplicar integramente el Derecho
comunitario y a proteger los derechos que éste confiere a los particulares, pu-
diendo restaurar la situacién juridica de los individuos eventualmente afecta-
dos mediante una condena de hacer o dar que obhgue a reparar los perjuicios
indebidamente soportados, nos pone ante la cuestion de la responsabilidad
patrimonial de las organizaciones nacionales encargadas de cumplir y ejecutar
el Derecho de la Unién Europea. Y esta responsabilidad es una consecuencia
econémica o patrimonial del incumplimiento comunitario constatado en sede
nacional que en nada se diferencia del incumplimiento de cualquier otra ley
nacional. Enseguida volveremos sobre esta responsabilidad asociada al restable-
cimiento de situaciones juridicas individualizadas.

3. La responsabilidad patrimonial y otras consecuencias econémicas del incum-
plimiento y de la correccion del incumplimiento

Aclarado cémo se constata y declara el incumplimiento, por las instituciones
nacionales y por las comunitarias, toca examinar cudles puedan ser las conse-
cuencias juridicas y econémicas del mismo: las que se derivan del propio incum-
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plimiento (directas) y las que pueden derivarse de la necesidad de restablecer la
legalidad comunitaria, esto es, de corregir o enmendar las situaciones antijuri-
dicas creadas por el incumplimiento (indirectas).

Asi, juridicamente, del incumplimiento se deriva el deber inaplazable de ter-
minar con la situacidn que el 1ncumphmlento hubiera podido generar; el deber
de reparar los dafios que dicha situacién hubiera podido ocasionar, pues solo
entonces podra considerarse plenamente restablecida la legalidad comunitaria;
y, para el caso de que el incumplimiento se haya declarado en sede comunitaria,
el eventual deber de pagar una multa coercitiva o una suma a tanto alzado y
también de soportar determinadas cargas (deducc10nes correcciones financie-
ras, reintegros) en los términos que seguidamente se verd. Y la atencion de todos
estos deberes, también del mencionado en primer lugar, tiene una traduccién
econdémica (en forma de gastos, indemnizaciones o sanciones) para las institu-
cionales nacionales responsables ante la Unién Europea o ante los particulares
afectados por el incumplimiento. Seguidamente veremos cémo.

a) La responsabilidad exterior del Estado

Como se ha adelantado, la deteccién y correccién del incumplimiento en
sede comunitaria puede dar lugar a que se acuerden deducciones o correcciones
en los compromisos financieros contraidos por la Unién Europea en favor del
Estado incumplidor, minoraciones en las cuantias de las transferencias o fondos
que deberfan hacérsele con cargo al presupuesto de la Unién Europea, sanciones
por vulneracién de las normas del control del déficit pubhco reintegros de fon-
dos o medidas de similar desfavorable significacién econdmica o incluso, caso
de que el Estado se resista a cumplir la legalidad comunitaria, a que condena al
Estado a pagar una suma a tanto alzado o se le imponga una multa coercitiva*.

En todos estos casos, es el Estado, como sujeto propio de la relacién juridi-
ca internacional trabada en virtud de los convenios fundacionales de la Unién
Europea, quien responde ante las instituciones de ésta, con independencia de
cudles sean las instituciones u 6rganos nacionales que han determinado el in-
cumplimiento comunitario por el que se le imponen tales obligaciones o me-
noscabos econémicos (principio de unidad del Estado como sujeto del Derecho

3. Véase, por ejemplo, el Reglamento CE/1467/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo
alaaceleracién y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo, que constituye un elemento
clave del llamado Pacto de Estabilidad y Crecimiento aprobado por el Consejo Europeo reunido
en Amsterdam los dfas 16 y 17 de junio de 1997.

4. Por ejemplo, por STJUE de 25 de noviembre de 2003 (Comision c. Esparia, C-278/01),
Espafia fue condenada a abonar una multa coercitiva de 624.150 euros al afio por cada punto
porcentual de zonas de bafio en las aguas interiores espafiolas cuya no conformidad con los va-
lores limite fijados en virtud de la Directiva 76/160 quedara demostrada hasta el afio en el que
se completara la ejecucién de otra previa STJUE de 12 de febrero de 1998 (Comision c. Espana,
C-92/96). Y por STJUE de 11 de diciembre de 2012 (Comision c. Esparia, c-610/10) se condend
al Estado espafiol al pago de una suma a tanto alzado (20 millones de euros) y se le impuso una
multa coercitiva de 50.000 euros por cada dia de retraso en la ejecucion de la STJUE de 2 de julio
de 2002 (Comision c. Esparia, C-499/99).
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Internacional)’. Y esa es una responsabilidad exterior, esto es, una responsa-
bilidad que se le exige de acuerdo con las reglas sustantivas y formales de las
instituciones europeas y ante éstas. Y es también, por ello mismo, una respon-
sabilidad institucional, esto es, vinculada al funcionamiento de la propia orga-
nizacién supranamonal y al cumphmlento de sus objetivos y ajena, por tanto, a
las condiciones de orden interno de las que resulte o sobre las que se proyecte
el incumplimiento, se refieran a las instituciones u organismos nacionales (sien-
do irrelevante cuil es el origen del incumplimiento o la repercusién que tenga
sobre éstos), o a los particulares eventualmente afectados (de modo que puede
contraerse esa responsabilidad exterior incluso aunque no haya sujetos particu-
larmente afectados o perjudicados por el incumplimiento).

b) La responsabilidad interna de las instituciones nacionales: la responsabilidad
patrlmomal directa y otros perjuicios derivados del incumplimiento o de su
correccién

El incumplimiento comunitario no engendra s6lo una responsabilidad ins-
titucional del Estado, ante las instituciones comunitarias, en forma de multa
coercitiva, suma a tanto alzado, correccién financiera, deducc1ones reintegros
u otras formas de gravamen. También puede vulnerar derechos o leglmmos inte-
reses individuales causando perjuicios que, por su caricter antijuridico, desde el
punto de vista del ordenamiento nacional —en el que se inserta y del que forma
parte el ordenamiento comunitario— merecen legalmente la consideracién de
dafios, de modo que el reconocimiento y restablecimiento de tales derechos exi-
ja la reparacion de tales perjuicios.

Asi, las institucionales nacionales (lo mismo que las europeas) a las que pue-
da atribuirse la causacién del dafio derivado del incumplimiento, por su partici-
pacién en éste, contraerdn el deber de repararlo de acuerdo con los principios y
reglas que cominmente ordenan el instituto de la responsabilidad patrimonial
extracontractual.

En efecto, por lo que respecta a los particulares, el deber de los 6rganos na-
cionales de reparar los dafios derivados del incumplimiento encuentra perfecto
encaje en el principio constitucional de responsabilidad por el funcionamiento
normal o anormal de los servicios ptblicos (art. 106.2 CE), legalmente concreta-
do enlos arts. 139 ss. LRJPAC, supuesto que los particulares no tienen el deber
juridico de soportar dafios o perjuicios antl]urldlcos calificacién que deberian
merecer los derivados de una accién u omisién en infraccién del ordenamiento
comunitario.

Deber de reparacién que se pone a cargo de las Administraciones pliblicas
correspondientes (art. 139.1 LRJPAC) —esto es, de aquéllas a las que fuera juri-
dicamente imputable en cada caso la conducta lesiva, individual o conjunta-
mente consideradas (una responsabilidad concurrente, pues, como la prevista en
el art. 140 LRJPAGC, si bien todas las situaciones de responsab1hdad concurrente

5. Véase, por ejemplo, MANGAS MARTIN, A., Derecho comunitario europeo y Derecho espa-
fiol, 2.ed., Tecnos, Madrid, 1987, pags. 249-250, 276 y 294-296.
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por el incumplimiento comunitario no encuentra ficil acomodo en la expresion
«gestién dimanante de férmulas conjuntas de actuacién entre varias Adminis-
traciones» que utiliza el citado precepto), ante las cuales los particulares pueden
plantear la pertinente accién indemnizatoria en los términos y con arreglo a los
procedimientos previstos en la LRJPAC (y su normativa de desarrollo), recu-
rriendo luego a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa de no ser satisfecha
su pretension en via administrativa.

Y no parece que deba constituir 6bice para reconocer y declarar ese deber de
reparacion el hecho de que el perjuicio pueda venir causado por una ley nacio-
nal, pues si bien el régimen de responsabilidad patrimonial que contemplan los
arts. 106.2 CE y 139 LRJPAC no parece prestar cobertura a los dafios causados
por hecho de las leyes, cuando las leyes nacionales son contrarias al ordena-
miento comunitario éste exige su inaplicacién y es de la propia infraccién de
este deber comunitario de la que se desprende la antijuridicidad que permite
calificar de dafo el perjuicio derivado de la aplicacién de la ley nacional. No
estamos, pues, ante supuestos de responsabilidad del legislador; no estamos ante
menoscabos o perjuicios que, viniendo impuestos por las propias leyes, exista la
obligacion de soportar por la propia fuerza de tales leyes y no confieran derecho
a otra reparacién que la que expresamente prevean los propios actos legislativos
(siguiendo lo previsto en el art. 139.3 CE).

Cuando con la aplicacién de una ley nacional se vulnera el Derecho de la
Unién Europea, el menoscabo o perjuicio patrimonial derivado de dicha apli-
cacién es antijuridico por esa misma vulneracidn, sin que la cobertura juridica
que presta esa ley nacional (anti comunitaria) resulte suficiente para descartar o
excluir esa antijuridicidad. Y esto no sélo porque la ley nacional no contemple
una compensacién para los perjudicados, sino porque se pone en evidencia la
ausencia de una suficiente o legitima causa que justifique la privacion o ablacién
de derechos determinada por la ley nacional, pues la causa que podria descu-
brirse en tal ley seria antijuridica por no ser compatible con el ordenamiento
comunitario o contravenirlo. Y siendo este ordenamiento de preferente y direc-
ta aplicacion por los poderes internos del Estado, éstos, lo mismo que deberfan
haber adecuado el ordenamiento nacional al comunitario y garantizar el cum-
plimiento de éste, contraen una responsabilidad patrimonial por los perjuicios
derivados de su incumplimiento. De manera que, en este caso, constatado que
la lesion si trae causa del mal funcionamiento de los servicios ptblicos (en senti-
do amplio, de los 6rganos o instituciones publicos nacionales) si parece posible
exigir la responsabilidad patrimonial del legislador ante las Administraciones
pubhcas correspondlentes por el procedimiento general regulado en la legisla-
cién comun.

Alguna dificultad ofrece, sin embargo, el determinar cudl es la Adminis-
tracién correspondiente que debe hacerse cargo de la responsabilidad dedu-
cible de actos legislativos. La imputacién resulta sencilla cuando la violacién
comunitaria reside en una decision legislativa de la exclusiva competencia del
Estado o de las CCAA, pero se complica cuando resulta del efecto combinado
de la legislacién estatal y autonémica, como puede darse el caso en presencia de
competencias normativas compartldas En situaciones de esta clase, parece po-
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sible recurrir analégicamente a lo dispuesto en el art. 140.1 LRJPAC, haciendo
recaer la responsabilidad solidariamente sobre la Administracion estatal y la au-
tondmica, de manera que el particular afectado pueda dirigirse indistintamente
contra cualquiera de ellas. Ello, claro esta, sin perjuicio del ulterior reparto de
responsabilidad entre las mismas, establecido por medio de una deseable con-
certacién o determinado contenciosamente, previa reclamacién administrativa,
considerando la intervencién o grado de participacién de cada organizacién en
el incumplimiento (con los criterios que ofrece el propio art. 140.2 LRJPAC:
titularidad y alcance de la respectiva competencia, intensidad de la intervencidn,
relevancia del interés publico tutelado).

Por el procedimiento general de la LRJPAC debe reclamarse también la re-
paracién de los dafios o perjuicios no directamente derivados de las leyes anti
comunitarias, sino de los actos administrativos dictados en su ejecucion. Mas
para establecer la antl]ur1d1c1dad del perjuicio resultante de un acto a]ustado a
la ley nacional antes serd preciso enjuiciar la conformidad comunitaria de ésta.
Algo que podria hacer la propia Administracién al examinar la reclamacion de
responsabilidad (acornpaﬁada o no de la revisién del acto), pero que en dltima
instancia corresponde al érgano judicial que, en caso de duda, puede plantear la
cuestién prejudicial. Por otra parte, la antuurldlcldad de los perjuicios también
puede venir confirmada por la anulacién en via administrativa o jurisdiccional
de los actos o disposiciones administrativos determinantes de aquéllos, aunque,
como advierte el art. 142.4 LRJPAC, dicha anulacidn no confiere por si sola de-
recho a la indemnizacién si no concurren los demds requisitos de la responsabi-
lidad patrimonial.

En estos casos la imputacién no ofrece dificultad, pues debe responder la
Administracién autora del acto incluso cuando no aphque la legislacion propia.
Me refiero al supuesto de los dafios derivados de actos o dlSpOSlClOI‘leS dictados
por una Administracién autondmica en aplicacién o ejecucion de la legislacion
estatal bdsica contraria al ordenamiento comunitario; o de los dictados por una
Administracién local en aplicacién o ejecucion de la legislacion estatal o auto-
némica igualmente anti comunitaria.

En fin, al margen ya de la teoria general de la responsabilidad patrimonial,
no ha de olvidarse que los particulares tenemos también derecho a ser repuestos
en nuestra situacion juridica cuando nuestros derechos o intereses legitimos son
vulnerados por la actuacién administrativa y que, por ello mismo, la anulacién
en via judicial de tal actuacién puede también llevar aparejada una sentencia de
condena de contenido indemnizatorio (arts. 24 CE y 71 L]).

Ahora bien, la situacién econémica o financiera de las instituciones nacio-
nales no se ve comprometida solo por esta eventual obligacion legal de reparar
los dafos causados a los particulares por el incumplimiento del Derecho Co-
munitario, por esta eventual responsabilidad patrimonial directa, o de la re-
sultante de una sentencia de condena a dar una cantidad cierta. También hay
otros supuestos en los que se evidencia que el “cumplimiento comunitario”,
esto es, la correccién o la retrocesion de las situaciones juridicas creadas por el
incumplimiento, pueden causar perjuicios a las propias instituciones (el Estado,
las CCAA o las EELL) incluso no siendo institucionalmente responsables del
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mismo. En efecto, pueden padecer en su propio patrimonio perjuicios que, sin
embargo, no son propiamente dafios; no son dafios en el sentido propio o espe-
cifico del dafio individual por el que se contrae la responsab1hdad patrimonial
directa antes indicada. Sino dafios de naturaleza o caracter institucional.

El interés por este tipo de situaciones de menoscabo o perjuicio es relati-
vamente reciente, pero creciente, porque las exigencias de control del déficit
pubhco y las limitaciones presupuestarias que impone el escenario de crisis
econdmica, obligan a depurar o refinar el control de los recursos de las organi-
zaciones politicas y ajustar el gasto de cada una de ellas al estricto dmbito de su
responsabilidad politica e institucional.

Para muestra de esta clase de perjuicios institucionales derivados del incum-
plimiento o de la correccién del incumplimiento comunitario, algunos ejemplos.

Empecemos por el caso MAGEFESA: El Tribunal de Justicia de la Unién
Europea (Sentencia 11 de diciembre de 2012, C-610/10) concluyé que el Reino
de Espaiia habia incumplido sus obhgac1ones comunitarias por no haber adop-
tado todas las medidas necesarias para la ejecucion de la Sentencia de 2 de julio
de 2002, Comisién/Espafia (C-499/99), referida a la recuperacion a cargo de
Industrias Domésticas, S.A., de las ayudas que declaré ilegales e incompatibles
con el mercado comin la Decisién 91/1/CEE de la Comisidn, de 20 de diciem-
bre de 1989, relativa a las ayudas concedidas por el Gobierno espafiol y varias
CCAA a Magefesa fabricante de articulos de menaje de acero inoxidable y de
pequefios aparatos electrodomésticos. Y por ello, condené a Espafia a pagar una
multa coercitiva de 50.000 euros por cada dia de retraso en la puesta en pric-
tica de dichas medidas y una suma a tanto alzado de 20 millones de euros. El
restablecimiento de la legalidad comunitaria exigia, por tanto, que Industrias
Domésticas, S.A., reintegrara las ayudas recibidas del Estado y de las CCAA.
Y siendo estas organizaciones las corresponsables internas del 1ncumpl1m1en—
to comunitario parece que también deberian ser internamente coparticipes del
coste de esa condena pecuniaria (de esa responsabilidad exterior), teniendo en
cuenta incluso, por lo que respecta a la multa coercitiva, la asimetria temporal
en la ejecucion de las medidas de reintegro exigidas por parte del Estado y de

las CCAA.

Ahora bien, si diéramos por hecho que Industrias Domésticas, S.A., carece
de argumentos legales para oponerse al reintegro, pues este resulta obhgado por
la norma comunitaria, cabria preguntarse si podria prosperar una accién de res-
ponsabilidad en reparacién de los perjuicios derivados de la retirada de la ayuda
recibida. Y si esta accién prosperara internamente (por mal funcionamiento
de los servicios publicos, por ejemplo, si se concluyera que dicha mercantil no
tuvo ninguna participacion en el incumplimiento comunitario; o que, por el
principio de confianza de legitima, no estd obligada a soportar los perjuicios
derivados de la retirada de las ayudas), la indemnizacién impuesta al Estado o
a la Comunidad Auténoma correspondiente, ¢no deberia también distribuirse
o repartirse entre éstos? Ciertamente, esta hipdtesis parte de una premisa dis-
cutible: que sean indemnizables, esto es, equ1parables a un dafio o lesion antiju-
ridica, los perjuicios derivados del ¢ cumphmlento del Derecho Comunitario;
puede ponerse en duda que la entidad beneficiada por el incumplimiento no esté
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obligada a soportar los perjuicios derivados del cumplimiento. Y aun cabria
preguntarse si al reconocerle una indemnizacién por los perjuicios no estarfa
nuevamente incumpliéndose el ordenamiento comunitario. Pero la indemniza-
cién reconocida no serfa una ayuda, sino una compensacioén o reparacién por
los perjuicios derivados de la retirada de una ayuda que legitimamente obte-
nida (otra cosa es que fuera ilegalmente concedida), y cumpliria una finalidad
distinta (garantizar su indemnidad patrimonial frente al mal funcionamiento
del servicio puablico y la legitima confianza puesta en él). Si alguien solicitara y
obtuviera una licencia en aplicacion de un plan de urbanismo y, por declararse
éste ilegal, luego se le privara de la licencia, nadie pondria en duda el deber de
reparar los perjuicios ocasionados al beneficiario. Comparando este caso con
el que nos ocupa, no parece irrazonable sostener que quien recibe y luego se ve
privado de una ayuda anti comunitaria tiene también derecho a ser compensado
o indemnizado por los perjuicios derivados de la pérdida de la condicién de
beneficiario previamente reconocida y de la retirada de la ayuda recibida. Y si
esta hipdtesis indemnizatoria no parece irrazonable, tampoco debe serlo el pre-
guntarse por la procedencia o justificacion de una repercusién “ascendente” que
permita a la entidad concedente de la ayuda resarcirse del gasto correspondiente
a la responsabilidad patrimonial que se le exige por la retirada de una ayuda
anti comunitaria que concedié en aplicacién de la legislacién nacional, pero en
infraccién o incumplimiento del ordenamiento comunitario, cuando no haya
tenido ninguna responsabilidad sobre éste (por ejemplo, porque se haya limita-
do a aplicar una legislacion anti comunitaria a la que, con arreglo a las normas
nacionales internas de distribucién de competencias, no podia constitucional-
mente sustraerse).

Otro ejemplo de esta clase de perjuicios patrlmomales ligados al cumpli-
miento del ordenamiento comunitario, a la retrocesion de las situaciones crea-
das por el incumplimiento comunitario, podemos ilustrarlo con los efectos de
la reciente Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 3 de sep-
tiembre de 2014 (asunto ¢-127/12), sobre la Ley del Impuesto de Sucesiones y
Donaciones, un tributo esencialmente regulado por el Estado que recaudan las
CCAA para sus Haciendas como parte de la financiacion que institucionalmen-
te les corresponde y les reconoce la propia legislacion estatal.

El Tribunal ha declarado incompatible el régimen de dicho tributo por opo-
nerse al principio de libre circulacion de capitales en la medida en que trata de
modo diferente «las donaciones y las sucesiones entre los causahabientes y los
donatarios residentes y no residentes en Espafa, entre los causantes residentes
y no residentes en Espafia y entre las donaciones y dlSpOSlClOl’leS similares de
bienes inmuebles situados en territorio espafiol y fuera de éste».

Pues bien, como consecuencia de este fallo, primero, los no residentes (e in-
cluso los residentes en algunos casos) que hubieran tributado conforme a los
mismos, sea cual sea la fecha del ingreso de su autoliquidacién o pago de la
liquidacién (incluso conforme a la legislacién anterior ~la Ley 21/2001- bajo
cuya vigencia se inici6 el procedimiento comunitario por incumplimiento) tie-
nen derecho a la devolucion de lo ingresado, con sus correspondlentes intereses
de demora y eso, aunque haya transcurrido el plazo de 4 anos de prescripcion,
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sin necesidad de acudir al expediente de responsabilidad patrimonial de la Ad-
ministracién. Y, segundo, los no residentes o residentes cuyas liquidaciones
devienen nulas no pueden tributar por normas que se dicten en el futuro en
reemplazo de las inaplicables, salvo que se les atribuya expresamente cardcter
retroactivo, lo que seria muy discutible tanto desde el punto de vista del derecho
interno como del comunitario.

Significa esto que, para cumplir el Derecho de la Unién Europea y resta-
blecer la situacién juridica de los contrlbuyentes, alterada en aplicacion de una
ley nacional, pero en contravencién de la comunitaria, las CCAA van a tener
que devolver, con intereses, los importes que en su dia recaudaron y que, ade-
mds, no van a poder a recaudar el referido tributo como venfan haciéndolo,
motivos ambos por el que las CCAA se verdn econémicamente perj judicadas.
Un contratiempo financiero derivado de la retrocesion de una situacion juridica
anti comunitaria cuya generacion es esencialmente atribuible al Estado, no a
las CCAA. Pues bien, nuevamente hay que preguntarse por. la razonabilidad
dela corresponsablhdad y la justificacion de una repercusion | “ascendente” que
permita a las CCAA trasladar al Estado un perjuicio econémico —la pérdida de
ingresos correspondiente a la recaudacion de dicho tributo— que se les irroga
por la aplicacién de una legislacion del Estado a la que las CCAA no podian
constitucionalmente sustraerse y sobre cuya aprobacién ninguna capacidad de
decision tenfan dichos entes territoriales.

Parece oportuno mencionar aqui también el ejemplo del denominado “cén-
timo sanitario” (el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hi-
drocarburos), un tributo de titularidad (y gestion) estatal que tenia un tramo
estatal y otro autonémico, cuyo rendimiento se cedia a las CCAA como otros
previstos por el sistema de financiacién autonémica. El Tribunal de Justicia de la
Uni6n Europea (Sentencia de 27 de febrero de 2014), en respuesta a una cuestiéon
prejudicial planteada por el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, declaré
que su exaccién era incompatible con la Directiva 92/12/CEE del Consejo, de
25 de febrero de 1992, relativa a los productos objeto de impuestos especiales,
siguiéndose de ellos que los contribuyentes podrian solicitar la devolucién de lo
abonado con los correspondientes intereses. Pero esta devolucidn, sin embargo,
no correrd a cargo de las CCAA, pues la ha asumido el Estado (haciendo un ri-
pido y encomiable reconocimiento de su propia responsabilidad institucional),
recayendo sobre su Hacienda el coste de esta retrocesion de las liquidaciones
tributarias practicadas en infraccién del ordenamiento comunitario y garan-
tizando asi la indemnidad financiera de las CCAA en lo que respecta a esta
partida de ingresos.

Sirvan todos estos ejemplos, pues, para ilustrar el problema —o sea, para
identificar esta clase perjuicios institucionales asociados al cumplimiento del
Derecho Comunitario— y para centrar el debate sobre la ]ust1flca01on politica y
juridica de una regulacién y de un procedimiento, de repercusién “ascendente”,
que permita distribuir estos perjuicios entre quien efectivamente los origina o
provoca, siendo, por lo demds, mds relevante la discusién sobre la ]ustlflcamon o
procedencia de esa reparacién, que la discusién sobre su instrumentacién, pues,
si existe acuerdo y voluntad en lo que a la reparacion respecta, la articulacion de
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un procedimiento y de unos criterios de repercusién o distribucién no parece
que ofrezca dificultades insalvables.

I'V. La repercusion institucional de las consecuencias econémicas del incum-
plimiento

1. Responsabilidad patrimonial y responsabilidad institucional

Como acaba de advertirse, los particulares tenemos derecho a ser indemniza-
dos por lalesién de cualqulera de nuestros bienes o derechos como consecuencia
del funcionamiento normal o anormal de los servicios pablicos (art. 106.2 CE).
Y tenemos también derecho a ser repuestos en nuestra situacion juridica cuando
nuestros derechos o intereses legitimos son vulnerados por la actuacién admi-
nistrativa (arts. 24 CE y 71 L]). Asi, bien en el marco espemﬂco de una accién
de responsabilidad patrimonial, bien en el marco mis amplio de un proceso
contencioso-administrativo, los particulares podemos deducir pretensiones de
anulacién y de condena con las que obligar a las Administraciones puiblicas a
dar o hacer o dejar de hacer algo.

Y por estas obligaciones —lo mismo si son de dar, como la de indemnizar, que
si son de hacer o de dejar de hacer— las Administraciones contraen, obviamente,
una responsabilidad.

Una responsabilidad que, desde un punto de vista juridico, representa siem-
pre una pérdida, una disminucién del patrimonio juridico personal Y que puede
suponer también un perjuicio, desde un punto de vista econémico-financiero,
si el cumplimiento de tales obligaciones exige realizar gastos o dejar de percibir
ingresos. De la obligacién de reparar los dafios causados o de la obligacién de
restablecer las situaciones juridicas individualizadas conculcadas se sigue, por
tanto, una responsabilidad.

Asi, las instituciones pueden contraer una responsabilidad por darios subje-
t1vos, una responsabilidad patrimonial ante privatos, que puede traer causa de
obligaciones establecidas en el Derecho de la Unién Europea; esto es, pueden
contraer una responsabilidad singular por el incumplimiento del Derecho de
la Unién, una responsabilidad que resulta exigible en virtud de éste. Una res-
ponsabilidad patrimonial derivada del incumplimiento del ordenamiento co-
munitario que pueden contraer, frente a los particulares, tanto las instituciones
comunitarias como las instituciones nacionales y que, segiin corresponda, puede
declararse y exigirse por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (arts. 263-
266 y 340 TFUE) o por los 6rganos judiciales nacionales que ordinariamente
revisan la actuacién del Estado, de las CCAA o de las EELL.

Ahora bien, ademds de esta responsabilidad patrimonial vertical, contraida
por los poderes publicos ante los ciudadanos, hay otra responsabilidad horizon-
tal, contraida no frente a particulares, sino entre poderes ptblicos y derivada de
las obligaciones publicas —si lo prefieren, de las competencias y deberes— que
como poderes publicos les corresponden de forma conjunta, concurrente o se-
parada. A esta otra responsabilidad es a la que podemos llamar responsabilidad
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institucional para diferenciarla de la individual o singularizada. E importa di-
ferenciarla porque esta es la responsabilidad econémico-financiera que puede
mancomunarse y, por tanto, conmutarse o repartirse, en funcién de la corres-
ponsabilidad politica; esto es, en funcién de los poderes y deberes, de las com-
petencias, atribuidas a cada institucién politica y de las relaciones de sujecién o
autonomia existentes entre ellas.

Esta otra clase de responsabilidad interinstitucional también puede traer
causa de obligaciones establecidas en el Derecho comunitario; también puede
contraerse por el incumplimiento del Derecho de la Unién. Pero no se deriva di-
rectamente de situaciones juridicas individualizadas, sino de la participacién de
las instituciones en el ejercicio de la funcidn europea —de la participacion en el
desarrollo y ejecucion del Derecho Comunitario— de acuerdo con las competen-
cias que les atribuye el ordenamiento comunitario o el ordenamiento nacional.
Y este tipo de responsabilidad es el que, en mi opinidn, puede y debe delimitarse
y repartirse entre las instituciones nacionales, siendo esa la finalidad propia de
la repercusion que nos ocupa, como técnica de corresponsabilidad econémico-
financiera.

Esta clase de responsabilidad institucional es la que contrae el Estado, ante
las instituciones comunitarias, cuando, por el incumplimiento del Derecho Co-
munitario, se le condena a pagar una suma a tanto alzado, o se le impone una
multa coercitiva, o se le practican deducciones o correcciones financieras o se le
exige el reintegro de importes o se le impone cualquier otro andlogo menoscabo
financiero. De esa misma naturaleza institucional participa la responsablhdad
que cabe atribuir alas CCAA (y las EELL), ante el Estado, cuando es éste el que
soporta las consecuencias patrimonialmente desfavorables de un incumplimien-
to que no puede atribuirsele, internamente, por su propia incompetencia o falta
de participacién en él. Y de esa misma naturaleza institucional es la responsa-
bilidad que debe atribuirse el Estado, ante las CCAA, cuando son éstas las que
soportan los perjuicios derivados de un 1ncumphmlento o de la correccién de
un incumplimiento sobre el que, internamente, por su falta de competencia, no
han tenido participacién o responsabilidad politica.

Son dos, pues, los escenarios de esta responsabilidad institucional por in-
cumplimiento comunitario: Uno, externo, que es el de la responsabilidad del
Estado frente a la Unién Europea. Una responsabﬂldad que recibe carta de na-
turaleza de los Tratados Europeos. Y otro, interno, que es el de la responsabi-
lidad cruzada del Estado y de las CCAA —y, en su caso de las EELL- por los
perjuicios respectivos que les haya ocasionado un incumplimiento comunitario
que no les sea 1mputable esto es, un incumplimiento en el que no hayan tenido
participacién auténoma debido a la interna distribucién de competencias. Y en
este caso esa responsabilidad cruzada recibe carta de naturaleza de la propia
Constitucién; mejor dicho, del conjunto de normas —del bloque de constitucio-
nalidad (art. 28 LOTC)- que articula la relacién entre el Estado y las CCAA,

como seguidamente indicaré.
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2. La repercusion institucional de la responsabilidad: su justificacion constitu-
cional

Como se ha dicho antes, frente a las instituciones comunitarias el incumpli-
miento resulta imputable dnicamente al Estado y ha de ser este quien se haga
cargo de las consecuencias econémicas del mismo, sean las derivadas del deber
de cumplir (por ejemplo, devolucién de fondos europeos finalistas inadecuada-
mente aplicados), sean las derivadas de la propia situacién de incumplimiento
(multas coercitivas, suma a tanto alzado).

Desde el punto de vista interno, sin embargo, el incumplimiento no ha de ser
siempre exclusiva Y necesariamente al Estado, pues, en el caso de Espaiia, al te-
ner una organizacién politica y administrativa territorialmente descentralizada,
pueden concurrir en el ejercicio de la funcién europea (esto es, en la formacién
del Derecho Europeo, su recepcién o incorporacion al ordenamiento interno
y su aplicacion) las tres instancias politico-territoriales —el Estado, las CCAA
y las EELL- y la fase descendente de esa funcién (esto es, en la transposicion,
desarrollo y ejecucion del Derecho de la Unidn Europea), que es sobre la que
recae el riesgo de incumplimiento comunitario, estd distribuida entre los 6r-
ganos de cada uno de ellas mediante un complejo sistema de reglas internas de
competencia material, territorial y funcional que resulta de la Constitucién, de
los Estatutos de Autonomia y de otras leyes que forma parte del convencional-
mente denominado «bloque de constitucionalidad».

Asi, internamente, el incumplimiento comunitario puede tener origen en la
actuacién u omisién, aislada o conjunta, de uno o mds érganos internos y por
ello no siempre resulta facil determinar a cul de ellos resulta imputable el in-
cumplimiento; ni tampoco precisar, cuando puede imputarse a varios, con qué
intensidad resulta imputable a cada uno de ellos -particularmente cuando, por
las reglas internas de distribucién de competencias, el ejercicio de la funcién
europea corresponde conjuntamente a los 6rganos de distintas instancias terri-
toriales—.

Una evaluacién interna de la imputacidén que es necesario realizar para que
las consecuencias del incumplimiento comunitario, por mis que sea el Estado
quien las asuma frente a la Unién Europea, se dlstr1buyan luego equitativa y
proporcionadamente, como proceda, entre todas las instancias politico-territo-
riales que tienen constitucionalmente atribuidas competencias para el ejercicio
de la funcién europea —y, por tanto, también la responsabilidad politica y ]ur1d1—
ca por el ejercicio de dichas competencias y funcion-, sin que resulte aceptable,
por la responsabilidad que la propia autonomia politica y administrativa lleva
inherente y por los principios de lealtad institucional, solidaridad y colabora-
cién que la enmarcan, que el Estado soporte en solitario tales consecuencias
cuando el incumplimiento no le sea imputable exclusivamente.

Por eso la jurisprudencia constitucional ha considerado constitucionalmente
admisible el establecimiento de mecanismos de repercusion —de redistribucién,
en realidad— que permitan al Estado trasladar total o parcialmente a las CCAA
(v a las EELL, hay que sobreentender) las consecuencias que deba soportar en
virtud de su responsablhdad exterior o internacional (esto es, ante la Unién
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Europea) por el incumplimiento del Derecho de la Unién Europea en cuanto,
en el plano interno, no puede serle atribuido exclusivamente. Incluso considera
constitucionalmente admisible —como es deseable- la existencia de mecanismos
preventivos de coordinacién o de cooperacién que contribuyan evitar el incum-
plimiento comunitario, sin que, sin embargo, pueda con esta finalidad el Estado
atribuirse competencias que no tiene constitucionalmente atribuidas ni pueden
considerarse inherente a su competencia en materia de relaciones internaciona-
les (art. 149.1.3CE).

En efecto, advierte el Tribunal Constitucional, (i) que «la distribucién com-
petencial que entre el Estado y las Comunidades Auténomas ha operado el
Texto Constitucional rige también para la ejecucién del Derecho Comunitario,
pues la traslacién de este Derecho supranacional no afecta a los criterios cons-
titucionales del reparto competencial, de tal manera que el orden competencial
establecido no resulta alterado ni por el ingreso de Espafia en la Comunidad
Europea ni por la promulgacién de normas comunitarias»; (ii) que la respon-
sabilidad ad extra de la Administracion estatal «no ]ust1f1ca la asuncién de una
competencia que no le corresponde, aunque tampoco le impide repercutir ad
intra, sobre las Administraciones publicas autonémicas competentes, la res-
ponsablhdad que en cada caso proceda» (Sentencia 79/1992, de 28 de mayo);

y (ii1) que haciendo uso de sus propias competencias, «corresponde al Estado
no solo establecer los sistemas de coordinacién y cooperacién que permitan
evitar las irregularidades o las carencias en el cumphmlento de la normativa
comunitaria», sino también «los sistemas de compensacién interadministrativa
dela responsablhdad financiera que pudiera generarse para el propio Estado en
el caso de que dichas irregularidades o carencias se produjeran efectivamente
y asi se constatara por las instituciones comunitarias» (SSTC 79/1992, de 28
de mayo; 148/1998, de 2 de julio; 96/2002, de 25 de abril; y 198/2011, de 13 de
diciembre —todas ellas citadas por la mds reciente de 36/2013, de 14 de febrero-).

Asi se justificado constitucionalmente la traslacion o repercusién sobre las
instituciones nacionales de la responsabilidad institucional contraida por el Es-
tado ante las instituciones comunitarias (en forma de multa coercitiva, suma a
tanto alzado, correccién financiera, deducciones, reintegros u otras formas de
gravamen). Una traslacién o repercusién “descendente”, podriamos decir, en
cuando parte de la premisa, acertada, de que el tnico responsable del incum-
plimiento comunitario ante las instituciones europeas es el Estado y que, ad
extra, el incumplimiento tiene consecuencias econdmicas Unicamente para él.
Pero que, internamente, permite al Estado resarcirse total o parcialmente del
detrimento econdémico asumido determinando el grado de participacién en el
incumplimiento de las instituciones internas (incluidas las estatales) y su co-
rrespondiente contribucién o participacion al resarcimiento, todo ello sobre la
base de la corresponsabilidad patrimonial o financiera de tales instituciones,
que deriva de la propia organizacién del Estado (de su descentralizacién politica
y administrativa, que es tanto territorial como funcional).

Ahora bien, en la medida en que las CCA A pueden ser declaradas patrimo-
nialmente responsables frente a los particulares por la aplicacién de leyes estata-
les incompatibles con el Derecho de la Unién Europea, lo mismo que las EELL
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por la aplicacién de leyes estatales o autonémicas; o en la medida en que, como
consecuencia de la retrocesion de las situaciones juridicas originadas por un in-
cumplimiento comunitario que no le sea imputable por no haber tenido efectiva
participacion en el mismo, contraigan el deber de reparar los dafios derivados
de esa retrocesion o de soportar otros perjuicios econémicamente evaluables,
cabe preguntarse si no resulta igualmente legitima y justificada una traslacién
o repercusion “ascendente”. Esto es, que las EELL puedan ser resarcidas por la
Comunidad Auténoma correspondiente o el Estado o que las CCAA puedan
ser resarcidas por el Estado.

Si, como se ha exphcado estamos tratando de la reparacién de perjuicios de-
rivados de la retrocesion de situaciones de incumplimiento comunitario, parece
razonable concluir que dicha retrocesion es otra manifestacién mds del ejercicio
de la aludida funcién europea y que, por tanto, la responsabilidad poht1ca por
dicho ejercicio, en nuestro pais se halla constitucionalmente repartida, en aras
de la descentralizacion politica y administrativa, entre el Estado, las CCAA
y las EELL. Conclusién que ha de ponernos nuevamente ante el principio de
corresponsabilidad, si bien ahora desde la perspectiva opuesta a la de la reper-
cusién descendente.

En efecto, del mismo modo que el principio de corresponsabilidad permite al
Estado trasladar alas CCAA y alas EELL la responsabilidad que asume, ante la
Unién Europea, por los incumplimientos comunitarios que les son imputables
y en la medida o cuantia que lo sean, las EELL y las CCAA deben poder trasla-
darse y trasladar al Estado la responsabilidad que asumen, ante terceros, por la
correccion de los incumplimientos que no les son imputables y en la medida o
cuantia que sean imputables al Estado u otra Comunidad Auténoma o entidad
local.

Y esta proyeccion simétrica de la responsabilidad —por mds que se trate de
una simetria variable, en funcién del grado de participacién en el incumpli—
miento- se infiere del propio principio de corresponsabilidad en la ejecucién
de la funcion europea y tiene su mismo fundamento politico: La naturaleza
compuesta de un Estado que internamente se articula politica y administrativa-
mente en tres niveles territoriales.

Por ello, los mismos principios constitucionales —unidad, lealtad institucio-
nal y colaboracién—a partir de los cuales se ha perfilado normativa y jurispru-
dencialmente (]ur1sprudenc1a const1tuc1onal) el principio de corresponsablhdad
fundamentan esa proyeccidn simétrica —esto es, en via de repercusion descen-
dente y ascendente— de la responsabilidad de las instituciones politicas y admi-
nistrativas encargadas de la funcién europea. Porque no parece que la lealtad
institucional ni el deber de colaboracidn, que son emanaciones del principio
constitucional de unidad, obliguen al Estado, a las CCAA o alas EELL a so-
portar los perjuicios derivados del incumplimiento o de la correccidn del in-
cumplimiento del ordenamiento comunitario cuando no les resulta imputable
éste, ni que, por tanto, deban verse privados del derecho a recibir una reparacién
de parte de quien originé el incumplimiento. No parece que de la lealtad insti-
tucional ni del deber de colaboracion, ni del principio de corresponsabilidad, se
siga una suerte de solidaridad limitada, unidireccional, que obligue a las CCAA
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y alas EELL a soportar los perjuicios derivados de los incumplimientos o de la
correccién de los incumplimientos comunitarios imputables al Estado, cuando
éste no estd obligado a soportar y puede repercutir sobre las CCAA o las EELL
los perjuicios derivados de los 1ncumphmlentos o de la correccidn de los incum-
plimientos comunitarios imputables a éstas. Aunque si parece que la lealtad,
la colaboracion y la corresponsabilidad obligan al Estado, a las CCAA y a las
EELL, desde luego, a alcanzar acuerdos sobre los cauces, términos y modali-
dades de resarcimiento institucional, de modo que se pos1b111te y normalice la
distribucién o reparto del perjuicio atendiendo a la fuente y responsabilidad del
mismo y se evite el planteamiento de reclamaciones y litigios interadministra-
tivos nada deseables.

Si esta es la conclusion a la que puede llegarse desde la perspectiva de la leal-
tad institucional, colaboracién y corresponsabilidad, todos ellos emanacién
del principio constitucional de unidad de la Nacién espafiola, el otro principio
constitucional sobre el que se articula politicamente el Estado, el principio de
autonomia, conduce al mismo lugar, en cuanto los aludidos perjuicios tienen
una significacién econémico-financiera para las CCAA y las EELL.

Como es sabido, el efectivo ejercicio de las competencias autonémicas y lo-
cales descansa en la autonomia financiera que tienen reconocida las CCAA y
las EELL.

En el caso de las CCAA, el sistema de financiacién descansa en una serie de
principios que enuncia la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Finan-
ciacién de las Comunidades Auténomas (en adelante, LOFCA), como los de
igualdad fiscal, equilibrio econémico, financiacién bésica, corresponsabilidad,
solidaridad 1nterreg1onal suficiencia o lealtad institucional. Principios sobre los
que se desarrolla el sistema financiero autonémico® de cuyas caracteristicas no
es preciso dar cuenta aqui. Lo que si parece necesario advertir es que, a través
de ese sistema, cada Comunidad Auténoma obtiene anualmente unos recursos
financieros con los que se materializa o concreta su posicién en el conjunto del
sistema, esto es, el punto de equilibrio financiero que legalmente le corresponde
con arreglo 2 las normas y criterios que regulan dicho sistema. Y que ese equi-
librio puede verse alterado, sin causa o justificacion legal (esto es, al margen
de las normas y criterios del sistema financiero autonémico) y con menoscabo
de su autonomia financiera y de los principios por los que debe dirigirse y de-
limitarse y garantizarse dicha autonomia, si las CCAA no pueden resarcirse
del perjuicio financiero que les deparen los incumplimientos o la correccién de
los 1ncumphm1entos comunitarios que son imputables al Estado. De ahi que la
repercusion ascendente pueda ser también justificada como un mecanismo de
garantia de la autonomia financiera y, por lo tanto, como una exigencia propia
de su efectividad.

6. Si bien con un doble modelo: de un lado, el sistema de Convenio y Concierto aplicables
exclusivamente a los territorios forales de Navarra y el Pais Vasco; de otro, el sistema de régimen
comdun, cuyas bases quedan establecidas en la Ley Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Fi-
nanciacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), y que tiene desarrollo por la Ley 22/2009,
de 18 de diciembre, que regula el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de
régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia.
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A la misma conclusidn parece posible llegar en el caso de las EELL, en cuan-
to su autonomia financiera pueda verse comprometida o limitada por la impo-
sibilidad de repercutir sobre las CCAA o el Estado el importe de los perjuicios
econémicos que se hayan visto obligadas a soportar por los incumplimientos o
la correccién de los incumplimientos comunitarios imputables a dichas instan-
cias politicas.

Relacionado con el principio de autonomia financiera, y concebido como un
limite intrinseco de ésta, estd el principio de sostenibilidad financiera, que se
deriva del controvertido principio de estabilidad presupuestaria, recientemente
constitucionalizado (art. 135 CE, en la version dada por la Reforma de la Cons-
titucién de 27 de septiembre de 2011). Segun dicho principio, que ha recibido
expresion positiva en la Ley Orgédnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, las Administraciones y demds en-
tidades del sector publico deben actuar de modo que no comprometan su ca-
pacidad para financiar compromisos de gasto presentes y futuros dentro de los
limites de déficit, deuda pblica y morosidad de deuda comercial. Ahora bien, si
como consecuencia del ejercicio de la funcién europea y de un 1ncumphmlento
o la correccién de un incumplimiento comunitario que no les es imputable di-
cha capacidad puede verse comprometida, esto es, si la sostenibilidad financiera
de las CCAA (lo mismo que la de las EELL) puede verse comprometida, por
poco que sea, por la actuacion del Estado, parece que ese mismo principio de
sostenibilidad obliga al Estado a soportar los oportunos ajustes en sus cuentas
y realizar las compensaciones oportunas a las CCAA afectadas para evitarlo.

La justificacién politica del resarcimiento ascendente descansa también en la
propia articulacién competencial, en la distribucién constitucional de compe-
tencias que condiciona, internamente, el ejercicio de la funcién europea. Si las
CCAA pudieran inaplicar las leyes del Estado que consideren incompatibles
con el Derecho de la Unién Europea (o si las EELL pudieran inaplicar las leyes
autondémicas o estatales incompatibles) podria atribuirseles alguna culpabilidad
y responsabilidad en los incumplimientos comunitarios por la que resultara
justificado que corrieran de su cargo los perjuicios derivados de dichos incum-
plimientos o de su correccion. Pero si las normas internas de distribucién de
competencia obligan a los parlamentos autonémicos a cumplir las leyes estatales
y a las Administraciones autonémicas y locales a cumplir las leyes estatales y
autonémicas, incluso cuando su compatibilidad comunitaria resulte cuestiona-
ble, no puede considerdrseles responsables del incumplimiento comunitario, ni
deben ponerse a su cargo los perjuicios econémicos derivados de dicho incum-
plimiento o de su correccién en cuanto no han tenido ninguna responsabili-
dad politica sobre él. A falta de toda culpabilidad o responsabilidad por una
situacién de incumplimiento en la que las CCAA han sido meros instrumentos
ejecutores de la legislacion estatal (o, en el caso de las EELL, de la legislacién
estatal o autonémica), es forzoso defender su indemnidad, posibilitando la re-
percusion ascendente de los perjuicios que han sufrido por esa mera condicién
instrumental.

Ciertamente, de los principios comunitarios de eficacia directa y primacia se
desprende un poder deber de inaplicar las leyes nacionales incompatibles con el
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ordenamiento comunitario que alcanza a las autoridades de los Estados miem-
bros. Y si las CCAA pudieran dejar de aplicar las leyes estatales anti comunita-
rias o las EELL pudieran dejar de aplicar las leyes estatales o autonémicas anti
comunitarias, podria atribuirseles alguna culpabilidad o responsabilidad por el
incumplimiento comunitario que justificara que corrieran de su cargo total o
parcialmente los perjuicios derivados del incumplimiento o de su correccién.
Pero no puede ignorarse que el poder deber de inaplicacién de las leyes no opera
con la misma fuerza sobre los érganos judiciales o cuasi judiciales (segtn la
doctrina Simmenthal —~STJUE de 9 de marzo de 1978- el juez nacional tiene la
obligacién de aplicar integramente el Derecho comunitario y proteger los dere-
chos que éste confiere a los particulares, dejando sin aplicacién toda disposicién
de la ley nacional eventualmente contraria a aquél, ya sea anterior o posterior
a la norma comunitaria) que sobre los 6rganos legislativos o sobre las Admi-
nistraciones publicas, pues la aceptacién de dicho poder-deber en este ultimo
caso suscita notables problemas constitucionales ya que, careciendo las CCAA
o las EELL de capacidad para inaplicar las leyes que se reputan contrarias al
texto constitucional, resulta conceptualmente inconsistente reconocérsela para
inaplicar las que se reputan contrarias al Derecho comunitario (y por esta razén
el Consejo de Estado considera prudente renunciar al reconocimiento expreso
en nuestro Derecho del poder-deber de la Administracién de inaplicar normas
internas contrarias al ordenamiento juridico comunitario)’, maxime cuando
dicha incompatibilidad puede ser controvertible y (por no tratarse de 6rganos
judiciales) no existe la posibilidad de dirigirse en via pre]ud1c1a1 al Tribunal de
Justicia para obtener un pronunciamiento sobre la interpretacién o validez del
Derecho comunitario. Y por eso en este caso, a la vista de los principios de efec-
to directo y primacia, parece preferible habilitar internamente cauces para que
las CCAA o las EELL puedan combatir las leyes estatales incompatibles con
el ordenamiento comunitario, que a reconocer en el ordenamiento interno un
poder-deber de inaplicacién de la ley nacional. Pues respecto de estos 6rganos,
la primacia va mds en la linea que expresa el art. 4.3 del TUE (adoptar todas las
medidas generales o particulares que se puedan adoptar segiin las normas inter-
nas de distribucién de competencias), que en la linea de autorizar la inaplicacién
de las leyes estatales hipotéticamente anti comunitarias. En todo caso, y por lo
que ahora nos importa, la imposibilidad de sustraerse a las leyes estatales anti
comunitarias y la necesidad, cuando asi les corresponda por la interna distribu-
cién de competencias, de darles ejecucidn, exime a las CCAA y alas EELL de
toda responsabilidad por los incumplimientos comunitarios resultantes y por
esta ausencia de responsabilidad resulta injustificado que tengan que soportar
los perjuicios derivados de ese incumplimiento o de su correccion, razén por la
que deberian poder repercutir sobre el Estado los que eventualmente se les de-
parasen. Y lo mismo puede decirse delas EELL respecto delos 1ncumpl1mlentos
comunitarios que traen causa de la aplicacion o ejecucién de leyes autonémicas.

Por otra parte, incluso en el caso de que se reconociera a las CCAA o a las
EELL el poder-deber de inaplicar la legislacion estatal anti comunitaria, la sim-

7. Véase el Informe del Consejo de Estado sobre la insercion del Derecho europeo en el orde-
namiento esparniol, 14 de febrero de 2008, pags. 238 ss.).
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ple capacidad para anticiparse al incumplimiento comunitario y para evitarlo
no justificarfa que se les considerara culpables del mismo, ni que se les pudiera
imputar dicho incumplimiento, pues se opondria a esta imputacién el principio
de confianza legitima. Si las CCAA o las EELL, en el ejercicio de la funcién
europea y actuando dentro de los limites de su propia competencia, se limitan
a aplicar una ley estatal que no es compatible con el ordenamiento comunitario
en la confianza de que si lo es, y, como consecuencia de ello, se ven obliga-
das a soportar las consecuencias de ese incumplimiento, no puede atribuirseles
ninguna responsabilidad sobre dicho incumplimiento, ni deberfan soportar las
consecuencias del mismo en cuanto ha venido propiciado por la propia validez
de la ley estatal de cuya aplicacién, por mds que sea anti comunitaria (siendo
oportuno recordar que la norma comunitaria no deroga la ley interna).

Todas las anteriores ideas permiten concluir, pues, que no son sélo las
CCAA y las EELL las que han de compensar al Estado por la responsabilidad
que este asume en caso de un incumplimiento comunitario imputable a aquéllas,
sino que también el Estado debe compensar a las CCAA y a las EELL por la
responsabilidad que éstas contraen en caso de un incumplimiento comunitario
imputable a aquél.

Aceptado que, de acuerdo con nuestro marco constitucional, resulta poli-
ticamente justificado que también las CCAA o las EELL puedan trasladar la
responsabilidad que asumen frente a terceros por los incumplimientos o las
correcciones de los incumplimientos comunitarios que no les son imputables
(esto es, que son imputables al Estado o, en el caso, de las EELL, al Estado o las
CCAA), cabe preguntarse cémo pueden hacerlo.

3. La repercusion descendente: la regulacion vigente
a) La paulatina incorporacién normativa del principio de corresponsabilidad.

En el ordenamiento estatal se han ido incorporando procedimientos de re-
percusién o compensacion para trasladar a las CCAA las cargas econdmicas
que hubiera de soportar el Estado a raiz de los incumplimientos comunitarios.
Primero se hizo de modo fragmentado y sectorial. Y mds recientemente, ya de
forma general (no sin el rechazo de algunas CCA A que impugnaron ante el Tri-
bunal Constitucional los preceptos correspondientes, sin éxito hasta la fecha)®.

Encontramos vestigios de esas primeras normas de corresponsabilidad en la
politica agraria: Inicialmente, de remisién a los oportunos convenios interad-
ministrativos (por ejemplo, Real Decreto 1887/1991, de 30 de diciembre, sobre
mejora de las estructuras agrarias, DA 5%); luego ya, con contenido normati-

8. Sobre esta cuestién puede verse, por ejemplo, BiIGLINO CAMPOs, P. / DELGADO DEL RINCON,
L.E. (dirs.), El incumplimiento del Derecho comunitario en el Estado Autonémico, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2011; ARZOZ SANTISTEBAN, X., Revision de actos
administrativos nacionales en Derecho Administrativo Europeo, IVAP-Civitas, Madrid, 2013;
CIENFUEGOS MATEO, M., La repercusion en Esparia de las sanciones impuestas al Estado por in-
fracciones del Derecho de la Unién Europea: desarrollos normativos y jurisprudenciales recientes,
en «Revista Vasca de Administracién Pablica», nim. 98, enero-abril 2014, pags. 49-95.
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vo pleno (como el Real Decreto 2206/1995, de 28 de diciembre, por el que se
regulan las actuaciones interadministrativa relativas a los gastos de la seccién
Garantia del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola [FEOGA],
art. 13). Asi, se exigia a los Organismos pagadores y las Administraciones de
las que dependiesen que asumieran la responsabilidad financiera que pudiera
corresponderles por la realizacion de actuaciones o pagos indebidos y, en parti-
cular, por las correcciones financieras que pudlera aplicar la Unién Europea en
atencion a actuaciones derivadas de su gestion.

Y la corresponsabilidad se extendi6 luego a la gestion de toda clase de fondos
de la Union Europea. Primero, en virtud del art. 44 de la Ley 55/1999, de 29 de
diciembre, de medidas administrativas, fiscales y del orden social; luego, a tra-
vés del art. 7 de 1a Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones’
(a la que hizo remision la coetdnea Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria, redundando en ello —por lo que se refiere a los fondos para el
fomento del empleo— la igualmente coetdnea Ley 56/2003, de 16 de diciembre,
de Empleo).

Por la misma época, en materia ambiental (proteccion aguas continentales),
la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del
orden social, 1ntrodu]o enla Ley de Aguas (Texto Refundido aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio) un nuevo precepto para trasladar el
coste de las sanciones por incumplimiento que pudieran imponerse al Estado a
las Administraciones con competencia hidroldgica en la medida en que pudiera
serles imputable dicho incumplimiento (poco antes Espafia habia sido conde-
nada al pago de una multa coercitiva por no cumplir las normas comunitarias
sobre aguas de bafio interiores -STJUE de 25 de noviembre de 2003-).

En el marco delapolitica monetaria, de la disciplina presupuestaria y del con-
trol del déficit, se decidi6 que los Estados miembros pudieran ser sancionados si
incurrian en déficit excesivo (art. 104 TUE’92 y Reglamento CE/1467/1997, del
Consejo, de 7 de julio) y el Estado espafiol decidi6 aprobar la Ley 18/2001, de 12
de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, incluyendo una férmula
que le permitiera trasladar a las demds Administraciones publicas y entidades
del sector publico las sanciones por incumplimiento que pudiera imponerle la
Unién Europea en la proporcién o medida en que dicho incumplimiento les
fuera imputables. Prevision recogida luego en el Texto Refundido de la Ley

9. El art. 7 (responsabilidad financiera derivada de la gestién de fondos procedentes de
la Unién Europea) ha sido modificado, una década después, por la DF 2* del Real Decreto-
ley 7/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y de
fomento de la investigacidn, el desarrollo y la innovacién, con el fin disociar el régimen de la res-
ponsabilidad exigible a las Administraciones y entidades del sector puablico por las correcciones
financieras acordadas por las instituciones europeas (exigible o repercutible con arreglo al prin-
cipio, la normativa y los procedimientos de responsabilidad por incumplimiento generalmente
previstos en la DA 2* de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril de Estabilidad presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera) del régimen de la devolucién, propiamente dicha, de las ayudas otor-
gadas en contravencién del ordenamiento comunitario (exigible con sujecién a las normas y el
procedimiento de reintegro regulado en el Titulo II de la Ley General de Subvenciones y sus
disposiciones de desarrollo).
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General de Estabilidad presupuestaria (Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28
de diciembre), vigente hasta la aprobacion de la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que, como se
vera enseguida, generaliza e institucionaliza el principio de responsabilidad por
incumplimiento.

Después fue la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio®, la que 1ncluyo una cldusula de corres-
ponsabilidad en las sanciones que pudleran derivarse del incumplimiento del
Derecho de la Unién Europea relacionado con el objeto de aquélla (liberaliza-
cion de los servicios exigida por la Directiva CE/2006/123, del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006), autorizando incluso el pago,
por deduccidn o compensacion, de las deudas contraidas con la Administracion
del Estado por tal concepto. Modo de pago de deudas entre Administraciones
publicas, por compensacién o deduccién sobre transferencias debidas, que en su
dia introdujo la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Admi-
nistrativas y del Orden Social, contemplado también para ciertas deudas (por
cesion tributaria y de Seguridad Social) de las CCAA por la Ley 53/2002, de 30
de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, y que
fue posteriormente generalizado para todas las deudas tributarias por el art. 74
de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (adviértase, sin em-
bargo, que el pago de deudas tributarias por compensacién es una forma comtn
de extincién de la deuda tributaria a la que se hallan sujetos la Administracién
del Estado o sus organismos, como cualquier otro obligado tributario, frente a
cualquier Administracidn tributaria, art. 71 LGT).

Aniloga previsién se incluy6 en los ordenamientos de la tutela de los con-
sumidores (Ley 29/2009, de 30 de diciembre, por la que se modifica el régimen
legal de la competencia desleal y de la publicidad para la mejora de la proteccién
de los consumidores y usuarios''), del medio marino (Ley 41/2010, de 29 de
diciembre, de proteccién del medio marino®?) y de la seguridad alimentaria (la
Ley 17/2011, de 5 de julio, de seguridad alimentaria y nutricién).

Los preceptos mencionados permiten ver como la cldusula de corresponsa-
bilidad se fue extendiendo por muchos dmbitos de la accidn publica, pero (i) sin

10. El articulo Unico.13 de la Ley 1/2010, de 1 de marzo, de reforma de la Ley 7/1996, de 15
de enero, de Ordenacién del Comercio Minorista, afiadié a ésta una DA 7° con idéntica prevision.

La aludida DF 4* fue derogada por el Real Decreto-ley 7/2013, de 28 de junio, de medidas
urgentes de naturaleza tributaria, presupuestarla y de fomento de la investigacion, el desarrollo y
la innovacién (Disposicién derogatoria inica, letra b).

11. Idéntica previsién incluye la DA 1* de la Ley 3/2014, de 27 de marzo, por la que se modifi-
ca el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras
leyes complementarias, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre
(aunque para esta fecha la corresponsabilidad por el incumplimiento ya estaba generalmente esta-
blecida por la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, y por la Ley Orgénica 2/2012,
de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

12. Los apartados 3 y 4 del precepto transcrito fueron derogados por el Real Decreto-
ley 7/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y de
fomento de la investigacion, el desarrollo y la innovacién (Disposicién derogatoria tnica, letra c).
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llegar a tener alcance general, (ii) sin concretar los criterios para determinar en
qué medida el incumplimiento comunitario resulta imputable a cada uno de los
6rganos internos participantes en la fase descendente de la funcién europea y
en qué grado debe hacerse participes de las consecuencias del incumplimiento a
cada una de las instancias politico-administrativas nacional y (iii) sin articular
ningtin procedimiento especifico para formalizar esa distribucién traslacién o
repercusion de las consecuencias econémicas del 1ncump11m1ento (aunque al-
gunas normas si precisan la necesidad de dar audiencia a la entidad afectad y
otras implicitamente se remiten al procedimiento de compensacién o deduccién
—que, en realidad, es un procedimiento para el pago o extincidn de las deudas,
no para su constatacioén y liquidacién-).

La corresponsabilidad de los 6rganos nacionales por el incumplimiento del
Derecho de la Unién Europea qued6 convertida en regla o principio general con
laDA 1*dela Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible”, precepto que
autoriz6 al Gobierno a desarrollar reglamentarlamente sus previsiones y atri-
buyd al Consejo de Ministros la competencia para declarar la responsabilidad
de cada Administracién o entidad afectada, liquidar la deuda correspondiente
y acordar su compensacién con cargo a las cantidades que deba transferirle el
Estado por cualquier concepto (presupuestario y no presupuestario). La reso-
lucién del procedimiento, con audiencia de la entidad afectada, debia atenerse
al contenido de la decision de las instituciones europeas que hubiera declarado
el incumplimiento y sus consecuencias y expresar los criterios de imputacién
tenidos en cuenta para declarar la responsabilidad de la entidad afectada.

Y, posteriormente, fue la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (art. 8 y DA 2%), la que formalmente
dio expresion positiva y alcance general al principio de corresponsabilidad por
incumplimiento de normas de Derecho comunitario, exigiendo que las Admi-
nistraciones publicas y cualquiera de las entidades integrantes del sector pblico
que, en el ejercicio de sus competencias, incumplan obligaciones derivadas del
Derecho de la Unién Europea, asuman, en la parte que les sea imputable, las
responsabilidades que se devenguen de tal incumplimiento por las sanciones
impuestas al Reino de Espafa por las instituciones europeas (art. 8, apdo. 1).

Importa advertir que dicha ley orginica, al tiempo que proclamo el referido
principio de corresponsabilidad, lo delimit6 negativamente, mds alld del dmbito
propio del incumplimiento comunitario. En efecto, excluyd la responsabilidad
del Estado por los compromisos que asumieran las CCAA, las EELL o las en-
tidades del sector publico y también la responsabilidad de las CCAA por los
compromisos de sus respectivas EELL o entidades del sector publico (art. 8.
apdo. 2). Una exclusién que parece encontrar correspondencia logica en la pro-
pia autonomia politica y administrativa territorial o funcionalmente reconocida,
pues si ésta confiere capacidad para aprobar los propios presupuestos, dentro de
los limites que impone el principio constitucional de estabilidad presupuestaria

13. Dicha disposicién fue derogada por el Real Decreto-ley 7/2013, de 28 de junio, de medidas
urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y de fomento de la investigacion, el desarrollo y
la innovacién (Disposicién derogatoria Unica, letra d).
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(art. 135 CE) y las leyes que lo desarrollan, es 16gico que sean cada una de las or-
ganizaciones dotadas de capacidad presupuestaria propia, no otra organizacién
distinta, las que individualmente respondan de los compromisos que asuman o
de las consecuencias de sus incumplimientos presupuestarios (a menos que las
organizaciones estén obligadas a prestarse o hayan convenido en darse garantia
financiera mutua para la realizacién conjunta de proyecto especificos).

Proclamado formalmente el principio y habilitado el Gobierno para darle
concrecion y desarrollo, el Real Decreto 515/2013, de 5 de julio, regul6 los cri-
terios y el procedimiento para determinar y repercutir las responsabilidades
por incumplimiento del Derecho de la Unién Europea. Sobre esta disposicion
reglamentaria (por la que la Comunidad Auténoma de Canarias ha planteado
un conflicto de competencia ante el Tribunal Constitucional [nim. 6893-2013],
admitido a tramite por Providencia de 17 de diciembre de 2013) volveremos en-
seguida para examinar su contenido.

Antes es oportuno advertir que la redaccidn originaria del art. 8 y de la
Disposiciéon Adicional Segunda de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, han sido recientemente
modificados por la Ley Orgdnica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la
deuda comercial en el sector publico, con un triple propésito:

—Dar mayor alcance objetivo al principio de corresponsabilidad, extendién-
dolo alos incumplimientos de cualquier tratado o convenio internacional de los
que Espaiia sea parte (no solo a los incumplimientos comunitarios) u por los que
pueda ser condenado por tribunales internacionales o por 6rganos arbitrales (no
solo por las instituciones comunitarias, pues).

— DPrecisar su alcance subjetivo, para que esté comprendido en él todo el
sector publico.

— Renovar la habilitacion para su desarrollo reglamentario, autorizando la
regulacion de especialidades aplicables a los diferentes tipos de entidades del
sector publico atendiendo a las peculiaridades de éstas.

b) El procedimiento de repercusién descendente

Haciendo uso de la habilitacién contenida en la Disposicién Adicional Se-
gunda .3 de la Ley Orgdnica 2/2012, de 17 de abril, de Estabilidad Presupues-
taria y Sostenibilidad Financiera, y antes de que ésta fuera modificada por la
Ley Orgénica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial en el
sector publico, el Gobierno aprobé el Real Decreto 515/2013, de 5 de julio, por
el que se regulan los criterios y el procedimiento para determinar y repercutir
las responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la Unién Europea (no
parece, pues, que por este procedimiento puedan ventilarse las responsabilida-
des relacionadas con el incumplimiento de otros ordenamientos supranaciona-

les).

Por el procedimiento regulado en esta disposicion la Administracién del Es-
tado puede trasladar o repercutir, total o parcialmente, las sanciones o cargas
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impuestas por un incumplimiento comunitario sobre cualquier entidad del sec-
tor publico en cuanto dicho incumplimiento la sea imputable internamente por
tener origen en el ejercicio indebido de las competencias o funciones que tiene
atribuidas segtin la interna organizacién del Estado.

Asi, pueden ser objeto de repercusion (i) las multas coercitivas, (ii) las multas
o sumas a tanto alzado, (iii) las correcciones financieras, (iv) las minoraciones
en las transferencias o fondos que correspondan a Espafia con cargo al presu-
puesto de la Unién Europea, (v) la minoracién de cualquier otra cantidad que
le hubiera sido reconocida, y (vi) el importe de cualqu1er otra responsabilidad
financiera que resulten exigibles en virtud, segtin corresponda, de una sen-
tencia, acto o decisidn ejecutiva de las instituciones europeas adoptados como
consecuencia del incumplimiento del Derecho de la Unién Europea (art. 3.2).
Resultando suficiente que sea ejecutivo el acto comunitario que impone al Es-
tado la obhgac1on de pago, descuento o reintegro, no parece que la facultad
de repercusion esté supeditada al efectivo cumplimiento de esa obligacion, o
sea, el previo pago (aunque el derecho del Estado a determinar y repercutir la
responsabilidad prescribe a los cuatro afios de haber satisfecho la deuda ante las
instituciones comunitarias —art. 18-).

Destinatarias de la repercusion deben ser, en principio, las responsables in-
ternas del incumplimiento esto es, la entidad o entidades del sector publico que,
por accién u omisién en el ejercicio de sus propias competencias o funciones y
en contravencién del ordenamiento comunitario, hayan propiciado o determi-
nado, directa o indirectamente, el incumplimiento comunitario por el que se
adopta contra Espaiia la sentencia, acto o decision ejecutiva de las instituciones
europeas que impone la obligacién de pago, descuento o reintegro cuyo importe
se pretende repercutir (arts. 3.1 y 4).

Ahora bien, si el incumplimiento lo ha propiciado una entidad del sector
publico estatal (la propia Administracién General del Estado o sus organismos)
la repercusién, obviamente, carece formalmente de objeto, por la evidente con-
fusion subjetivay patrlmomal que se produce, sin perjuicio de que internamente
el Estado pueda realizar los ajustes presupuestarios que correspondan entre sus
departamentos y organismos (as lo prevé expresamente la DA 2%).Y si alguna
entidad no quiere o no puede asumir la repercusién acordada, ésta podré subsi-
diariamente dirigirse contra la Administracién publica de la que dependa o con
la que esté vinculada la renuente. Parece que deberia iniciarse contra ella un pro-
cedimiento, mds s1mple de derivacion de responsabilidad —no un nuevo proce-
dimiento de repercusion, puesto que ya se ha tramitado uno para establecer la
procedencia y alcance de la repercusion y tendria poco sentido reproducirlo-,
pero la normativa no aclara este extremo.

Cuando el incumplimiento haya venido propiciado o determinado por la
actuacién u omisién conjunta (o, simplemente coetdnea, paralela, sin previa
concertacién ni unidad de accidn, parece que debe sobreentenderse) de varias
entidades éstas deben soportar la repercusion mancomunadamente, esto es,
cada una por la cuota parte que les corresponda, expresada porcentualmente
en funcion del grado de participacion o responsabilidad que hayan tenido en la
actuacion determinante del incumplimiento.
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Y para determinar el grado de participacién o responsabilidad de cada en-
tidad el RD 515/2013 enuncia, sin dnimo exhaustivo, los siguientes criterios:
(1) el contenido del acto comunitario declarativo del incumplimiento; (ii) la
competencia de la entidad (material, funcional y territorial, puede sobreenten-
derse); (iii) la intensidad de su intervencidn (si se prefiere, de su contribucién al
incumplimiento; (iv) la participacién en la financiacion asignada; y (v) la reite-
racién. Pero podrian también considerarse otros, como la poblacién afectada,
el impacto territorial, la diferente duracién de la situacién de contravencion, la
renuencia al cumplimiento, la intencionalidad, la diligencia puesta en el cum-
plimiento, etc., porque la relacién contenida en la norma no es exhaustiva o
cerrada (polémica resulta, por ejemplo, la aplicacién de correcciones financieras
cuantificadas “por extrapolaciéon”, porque la participacién o responsabilidad se
objetiva y solidariza y la correccidn puede resultar inequitativa). Y cuando no
sea posible aplicar criterios como los indicados, lo que prevé el reglamento es
que la repercusién se distribuya a partes iguales entre todas las entidades res-
ponsables (art. 5.1).

Para la determinacién de la participacion o responsabilidad de cada entidad
hay, ademds de los indicados criterios, algunas reglas particulares:

—Cuando el detrimento patrimonial trae causa de una correccién financiera
(aplicada a tanto alzado o por extrapolacién) sobre fondos procedentes de la
Unién Europea que afecte a la totalidad o parte de un programa operativo, el
importe de aquélla debe repartirse en funcion de la financiacién asignada a cada
uno de los sujetos participantes en el programa o parte del programa operatlvo
afectado, salvo lo previsto especialmente para el Fondo Social Europeo'.

—Cuando el detrimento patrimonial trae causa de un incumplimiento acae-
cido en la aplicacién de los fondos europeos agricolas, la responsabilidad de la
Administracién General del Estado y de los organismos pagadores que tienen
atribuidas las actuaciones de gestién y control de las ayudas, instrumentadas o
no en programas operativos, se distribuirdn con arreglo a su respectiva compe-
tencia en tales actuaciones®.

=Y cuando existe un convenio, un contrato o un acuerdo especifico que re-
gula la actuacidn conjunta y contiene reglas de distribucién de responsabilida-
des ante un posible incumplimiento comunitario, estas reglas deben ser tenidas
en cuenta.

El reglamento regula el procedimiento para declarar y exigir la responsabili-
dad de las entidades a las que internamente pueda atribuirse el incumplimiento
comunitario, en cuyo detalle no es preciso detenerse ahora. Un procedimiento

14. Disposicién Adicional Cuarta del RD 515/2013, de 5 de julio (especialidades para la de-
terminacién de la responsabilidad por incumplimientos de obligaciones derivadas del derecho de
la Unién Europea en el dmbito del Fondo Social Europeo).

15. Disposicién Adicional Quinta del RD 515/2013 (especialidades para la determinacién de
la responsabilidad por incumplimiento del derecho de la Unién Europea en el 4mbito de los fon-
dos europeos agricolas) detalla ese reparto vinculando la responsabilidad por el incumplimiento
comunitario con la competencia especifica de cada entidad.
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de gravamen, ciertamente, pero que no es un procedimiento sancionador, ni se
inspira ni rige por los principios propios de éste.

Si es oportuno advertir que no serd necesario incoar ese procedimiento si las
entidades afectadas (no existiendo diferencias sobre su cuota de participacion)
deciden voluntariamente pagar, supuesto en el que se verdn libres de abonar el
interés compensatorio por los costes financieros que le haya generado la deuda
al Estado. En otro caso, el procedimiento se incoard y resolvera y la resolucién
que adopte el Consejo de Ministros (que es, por supuesto, recurrible ante la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, arts. 1 y 12.1 de
la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa) se ejecutard, en su caso,
practicando la compensacién, deduccién o retencién correspondiente, que tam-
bién puede ser solicitada por el deudor como modo voluntario de pago.

4. La repercusion ascendente: la regulacién pendiente

A falta de un procedimiento espec1f1co que permitiera a las CCAA (o a las
EELL) resarcirse de los perjuicios econémicos asociados a los incumplimientos
comunitarios de origen estatal, cabe preguntarse por la posibilidad de recurrir
al régimen general de la responsablhdad patrimonial para lograr esa reparacion.
Pero no parece que el instituto de la responsabilidad patr1mon1a1 de las Admi-
nistraciones publicas, en la forma en que actualmente estd regulada en la LR-
JPAC, pueda amparar tal pretension resarcitoria.

Ciertamente, a raiz del incumplimiento comunitario o de su correccidn,
eventualmente incluso por haber tenido que reparar o soportar el coste de la
reparacién de los dafios causados a particulares por dicho incumplimiento o por
su correccion, las CCAA o las EELL pueden experimentar un dafio o perjuicio
que, por ser efectivo, evaluable econémicamente e individualizable y por no tener
el deber legal de soportarlo, aparentemente podria merecer la consideracién de
una tipica lesién antijuridica indemnizable, en los términos del arts. 139.2 y 141
de la LRJPAC. Pero actualmente el instituto de la responsabilidad patrimonial
no estd concebido para la reparacién de los dafios que sufren las Administracio-
nes publicas en cuanto tales —esto es, no como personas sujetas a las potestades
administrativas, sino como titulares de las mismas (siendo oportuno recordar
que, segun el art. 139.1 LRJPAC son los particulares los que tienen derecho a
ser indemnizados de toda lesiéon que sufran en cualquiera de sus bienes y dere-
chos como consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos)- y es en esa condicién en la que llevan cabo el ejercicio de la funcién
europea por el que eventualmente —a raiz del incumplimiento propio o inducido
o de la correccion de dicho incumplimiento— pueden soportar perjuicios, como
el de verse obligadas a indemnizar o reparacién los dafios causados a terceros.
Ni seria correcto afirmar, hoy por hoy, que no tienen el deber legal de soportar
tales perjuicios, porque una cosa es que no esté poh’ticamente justificado que lo
hagan y que sean constitucionalmente deseables y atn exigibles mecanismos de
articulacion o relacidn interadministrativa que les permitan trasladarse y repar-
tirse dicha carga y otra distinta que juridicamente no estén obligados a soportar
las consecuencias derivadas del ejercicio de su potestades en el desarrollo de la
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funcién europea, como lo es, por ejemplo, el tener que abonar una indemniza-
cién a un tercero a raiz de un incumplimiento comunitario o tras su correccion.

No es, como digo, sobre el instituto de la responsabilidad patrimonial sobre
el que puede descansar la repercusion ascendente, sino que debe darse a ésta
titulo o carta de naturaleza propios, lo mismo que la ha recibido la repercu-
si6n descendente, como una consecuencia normal de la corresponsabilidad en
el ejercicio de la funcién europea y la obligada colaboracién y solidaridad inte-
radministrativas.

Ahora bien, ¢a quién corresponderia regular este sistema ascendente de com-
pensacién o derivacién interadministrativa de responsabilidad?

Si lo que se pretende regular es una modalidad de responsabilidad interad-
ministrativa, con las 16gicas implicaciones para la Hacienda del Estado, de las
CCAA y delas EELL, parece forzoso concluir que es el Estado quien constitu-
cionalmente ostenta la competencia para hacerlo, siendo sus titulos competen-
ciales los que enuncian los apartados 14 («Hac1enda general») y 18 («bases del
régimen juridico» y «sistema de responsabilidad» de todas las Administraciones
publicas)» del art. 149.1 CE, en conexién con el art. 156 CE (autonomia finan-
ciera de las CCAA). No parece, pues, que sean las CCAA las que, en ejercicio
de su propia autonomia y competencias, puedan regular el procedimiento para
trasladar al Estado la responsabilidad previamente asumida por ellas o por las
EELL. Se impone una legislacién estatal habilitante que autorice tal derivacién
y la institucionalice, como un elemento mis de la ordinaria articulacién territo-
rial sobre la que descansa el ejercicio conjunto de la funcidn europea.

Y puesto que parece razonable concluir que debe ser una ley estatal la que re-
gule dicho mecanismo ascendente de compensacidn, cabe preguntarse si deberia
hacerse por ley orgdnica o por ley ordinaria e, incluso, si puede ya considerarse
parc1almente regulado dicho mecanismo, si se ha otorgada al menos una habili-
tacion general para establecerlo, a la vista dela Disposicién adicional segunda de
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sosteni-
bilidad Financiera, precepto intitulado «Responsabilidad por incumplimiento
de normas de Derecho de la Unién Europea o de tratados o de convenios inter-
nacionales de los que Espafia sea parte».

Digo esto porque, si nos ceflimos al tenor literal de dicha disposicién («Las
Administraciones Publicas... que, en el ejercicio de sus competencias, incum-
plieran obligaciones derivadas de normas del derecho de la Unién Europea o de
tratados o convenios internacionales en los que Espafia sea parte, dando lugar
a que el Reino de Espaia sea sancionado por las instituciones enropeas, o con-
denado por tribunales internacionales o por organos arbitrales, asumirdn, en
la parte que les sea imputable, las responsabilidades que se devenguen de tal
1ncumphm1ento de conformidad con lo previsto en esta disposicion y en las de
cardcter reglamentario que, en desarrollo y ejecucién de la misma, se dicten»)
podria concluirse que la Administracién incumplidora debe asumir las respon-
sabilidades (esto es, toda clase de responsabilidades) que se devenguen por tal
incumplimiento y, también, por tanto, la que contraiga con las Administracio-
nes que hayan sufrido algin perjuicio por el incumplimiento o la correccién
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del incumplimiento. En tal caso, el Real Decreto 515/2013, de 5 de julio, habria
venido solo limitada o parcialmente a desarrollar dicha previsién legal, regulan-
do los criterios y el procedimiento de repercusiéon descendente (y haciéndolo
exclusivamente, ademds, para los supuestos de incumplimiento comunitario).

Ahora bien, si consideramos el inciso antes destacado (el que alude a las san-
ciones o condenas de las que es destinatario el Reino de Espafia) parece que la
intencién no ha sido esa, sino la de que el Estado pueda resarcirse, parcial o
totalmente, de los perjuicios soportados por la responsabilidad que se le exige
en virtud de la correspondiente sancién o condena. Esto es, exclusivamente au-
toriza la existencia de un mecanismo de repercusion descendente y habilita al
Estado para que lo desarrolle reglamentariamente, como lo ha hecho mediante
el citado Real Decreto 515/2013, circunscrito a los incumplimientos comunita-
rios.

Mis discutible resulta el hecho de que dicha habilitacién legal se haya in-
cluido en una ley orgdnica; esto es, que sea una ley de esta naturaleza la que
deba utilizarse para regular esta clase de mecanismos de compensacion, tanto da
que sea descendente como ascendente. Porque si esta clase de mecanismo no es
otra cosa, en realidad, que un supuesto especial de responsablhdad patrlmomal
de responsablhdad sucesiva o derivada; si no viene méis que a definir un titu-
lo para la imputacion o traslacidon de obligaciones entre las Administraciones
publicas, el objeto de la regulacién, su materia, parece ajena a las que consti-
tucionalmente tiene reservadas la ley orgdnica. S6lo en cuanto esa regulacién
pueda afectar a la autonomia financiera de las CCAA, esto es, en cuanto pueda
tratarse de «normas para resolver los conflictos que pudleran surgir y las po-
sibles formas de colaboracion financiera entre las Comunidades Auténomas y
el Estado» (art. 157.3 CE), resulta justificado el empleo de la ley orgdnica. Y asi
parece haberlo entendido el Estado al incluir la citada cldusula de habilitacién
de la repercusién descendente en la Disposicion adicional segunda de la Ley
Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibili-
dad Financiera (parece que siguiendo, por lo demis, el criterio expresado por el
Consejo de Estado)'.

16. En el Informe del Consejo de Estado sobre las garantias del cumplimiento del Derecho Co-
munitario, diciembre 2010, puede leerse, en lo que respecta a la repercusion descendente y sobre
la seleccidn de los recursos autonémicos de los que podrian detraerse las cantidades pertinentes
para trasladar a las CCAA la responsabilidad asumida el Estado:

«En principio, no parece que el sistema de financiacion se vea afectado en sus ele-
mentos esenciales: no varfan los recursos que lo i integran, ni se modifica su cuantia,
permaneciendo inalterados los porcentajes de cesion y las dotaciones a los Fondos. Lo
que sucede es que parte de esos recursos se vincula a la cobertura de la responsabili-
dad autondmica como consecuencia de un incumplimiento del Derecho europeo que
ha sido merecedor, a juicio de las instancias europeas, de una sancién —suma a tanto
alzado o multa coercitiva- a la que ha debido hacer frente el Reino de Espaiia, como
sujeto responsable ad extra.

Por tanto, bastaria en principio una ley ordinaria para regular esta cuestién (como, de
hecho, hace la disposicién adicional primera de la Ley 53/2002). Sin embargo, podria
resultar aconsejable incluir en el bloque normativo de la financiacién autonémica una
prevision expresa sobre la posibilidad de hacer efectiva la repercusion sobre recursos
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Sea por ley organica o por ley ordinaria, hay que preguntarse también por la
procedencia y alcance de la remisién reglamentarla Como se ha visto, en el caso
de la repercusion descendente el legislador se ha limitado a autorlzarla relegan-
do en el Gobierno de la Nacién la regulac1on de los criterios y del procedlmlen—
to. Es posible que tan generosa remisién normativa sea constitucionalmente
compatible con las exigencias del principio de reserva de ley que genéricamente
cabe inferir de nuestra Constitucién para cuanto limita la libertad o autono-
mia de los sujetos (en este caso, para imponer obhgac1ones alas CCAA o alas
EELL) porque la cldusula legal que habilita la repercusion define el presupuesto
y el alcance de ésta. Pero siendo necesario concretar otros relevantes elementos
o condiciones de las obligaciones derivadas de la repercusion (contenido, modo,
extincidn, etc.), siendo ésta un mecanismo de colaboracién y articulacién inte-
radministrativa —y, por tanto, de participacién y gjercicio de la autonomia-, y
debiendo garantizarse, por ello mismo, una minima estabilidad y permanen-
cia de su regulacion (més propia del rango legal que del reglamentario), cudnto
mds apropiado hubiera sido que el legislador, en lugar de limitarse a autorizarla,
hubiera regulado sus principios y criterios materiales y ain los aspectos esen-
ciales del procedimiento para llevarla a cabo. Pues bien, por idénticas razones
parece preferible que sea una ley la que regule detalladamente —no solo la que
autorice— el presupuesto y alcance de la repercusién ascendente y sus criterios
y normas esenciales, sin descartar la colaboracion reglamentaria del Gobierno
para la concrecidn de otros aspectos menores de su aplicacion.

Desde una perspectiva subjetiva, esa regulacién deberia ofrecer una via de
compensacion o resarcimiento para todas las Administraciones y entidades del
sector publico que, por su actuacién en el seno de la interna distribucién de
competencias, incluso al margen del dmbito estricto del ejercicio de la funcién
europea, tengan que soportar las consecuencias de un incumplimiento o de la
correccién de un incumplimiento comunitario que sea imputable al Estado (en

el caso de las CCAA) o al Estado y a las CCAA (en el caso de las EELL).

integrantes de dicho sistema de financiacién, pues no hay que olvidar que se pretende
construir un sistema de repercusién de aplicacion generalizada que, aunque no altera
propiamente los elementos definitorios de la financiacién autonémica, se proyecta
sobre el destino de dichos recursos» (pdg. 301)

«Por tanto, una ley para la garantia del cumplimiento del Derecho de la Unién Euro-
pea, aprobada con base en el art. 93 de la Constitucidn y en ejercicio de la competencia
estatal sobre relaciones internacionales prevista en el art. 149.1.3* de la Constitucién,
no tendria que revestir cardcter orgdnico.

Cuestién distinta es que alguna de las técnicas de garantia del Derecho de la Unién
Europea pudieran incidir en materias reservadas constitucionalmente a la ley orgi-
nica. Tal es el caso, por ejemplo, de los mecanismos de repercusién de las sanciones
econémicas por incumplimiento, que, aunque no modifican en sus elementos es-
tructurales el sistema de financiacién autonémica reservado a la ley orgdnica por el
art. 157.3 de la Constitucién, podrian afectar a la cuantia de los recursos disponibles
por éstas, lo cual, unido a razones de coherencia y unidad normativa de la materia
regulada, conduce a no descartar la aprobacién de los preceptos reguladores de esta
cuestién con cardcter organico».
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Y desde una perspectiva objetiva serfa necesario precisar, primero, para qué
tipo de consecuencias estaria justificado dicho resarcimiento. En el caso de la
repercusion descendente la responsabilidad que el Estado anticipa, el perjuicio
que asume, estd delimitada por la multa, la correccién o la minoracién financie-
ra impuesta por las instituciones europeas y el resarcimiento se contrae a dicha
responsabilidad tasada. En el caso de la repercusion ascendente, en cambio, los
perjuicios derivados del incumplimiento o de su correccidn no tienen ese cardc-
ter tasado: Pueden concretarse en la obligacion de abonar una indemnizacién
o de realizar una devolucidn a un tercero, pero también tratarse de otros me-
noscabos patrimoniales propios ligados a fa realizacién de gastos o inversiones
que se revelan innecesarios o indtiles tras el incumplimiento o su correccion,
supuesto en el que la determinacién y cuantificacion del perjuicio puede hacerse
mds compleja. Segundo, si la obligacién de resarcimiento, aun referida en todo
caso a consecuencias ciertas, ha de ser anticipada o vencida: Esto es, si debe refe-
rirse a perjuicios ya efectivamente producidos (por ejemplo, que se haya pagado
laindemnizacién o efectuado la devolucidn a un tercero) o futuros (por ejemplo,
cuando simplemente se ha reconocido el derecho a una indemnizacién o devo-
lucién sin haberse llegado a efectuar ésta). Y tercero, como y por quién debe
establecerse la relacién de causalidad, la relacién causa-efecto entre el incumpli-
miento o la correccién del incumplimiento imputable al Estado Y el perjuicio o
menoscabo patrimonial que se padece: En el caso de la repercusion descendente
hay originariamente una sentencia o acto que constata e incumplimiento co-
munitario y declara, delimita y exige la responsabilidad del Estado que luego se
traslada a las CCAA o alas EELL; esto es, el perjuicio para el Estado nace de la
propia sentencia o acto comunitario, tiene causa inmediata en él. En el caso de
la repercusion ascendente la relacién de causalidad es mis difusa. Ciertamente,
puede haber una sentencia que ponga a cargo de una Comunidad o de una En-
tidad Local una indemnizacién o una devolucién para restablecer la situacién
]urldlca generada por una violacién del ordenamiento comunitario. Pero la co-
rreccién del incumplimiento también podria tener lugar por propia iniciativa de
la Comunidad o de la Entidad Local, sin que un tercero lo exija judicialmente
(0, aun exigiéndolo, antes de que se dicte sentencia), o exigir actuaciones o me-
didas internas (sobre la propia organizacién administrativa) patrimonialmente
per]udlcmles que no impliquen a terceros. Pues bien, en casos como estos, ¢a
quién corresponde constatar y declarar dicha relacion de causalidad —1a relacién
el 1ncumphmlento y la correccién del incumplimiento y dichos perjuicios—2;
¢de qué organo deberia proceder el acto que constituya titulo para poner en
marcha el procedimiento de repercusién? Dado que las Administraciones gozan
de autotutela, ¢podrian valerse de ella para declarar la existencia del perjuicio y
su origen (el incumplimiento o la correccién del incumplimiento) emplazando
al Estado a consentir dicha declaraciéon o impugnarla?

A la dificultad de constatar y declarar la relacion de causalidad entre el in-
cumplimiento o la correccién del incumplimiento comunitario y el perjuicio
sufrido se suma, como en la repercusién descendente, la propia dificultad de la
imputacién (ascendente) de responsabilidad particularmente si las CCAA o las
EELL han participado en la actuacién estatal que da lugar al incumplimiento
(imaginemos el caso, por ejemplo, de una ley estatal aprobada a partir de un
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proyecto previamente negociado con las CCAA o las EELL; o de una medida
adoptada en el seno de un conferencia sectorial u otro érgano de colaboracién
interadministrativa que el Estado hace suya al ejercer su propia competencia)
o en su desarrollo o ejecucion y, por ello mismo, el 1ncumphmlento no pueda
considerarse exclusivamente estatal ni, por la asimetria que la propia autono-
mia propicia, resulta imputable en igual medida a unas CCAA o EELL que a
otras. En la via de repercusion ascendente (como en la descendente) puede des-
cubrirse, pues, una responsabilidad concurrente, haciéndose entonces necesaria
la graduaaon y atribucién de la responsablhdad de cada instancia con criterios
abiertos y adecuados al caso (el RD 515/2013, de 5 de julio, contempla algunos
que podrian ser ttiles, como el de la respectiva competencia o la intensidad
de la intervencién, pero también podria considerarse el caricter imperativo o
dispositivo de la norma estatal o la existencia de previo acuerdo o discrepancia
sobre la medida estatal, etc.). Como idea de principio parece posible afirmar que
la responsabilidad autonémica o local —y, por tanto, la exoneracién estatal-debe
ser directamente proporcional a la participacién y autonomia que tengan las
CCAA o de las EELL en la actuacién combinada que determina el incumpli-
miento coOmMunNitario.

Desde la perspectiva de la individualizacién y comparticion de la responsa-
bilidad y para los supuestos en que la correccién del incumplimiento implica el
pago de una indemnizacién o de una devolucién, parece oportuno apuntar la
posibilidad, como alternativa al propio procedimiento de repercusién ascenden-
te, de que se plantee en sede jurisdiccional dicha delimitacién de responsabili-
dades contemplando el litisconsorcio pasivo necesario de las Administraciones
implicadas. No es una alternativa sencilla, pues la presencia como demandadas
de Administraciones de distinto nivel territorial tiene implicaciones en lo que
respecta a la competencia jurisdiccional (¢cudl seria el 6rgano llamado a cono-
cer?) y al cardcter revisor (¢de quién deberfa proceder el acto contra el que deba
interponerse el recurso contencioso-administrativo?), pero tendria la ventaja de
residenciar directamente en sede judicial esa delimitacion de responsabilidades
(haciendo innecesario que la Administracién solidariamente condenada actie
en via de regreso contra las demds Administraciones corresponsables o que se
sigua el procedimiento de repercusion contra cuya resolucion cabria luego in-
terponer recurso contencioso-administrativo). Dicho de otro modo, lo resuelto
en el escenario de la responsabilidad patrimonial ya no podria trasladarse al
marco de la responsabilidad institucional.

Otro aspecto a tener en cuenta es de la competencia para instruir y resolver
el procedimiento de repercusidn, pues formalmente podria residenciarse tanto
en la Administracién sobre la que se pretende efectuar la repercusion (en cuyo
caso serfa la Administracién repercusora la que deberfa instar la iniciacién de
éste y estar a lo que se resuelva para luego i impugnar, si discrepa) como en la
Administracién repercusora (en cuyo caso serd la Administracion repercutida la
que deberia poder defender su derecho o plantear su oposicién en sede adminis-
trativa y luego jurisdiccional). Pero tratindose de una via ascendente de reper-
cusién de la responsabilidad parece mas idéneo que sea el propio Estado quien,
a instancia de las CCAA o EELL, conjunta o separadamente formulada, incoe,
tramite y resuelva el procedlmlento de repercusion que podria muy bien quedar
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bajo la competencia de la Secretaria General de Coordinacién Autondmica y
Local (como lo estd ahora el de repercusion descendente, si bien la resolucién tl-
tima corresponde al Consejo de Ministros), siendo también posible concentrar o
acumular las peticiones de repercusion procedentes de distintas CCAA o EELL
con el fin de que se tramiten y resuelvan con criterios uniformes. O podria
considerarse la posibilidad de atribuir esta competencia a un 6rgano colegiado
ad hoc, de composicién mixta E-CCAA, dada la naturaleza “precontenciosa”
del procedimiento.

Y cabe también preguntarse, en fin, sobre la conveniencia de que estas
pretensiones de repercusién puedan también hacerse valer a través de un pro-
cedimiento alternativo mds rdpido, de cardcter negociado y cooperativo —no
conflictual-, en el que tengan participacion todas las CCAA o EELL afectadas
y la compensacién se determine haciendo una estimacién objetiva —no directa 'y
singularizada— de los perjuicios.

Hay, seguramente, algunas otras cuestiones que plantearse y sobre las que
reflexionar (la ejecutividad inmediata o diferida de la resolucién dictada en este
tipo de procedlmlento, la prescripcién del derecho a exigir la reparacion y la
prescripcion del derecho a exigir el pago; las modalidades de extincion de las
deudas reconocidas; la determinacion de los créditos compensables...), pero las
que se dejan ya enunciadas parecen suficientes para iniciar el debate sobre la co-
bertura estatal de la responsabilidad autondmica y local por los perjuicios deri-
vados de los incumplimientos comunitarios que no son imputables a las CCAA
nialas EELL. Un debate que no deberia demorarse mds, pues resulta necesario
avanzar en el desarrollo del principio de corresponsabilidad y terminar de cons-
truir el sistema general, integrado e integral, de compensacién o repercusion
institucional que demanda la propia naturaleza compuesta del Estado.






1.2 EL DEBATE SOBRE LA UNIDAD DE MERCADO

LA LEY DE GARANTIA DE LA UNIDAD DE MERCADQC.
EN ESPECIAL, LOS PRINCIPIOS DE NECESIDAD

Y DE EFICACIA NACIONAL Y SU REPERCUSION SOBRE
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Manuel Rebollo Puig!

I. Rasgos generales de la Ley de Garantia de la Unidad de Mercado

1.— Afirma la Exposicién de Motivos de la LGUM que pese a las medidas
adoptadas, la fragmentacion subsiste en el mercado espafiol”. O sea, no ya que
esté en peligro la unidad del mercado nacional, sino que se ha roto o, al menos,
que no se halogrado en la medida necesaria o aproplada Y es eso lo que justifica
y legitima esta Ley.

Es dura y osada esta afirmacion sobre la fragmentacién del mercado espaiiol
que descalifica lo construido tras treinta y cinco afios de Estado autonémico,
con leyes estatales sobre los mds diversos sectores y de jurisprudencia cons-
titucional que, segin ese juicio, no habrian evitado una situacién claramente
contraria a la querida por la propia Constitucion.

Es, ademis, discutible. Hay quien la niega®. Por lo menos es dificil de asu-
mir o rebatir en términos absolutos. Depende de lo que se entienda por unidad
de mercado y por fragrnentaaon del mercado. Pero, por lo menos, cabe seria-
mente ponerla en cuestién y afirmar, por el contrario, que se habfa logrado un
equilibrio razonable y casi pacifico entre la autonomia y la unidad de mercado.
Incluso cabe apostillar que tras la Directiva de Servicios y sus transposiciones,
a veces exageradas, al Derecho espafiol la unidad de mercado se habia reforzado
atin mds. En suma, no es aventurado afirmar que antes de la LGUM vya habia
un mercado nacional en el que las libertades de circulacién encontraban pocas o
livianas dificultades y en el que, por los mecanismos del Derecho interno o por

1. Grupo de Investigacién de la Junta de Andalucia SEJ-196. Proyecto de Investigacién del
Estado DER-2012/3569.

2. Asi, por ejemplo, S. MuNOz MACHADO, “Sobre el restablecimiento legal de la unidad de
mercado”, REDA, n° 163 (2014), sobre todo pp. 11 y 16, que califica esa afirmacién sobre la frag-
mentacién del mercado de “politicamente interesada” y “exagerada”, lo que correlativamente le
lleva a afirmar que la LGUM es de “dudosa necesidad y utilidad”.
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los del Derecho europeo, se podian superar las distorsiones que se detectaran
con los instrumentos ordinarios y bien consolidados y aceptados.

Si se duda de esta premisa de la LGUM se resquebraja la justificacion de la
propia Ley. Incluso si no se descartan por completo algunas disfunciones en
algunos sectores y ciertas dificultades para la plena unidad de mercado y parala
efectividad completa de las libertades de circulacion de operadores econémicos,
de mercancias y de servicios, cabria imputar a la LGUM desmesura o despro-
porcidn si se pensara que ha acogido soluciones mds restrictivas de la autonomia
de las realmente necesarias para solventar aquellas disfunciones y dificultades.

2.— La LGUM tiene, no sélo su precedente, sino su clara inspiracion en la
Directiva de Servicios, confesada en su misma Exposicién de Motivos.

Desde luego, no es ni se muestra como una norma que pretenda continuar la
transposicién de tal Directiva.

Por lo pronto, desborda ampliamente el dmbito material de la Directiva de
Servicios porque incluye a todas las “actividades econémicas en condiciones
de mercado” (art. 2); por tanto, también a las de elaboracién y comercializa-
cién de productos®. Ya no es sélo realizacién de la libre circulacién de servicios
sino también, como poco, de la de mercancias. Y con respecto a los servicios
es de mayor amplitud: sélo quedan fuera las actividades que, en virtud del
art. 128.2 CE, estén reservadas al sector publico; si acaso cabe dudar de la suje-
cién de las actividades de servicio publico no monopolizadas pues, pese a que
respetan la iniciativa privada, no concurren con ella en condiciones de merca-
do; pero, en cualquler caso, las demds, incluso aunque puedan ser consideradas
servicios de interés econémico general si se ejercen en condiciones de mercado,
quedan afectadas.

Ademds, como iremos comprobando, sus soluciones son mis radicales que
las de la Directiva de Servicios, a veces mas proximas, si acaso, a la propuesta
inicial del Comisario Bolkestein que luego fue moderandose®.

Pero reconocidas todas esas importantes diferencias, es indudable su inspira-
cion en la Directiva de Servicios donde encuentran precedente los términos que
emplea, sus principios y parte de sus concreciones. Y sobre todo su tictica de
garantizar la unidad de mercado y la libre circulacién mediante la desregulacién
que se impone, al menos, a las Comunidades Auténomas y a los entes locales.

Con todo, la inspiracién de la que hablamos es sélo eso y no estd refiida
con la originalidad de la LGUM que, con sutil y exquisita habilidad, cambia el
significado y la funcién de los términos y principios de la Directiva de Servicios
hasta construir algo distinto y novedoso.

3. Vid. G. FERNANDEZ FARRERES, “Unidad de mercado y libertades de empresa y circulacién
enle Ley 20/2013, de 9 de diciembre”, REDA, n° 163 (2014), pp. 125-126.

4. Observa estas diferencias hasta afirmas que la “Ley estatal es mucho mds liberalizadora”
que la Directiva de Servicios, J. TorNos Mas, “La Ley 20/2013, de Garantia de la Unidad de
Mercado: una reforma discutible”, en hetp//idepbarcelona.blogspot.come.es.
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3.— Uniendo las ideas ya apuntadas, hasta podria sospecharse que la LGUM
tiene por verdadero fin lo que presenta como un medio. Es decir, que méds que
preservar o potenciar la unidad del mercado nacional mediante la desregulacién
busca la desregulacién misma. O que quiere la desregulacién mds alld de lo que
la requiere la unidad de mercado. O, incluso, que mis que la libre circulacién
persigue y consigue instaurar una concepcién radical de las libertades econé-
micas. La Exp051<:10n de Motivos da pistas en esa direccion. Ensalza los efectos
negativos del “crecimiento de la regulacion” (dificulta la competencia efectiva,
impide aprovechar la economia de escala, desincentiva la inversién, reduce la
productividad, el crecimiento y el empleo) y, con ese diagndstico, logico es que
encuentre la medicina en la desregulacién: “... esta Ley aprovecha para seguir
impulsando un marco regulatorio eficiente para las actividades econdmicas,
que simplifique la regulacién existente, elimine regulaciones innecesarias...”.
Y tanto lo “aprovecha” que se puede tener la impresion de que es eso lo que
prioritariamente pretende. Pero si fuese cierto e incluso sin cuestionar su cons-
titucionalidad, entonces habria que decir que la Ley no es para la garantia de la
unidad de mercado sino para la garantia de las libertades econémicas. Y si asi se
aceptara, tal vez se comprenda mejor el juicio descalificador de la Exposicién de
Motivos, o sea, que lo que en el fondo quiere imputar al mercado espafiol no es
tanto que esté fragmentado como que estd excesivamente regulado y constrifie
mds de lo conveniente las libertades econdmicas.

4.—Todo ello, ademds, con una Ley que ha generado resistencia y conflicti-
vidad alld donde las cosas parecian mas calmadas y en un momento poco opor-
tuno.

En concreto, se han interpuesto contra la LGUM cuatro recursos de in-
constitucionalidad: Primero, el promovido por el Parlamento de Catalufia
n° 1397-2014, contra los arts. 14.2 y, por conexidn, 23.2; 16; 17; 18 vy, por co-
nexion, 5 y disposicién final 2% 19; 20; 26.5; 27 en relacién con la disposicién
final 12.3; disposicién final 3.1 y por conexién 2 y disposicién final 4% Segun-
do, el del Gobierno de Catalufia n° 1411-2014, contra los arts. 5; 6; 14.2; 16; 17;
18; 19; 20; 23; 26.5; 27; disposicién adicional 10% y disposiciones finales 12, 22
3% y 4% Tercero, el interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Junta de An-
dalucia n° 1454-2014 contra los arts. 6; 14.2; 17, Gltimo inciso del parrafo pri-
mero y letras a) a d); 18.2, letras b) a f); 19; 20 21.2 'y 3; 23.2; 26; 27; disposicion
adicional 10% y dlSpOSlCIOHCS finales 1%, 2* y 4 Y cuarto, el promov1do por el
Gobierno de Canarias n® 5437-2014, contra los arts. 6, 19 y 20. En conjunto, casi
todo en lo que la LGUM tiene novedades relevantes esta sometido al Tribunal
Constitucional.

Por otra parte, de acuerdo con el art. 33 LOTC, se han realizado negociacio-
nes en el seno de las correspondientes Comisiones Bilaterales de Cooperacién
entre la Administracién General del Estado y la correspondiente Comunidad
Auténoma para resolver discrepancias sobre la LGUM. También esto revela la
conflictividad que ha generado y, sobre todo, las dudas y la inseguridad que ha
suscitado y suscita su contenido. En concreto, tales negociaciones se entablaron
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exitosamente con el Pais Vasco y con Galicia®. Estos acuerdos estan plagados de
expresiones como “ambas partes coinciden en interpretar que...”. Pero su valor
juridico es reducido y, desde luego, no vinculan a terceros ni a los tribunales
ordinarios ni al Constitucional, aunque quizds consigan orientar su interpre-
tacion.

En cualquier caso, sirven también estos Acuerdo para poner de relieve que
no es nada facil desentrafiar el verdadero significado y alcance de la LGUM y su
fuerza transformadora y que genera una inseguridad juridica que afectard a los
distintos poderes y a los ciudadanos y empresas, y que no es arriesgado augurar
que dard lugar a una litigiosidad que no siempre se canalizard por los cauces ad
hoc previstos por la misma LGUM. Inseguridad y litigiosidad, cabe afadir, en
la que quizds las empresas vean mds inconvenientes que en las limitaciones a la
libre circulacién que supuestamente sufrian.

5.~ La Ley no otorga nuevas competencias al Estado. Paralelamente puede
decirse que no priva a las Comunidades Auténomas ni a los entes locales de
ninguna de sus competencias. En ese sentido puede decirse, como se ha dicho,
que no recentraliza. Aun reconociéndolo asi, si que se afecta a sus competencias
de dos formas: les impone nuevos limites de respeto a una ley estatal; y delimita
entre si las competencias de los distintos entes territoriales, sobre todo de las
diversas Comunidades Auténomas entre si. Y, como iremos viendo, todo ello
hasta conformar un entramado que encorseta notablemente el ejercicio y la efec-
tividad de las competencias.

Los mandatos y prohibiciones de la LGUM estan dirigidos formalmente en
la mayoria de los casos a “las autoridades competentes”. Esa expresion lleva a
pensar sobre todo en autoridades administrativas. Por tanto, cabe pensar que
la LGUM supone restricciones a las distintas Administraciones publicas. Es
mds, muchos de sus preceptos sélo pueden tener como destinatarias a éstas y
a sus autoridades y organos. Inclinan en igual direccién los mecanismos ins-
taurados por la Ley para su efectividad pues, al encaminarse finalmente hacia
la ]urlsd1cc1on contencioso-administrativa, hacen pensar que lo susceptible de
impugnacién y lo que es aqui objeto de dlsaphna son sélo las actividades admi-
nistrativas. Lo anterior hay desde luego que completarlo respecto a los Colegios
Profesionales y toda la organizacién colegial, y, por otra parte, respecto a los
organismos privados de normalizacién y de acreditacién que, en su caso, tam-
bién podrian quedar vinculados por la LGUM.

5. En el caso del Pais Vasco se iniciaron sin sefialar los preceptos objeto de discrepancia (BOE
de 1 de abril de 2014), pero logrindose finalmente un Acuerdo en la Comisién Bilateral (publi-
cado en BOE de 12 de agosto) en el que “ambas partes consideran solventadas” las discrepancias
“en razén a las siguientes consideraciones...”. En cuanto a Galicia las discrepancias se producian
respecto de los arts. 3.1; 5; 6; 7; 16; 17; 18; 19; 20; 21.2; 26; 27.1 y 6; 28; disposiciones adicionales 4
y 10% y disposiciones finales 1%, 2%, 3* y 4* (BOE de 4 de abril de 2014); y se llegé a un Acuerdo
(BOE de 29 de octubre) sobre las discrepancias por el que “ambas partes las consideran solven-
tadas de conformidad con los siguientes compromisos...”. También con Canarias se acudié a
este cauce (BOE de 1 de abril de 2014) respecto a los arts. 6, 19 y 20, pero no se lleg6 a acuerdo
y, como se ha visto, el Gobierno canario ha interpuesto recurso de inconstitucionalidad contra
esos mismos articulos.
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Pero hay mis que eso y es lo que importa realzar: hay también indudable-
mente mandatos y proh1b101ones alas leyes, a los leg1slad0res Se deduce de que
sus restricciones a las “disposiciones de caricter general” o simplemente a las

“normas” (arts. 3.1, 9.2, 15, etc.) se consagran sin calificar nunca a éstas como
administrativas o de rango inferior a la ley. Se deduce asimismo de que en que
en algtin caso se habla expresamente de leyes (asi, art. 14.3 y 6). Se confirma
al comprobar que se dlrlge reiteradamente a cualquler autoridad, no sélo a las
administrativas. Es mds, cuando define en su anexo “autoridad competente”, se
refiere al final “en partlcular a las administrativas y colegiales, pero tras partir
de un concepto mucho mds amplio en el que entra cualquiera que “lleve a cabo
la regulacidn, ordenacion ... de las actividades econémicas o cuya actuacién
afecte al acceso a una actividad econémica o a su ejercicio”, y ello incluye de
modo inequivoco a los distintos legisladores. Pero sobre todo se deduce de su
mismo propoésito y contenido: si se trata de asegurar la unidad del mercado
nacional ello hay que garantizarlo por igual frente a las actuaciones administra-
tivas y frente a las normas con rango de ley. Desde ese punto de vista, igual que
sucede con la unidad del mercado europeo, es irrelevante qué poder publico ice
el obsticulo. Y todo el propésito de la Ley quedaria arruinado si no fuese asi
y si bastara a una Comunidad Auténoma aprobar una norma con rango de ley
para quedar al margen de la LGUM y para, con sélo eso, no encontrar mas con-
dicionantes que los derivados directamente de la Constitucién. En suma, pues,
las restricciones de la LGUM son restricciones a todos los poderes pflblicos,
incluidos los legisladores. Es mds, por su situacién de partida y por la posicién
en el ordenamiento de la LGUM como ley bdsica que es, quienes real y mds
efectivamente sufren tales restricciones son los leglsladores autonémicos.

6.— Al 1gual que la Directiva de Servicios y las normas espafiolas que dictadas
con su ocasion o pretexto, la LGUM restringe la posibilidad de someter las ac-
tividades privadas a controles administrativos previos, o sea, a autorizaciones y
similares. Ahora mds intensamente, ademds de que también hay algunas restric-
ciones a la p051b1hdad de exigir comunicaciones y declaraciones responsables,
como se verd. Pero ello, en principio, nada tiene que ver con la p051b111dad de
imponer restricciones materiales a esas actividades privadas: se permitirfa, por
ejemplo, imponer deberes, prohibiciones y limitaciones de todo género a la ac-
tividad de campamentos o de agencias de viaje, aunque no se pudlera controlar
previamente la observancia de todo eso medlante una autorizacién o similar. Si
esto fuese todo, cabria pensar que no hay merma sustancial para la configura-
cién por los poderes ptblicos de las libertades econémicas en funcién de lo que
entiendan conveniente para los intereses generales que detecten y quieran pre-
servar: para la defensa de cualquiera de ellos cabria imponer las restricciones a
las actividades privadas que los poderes publicos juzguen oportunas con la sola
condicién de no controlarlas mediante autorizaciones. S6lo obligaria, por tanto,
aun cambio de estrategia en el control administrativo que perderia el arma de la
autorizacién. Pero ello ni siquiera habria de entrafiar una “desadministrativiza-
cién” pues la inexistencia de una autorizacién no niega la posible existencia de
todo tipo de restricciones materiales ni de otras potestades administrativas para
su control y para reaccionar ante su transgresion, como luego razonaremos.
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Pero, en realidad, la unidad de mercado —o simplemente la libertad de em-
presa— siempre ha supuesto algo mds, siempre ha significado restricciones a los
poderes publicos para imponer proh1b1c1ones y limitaciones materiales a las ac-
tividades prlvadas concernidas. Es mis, eso era lo esencial, y las limitaciones
a la sujecion a autorizaciones eran mds bien una consecuencia o complemento
adicional. En la misma Directiva de Servicios y en las normas espafiolas de tras-
posicién esa otra vertiente esencial de la unidad de mercado también ocupaba un
papel central pese a que en Espana se enfatiz6 sobre todo su repercusion sobre
las autorizaciones. Ahora, con la LGUM, esta otra vertiente se potencia nota-
blemente. La libertad que se proclama no es s6lo ni fundamentalmente libertad
frente a autorizaciones y controles administrativos previos; los limites a las ac-
tividades privadas que se proscriben o reducen no son los meramente formales
o burocraticos, sino también los materiales®. Y es éste, ademds, el aspecto mds
importante, el que restringe mds sustancial y severamente las competencias de
los distintos poderes publicos y el que, quizas, debilita mis sus posibilidades de
tutelar aquéllos que consideren intereses generales.

IT Los principios de necesidad y de proporcionalidad

1. El significado del principio de necesidad

El art. 5 LGUM contiene un precepto clave sobre el que tal vez no se haya
reparado suficientemente. Comporta el limite mds general y riguroso a los po-
deres publicos infraestatales de cuantos contiene esta Ley vy, en realidad, una
configuracién radical de las libertades econémicas (sobre todo la libertad de
empresa pero también la de profesién y oficio). La libertad de empresa con-
siente, conforme al art. 38 CE, limitaciones basadas en muy diversas razones
obedientes a diferentes intereses generales seleccionados y valorados con gran
margen de apreciacién por el legislador Ese precepto se refiere en concreto a la
“defensa de la productividad”, a las “exigencias de la economia general” y a la
planificacién. En suma, admite restricciones basadas en cualquier valor cons-
titucional, incluidos estos de cardcter marcadamente econémico. Lo mismo
puede decirse de la libertad de profesién y oficio y, desde luego, de la propiedad
pues la funcién social que la delimita (art. 33 CE) queda muy abierta a las valo-
raciones que las leyes hagan de los mds distintos intereses generales.

Sin embargo, el art. 5.1 LGUM consagra como “principio de necesidad” que
las leyes sélo podrdn imponer limites a la libertad de empresa y de profesién por
determinadas razones tasadas y por ninguna otra. Son las “razones imperiosas
de interés general enumeradas exhaustivamente el en el 3.11 de la Ley 17/2009
o “ley paraguas”. O sea, que ese principio de necesidad no significa sin mds
que esas limitaciones hayan de ser necesarias para la defensa de cualquier inte-
rés general o para los que tengan respaldo constitucional, sino necesarias pre-

6. Lo destaca certeramente M. RODRIGUEZ PORTUGUES, “El impacto de la Ley de Garantia de
la Unidad de Mercado sobre la ordenacién del comercio interior”, en M. J. ALonso Mas (Dir.), E/
nuevo marco juridico de la unidad de mercado. Comentario a la Ley de Garantia de la Unidad
de Mercado, La Ley, Madrid, 2014, pp. 543-544.
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cisamente para la proteccién de unos cuantos intereses elegidos por el mismo
legislador estatal; cualquier otro interés general queda proscrito como posible
justificacién de [fmites a las libertades econémicas, como posible finalidad de
las restricciones a esas libertades; y ello con independencia de que supongan o
no trabas para la libre circulacién o unidad de mercado.

Eso es lo que el art. 5.1 LGUM establece, aunque lo haga de forma alambi-
cada y mds obscura. Es asi porque, aunque formalmente se exprese como una
mandato de motivacién (“Las autoridades ... motivardn...”), realmente contiene
una proh1b1c1on de imponer limites por otros motivos; porque aunque se dirige
alas “autoridades” afecta fundamentalmente al leglslador que es quien puede es-
tablecer limites a las libertades econémicas o habilitar a la Administracién para
imponerlos; porque entre los limites sometidos a tal necesidad no estan sélo los
relativos al acceso a la actividad ni sélo los formales (autorizaciones y similares)
sino también los que afecten al ejercicio de la actividad y los que supongan cual-
quier limite material. Es mds, si se refiriese sélo a la necesidad de autorizaciones,
el art. 5.1 sobrarfa y estarfa contradicho por el resto de la Ley que, en realidad,
sélo permite la sujecién a autorizaciones por motivos aun mas reducidos, no
por todas las razones imperiosas de interés general, como se expondri despues

La lista de las razones imperiosas de interés general es relativamente amplia.
Las define asi el art. 3.11 de la Ley 17/2009, al que se remite el art. 5 LGUM:
“Razdén imperiosa de interés general”™ razdn definida e interpretada (por) la ju-
risprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, limitadas
las siguientes: el orden publico, la seguridad publica, la protecmon civil, la salud
publica, la preservacién del equilibrio financiero del régimen de segurldad so-
cial, la proteccién de los derechos, la seguridad y la salud de los consumidores,
de los destinatarios de servicios y de los trabajadores, las exigencias de la buena
fe en las transacciones comerciales, la lucha contra el fraude, la proteccion del
medio ambiente y del entorno urbano, la sanidad animal, la propiedad intelec-
tual e industrial, la conservacidn del patrimonio histérico y artistico nacional
y los objetivos de la politica social y cultural. Pero, aunque amplia, también es
mucho lo que queda fuera de ella. Entre otras cosas, quedan fuera las razones
expresamente admitidas por el art. 38 CE para limitar la libertad de empresa, o
sea, la “defensa de la productividad” y las “exigencias de la economia general”
la planificacién. Fuera quedan también razones insitas en los arts. 128 y 131 CE.
Y otras muchas mds concretas que quiza pudieran entenderse comprendidas en
ellas o en otros preceptos constitucionales, desde la proteccién de los pequetios
empresarios o de la artesania o de las cooperativas, o la integracién de los disca-
pacitados o de personas en riesgo de exclusién social, etc. Incluso la proteccién
de la infancia y adolescencia o la lucha contra la ludopatia quedan a expensas de
cémo se interprete el orden publico o la salud publica.

Con todo esto se han establecido unas restricciones a los poderes publicos
que de ningtin modo encuentran justificacion en la Constitucidn ni en sus ga-
rantias de la unidad de mercado. También estas garantias incluyen segun el
Tribunal Constitucional, un principio de necesidad o, para ser mds exactos,
un principio de propormonahdad que, entre otras cosas, exige que las medidas
sean necesarias para el logro de la finalidad perseguida. Pero las finalidades que
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licitamente podian perseguirse no estaban tasadas. Menos todavia cabia identi-
ficarlas con las que el Tribunal de Luxemburgo habia considerado a sus efectos
razones imperiosas de interés general.

Pero es que tampoco rige nada de esto en la Unién Europea que no impone a
las autoridades nacionales semejantes restricciones a su regulacién. Ni siquiera
con la Directiva de Servicios llegé a tanto. La solucién de la LGUM se sirve de
algunos términos e ideas del Derecho europeo pero las transforma. No sélo ni
fundamentalmente porque restrinja las razones imperiosas de interés general
sino porque les atribuye una funcién que no tienen alli.

Por lo que se refiere al cambio del concepto de razén imperiosa de inte-
rés general baste decir que tales razones no estdn cerradas en el Derecho de la
Unidn, que pueden ser todas las que, como su nombre indica, sean realmente
imperiosas para un interés general que se juzgue digno de proteccién y de su-
ficiente valor como para permitir un obsticulo a la libertad de establecimiento
y de prestacion de servicios. Los Estados miembros son los primeros llamados
a valorar esas circunstancias y, por tanto, a decidir si justifican limites a las
actividades econdmicas y, en su caso, obsticulos a la libre circulacion. Ocurre
s6lo que esas decisiones de las autoridades nacionales estin sometidas al control
del Tribunal de Justicia que decidird caso por caso si el interés general invocado
y efectivamente perseguido por el Estado miembro es, por asi decirlo, de sufi-
ciente peso o importancia para justificar el obsticulo introducido a la libertad
de establecimiento y de servicios. El Tribunal de Justicia nunca ha cerrado la
puerta a nuevas razones imperiosas, aunque se guarda la llave. La Directiva de
Servicios, aunque respetaba ese planteamiento, enumer las principales razones
imperiosas de interés general ya admitidas por la jurisprudencia comunitaria,
pero lo hacfa como una mera enunciacién no agotadora y definitiva sino abierta
y que, por tanto, admitia que hubiera otras que invocaran los Estados miembros
y obtuvieran el placet del Tribunal de Justicia. Al trasponerse en Espafia, la ley
paraguas en su transcrito art. 3.11, convirti6 en una lista cerrada y exhaustiva lo
que no lo es y ofrecié como una foto fl]a y definitiva lo que de ninguna forma lo
es para la Unién. Con ello ya conseguia una restriccién a los poderes nacionales
que no impone el Derecho europeo.

Pero lo mds trascendental es que en el Derecho espaiiol, con la LGUM, se
atribuye a las razones imperiosas de interés general una funciéon mucho mds
relevante que la que le confiere el Derecho europeo incluso tras la Directiva de
Servicios. Alli, por lo pronto, sélo son las que se pueden invocar para justificar
obsticulos a la libertad de establecimiento y de servicios; si acaso, también a la
libre circulacién de capitales. Pero si lo que estd en juego es la libre c1rcu1ac1on
de mercancias se utiliza otra expresion, la de “exigencias imperativas”, que, aun-
que similar, no es idéntica y que el Tribunal de Justicia no intercambia. Con la
LGUM, sobre todo con su art. 5.1, las razones imperiosas de interés general
sustituyen a las “exigencias imperativas™. Pero hay algo mds; y algo mds impor-
tante. En el Derecho de la Unién tanto las “razones imperiosas de interés gene-
ral” como las “razones imperativas” son las que, partiendo de que los Estados
miembros son competentes para imponer cualesquiera limites a las libertades
econémicas indistintamente aplicables a nacionales y extranjeros comunitarios,
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pueden justificar que de hecho dificulten mds la actividad de estos o la hagan
menos atractiva o menos rentable que la de aquellos. Si no se producen esas
dificultades, ningtin inconveniente se pone a que los Estados miembros limiten
las libertades econémicas por cualquier fin. Incluso todavia hay que afiadir que
cuando si entrafian esas diferencias que de hecho colocan al extranjero comuni-
tario en peor situacién para competir, tampoco por ello serdn ilicitas sino sélo
no oponibles a éste. Y ello, con alguna matizacién, sigue siendo asi tras la Direc-
tiva de Servicios. Cierto que ésta ya aument6 algo las funciones de las razones
imperiosas de interés general (simplificando algo, las convirtié en las Gnicas que
justificaban autorizaciones y las reglas de la llamada “lista gris”), pero no fue
mds lejos. Por el contrario, el art. 5.1 LGUM, no sélo superando a la Directi-
va de Serv1c1os sino a todas las normas espanolas anteriores que mas o0 menos
acrobdticamente se fundamentaban en ella, convierte a las razones imperiosas
de interés generales en las tinicas que pueden justificar la licitud de limites a las
libertades econémicas, aunque sean limites aplicables indistintamente a todos y
aunque no comporten de derecho ni de hecho ninguna dificultad superior para
los operadores fordneos.

Lo anterior demuestra que el llamado “principio de necesidad” del
art. 5.1 LGUM lo que realmente intenta va mds alld de la preservacién de la
unidad de mercado. Se desenvuelve y juega al margen de ella, con total indepen-
dencia de lo que se supone es la finalidad de esta Ley. Pone limites, no sélo ni
principal o directamente a los obstdculos a las libertades de c1rculac1on sino a
cualquier restriccion a las libertades econémicas. Es mucho mis que un medio
para asegurar la libre circulacion de servicios y productos. Lo que realmente
intenta es consagrar una configuracién radical de la libertad de empresa que,
con independencia de cualquier peligro para la unidad del mercado nacional y
las libertades de circulacion, restringe drdsticamente las posibilidades del legis-
lador para limitar su ejercicio’. Se evidencia aqui y alcanza su maxima potencia
el propésito desregulador que luce en la Exposicion de Motivos de la LGUM y
que ya antes recorddbamos. Mds atin, su art. 5.1 es directa y preponderantemen-
te desregulador mucho miés alld de lo que reclama la unidad de mercado.

Cuestién distinta es que este intento no puede alcanzar del todo sus objeti-
vos porque esa concepcion extrema de las libertades econémicas que consagra
de poco valdré frente a las normas internacionales y sobre todo europeas y ni
siquiera frente a las leyes estatales, que podrin seguir imponiendo limites a las
libertades econémicas por cualquier fin aunque no entre dentro de las razones
imperiosas de interés general. Al cabo, sélo hay un recorte de las posibilidades

7. Es esta idea la que defiendo mds detenidamente en “La libertad de empresa tras la Ley de
Garantia de la Unidad de Mercado”, REDA, n° 163 (2014), pp. 23 a 33, y en la que coincido por
completo con G. FERNANDEZ FARRERES, “Unidad de mercado y libertades de empresa y circu-
lacién...”, publicado en la mismo n° 163 de la REDA, y que en p. 124 afirma que en la LGUM
“las consecuencias vinculadas a este principio de necesidad y proporcionalidad trascienden del
objetivo de garantizar la unidad de mercado”; y que “resulta inapropiada, ademds de innecesaria,
la apelacién a la garantia de la unidad de mercado para tratar de justificar la opcién politica, de
marcado signo liberalizador, por la que se ha decantado la LGUM?”. Porque “lo que se viene a
reforzar es la libre iniciativa econémica o, si se quiere, la libertad de empresa, pero no, al menos
en estrictos términos, la unidad de mercado”.
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de los legisladores autonémicos v, si acaso, de los entes locales. Con esta salve-
dad, el art. 5.1 LGUM es s6lo fundamentalmente una garantia de la libertad de
empresa y de profesion y oficio frente a las leyes de las Comunidades Auténo-
mas que, aunque no ven reducidas sus competencias en favor del Estado, si que
las ven encorsetadas por un nuevo limite material: no restringir las libertades
econémicas nada mds que por ciertas razones elegidas por el Estado.

Asi las cosas, no es facil justificar la adecuacién de este art. 5.1 a la Cons-
titucién, méxime respecto a materias de la exclusiva competencia autonémica
como agricultura, vivienda, comercio interior, turismo ... Si son exclusivas de
las Comunidades Auténomas, ;c6mo justificar que sea el Estado quien decida
las finalidades que puedan justificar cualquier limite a las libertades econémicas
en esos sectores? Cierto que las competencias transversales del Estado como las
invocadas por la propia LGUM (arts. 149.1.1° y 13%) le permlten entrar incluso
en las materia exclusivas, pero ello a condicién de siquiera invocar una conve-
niencia de establecer un minimo comin uniforme que s6lo es imaginable para
cada sector y para cada regulacién concreta, no para todos y para meramente
impedir la regulacién autondmica.

No es impertinente aclarar por tdltimo que lo que la LGUM, aunque ya con
algtin precedente reciente a partir de la Directiva de Servicios, presenta como
principio de necesidad no es a lo tradicionalmente se ha llamado ast. La necesi-
dad de que antes se hablaba era una parte del principio de proporcionalidad y
solo significaba que la medida adoptada, pese a ser restrictiva de alguna 11bertad
o de la unidad de mercado, debia ser la menos restrictiva de las adecuadas para
conseguir la finalidad perseguida. Ahora lo veremos. Lo que en este momento
importa subrayar es que la necesidad no comportaba ninguna delimitacién de
las finalidades licitamente perseguibles sino que, partiendo de una finalidad lici-
ta cualquiera, imponfa que se tomara la menos restrictiva, la mas suave. Ahora,
por el contrario, con el nombre de principio de necesidad se ha introducido
algo por completo distinto: una limitacién a las finalidades que puede perseguir
incluso el legislador para limitar la libertad econémica.

Asi que, hablando de principio de necesidad y de razones imperiosas de in-
terés general, todo suena parecido a lo que habia antes, pero con las mismas
palabras se ha construido un sistema por completo diferente.

2. En especial, principio de necesidad y controles previos

Ni siquiera las razones imperiosas de interés general incluidas en la lista tasa-
day reinventada por el legislador espafiol son suficientes para cualquier restric-
cién. En concreto, no lo son para imponer el sometimiento a autorizacién. A este
respecto, las razones justificativas son menos. Lo establece el art. 17.1 LGUM
que en ningtn caso habla de razones imperiosas de interés general.

Admite siempre las autorizaciones cuando el nimero de operadores sea limi-
tado y ello es posible “por la escasez de recursos naturales, la utilizacién del do-
minio publico, la existencia de inequivocos impedimentos técnicos o en funcién
de la existencia de servicios publicos sometidos a tarifas reguladas” [art. 17.1.c)].
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Para el resto de los casos, distingue segun se trate del puro acceso a la acti-
vidad econémica o de la instalacion e infraestructura fisica correspondiente. La
autorizacién de la pura actividad econémica sélo se podrd exigir “por razones
de orden publico, seguridad publica, salud publica o proteccion del medio am-
biente en el lugar concreto donde se realiza la actividad”. La autorizacién parala
instalacidn o infraestructura fisica necesaria para la actividad econémica sélo se
podrid exigir “cuando sean susceptibles de causar dafios sobre el medio ambiente
y el entorno urbano, la seguridad y la salud y el patrimonio histérico-artistico”.
Como es ficil observar, desaparecen como causas justificativas de las autori-
zaciones muchas de las razones imperiosas de interés general: la preservacion
del equilibrio financiero del régimen de seguridad social, la proteccién de los
derechos de los consumidores, de los destinatarios de servicios y de los traba-
jadores, las exigencias de la buena fe en las transacciones comerciales, la lucha
contra el fraude, la propiedad intelectual e industrial, los objetivos de la politica
social y cultural.... Todo esto puede justificar otras restricciones a las libertades
econdmicas, pero no su sometimiento a autorizacion.

Esto no lo imponia el Derecho europeo ni siquiera tras la Directiva de Ser-
vicios®. Y tampoco lo impuso la Ley 17/2009 o “ley paraguas”. De hecho, la
LGUM modifica a ésta para adecuarla a su regulacion. El cambio es revelador.
Antes el art. 5.b) de esta Ley decia que se podia someter una actividad de ser-
vicios a autorizacion cuando hubiera “necesidad: que el régimen de autoriza-
cién esté justificado por una razén imperiosa de interés general”. Ahora, tras su
modificacion por la LGUM, dice: “Necesidad: que el régimen de autorizacién
esté justificado por razones de orden publico, seguridad publica, salud publica,
proteccion del medio ambiente, o cuando la escasez de recursos naturales o la
existencia de inequivocos impedimentos técnicos limiten el nimero de opera-
dores econdémicos del mercado”. O sea, menos razones que antes de la aproba-
cién de la LGUM; no todas las imperiosas de interés general, como admitia la
“ley paraguas”, sino sélo algunas’.

8. No debe confundir el hecho de que la corta lista de razones del art. 17.1.a) LGUM si que
coincide con la del art. 16.1.b) de la Directiva de Servicios: orden ptblico, segurldad pubhca,
salud publica y medio ambiente. Este precepto se refiere a los casos de prestacion de servicios sin
establecimiento en un Estado miembro a quien ya estd establecido y presta servicios en otro; o
sea, dentro de la genérica libertad de circulacién de servicios, se refiere sélo a la libre prestacién
de servicios (arts. 56 272 TFUE) y no a la libertad de establecimiento (arts. 49 a 55 TFUE). Por el
contrario, en el art. 17.1.a) LGUM estas pocas razones son las inicas que justifican autorizaciones
en general, incluyendo ya no sdlo al prestador de servicios implantado en una Comunidad que
pretenda prestarlos en otra y ni 51qulera s6lo cuando quiera abrir establecimiento en otra, sino
también, al margen de toda situacién interautondmica, a quien por primera vez quiera prestar
el servicio. Asi que su equivalente en la Directiva de Servicios no es ese art. 16.1.b) sino el 9.1.b)
en el que las autorizaciones se consideran justificadas por cualquier razén imperiosa de interés
general. Si acaso podré decirse que la LGUM juega habilmente con expresiones y preceptos de la
Directiva para construir otra cosa diferente.

9. Esta restriccién fue criticada en el Dictamen del Consejo de Estado sobre el Anteproyecto
de LGUM (de 24 de junio de 2013, Ref. 631/2013), incluso sin entrar a valorar su afectacién al
sistema de distribucién de competencias. Afirmé que las razones recogidas en el art. 17.1 “son
insuficientes, debiendo expresamente remitir a las mas amplias que sefiala el art. 5 («alguna razén
imperiosa de interés general de entre las comprendidas en el art. 3.11 de la Ley 17/2009»)”.
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Piénsese, por ejemplo, en los servicios de residencias para la tercera edad.
Hasta la LGUM cabria que una Comunidad Auténoma los sometiera a autori-
zacién para, entre otras cosas, proteger “los derechos ... de los destinatarios del
servicio ... y los objetivos de fa politica social”. Ahora eso mismo podrd justifi-
car que las Comunidades Auténomas introduzcan en su normativa restricciones
materiales a esas mismas residencias (cabrd imponer determinadas condiciones
especificas a los edificios, ciertas instalaciones complementarias, requisitos mi-
nimos de personal y de su cualificacién, etc.) en tanto que ello quede amparado
por razones imperiosas de interés general y sea proporcionado. Pero no podri
la normativa autonémica imponer un control previo del cumplimiento de todas
esas condiciones mediante autorizacién'®. Las que si se permiten son fundamen-
talmente las autorizaciones urbanisticas, ambientales y muy poco mis.

Pero no sélo se va estrechando el cerco a las autorizaciones sino que la LGUM
da un paso mds y somete también a condiciones de necesidad, aunque mds rela-
jadas, el establecimiento de declaraciones responsables y de comunicaciones. A
estos efectos, se rescata el concepto de razén imperiosa de interés general.

En concreto, el sometimiento a la condicién de una declaracién responsable
es posible siempre que la actividad o instalaciéon deba cumplir “requisitos ]ustl—
ficados por alguna razén 1mperlosa de interés general y sean proporcionados”.
Las razones imperiosas de interés general, que antes podian justificar autoriza-
ciones, son las que ahora pueden ]ustlflcar declaraciones responsables. Aunque,
para ser exactos, no se exige una razén imperiosa adicional para la declaracién
responsable sino que basta que exista un requisito material justificado por tales
razones para que lo esté también esta declaracién. Volviendo a nuestro ejemplo,
si que podria exigirse una declaracién responsable sobre el cumplimiento de
todos los requisitos impuestos a las residencias de la tercera edad.

Las comunicaciones, a las que no se califica de previas (pueden ser previas,
simultdneas o posteriores), también quedan sometidas al principio de necesidad.
Sélo caben, otra vez, “por alguna razén imperiosa de interés general”. Pero a su
vez se afiade que lo que tales razones han de reclamar para 1mponerlas es que

“las autoridades precisen conocer el nimero de operadores econémicos, las ins-
talaciones o las infraestructuras fisicas en el mercado”. No se tratard, parece, de
un mero interés informativo o estadistico sino mds bien de tener los datos mini-
mos e imprescindibles para poder ejercer el control y la inspeccién a posteriori™

10. Vid. A. EzQUERrRA HUERVA, “Los servicios sociales a la luz de la Ley de Garantia de la Uni-
dad de Mercado”, en M. J. ALonso Mas (Dir.), El nuevo marco juridico de la unidad de mercado.
Comentario a la Ley de Garantia de la Unidad de Mercado, La Ley, Madrid, 2014, p. 820. Ello
salvo que se acoja un concepto amplisimo de las pocas razones que segtin la LGUM justifican las
autorizaciones. Es esto lo que parece estar intentindose sobre todo sirviéndose de un concepto
desbocado de orden publico.

11. En ese sentido, J.J. PERNAs Garcia, “El principio de necesidad y de proporcionalidad
en la Ley de Garantia de la unidad de Mercado”, en M. J. ALoNso Mas (Dir.), EI nuevo marco
juridico de la unidad de mercado. Comentario a la Ley de Garantia de la Unidad de Mercado,
Le Ley, Madrid, 2014, p. 461.

Lo explicado concuerda con lo plasmado en los Acuerdos de las Comisiones Bilaterales de
Cooperacién de la Administracién del Estado con las del Pais Vasco y Galicia. En ambos casos
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Mis alld de los detalles y de las dudas que estos preceptos suscitan, lo im-
portante es retener que el principio de necesidad extiende ahora su radio de in-
fluencia incluso sobre estas mis modestas cargas formales que tras la Directiva
de Servicios se presentaron como la alternativa suave a las autorizaciones y que,
por tanto, también a este respecto se reducen las posibilidades de las leyes a las
razones imperiosas determinadas por el legislador estatal.

Al igual que dijimos respecto al art. 5.1 LGUM, procede afiadir aqui que
todas las limitaciones del art. 17 LGUM a la imposicion de autorizaciones, de-
claraciones y comunicaciones afectan especialmente a los legisladores autoné-
micos: claro estd que un tratado internacional o cualquier normas de la Unién
Europea puede prever autorizaciones sin tener que motivarlas en alguna de las
razones seleccionadas por la LGUM; asimismo, el Estado podrd aprobar leyes
que sometan actividades privadas a la obtencién de una autorizacién sin que
concurra algun de las razones del art. 17.1 LGUM o imponer declaraciones res-
ponsables o comunicaciones previas sin probar la justificacién en alguna razén
imperiosa de interés general. En sentido contrario, los entes locales no pueden
someter ex novo una actividad a autorizacién ni siquiera aunque se trate de
proteger proporcionadamente la méds excelsa de esas razones imperiosas puesto
que ello queda reservado a la ley. Asi que, insisto, son las leyes autonémicas las
que sobre todo sufren las consecuencias del art. 17 LGUM, destacadamente las
de su apartado 1. Y, concluido esto, vuelve a surgir la pregunta de antes <cabe
que el Estado determine por su cuenta y con el cardcter abstracto con que aqui
se hace las razones por las que las Comunidades pueden imponer autorizaciones
incluso en materias de exclusiva competencia autonémica? Diré prudentemente
que, como minimo, arduo resultard justificar una respuesta afirmativa que sélo
con plruetas arrlesgadas podria encontrar sustento en el art. 149.1.1* y 13* CE.
Y afiadiré dnicamente que una respuesta negativa ofrecen no sélo la doctrina'? y

se dice: “El apartado 1 del art. 17 de la LGUM se interpretard en el sentido de que el mismo
s6lo rige para la exigencia de autorizaciones, de tal suerte que las razones imperiosas de interés
general contenidas en el art. 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, justificaran las exigencias de presentacién de declaraciones
responsables o de comunicaciones previas, conforme prescriben los apartados 2 a 4 del referido
art. 17 de la LGUM?”. Tal vez, esto se desprenda tan claramente de la LGUM que pueda conside-
rarse superflua esta interpretacién en la que lo tinico novedoso es que habla precisamente de “co-
municaciones previas”, cuando el art. 17.3 habla genéricamente de “comunicacién”, incluyendo,
por tanto, a las comunicaciones simultdneas y posteriores.

12. G. FERNANDEZ FARRERES, “Unidad de mercado y libertades de empresa y circulacién...”,
cit., p. 129: “... parece mis que dudoso que la LGUM se ajuste al orden constitucional de distribu-
ci6én de competencias por cuanto, segtn el reparto de las diversas materias, puede corresponder a
las Comunidades Auténomas y no al Estado decidir sobre si las actividades quedan o no sujetas
a autorizacion. Y, sin embargo, esa decisién queda ampliamente condicionada por el art. 17.1.a) y
b) de laLGUM, al restringirse de manera anticipada las causas de necesidad que puedan legitimar
o habilitar dicha decision”.
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varios consejos autonémicos®, sino que la apunté el propio Consejo de Estado
y sobre todo el voto particular de uno de sus Consejeros'*

3. El principio de proporcionalidad

El principio de proporcionalidad cumple funciones muy diferentes: es un
principio que debe presidir toda la intervencién administrativa en la actividad
de los particulares, como ahora consagra el art. 39.1 LRJAP; condiciona tam-
bién al legislador en cuanto restrinja derechos fundamentales; etc. Pero, ademis,
ha sido siempre esencial para valorar si una medida, pese a ser un obstdculo a la
libre circulacién, resulta admisible y conforme a la unidad de mercado. Asi, el
Tribunal Constitucional considera contrarias al art. 139.2 CE las medidas que,
aunque persigan una finalidad licita, sean desproporcionadas. Y lo mismo aplica
muy puntillosamente el Tribunal de Justicia respeto a las medidas que dificulten
cualquiera de las libertades comunitarias de circulacion. Esa proporcionalidad
se descompone realmente en tres requisitos distintos que, aplicados a lo que nos
ocupa, entrafian que la medida que alce una dificultad a la unidad de mercado
s6lo superard el test de proporcionalidad si, primero, es real y efectivamente
adecuada para el logro de la finalidad persegulda (congruencia con los motivos
y adecuacién al fin); si, ademas, es la menos restrictiva de las libertades de circu-
lacién de entre las que podrlan satisfacer la finalidad pretendida (necesidad en
sentido propio o favor libertatis); y si, por dltimo, existe un equilibrio razonable
entre la ventaja que la medida comporta para la finalidad perseguida y la res-

13. Asi, Dictamen 5/2014, de 14 de febrero, del Consejo de Garantias Estatutarias de Cata-
lufia.

14. Se trata del voto particular concurrente del Consejero Enrique Alonso Garcia en el que
afirma que el art. 17.1 LGUM “atenta muy gravemente tanto contra la autonomia constitucional
de las Comunidades Auténomas como contra la 16gica de la proteccién de multiples bienes cons-
titucionales...”. El art. 17 LGUM, dice, “en realidad es un absurdo juridico, pero un absurdo que,
ademds, es contrario a la Constitucién...”. Después dice: “... atenta contra bienes constituciona-
les y suprime la autonomia constitucional”. Razona asi: ... sin la mds minima justificacién, y sin
examinar ni remitir a decisiones casos por caso o sector a sector (...) a través del andlisis reposado
de si tiene o no sentido y es proporcional al fin del interés general perseguido mantener las actua-
les o futuras prohibiciones o al menos someterlas a autorizaciones, el art. 17.1 propuesto (igual
que el final art. 17.1 LGUM) levanta miles de prohibiciones...”; porque mantiene la posibilidad de
autorizacién “exclusivamente en cuanto se trate de salvaguardar cuatro de las razones imperiosas
de interés general muy concretas (...) prohibiendo totalmente salvaguardar, mediante esa técnica
juridica, las otras doce razones imperiosas de interés general”. “Esta afirmacién y mandato del
art. 17.1 ... supone crear un mercado nacional, privando de competencias a las Comunidades
Auténomas... Asi pues, sien el mercado espaiiol se pretende que quienes tienen la competencia en
esas doce dreas y que conforme al Derecho de la Unién podrian incluso adoptar medidas de pro-
hibicién ... no pueden someter las conductas de los operadores econémicos que potencialmente
atenten contra esos doce intereses generales a la técnica de la autorizacién, que es exactamente lo
que dice el art. 17, el sistema es flagrantemente inconstitucional... Una norma general y abstracta
que, como hace el art. 17, diga que queda prohibido someter a autorizacién actividades que aten-
tan contra cualquiera de esos restantes doce principios, con independencia de su carencia total de
sentido comtn, es, lisa y llanamente, inconstitucional...”.
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triccidn para la libertad de circulacién que origina (proporcionalidad en sentido
estricto).

Si siempre, en cualquiera de sus funciones, el principio de proporcionalidad
comporta poner en relacion dos variables, aqui esas variables son, de un lado, el
beneficio de la medida para el interés general perseguido vy, de otro, el perjuicio
de la medida para la unidad de mercado, esto es, para la libertad de circulacién.
Pero también esto se transforma en la LGUM.

Asi, segtin la LGUM, la primera variable ya no serd el beneficio para cual-
quier interés general sino sélo para los comprendidos en las razones imperiosas
de interés general, como ya sabemos. Y la segunda también es sorprendentemen-
te alterada por el art. 5.2 LGUM en el que se comprueba que esta Ley estd mds
preocupada por garantizar las libertades econémicas que la unidad del mercado.
No sélo porque someta a tal exigencia de propormonahdad ‘cualquier limite o
requisitos establecido conforme al apartado anterior” sin que importe mucho o
poco que suponga una traba para la libre circulacién sino porque curiosamente
la severidad de la medida no se juzgard por la dificultad que erija a la unidad
de mercado sino por la intensidad del limite a la libertad econdmica: “... habrd
de ser tal que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para la
actividad econémica”. En suma, se somete a este juicio de proporcionalidad a
cualquier limitacién a las libertades econdmicas, no a las que dificulten la uni-
dad de mercado, y se las valora no por la intensidad de su afectacion a esa unidad
sino por su incidencia en las libertades de empresa y de profesién. Aunque esto
pueda parecer bien, lo que es seguro es que ya no es la proporcionalidad que exi-
ge la unidad de mercado sino, si acaso, la que requiere la libertad de empresa o,
mds ampliamente, las libertades econémicas. Quizds pueda mantenerse que esta
exigencia de proporcionalidad de las restricciones a las libertades econémicas es
deducible directamente de la Constitucién, aunque no haya tenido hasta ahora
una gran efectividad prictica, y que,por tanto, rige lo diga o no esta Ley y frente
al mismo legislador estatal por imperativo const1tuc1onal no por imposicién de
la LGUM. O tal vez se pueda sostener que es una novedad de la LGUM en cuyo
caso supondria un freno para las Comunidades Auténomas y los entes locales
—sobre todo, como ya razondbamos, para el legislador autonémico-y no para
otras leyes estatales. Pero, sea de una forma o de otra, insisto, no es propiamente
la proporcionalidad que reclama la unidad de mercado sino otra cosa.

Poco afiaden los demds preceptos respecto al principio de proporcionalidad.
Lo mds significativo estd otra vez en la regulacion de los controles preventivos
del art. 17 LGUM. Se reitera que el sometimiento a autorizacidn, declaracién
responsable o comunicacién, ademds de estar justificado por las razones que en
cada caso se consideran legitimas, ha de ser proporcionado. Pero hay ademds
especificos criterios de proporcionalidad El mas destacable es que sdlo serd
propormonada la sujecion a autorizacién cuando las concretas razones justifi-
cativas “no puedan salvaguardarse medlante la presentacién de una declaracmn
responsable o de una comunicacién”, de modo que, como es 16gico, se conside-
ran medidas mds suaves éstas que aquélla.
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III. El principio de eficacia en todo el territorio nacional

1. Las dos vertientes del principio

Muchas de las novedades de la LGUM son consecuencia o concrecién de
lo que la Ley denomina “principio de eficacia de las actuaciones de las auto-
ridades competentes en todo el territorio nacional”, que proclama su art. 6 y
cuyo contenido y alcance remite a lo establecido en su Capitulo V, esto es, a sus
arts. 19 y 20. Puede afirmarse, mds en concreto, que el art. 199 LGUM se ocupa
de la eficacia nacional de las normas de entes infraestatales (sobre todo de las
Comunidades Auténomas) y que el art. 20 lo hace de la eficacia nacional de los
controles administrativos previos realizados por esos mismos entes. Lo verda-
deramente cardinal es lo que se consagra en el art. 19, y lo dispuesto en el art. 20
es mds bien una consecuencia 0, como maximo, un complemento.

2. Eficacia nacional de las normas

a) Reconocimiento mutuo de las regulaciones y suficiencia del cumplimiento de
la normativa del lugar de origen

La eficacia nacional de las normas infraestatales, en especial, autonémicas,
tal y como aparece en el art. 19 LGUM, es el equivalente interno a los principios
europeos del reconocimiento mutuo y del pais de origen, aunque en una versiéon
extrema. Un reconocimiento mutuo que entrafia que quien realice una activi-
dad econémica en cualquier lugar de Espafa tiene abiertas las puertas a cual-
quier otro lugar del territorio nacional. El desconcertante rubro con el que se
encabeza este art. 199 LGUM —“libre iniciativa econémica en todo el territorio
nacional”- da en realidad pistas certeras de lo que acaba significando y de lo que
busca el leglslador el operador ya establecido en cualquier lugar de Espaiia tiene
libertad econémica en todo el territorio nacional. A partir del momento de su
establecimiento inicial tiene libertad para elegir su dmbito espacial de actuacién
dentro de Espana.

Para los operadores econémicos el principio de eficacia nacional de las nor-
mas supone que les basta cumplir con la normativa y con los requisitos del lugar
de Espafia en que estén establecidos (lugar de origen) para poder prestar sus
servicios o vender sus mercancias en cualquier otra parte del territorio nacional,
aunque no cumplan con la normativa o con los requisitos formales exigidos en
el lugar de destino. Es justamente esto, y desde esa misma perspectiva, lo que
proclaman los dos primeros apartados del art. 199 LGUM:

1. Desde el momento en que un operador econémico esté legalmente
establecido en un lugar del territorio espafiol podra ejercer su actividad
econdémica en todo el territorio, mediante establecimiento fisico o sin él,
siempre que cumpla los requisitos de acceso a la actividad del lugar de
origen...

2. Cualquier producto legalmente producido al amparo de la normativa
de un lugar del territorio espafiol podra circular y ofertarse libremente en
el resto del territorio desde el momento de su puesta en el mercado.
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Asi que si el lugar de origen del operador econémico es, por ejemplo, Cata-
lufia, cumpliendo las normas de esa Comunidad Auténoma ese operador podra
vender productos o prestar servicios en cualquier otra Comunidad. El corolario
es que no se puede exigir el cumplimiento de la normativa del lugar de destino
ni ninguno de sus requisitos. Esta otra cara de la misma moneda la enuncia asi
el ultimo apartado de ese art. 19:

3. Cuando conforme a la normativa del lugar de destino se exijan requi-
sitos, cualificaciones, controles previos o garantias a los operadores eco-
némicos o a los blenes, distintos de los exigidos u obtenidos al amparo de
la normativa del lugar de origen, la autoridad de destino asumira la plena
validez de estos ultimos, aunque difieran en su alcance y cuantia...

Mis que “asumir la plena validez”, lo que no se discute®, se trata de que las
autoridades de destino han de asumir la eficacia en su terr1t0r10, o, mejor, han
de asumir como suficiente para la comercializacién de servicios y mercancias
el cumplimiento de la normativa y los requisitos del lugar de origen, sin que
pueda exigir ninguna otra condicion material ni formal en virtud de su propia
normativa. Es en ese sentido en el que se puede decir que la normativa del lugar
de origen tendrin eficacia nacional; y en ese mismo sentido cabe afirmar tam-
bién que, en tanto sea autonémica o local, tendrd una eficacia extraterritorial,
es decir, mds alld del espacio en que ejercen sus competencias los érganos que
la aprobaron, hasta cubrir todo el territorio nacional. No es propiamente que
rijan fuera de su territorio, pero si que tendrin efectos juridicos mds alla de su
territorio.

El mismo reconocimiento mutuo se da hasta cuando en la Comunidad de
origen no haya ninguna regulacién o la que haya no imponga ninguna restric-
cién ni condicién. Lo admite expresamente el apartado 1 iz fine del mismo
art. 19: la suficiencia del cumplimiento de la normativa del lugar de origen se da

. incluso cuando la actividad econdmica no esté sometida a requisitos en dicho
lugar”; y lo reitera el dltimo inciso del art. 19.3: “Asimismo, el libre ejercicio
operard incluso cuando en la normativa del lugar de origen no se exija requisito,
control, cualificacion o garantia alguno”.

Casi huelga decir que la normativa del lugar de destino no se aplicard a ese
operador foraneo aunque se trate de normas indistintamente aplicables a esos y
a los operadores locales. Es mds, ese serd el supuesto ordinario. Una norma au-
tonémica o municipal que estableciera condiciones especificas para los de fue-
ra seria antes condenada por discriminatoria. Son las normas indistintamente

15. No es exactamente que no se discuta o no se pueda discutir su validez. Sobre eso no incide
la LGUM v tras ella la autoridad de destino podra eventualmente discutir la validez de las nor-
mas o de los actos de la de origen por medio de los recursos que procedan; es mis, ahora podrd
hacerlo con mds razén que antes puesto que aquellas normas y aquellos actos de la autoridad de
origen le van a afectar méds. De hecho, en el Acuerdo de la Comisién Bilateral de Cooperacién de
la Administracién del Estado y del Pais Vasco se ha aclarado que “la asuncién de la plena validez
de los regimenes de acceso determinados por las autoridades de origen se entenderd sin perjuicio
de que puedan ejercitarse todos los medios de impugnacién oportunos conforme a Derecho”.
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aplicables a todos, los de dentro y los de fuera, las que no se podrin oponer al
operador ya establecido en otro lugar.

En suma, lo que se consagra es la suficiencia del cumplimiento de la norma-
tiva del lugar de origen (sobre todo, de la Comunidad de origen) y la imposibili-
dad de oponer al operador de fuera ningun requisito o condicionamiento fijado
en las normas aprobadas por la autoridad del lugar de destino (sobre todo, de la
Comunidad de destino).

b) No cabe exigir el cumplimiento de la normativa de destino ni siquiera por las
mas valiosas razones imperiosas de interés general

Es de destacar que, a diferencia de lo que sucede en la Unién Europea, este
obligado reconocimiento mutuo entre los diversos entes, en particular, entre
diversas Comunidades Auténomas, y la sujecién tinica a la regulacwn dela Co-
munidad de origen no admite excepciones basadas en ninguna razén imperiosa
de interés general ni siquiera ante la prueba de que la legislacién de origen no
satisface el interés general en el nivel que la legislacién de destino considera
adecuado ni aunque se demuestre que la medida de esa autoridad de destino es
necesaria y proporcionada para tal finalidad; ni siquiera aunque la norma de
destino sea indistintamente aplicable a todos y aunque se pruebe que ni siquiera
de hecho perjudica mis a los de fuera. A este respecto, ni las razones imperiosas
de interés general y ni alguna de las mds cualificadas de ellas (p. ¢j., salud ptibli-

ca) permiten matizacion de ningdn género.

Esto debe retenerse y enfatizarse: si antes, al analizar el principio de necesi-
dad de la LGUM, ya notamos c6mo se habfan reducido las razones imperiosas
de interés general y c6mo se las habia erigido en la tnica justificacién de las res-
tricciones a las libertades econémicas, lo que de ninguna forma son en Europa,
ahora vemos que en Espafia se les niega la funcion que si tienen alli, esto es, la
de posible justificacion de las trabas a la libre circulacién derivadas de normas
indistintamente aplicables. Obsérvese bien la diferencia, que no es menor: en
Europa las razones imperiosas de interés general (o, las exigencias imperativas)
no son necesarias para justificar limites a la libertad de empresa y de profesmn
pero en Espaiia, con la LGUM, si; en Europa las razones imperiosas de interés
general (o las exigencias 1mperat1vas) legitiman obstdculos a la libre circulacién
derivados de normas estatales indistintamente aplicables a nacionales y extran-
jeros comunitarios, pero en Espafia ni ellas (ni siquiera alguna de ellas espe-
cialmente importantes, v. gr., salud pubhca) legitimardn obsticulos a la libre
circulacién derivadas de normas autonémicas indistintamente aplicables a los
operadores de dentro y de fuera. Una vez més se comprueba que, con sonido
parecido al del Derecho europeo, las soluciones de la LGUM son distintas y
mis radicales.

Ademis, debe notarse que la normativa de la Comunidad de destino, en
virtud del previo principio de necesidad, sélo pudo imponer, incluso para sus
propios operadores y productos, restricciones por razones imperiosas de interés
general. Y, pese a ello, en virtud de este otro principio, no podra oponerlas al
operador o al producto de otra Comunidad. Asi, en realidad, si este principio
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de eficacia nacional admitiese excepciones por razones imperiosas de interés
general serfa ocioso por redundante porque ya se supone que las restricciones
previstas por la regulacion de destino estdn fundadas en ellas. Pero no deja de
ser chocante la suma de los dos principios con el resultado de que no se puede
exigir la observancia ni de normas que hay que suponer que sélo imponen lo
imprescindible para preservar los intereses mas valiosos.

¢) En especial, la suficiencia de cumplimiento de las normas de origen respecto
a productos

En cuanto a los productos, este principio de eficacia de las normas en todo
el territorio nacional consagrado en la LGUM no tiene limites ni matizaciones.
No sélo es que, a diferencia de lo que sucede en el Derecho de la Unién, no se
admitan aqui excepciones por ninguna razén, como ya se ha explicado, sino
que rige para todos los aspectos del producto: si una mercancia se ha elaborado,
producido o fabricado conforme a la normativa de la Comunidad de origen,
podrd ofertarse en cualquier otra Comunidad sin ninguna limitacién y sin te-
ner que hacer adaptacion de ningin género para acomodarse a la normativa
de ésta. Asi se desprende del transcrito art. 19.2 LGUM que ni siquiera dife-
rencia entre las condiciones materiales de la mercancia (requisitos del centro
de produccién, composicion, formas de elaboracién y conservacion...) y las de
presentacién (denominacién, envase, etiquetado, informacién, dimensién, peso,
acondicionamiento...). Ademds, el precepto dice que el producto ‘podrd circu-
lar y ofertarse libremente” por lo que a la Comunidad Auténoma de destino no
le cabe tampoco restringir los cauces y modalidades de distribucion comercial
(por ejemplo, no podrd prohibir su venta a domicilio o ambulante o exigir su
comercializacién en farmacias u otro establecimiento especializado o limitar
su publicidad, o restringir su uso a profesionales, etc., aunque eso rija para sus
propios productos)'. Parece, incluso, que esa libre circulacién sélo estd condi-
cionada a que se haya producido legalmente en una Comunidad Auténoma, sin
que se exija que haya llegado a comercializarse efectivamente en ella'.

16. En esto también se diferencia de la solucién de la Unién Europea donde la regulacién de
las denominadas “modalidades de venta” tiene un régimen especifico menos severo que el relativo
a las condiciones de los productos. Vid. M. REBoLLO PuiG, “El mercado interior europeo y la
ordenacién estatal de comercio interior. En especial, la libre circulacién de mercancias y la Direc-
tiva sobre pricticas comerciales”, en la obra colectiva dirigida por mi mismo Regulacién econd-
mica. IX. Comercio interior, lustel, Madrid, 2013, II, pp. 392 a 404. La LGUM, por el contrario,
no permite de ninguna forma distinguir entre condiciones del producto y modalidades de venta.

17. Es otra diferencia con el Derecho europeo en el que, desde la Comunicacién de la Comi-
sién de 3 de octubre de 1980, no basta que el producto esté legalmente fabricado en el Estado de
origen sino que es necesario también que “se comercialice en el territorio de este ultimo”. Con lo
cual se trata de evitar que se beneficien del reconocimiento mutuo las mercancias elaboradas en
un Estado con la sola finalidad de venderlas en otros, freno que tampoco encuentra reflejo en el
art. 19.2 LGUM. Parece insuficiente para salvar esta objecion el que este art. 19.2 termine condi-
cionando la libre circulacién del producto al “momento de su puesta en el mercado”.

Lo tnico que queda al margen del art. 19.2 LGUM son los productos que, aunque proceden-
tes de una Comunidad Auténoma, no se hayan producido en ella sino en otro Estado, pero ello es
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d) En especial, la suficiencia de cumplimiento de las normas de origen respecto
a actividades economicas; distincion entre acceso y desarrollo de la actividad

Mis obscuro es el dmbito de este principio en cuanto a las actividades eco-
némicas. Lo que sobre todo es dudoso es si se trata sélo de los requisitos de
acceso a la actividad o si también 1ncluye los requisitos de ejercicio de la ac-
tividad. El art. 6 LGUM habla de “libre acceso y ejercicio de la actividad”. El
art. 19.1 LGUM se refiere concretamente a “los requisitos de acceso a la acti-
vidad”. Y en el apartado 3 del mismo art. 19 ya no se habla concretamente de
requisitos de acceso sino de todos en general.

La interpretacién que se ha acogido y se ha plasmado los Acuerdos de las
Comisiones de Cooperacién con el Pais Vasco y con Galicia es la que entiende
que se trata solo de los requisitos de acceso; o sea, que en cuanto a los requisitos
y condicionantes de todo género relativos al ejercicio de la actividad si seria
oponible al operador forineo la normativa del lugar de destino'®. Démosla por
buena, aunque la literalidad de los preceptos no es clara, entre otras razones
porque seguramente es la interpretacién mdis conforme con la Constitucidn.
Por tanto, lo que domina la autoridad de origen son las condiciones de todo tipo
(t1tulac1ones profesionales, certificados, seguros, autorizaciones, etc.) para el ac-
ceso ala actividad, para la “iniciativa econémica”, como dice el rubro del art. 19;
y a ese respecto puede decidir con igual fuerza. y efectos extraterritoriales no
imponer ninguna. Pero cuando el operador preste servicios en otra Comunidad
Auténoma, con o sin establecimiento, quedara sometido a la regulacion de ésta
(de la de la autoridad de destino) en cuanto al desarrollo de la actividad. Asi,
si la prestacién de servicios de reparacién de automéviles o de tintoreria, por
ejemplo, es desarrollada por una empresa navarra en Aragén, en el ejercicio de
su actividad (asi, entre otras cosas, deberes de informacién a los consumldores,
vias de reclamacion, etc.) quedard sometida a la normativa aragonesa, sin que la
normativa de la autoridad de origen, la navarra en el ejemplo, le persiga como si
fuese un fuero personal que le exime de la regulacién del lugar de prestacion (el
de la autoridad de destino, en la terminologia legal).

s6lo porque se supone que si ese producto extranjero ya se comercializa legalmente en algtin lugar
de Espafia es porque asi lo ha permitido el Estado y no ninguna autoridad subestatal.

18. En el Acuerdo con el Pais Vasco se lee: “El inciso la autoridad de destino asumiré la plena
validez de estos tltimos contenido en el art. 19.3 de la LGUM, se entendera en el sentido de que
las autoridades de destino asumirdn la plena validez de los requisitos, cualificaciones, controles
previos o garantlas ex1g1dos por las autoridades de orlgen para acceder a una determinada ac-
tividad econémica, sin que tal asuncién alcance al régimen de ejercicio que las autoridades de
destino establezcan en su territorio”. Exactamente lo mismo se dice en el Acuerdo con Galicia,
donde ademds aparece esta otra aclaracidn: “... ambas partes coinciden en interpretar que la re-
ferencia del art. 19.3 a los requisitos, cualificaciones, controles previos, garantias o actuaciones
administrativas exigidos conforme a la normativa del lugar de destino que sean distintos a los
exigidos al amparo de la normativa del legal de origen, se refiere exclusivamente a aquellas que
estén relacionadas con el acceso a la actividad y no a las condiciones de ejercicio establecidas por
la autoridad de destino, siempre y cuando éstas se justifiquen por razones imperiosas de interés
general y no resulten discriminatorias ...”. O sea que esa regulacién de la autoridad de destino
sobre el ejercicio de la actividad si es exigible a condicién de que respete los otros principios de
la LGUM, esto es, los de necesidad (incluida, hay que entender, la proporcionalidad) e igualdad.
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Aun asi, muchas dudas subsisten. Por lo pronto, ni el art. 6 ni el 19 LGUM
dejan claro que se estén refiriendo sélo a actividades de servicios, como parece
mids l6gico, y no a todas las actividades econémicas, incluyendo, por tanto, con-
forme al Anexo de la propia LGUM, hasta las de produccion de bienes. Incluso
suponiendo que se refiera dnicamente a la prestacion de servicios, el art. 19.1
permite al operador no ya simplemente prestarlos en otro lugar —en otra Co-
munidad Auténoma, para nuestros efectos— sino establecerse en él pues se dice
que podri ejercer su actividad “mediante establecimiento fisico o sin él”. O sea,
que no se distingue entre la pura libertad de prestacion de servicios (sin esta-
blecimiento, ya sea con desplazamiento o sin él) y la libertad de establecimiento
(que puede ser con filiales, sucursales...). Finalmente, serd a veces dificil fijar la
frontera entre condiciones de acceso y condiciones de ejercicio de la actividad.
Piénsese, por ejemplo, en la actividad de ensefianza de idiomas. Quién ya realice
legalmente esa actividad en una Comunidad Auténoma ¢podrd abrir academias
libremente en cualquier otra? {Tendrd o no que cumplir las normas de la Co-
munidad de destino sobre las condiciones fisicas de las academias, sobre medios
pedagégicos sobre ratio profesor/alumnos, sobre titulacién del profesorado? O
sea, ¢son ésas condiciones de acceso o condiciones de ejercicio? Y lo mismo po-
driamos decir de los gimnasios, de los centros de estética, de diversos servicios
sociales... sin que la LGUM permita respuestas faciles.

3. Eficacia nacional de los actos de control previo
a) Laregla general

El principio de eficacia nacional de las normas del art. 19 LGUM encuentra
su concrecion y complemento en el art. 20 que consagra, seglin su tenor literal,
la “eficacia en todo el territorio nacional de las actuaciones administrativas”.
Este rétulo no es exacto sino sélo aproximativo.

Por lo pronto, la eficacia nacional que se predica sélo tiene interés para las
Administraciones infraestatales, no para la estatal®. En realidad, s6lo es nove-
dosa para las actuaciones de las Administraciones autondémicas y locales.

Por otra parte, no se ocupa sélo de actuaciones propia y directamente ad-
ministrativas sino también, aunque en ejercicio de funciones publicas o como
complemento de ellas, de las realizadas por organismos prlvados de evaluacién,
acreditacion, certificacién y similares en tanto que actien para una Adminis-
tracidn infraestatal. Y asimismo se ocupa de actuaciones de los administrados
como son las declaraciones responsables y las comunicaciones cuando se reali-
zan ante una Administracién infraestatal, sobre todo si se hace en cumplimien-
to de una norma igualmente infraestatal.

19. Cuando se trata de la Administracién del Estado o de cualquiera de sus entes institu-
cionales la eficacia en todo el territorio nacional va de suyo y se encarga de recordarla, acaso
ociosamente y con condicionamientos que parecen superfluos, la disposicién adicional primera
de la misma LGUM.
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Por tltimo, aqui no se da eficacia nacional a cualquier actuacién administra-
tiva sino sélo a “los medios de intervencion” que permitan el acceso a una activi-
dad econémica o su ejercicio o producir o comercializar ciertos bienes o servicios
o contratar con el sector piblico u obtener subvenciones o beneficios fiscales. Y
ello porque acrediten el cumplimiento de ciertas calidades, cualificaciones pro-
fesionales u otras circunstancias. Incluye desde luego prototipicamente a mu-
chas autorizaciones o licencias, pero también a habilitaciones, certificaciones,
acreditaciones, reconocimientos oficiales, inscripciones en registros..., ademds
de las ya aludidas declaraciones responsables y comunicaciones realizadas por
los mismos administrados. Estdn incluidos todos los medios de control previo
exigidos para realizar actividades puramente privadas en ejercicio de la libertad
de empresa o profesidn, pero también algo mds porque se alude expresamente a
actos necesarios para contratar y para obtener ventajas publicas. Por tanto, en
suma, se trata de la eficacia nacional s6lo de ciertos actos favorables al operador,
los que permitan el acceso a una actividad o su ejercicio; no de ningtin acto
desfavorable (por ejemplo, los que ordenen el cese en la actividad) ni siquiera de
los que denieguen el acceso o ejercicio de la actividad que no impedirdn hacerlo
en otro lugar.

Es de los actos asi acotados de los que se proclama su eficacia nacional lo
que, en tanto que provienen de entes infraestatales, comporta conferir a todos
esos actos eficacia extraterritorial, eficacia fuera del territorio del ente del que
emanan -y eficacia, incluso, en su caso, mds alld del dmbito de vigencia de la
norma aplicada— hasta cubrir el de toda Espafia®®

Y esta eficacia extraterritorial y nacional de tales actos conduce derechamen-
te, y es lo que en verdad se busca y es relevante, a que baste uno sélo de esos
actos, el del lugar de origen. Al operador que ya cuente con ese acto favorable
de la autoridad de origen no se le puede exigir ningdn otro en ningtn lugar de
destino de Espafa; es decir, la autoridad de destino —en especial, la de la Comu-
nidad de destino en la que ese operador pretenda vender productos, acceder a
una actividad, ejercerla, contratar con la Administracidn, etc.— no podrd exigir
otro medio de intervencidn, otro control previo, aunque asi esté previsto en la
normativa que ella misma ha aprobado. Y esto se reitera hasta en tres ocasiones
y en los términos mds enérgicos en el art. 20: “... sin necesidad de que el opera—
dor econémico realice ningiin trimite adicional o cumpla nuevos requ1s1tos ;

- sin que pueda exigirse al operador . otros tramites adicionales”; “... sin que
pueda exigirse la realizacién de ningtn trdmite adicional...”. Es a esto a lo que
se alude cuando se habla, como frecuentemente se ha hecho Jpara presentar esta
novedad de la LGUM de ¢ ‘prohibicion de doble autorizaciéon” o de la regla de

“licencia tinica”, expresiones que, aunque graficas, se quedan cortas para reflejar
el verdadero alcance de la regla, como ahora se vera.

20. Vid., asi, M. J. ALONSO Mas, “La eficacia de los titulos habilitantes en todo el territorio
nacional y la aplicacién de la regla del lugar de origen”, en la obra colectiva dirigida por la misma
Profesora, El nuevo marco juridico de la unidad de mercado. Comentario a la Ley de Garantia
de la Unidad de Mercado, La Ley, Madrid, 2014, pp. 295 a 297.
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Es una regla en si misma relevante, casi revolucionaria en tanto que supone
que una sola autorizacién —u otro medio de intervencién— de una autoridad
infraestatal sirve para toda Espafia, no ya s6lo cuando la normativa cuyo cum-
phmlento sea controlado con ella sea estatal, lo que es mis ficil de admitir y ya
se conocia antes?, sino también cuando la normativa es autonémica y distinta a
la del resto de las Comunidades Auténomas.

Pero, a fuer de exactos, esta regla revolucionaria es s6lo el resultado de la
proclamacién radical de la eficacia nacional de las normas del art. 19. Realmen-
te, si el operador que ya actdia en una Comunidad conforme a las normas de ésta
puede ejercer su actividad en otra Comunidad sin cumplir las normas de esta
otra, no parece que tenga sentido que esta segunda condicione ese ejercicio a un
control previo: o bien comprobaria el cumphmlento de lo mismo que ya ha acre-
ditado ante la autoridad de origen, lo que serfa disfuncional y hasta absurdo, o
bien pretenderfa comprobar el cumplimiento de otros requisitos, los estableci-
dos en su propia normativa, lo que no cabe porque, como sabemos, el operador
no tiene que cumplir esos requisitos de la normativa del lugar de destino.

Pero ni con todo lo anterior se capta en su plenitud lo realmente consagrado
porque no se prohibe sélo el segundo control sino todo control de este género
impuesto por la autoridad de destino aunque en el lugar de origen no se haya
establecido ninguno de estos controles. Se deduce esto, mis que del art. 20, del
art. 19.3. Es alli donde queda claro que “incluso cuando en la normativa del
lugar de origen no se exyja ... control ... alguno”, tampoco lo puede exigir la
autoridad de destino aunque su normativa imponga “controles previos”. O sea,
que no se trata sélo de que no podrd pedirse una segunda autorizacién (o un
segundo control previo) sino ni siquiera una primera: si la autoridad de origen
decidi6 que no es necesario nada para realizar una actividad en su territorio,
quien acceda a la actividad en éste la podrd realizar en cualquier parte de Espaiia
sin ningun control previo. En este caso ni siquiera pueda hablarse de la eficacia
nacional o de extraterritorialidad de la autorizacion o similar, ya que no la hay,

21. Con anterioridad a la LGUM ya se conocian supuestos en que la autorizacién de una
Comunidad Auténoma tenia eficacia en toda Espaiia e impedia que otra Comunidad exigiera
nueva autorizacion. Asi, por ejemplo, para alimentos (STC 87/1985) o para productos de metro-
logia (STC 100/1991). Pero se trataba de supuestos en los que, aunque la competencia ejecutiva
-y, por tanto, la de otorgar o denegar la autorizacién- era autonémica, la normativa era estatal y,
por tanto, todas las autorizaciones autonémicas controlaban lo mismo y reflejaban la superacién
de idénticos requisitos. Es lo mismo que se ha venido aceptando en Alemania cuando los actos
del ente se producen en aplicacién del Derecho de la Federacién, como explican R. BOCANEGRA
SIERRA y J. GARCIA LUENGO, “Los actos administrativos transnacionales”, RAP, n° 177 (2008),
pp- 28-29. Pero alli mismo, explican que, aunque ha habido algun intento doctrinal, se ha recha-
zado la “eficacia transterritorial de los actos administrativos” cuando no se trata de esa aplicacién
del Derecho de la Federacién. Incluso cuando se trata de actos de eficacia transnacional la justi-
ficacién suele estar en una previa armonizacién de la normativa aplicable (ibidem, p. 15). Igual-
mente C. PADROS REIG y J. M. Macias CASTANO, “Los instrumentos administrativos de garantia
de la unidad de mercado”, RAP, n® 194 (2014), pp. 126-127, destacan que “la armonizacién de las
exigencias esenciales es un prerrequisito para el funcionamiento del reconocimiento” mutuo.
Pero la novedad de la LGUM es imponer todo eso de la manera mds extremosa y aun con norma-
tivas autonémicas que pueden ser muy distintas entre si.
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sino sencillamente de la eficacia nacional de la normativa que no impone ningtin
control previo. Todo esto se suma a las ya rigurosas limitaciones i impuestas a los
controles previos en virtud del principio de necesidad. Recuérdese que éste sélo
admite que las Comunidades Auténomas sometan una actividad econémica a
autorizacién por algunas pocas razones imperiosas de interés general especial-
mente valiosas. Hay que presuponer, pues, que si la normativa de destino exige
una autorizacion es porque asi lo requieren ineludiblemente esas razones. Pero
ni aun asf se admitird que se exija tal autorizacién a quien proviene de otro lugar
en que no hubo de superar ningun control previo.

Y todavia hay mds porque lo que se excluyen no son sélo los controles previos
de la autoridad de destino sino, como machaconamente reitera el art. 20 LGUM,
cualquier “trdmite adicional”. Asi que no cabe imponerle al operador niun acto
de la autoridad de destino por el que reconozca la eficacia del acto fordneo y ni
tan siquiera un deber de mera comunicacién puramente informativa para que la
autoridad de destino sepa que en su territorio hay un nuevo operador, una co-
municacién de las que si permite el principio de necesidad (arg. art. 17.3 LGUM)
pero que en lo que ahora nos ocupa queda prohibida por este tajante principio
de eficacia nacional. Si es que la autoridad de destino quiere esa informacién,
habri de recabarla de la de origen: para ello, los arts. 22 2 25 LGUM establecen
medios juridicos y técnicos para que fluya esa informacion. El problema es que
podrd suceder que, en realidad, la autoridad de origen no tenga esa informacién
porque no haya exigido a su operador ningln control previo para acceder a la
actividad ni, desde luego, para pasar a operar en otro lugar.

Visto todo esto, se comprende que lo consagrado es mucho mds que la efica-
cia nacional y extraterritorial de ciertos actos de entidades infraestatales: signi-
fica que cada una de ellas, al abrir las puertas en su propio territorio —incluso, si
quiere, sin ningdn control prev1o— las abre también de par en par para todo el
mercado nacional sin que en ningin lugar se pueda exigir nada mas. E incluso
cabe que el mismo operador vaya llamando sucesivamente a las distintas puertas
—las de cada una de las diecisiete Comunidades Auténomas— sin que el que se le
cierren en una impida que se le abran en otra, porque la eficacia nacional es sélo
de los actos favorables, no de los denegatorios; y por esa puerta accederd incluso
a la Comunidad que expresamente le negé la entrada.

b) Las excepciones

Las unicas tres excepciones a la prohibicién de controles por parte de la
autoridad de destino son las contenidas en el art. 20.4 LGUM. En parte, no
son verdaderas excepciones sino una delimitacion obvia de la regla®: lo que la
autoridad de origen consistié para su territorio y a lo Gnico que, por tanto, se
puede dar eficacia nacional es al acceso del operador a la actividad misma, a su
ejercicio, no a otra cosa; y estas excepciones se refieren a otra cosa.

22. En parecido sentido G. FERNANDEZ FARRERES, “Unidad de mercado y libertades...”, cit.,
p. 142.
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No se consinti6 al operador, claro estd, que utilice un espacio demanial sobre
el que evidentemente no puede disponer la autoridad de origen, no ya porque
ese espacio esté fuera de su territorio sino porque tendrd otra Administracién
titular que es la tnica que puede decidir sobre sus aprovechamientos privativos
o especiales. Asi que la excepcién enunciada por el art. 20.4 LGUM, segtn la
cual el principio de eficacia nacional no se aplicard “a los actos administrativos
relacionados con la ocupacién de un determinado dominio piblico” y que, por
tanto, permite exigir en el lugar de destino concesiones o autorizaciones dema-
nlales, no es siquiera una verdadera excepcién sino una obviedad.

Algo similar puede decirse de la excepcién relativa a las “autorizaciones,

declaraciones responsables y comunicaciones vinculadas a una concreta insta-
lacién o infraestructura fisica”. Sobre esa concreta instalacién o infraestructura
en el lugar de destino no se pronunci6 ni se pudo pronunciar la autoridad de
origen por lo que, no es que se niegue a su actuacién eficacia fuera de su terri-
torio, sino que no se le da para aquello sobre lo que nada dijo. La autoridad de
origen sélo permitié acceder y ejercer una actividad econémica, no construir un
edificio o hacer emisiones al suelo o alterar bienes del patrimonio histérico...
y todo ello, como no podr1a ser de otra forma, explica que la autoridad de des-
tino —que en este caso es mas bien s1mplemente la autoridad del lugar en que se
sitta tal realidad fisica— someta esas actuaciones a autorizacién, comunicacién o
declaracién responsable. Con ello no se estd negando la eficacia extraterritorial
a la decision de la autoridad de origen sino ajustando tal eficacia a su verdadero
contenido. La LGUM, que trata de evitar cualquier escape o tentacién y parece
resabiada de antemano, tiene la cautela de aclarar que ese control si permitido a
la autoridad de destino no puede aprovecharse para exigir y controlar requisitos
no “ligados especificamente a la instalacion o infraestructura”. Sirviéndonos de
la cldsica distincidn entre autorizaciones reales, personales y mixtas, cabe decir
que lo que la ley quiere es que esas autorizaciones de la autoridad de destino
sean puramente reales sin convertirse en mixtas controlando también aspectos
subjetivos del operador. Para estos subsiste intacta la prohibicién de control de
destino sin que la autorizacién de la infraestructura pueda servir de subterfugio
para burlarla. Pese a todo, el alcance de esta excepcién puede resultar proble-
mitico. Sin duda consiente autorizaciones urbanisticas, ambientales y similares.
Pero es més discutible si permitird controlar los requisitos fisicos impuestos
por la legislacién sectorial de la actividad aprobada por la autoridad de destino
(por ejemplo, los especiticos de los gimnasios, las academias, las residencias de
la tercera edad...) o si ello chocaria con la libertad ¢ ‘mediante establecimiento
fisico” que se proclama en el art. 19.1.

La tltima excepcidn se refiere a los casos en los que en el lugar de destino esté
limitado el nimero de operadores “en funcién de la existencia de servicios pu-
blicos sometidos a tarifas reguladas Aqui si que hay una verdadera excepcién
porque al operador que ya actda en un lugar se le impide el ¢jercicio de esa mis-
ma actividad en otro: aunque pueda realizar tal actividad econémica en el lugar
de origen (porque allf es libre o porque cuenta con autorizacién o concesién de
servicio publico), si podrd exigirsele un control o incluso un titulo especifico
(una autorizacién, una habilitacion...) en el lugar de destino, titulo otorgado
por la autoridad de destino que, desde luego, podra denegarlo por diversas razo-
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nes, entre ellas por el simple hecho de que ya hay operadores suficientes. Es, eso
si, una excepcion légica, inevitable. Sin ella se estaria negando toda posibilidad
de declarar una actividad servicio publico o, al menos, se estarfan mermando
parte de sus consecuencias posibles. En particular, concuerda con la posibilidad
de reservar al sector publico servicios esenciales que consagra el art. 128.2 CE,
posibilidad que en general se entiende conferida no sélo al Estado sino a las
Comunidades Auténomas en materias de su competencia. Si esto se acepta, hay
que entender que esta excepcién del art. 20.4 LGUM rige no s6lo en los casos de
servicios publicos declarados como tales por el Estado y regulados por él sino
también en los que declarasen y regulasen las Comunidades Auténomas que de
esa forma si podrian alzar una barrera a la eficacia nacional de los actos de las
otras.

4. Consecuencias del principio de eficacia nacional

Evidentemente el primer efecto del principio radical de eficacia nacional aco-
gido por la LGUM -en realidad, segtin se ha explicado, de la suma de un extre-
mOso reconocimiento mutuo y predom1n1o de la autoridad de origen— es el de
lograr en grado mdximo la libre circulacién y, en suma, la unidad de mercado.
Pero conviene detenerse en lo que podriamos llamar, como en las medicinas, sus
efectos secundarios.

El principio de eficacia nacional propicia de inmediato, para empezar, una
cierta desigualdad entre los operadores econdmicos segtin su lugar de origen,
una desigualdad en sus condiciones de acceso y en los consiguientes costes pese
ala cual habran de concurrir y competir en el mismo mercado y por una misma
demanda®. Se verd favorecido aquél que acceda a la actividad en el lugar de
Espafia en que menos requisitos se exijan. Serfa, cabria decir, una especie de
version espafiola del célebre “fontanero polaco” que en su momento se convirtié
en referencia permanente en los debates sobre la Directiva de Servicios; version,
desde luego, mucho mas moderada porque las diferencias normativas entre unas
y otras partes del territorio nacional siempre serin muy inferiores a la que exis-
te entre los distintos Estado de la Unién Europea. Las muchas competencias

23. Ya lo destacé Informe del CGPJ sobre el anteproyecto: la ley “puede dar lugar a situa-
ciones de desigualdad material entre operadores econémicos que realicen una misma actividad
en un mismo territorio”, p. 52. Y en ello ha insistido la doctrina. Vid. G. FERNANDEZ FARRERES,
“Unidad de mercado y libertades...”, cit., p. 140; M. J. ALoNsoO Mas, “La eficacia de los titulos...”,
cit., pp- 303 y 305, que habla de un “riesgo de discriminacién inversa”. En la situacién anterior,
la diversidad normativa entre Comunidades Auténomas propiciaba la posibilidad de que quienes
operasen en dos Comunidades Auténomas estuvieran sometidos a condiciones de acceso distin-
tas. Pero si, aunque con diferente lugar de origen, acaban por operar en la misma Comunidad,
quedaban sujetos a idénticas condiciones, las impuestas por esa Comunidad, que no podia hacer
distingos (art. 139.1 CE). Por tanto, concurrian en esa Comunidad en igualdad. Sélo se produ-
cfan desigualdades en su lucha competitiva en la medida en que los consumidores, usuarios y
potenciales clientes de todo género pudieran desplazarse de una Comunidad a otra o, incluso sin
desplazamiento, pudieran adquirir bienes y servicios en otra Comunidad. En cambio, ahora, con
laLGUM, competirdn en la misma Comunidad operadores que pueden haber tenido condiciones
de acceso muy diversas segtin su lugar de origen.
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estatales sobre materias capitales (v. gr., sobre Derecho del trabajo, mercantil,
financiero, seguridad social) hacen que las diferencias que puedan existir entre
las diversas Comunidades Auténomas sean menores y menos relevantes que las
que puede haber entre, por ejemplo, Polonia y Suecia. Pero, aun reconociéndolo
asi, si que, aunque con menores mérgenes, se origina una cierta diferencia entre
competidores.

Casi consustancial a lo anterior serd la tendencia de los operadores econd-
micos a trasladarse a la Comunidad Auténoma cuya normativa sea menos exi-
gente. Puesto que con su acceso a la actividad en cualquier lugar del territorio
nacional se asegurardn igual mercado, el de toda Espafa, propenderdn con todo
l6gica a hacerlo alli donde menos requisitos se les exijan y huirdn de cualquier
otro en que se les impongan condiciones mas severas lo que, ademds, compor-
tard de ordinario incurrir en mayores costes. O sea que se potencia fa conoci-
da “deslocalizacion” a la busqueda de la legislacién mds laxa, menos estricta?
Quizds pueda decirse, para describirlo de forma idilica, que el operador ird a
la busqueda de la regulacién menos formalista, menos burocritica, més dgil...
pero también serd a veces —incluso muchas veces— la menos protectora de los
intereses generales concernidos.

Pero seguramente lo anterior —desigualdad y deslocalizacion a la busque-
da de la regulacién menos gravosa— no sean mds que efectos transitorios. Pero
efectos transitorios, cabe temer, que no presagian nada bueno y que a la pos-
tre, mas pronto que tarde, conduciran a restablecer la igualdad y a frenar la
deslocalizacion pero gracias a una uniformidad regulatoria poco exigente. Para
comprobarlo, analicemos ahora sus efectos sobre las competencias de los entes
territoriales, destacadamente sobre las de las Comunidades Auténomas, que es
lo que aqui prioritariamente nos incumbe.

Con este dréstico principio de eficacia nacional las Comunidades Auté-
nomas no pierden ninguna competencia. Para aquello que la tuvieran, podrin
seguir aprobando las normas correspondientes sobre acceso a cualquier activi-
dad econémica. Mds todavia, no s6lo conservan integra su titularidad sino que
tampoco encuentran en este principio ningun nuevo condicionante o limite ma-
terial a su ejercicio; es decir, que no sélo podrdn seguir aprobando esas normas
sino que el principio de eficacia nacional no merma su posibilidad de hacerlo en
el sentido que quieran y, por tanto, en el de optar por garantizar los intereses
generales en el nivel y en la forma que quieran; un nivel tan elevado y una forma
tan rigurosa como estimen conveniente. Competencia normativa y libertad para
ejercerla que queda incSlume incluso para someter una actividad a la necesidad
de autorizacién u otro control previo. Es el principio de necesidad el que si le
impone esos limites. Pero con el de eficacia nacional que ahora analizamos ni
pierden competencias ni libertad en su ejercicio. Hasta podria decirse en sentido
contrario que ganan algo porque, con la misma competencia, al ejercerla en un

24. A este respecto M. J. ALONsO Mas, “La eficacia de los titulos...”, cit., pp. 304-305, re-
cuerda que segtin la STC 96/2002, “toda medida que ... fomente el traslado de empresas incidird
l6gicamente en la libertad de circulacién y, por tanto, en la libertad de empresa”, y ello le lleva a
afirmar que “aunque resulte una paradoja, la aplicacion a rajatabla del criterio de la normativa de
origen puede incidir de forma negativa sobre la libre circulacién”.
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sentido o en otro, influirdn sin freno, mds alld de su territorio, en toda Espaiia.
O sea, que todas deciden la forma y el grado de proteccién de los intereses gene-
rales en el resto de Comunidades. Asi, sila Rioja tiene competencia para regular,
por ejemplo, los requisitos que permitan ejercer de agente de la propiedad inmo-
biliaria o de gestor administrativo, podrd seguir aprobando la correspondiente
normativa con total libertad vy, ademas al hacerlo estard determinando no sélo
los necesarios para acceder por primera vez a tales actividades en su territorio
sino para después ejercerlas en toda Espaiia, incluso mediante establecimiento
tisico.

Pero si formalmente es asi, materialmente las cosas serdn muy distintas por-
que esa regulacion de una Comunidad Auténoma que exija elevados requisitos
resultard inutil y hasta contraproducente para los intereses generales que le con-
ciernen. En primer lugar, serd indtil porque en su territorio también podrin
vender y actuar, aunque no los cumplan, los operadores establecidos en otras
Comunidades Auténomas que impongan menos requisitos 0 ninguno; o sea,
que no conseguira ni remotamente garantizar a sus ciudadanos el nivel de pro-
teccién que pretendia con su normativa. S6lo logrard someter a los operadores
localizados en su territorio, incluso cuando vendan todos sus productos y ser-
vicios en otros territorios. Volviendo a nuestro ejemplo, la Comunidad riojana
podrd conseguir que los agentes de la propiedad inmobiliaria que accedan a tal
actividad en la Rioja sean los mejor preparados de Espafia, los que ofrezcan
mejor asesoramiento, los que ademds hayan de constituir mayores garantias..
pero con ello no 1mped1ra que ejerzan en su propio territorio los que hayan
accedido a esa misma actividad en cualquier otra Comunidad Auténoma sin
que se les exija ninguno de esos requisitos. Cada Comunidad Auténoma queda
a merced de lo que se decida en las restantes. Y, en segundo lugar, serd incluso
contraproducente porque lo que sf conseguird es espantar a los operadores eco-
némicos que, como antes se dijo, buscardn y preferirdn establecerse en la Co-
munidad Auténoma mds cornoda y menos costosa con la que se asegurardn por
igual el mercado nacional completo, incluido el de esa Comunidad Auténoma
tan escrupulosa. Volviendo de nuevo al ejemplo, incluso para ejercer en la Rio-
ja, mejor elegir como lugar y autoridad de origen otra Comunidad Auténoma.
Por tanto, todo induce a que esa Comunidad rebaje sus exigencias con lo que
tendrd satisfechos a sus operadores, atraerd a otros y no perjudicard més a sus
consumidores y usuarios. Naturalmente, esto tendri efectos en cadena y cada
Comunidad Auténoma ird sucesivamente rebajando sus exigencias a medida
que lo vayan haciendo las demds, todas en una carrera frenética hacia la desregu—
lacién, carrera en la que triunfard la que cuanto antes acabe por no exigir nada®.
Puestos a alabar la competencia, lo que nos encontramos es con la competencia
entre reguladores que rivalizardn por ofrecer la puerta mas grande y mas ficil al
mismo mercado. Asi, el peligro de la “nivelacién por abajo”, del que tantas veces
se ha hablado en la Unién Europea, encuentra aqui un nuevo campo, pero con
una diferencia: en el Derecho europeo el Estado de destino si puede oponer su
normativa indistintamente aplicable a sus nacionales y a los operadores de otros

25.Vid., ]. Tornos Mas, “La Ley 20/2013, de Garantia de la Unidad de Mercado: una reforma
discutible”, cit., que habl6 de “dumping regulatorio”.
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Estados miembros cuando demuestre que ello responde a razones imperiosas de
interés general o exigencias imperativas, incluso porque ha optado por proteger
el interés general en un grado superior al del Estado de origen; sin embargo, una
Comunidad Auténoma no podrd alegar nunca ninguna razén para exigir los re-
quisitos de su normativa ni aunque pruebe cumplidamente que la normativa de
la Comunidad de origen, acaso por esa tendencia a la baja que la LGUM propi-
cia, no es suficiente para garantizar en el nivel adecuado el interés general pues,
recuerdese la LGUM no admite a este respecto excepciones por ninguna razon.

Desde luego, si la LGUM busca como un bien la desregulacién, puede de-
cirse que por esta via la estimula con inusitado vigor. Con su principio de ne-
cesidad la impone directamente en gran medida; con su principio de eficacia
nacional la fomenta mds alld de lo que la impone aquel. No puede negérsele su
congruencia y su habilidad: logra reforzar la unidad de mercado con la médxima
desregulacién o liberalizacion de las actividades econémicas; o, quizds, logra
esto con el pretexto de aquello.

Alalarga, si el panorama legislativo que ofrezca la suma de las diversas nor-
mativas autonémicas en su pendiente desreguladora se juzga insuficiente para
asegurar un adecuado nivel de proteccién de determinado interés publico, la
solucién habri de encontrarse en una regulacion comun, que habra de ser es-
tatal, salvo que la suministren las instituciones europeas. El fenémeno no es
nuevo. No, desde luego, en la Unién Europea, donde Reglamentos y Directivas,
pese a que alli el reconocimiento mutuo admite muchas mds excepciones, se
han convertido en la forma de garantizar una elevada proteccién de los consu-
midores o del medio ambiente, por s6lo citar dos materias especialmente rele-
vantes. Ahora, con este principio de eficacia nacional consagrado en la LGUM,
se podrd reproducir a escala y con matices el mismo proceso: en la medida en
que el Estado pueda invocar algtn titulo de competencias, serd él quien pue-
da imponer un minimo comidn normativo que servird ademds como minima
proteccién del interés general tutelado, como el minimo que frenard esa deriva
hacia la proteccion a la baja la que se conduce a las Comunidades Auténomas.
Serd entonces normal que se reclame esa regulacion estatal que, en este nuevo
contexto, sera recibida con jubilo como la salvacién de los intereses generales en
peligro. Dicho de otra forma, el sistema de la LGUM tiene como efecto remoto
una potenciacién de la leglslamon estatal y un acicate para que el Estado se sirva
de todos sus titulos competenciales (incluido el de las leyes de armonizacidn,
si no hay otro) con la finalidad de penetrar en todas las materias cuyo dominio
corresponde, en principio, a las Comunidades Auténomas y salvar asi lo que
éstas, por su permeabilidad a las regulaciones de las demds y por su lucha en la
captacion de operadores, ya no podrin salvaguardar por si solas.
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LEGISLACION DEL ESTADO CON INCIDENCIA
EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

José Antonio Montilla Martos

1. Introduccién

2014 ha vuelto a ser un afio con gran actividad legislativa. No obstante, pa-
rece volverse a una cierta normalidad tanto en las fuentes utilizadas como en
el contenido de éstas. Frente a la excepcionalidad que suponia la aprobacién de
mds decretos leyes que leyes, este afio la diferencia entre ambas fuentes vuelve a
ser 1mportante Se han aprobado 36 leyes y 17 Decretos-leyes, ademds de 8 leyes
orgénicas. No se ha aprobado ningtin decreto leglslatwo, aunque si una ley de
delegacion para que el Gobierno pueda dictar en los préximos doce meses di-
versos textos refundidos referidos al mercado de valores, las empresas de trabajo
temporal la legislacién de seguridad social, el Estatuto de los trabajadores, la
prevencién de riesgos laborales, el empleo, ¢l estatuto bésico del empleado pu-
blico o en materia de suelo (Ley 20/2014).

Ademis, encontramos bastantes leyes que no parecen responder ya a una
situacion de emergencia con medidas para atender a la crisis sino que regu-
lan aspectos sustantivos del espacio competencial del Estado, modificando o
sustituyendo leyes anteriores sobre la materia. Asi sucede con 'las cémaras ofi-
ciales de Comercio, Industria, Servicios y Navegacion (Ley 4/2014), la seguri-
dad privada (Ley 5/2014), el trifico, circulacién de vehiculos y seguridad vial
(Ley 6/2014), las telecomunicaciones (Ley 9/2014), la ordenacién, superv1s1on
y solvencia de las entidades de crédito (Ley 10/2014), la navegacién maritima
(Ley 14/2014), la propiedad intelectual (Ley 21/2014), las entidades de capital
riesgo (Ley 22/2014), el reconocimiento mutuo de resoluciones penales en la
Unién Europea (Ley 23/2014), el IRPF (Ley 26/2014), el Impuesto sobre so-
ciedades (Ley 27/2014), el IVA y los impuestos especiales (Ley 28/2014), el
régimen del personal de la Guardia Civil (Ley 29/2014), los parques naciona-
les (Ley 30/2014), la metrologia (Ley 32/2014) o la pesca maritima del Estado
(Ley 33/2014), por citar algunos ejemplos.

Los decretos leyes si se vinculan directamente a la situacién de crisis eco-
némica incorporando medidas urgentes en distintos ambitos con un cardcter
de leyes omnibus, de contenido heterogéneo. Resalta en este sentido el Real
Decreto-ley 8/2014, de aprobacién de medidas urgentes para el crecimiento, la
competitividad y la eficiencia, convertido en la Ley 18/2014. Algunos de sus
contenidos han sido recurridos ante el Tribunal Constitucional por diversas
Comunidades Auténomas al considerar que vulneran sus competencias. Tam-
bién se han adoptado medidas urgentes en materia de empleo (Real Decreto-
ley 3/2014), refinanciacion y reestructuracién de la deuda empresarial (Real
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Decreto-ley 4/2014), en materia concursal (Real Decreto-ley 11/2014), sobre el
sistema gasista y la titularidad de centrales nucleares (Real Decreto-ley 13/2014),
para la activacion para el empleo (Real Decreto-ley 16/2014) o para la sostenibi-
lidad financiera de las Comunidades Auténomas y entidades locales (Real De-
creto-ley 17/2014). No obstante, también encontramos regulaciones sectoriales
como el Real Decreto-ley 9/2014, por el que se establecen las normas de calidad
y segurldad para la donacidn, la obtenaon, la evaluacién, el procesamiento, la
preservacion, el almacenamiento y la distribucién de células y tejidos huma-
nos. Pretende la incorporacién de diversas Directivas europeas, en la discutible
técnica seguida en los tdltimos afios de trasponer normas europeas a través de
decretos leyes. No obstante, la urgencia deriva de la anulacién por parte del
Tribunal Supremo del Real Decreto que regulaba esta cuestidn en sentencia de
30 de mayo de 2014 por insuficiencia de rango.

En cuanto a las leyes orgdnicas destaca a nuestro objeto la Ley Orgéni-
ca 2/2014, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha. No
obstante, siquiera como recordatorio debe apuntarse que se han aprobado du-
rante 2014 modificaciones de la Ley Orgédnica del Poder Judicial relativas a la
regulacion de la justicia universal (Ley Orgdnica 1/2014) o al reconocimiento
mutuo de resoluciones penales en la Unién Europea (Ley Orginica 6/2014); la
abdicacién de su majestad el Rey Don Juan Carlos de Borbén (Ley Orgéni-
ca 3/2014), la ratificacién de las Enmiendas al Estatuto de Roma de la Corte
Penal Internacional (Ley Orgdnica 5/2014); el intercambio de informacion de
antecedentes penales y consideraciones de resoluciones judiciales penales en la
Unién Europea (Ley Organica 7/2014) o el régimen disciplinario de las Fuerzas
Armadas (Ley Organica 8/2014).

2. La reforma del Estatuto de Castilla-La Mancha

Como se ha dicho, se ha aprobado durante este afio una reforma estatutaria.
Como habia ocurrido el afio anterior con la reforma del Estatuto de Murcia,
no estamos ante una reforma amplia en la linea de las producidas durante el
periodo 2006-2010 sino ante una reforma puramente puntual que se incardina
en la voluntad de limitar las instituciones autonémicas de autogobierno en el
contexto de la crisis econdmica. Se enmarca por tanto en las modificaciones
institucionales que con la excusa de la crisis tienden a limitar, cuando no a supri-
mir, 6rganos e instituciones autonémicas. En concreto, el objetivo tnico de esta
reforma estatutaria es la reduccion del nimero de parlamentarios en la Asam-
blea de Castilla-La Mancha, continuando en la linea de la reforma reglamentaria
de 2012 que habia sustituido el sistema de retribuciones fijas y dedicacion exclu-
siva de los parlamentarios regionales por dietas y dedicaci6n parcial. Frente ala
regulacién anterior que establecfa un nimero de escafios por provincia o incluso
la originaria que establecia un horquilla entre 47 y 59, ahora se reduce el nimero
de la parlamentarios pues conforme al nuevo art. 10 del Estatuto “Las Cortes
de Castilla-La Mancha” estardn constituidas por un minimo de 25 diputados y
un méximo de 35. Es una dréstica reduccion que, teniendo en cuenta la circuns-
cripcién provincial, supone una limitacién de la proporcionalidad. No obstante,
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la STC 197/2014 ha declarado la constitucionalidad de esta reforma al resolver
el recurso de inconstitucionalidad presentado por mis de cincuenta senadores
del Grupo Parlamentario Socialista, como se explica en otros apartados de este
Informe.

Las tltimas reformas estatutarias culminadas (Murcia, Castilla-La Mancha)
o pretendidas (La Rioja) tienen elementos comunes que las diferencian de las
que han dado lugar a los Estatutos de segunda generacién. La reduccion del
numero de parlamentarios o el reconocimiento del Decreto-ley entre las fuentes
autondémicas, junto a otros fenémenos como la supresion de érganos autond-
micos de control del ejecutivo, pueden enmarcarse en una misma linea de evo-
lucién del sistema parlamentario de gobierno de las Comunidades Auténomas
que tiende a reforzar la posicion del Gobierno y a devaluar al Parlamento. La
justificacién es la crisis econdmica pero el resultado un desequilibrio del sistema
parlamentario de gobierno otorgando mds poder de actuacién a los gobiernos
y limitando el control del ejecutivo, como venimos resefiando en las dltimas
ediciones de este Informe.

3. Las leyes de accién exterior y de Tratados

Se han aprobado finalmente en este afio dos leyes sustentadas en el titulo
competencial del Estado sobre relaciones internacionales pero que sin duda tie-
nen incidencia en las Comunidades Auténomas en cuanto, por un lado, ayudan a
concretar la delimitacion competencial en materia de relaciones 1nternac1onales,
que no es competencia exclusiva del Estado como pretende el art. 149.1.13 CE
y, por otro lado, sirven de envés a lo establecido en los Estatutos de Autonomia
de segunda generacion sobre la accién exterior de las Comunidades Auténo-
mas. De hecho, a estas leyes se dedicd un estudio monografico en la edicién del
Informe de 2013. Por ello, ahora apenas procede dar cuenta de su aprobacién
definitiva y su entrada en vigor.

La Ley 2/2014, de 25 de marzo, de Accidn y del Servicio Exterior del Es-
tado pretende regular la Accion Exterior del Estado, enumerar sus principios
rectores, identificar los sujetos y dmbitos de la misma, establecer los instru-
mentos para su planificacion, seguimiento y coordinacién y ordenar el Servicio
Exterior del Estado, para asegurar la coordinacién y coherencia del conjunto
de actuaciones que la constituyen y su adecuacion a las directrices, fines y ob-
jetivos de la Politica exterior. Pretende, por tanto, entre sus objetivos coordinar
la actuacién de las Comunidades Auténomas en el exterior ampardndose en la
competencia del Gobierno del Estado sobre la direccién de la politica exterior.
Para ello serd el Estado quien establezca las “directrices, fines y objetivos” a los
que deberdn acomodarse las Comunidades Auténomas en su accién exterior. En
consecuencia, por un lado, supone el reconocimiento por el legislador estatal de
la competencia autonémica en accién exterior, que el Tribunal Constitucional
habia aceptado desde la STC 165/1994 (Oficina del Gobierno vasco en Bruselas)
y se reconoce en los Estatutos de segunda generacién. Sin embargo, pretende
constreiiirla y someterla a una coordinacion por parte del Estado que va mucho
mis alld de lo que resulta de una competencia de coordinacién. Asi, recordando
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lo que el profesor Bustos apuntaba en este Informe, la ley conlleva, en primer lu-
gar, una minusvaloracién de la importancia de la accién exterior autonémica al
darle el mismo trato que a los entes locales; en segundo lugar, establece un siste-
ma de control previo para cualquier actividad exterior fuera del dmbito de la UE
que se compadece mal con la autonomia o, en tercer lugar, limita completamente
la participacién autonémica en la planificacién de la accién exterior del Estado.

Distinta valoracién merece la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados
y otros Acuerdos Internacionales, desde la perspectiva de la participacion au-
tondmica. Resulta importante que se haya regulado esta materia sustituyendo
al Decreto 801/1972, con numerosos contenidos incompatibles con la Consti-
tucién. Ello provocaba un vacio normativo que ha sido cubierto por circulares
y 6rdenes ministeriales, la interpretacion del Tribunal Constitucional, la labor
asesora del Consejo de Estado y de la Asesoria Juridica del Ministerio de Asun-
tos Exteriores o la actuacién de los jueces ordinarios.

Desde la perspectiva autonémica, la importancia de esta Ley deriva de dos
aspectos. En primer lugar, establece una tipologia de acuerdos internacionales
en la que junto a los Tratados internacionales de competencia estatal en cuanto
forman parte del nicleo duro de las relaciones internacionales, se reconocen
también los acuerdos internacionales administrativos, en concrecidén o ejecu-
cién de un tratado, y los acuerdos internacionales no normativos. Ambos pue-
den ser celebrados por las Comunidades en ejercicio de su competencia sobre
actividades de accion exterior. Ademds, en segundo lugar, se regula también
el ejercicio por parte de las Comunidades Autonomas de otras actividades re-
conocidas en los Estatutos de Autonomia pero que deben enmarcarse en los
arts. 97 y 149.1 de la Constitucién como son el derecho de las Comunidades Au-
ténomas a proponer la apertura de negociaciones para la celebracién de tratados
sobre materias respecto de las que acrediten un interés justificado, el derecho a
ser informadas de la negociacion de tratados internacionales que afecten a sus
competencias o el derecho a solicitar al Gobierno formar parte de la delegacién
espafiola que negocie un tratado internacionales que afecte a competencias de
las Comunidades Auténomas.

4. La aplicacién normativa del Informe CORA en el dambito del Estado

Singular relevancia tiene también la Ley 15/2014, de racionalizacién del sec-
tor publico y otras medidas de reforma administrativa, asi como la Ley Orgéni-
ca 4/2014, que la complementa modificando la Ley Orgdnica del Poder Judicial.
El 26 de octubre de 2012 el Consejo de Ministros acordé la creacién de una
Comisién para la Reforma de las Administraciones Pablicas (CORA) que debia
claborar un informe con propuestas de medidas para configurar administracio-
nes mais eficientes, flexibles y dimensionadas. EI 21 de junio de 2013 se recibié
ese Informe en el Consejo de Ministros y se aprobd por Real Decreto 479/2013
la Oficina para la Ejecucién de la Reforma de la Administracién, como érgano
encargado de la ejecucion coordinada, seguimiento e impulso de las medidas
incluidas en el Informe. Desde entonces se han ido adoptando normas y acuer-
dos para la ejecucion de las propuestas del Informe pero es en la Ley 15/2014



LEGISLACION DEL ESTADO CON INCIDENCIA EN LAS CCAA 109

donde se adoptan las medidas necesarias para implantar las recomendaciones
dela CORA.

En este sentido, la Ley procede a la reordenacion de diversos organismos pu-
blicos integrandolos en otros o suprimiéndolos. También se moditica la estruc-
tura de los Ministerios de Educacién, Cultura y Deporte, Empleo y Seguridad
Social y Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad de modo que sus funciones de
observacién, ana11s1s, evaluacion e impulso de la cooperacién con las Comuni-
dades Auténomas se hagan por menos entidades. Asi, la Direcciéon General de
igualdad de oportunidades se integra en el Instituto de la Mujer, se suprime el
Consejo rector del Instituto de la mujer. Se suprimen distintos observatorios
para la prevencion del tabaquismo, de salud de la mujer o de salud y cambio cli-
matico. También se suprime el Instituto de la juventud, asumiendo sus funcio-
nes el Consejo de la Juventud. Todo ello tiene escasa relevancia. El aspecto mds
destacado se refiere a la simplificacién de los procedimientos administrativos y
al impulso de la administracién electrénica. En este sentido, deben destacarse
cuatro medidas: la consideracién del BOE como tablén edictal dnico con cardc-
ter electrénico a efectos de notificaciones; la publicidad de las subvenciones a
través de la Base de datos nacional de subvenciones; la utilizacién para la firma
electrénica de una tnica relacién de certificados reconocidos en todas las admi-
nistraciones publicas y la implantacion de la licencia deportiva dnica. Los dos
primeros contenidos han sido recurridos ante el Tribunal Constitucional por
el gobierno vasco al considerar que esa obligacién de trasladar la informacion a
través de las bases de datos del Estado vulnera sus competencias.

La Ley muestra bien las limitaciones que han lastrado la aplicacién del In-
forme CORA. Si analizamos la Ley comprobamos que se prevén medidas de
alcance muy menor, con incidencia s6lo en la Administracion del Estado y de
naturaleza heterogenea. Debe recordarse que en la CORA no se ha previsto la
participacién de las Comunidades Auténomas, aunque practicamente todas las
medidas recomendadas deben ser adoptadas por las Comunidades Auténomas
o requieren su participacion. Por tanto estd Ley se limita a aquellas medidas que
afectan exclusivamente al Estado y, en consecuencia, su dmbito de actuacién
resulta muy limitado.

En relacion a las Comunidades Auténomas, la CORA ha propuesto la su-
presion de 6rganos autonémicos auxiliares de Parlamento y Gobierno cuando
existen 6rganos similares en el mbito estatal que pueden desarrollar sus fun-
ciones. La peticion ha sido aceptada por algunas Comunidades Auténomas y
han suprimido algunos de estos 6rganos. Sin embargo, esto hace que los 6rga-
nos del Estado deban modificar su estructura administrativa para asumir estas
nuevas funciones en relacién a las Comunidades Auténomas. Asi sucede con
los 6rganos de control externo. Cinco Comunidades Auténomas los han supri-
mido o no han llegado a crearlo y, como consecuencia de ello, esta Ley prevé la
creacion de secciones territoriales del Tribunal de Cuentas para estas, esto es, el
organo de control externo autonémico se sustituye por una seccion territorial
en el Tribunal de Cuentas del Estado. No se alcanza a entender bien el sentido
de ese cambio.



110 I11. LA EVOLUCION DEL ESTADO AUTONOMICO

5. Leyes que actualizan el espacio competencial del Estado

Como se decia al inicio son numerosas las leyes dictadas para regular ma-
terias de competencia del Estado con contenido sustantivo, que renuevan la le-
gislacién anterior para adaptarla a las nuevas realidades sociales. En casi todas
ellas encontramos referencias a las Comunidades Auténomas en cuanto afectan
a competencias de éstas. Pueden destacarse las siguientes:

— Ley 5/2014, de 4 de abril, de seguridad privada. Las Comunidades Aut6-
nomas pueden asumir competencias de ejecucion en seguridad privada cuando
lo establezca la legislacién el Estado. En este sentido, esta nueva Ley establece
las facultades de ejecucion que pueden asumir las Comunidades Auténomas
con competencia sobre la proteccién de personas y bienes y para el manteni-
miento del orden publico (Catalufia y Pais Vasco): autorizacién de empresas de
seguridad privada, actividades y servicios y la inspeccién y sancién tanto de las
actividades y servicios como de los centros de formacién. Asi mismo las Comu-
nidades Auténomas que tienen reconocida competencia de ejecucion sobre se-
guridad privada de forma expresa en sus Estatutos pueden ejercer competencias
de autorizacidn, inspeccidén y sancidn si cuentan con policia propia o acuerdo de
colaboracidn en este sentido con la Administracién General del Estado.

— Ley 9/2014, de 9 de mayo, de telecomunicaciones. Aunque algunas Co-
munidades Auténomas han asumido competencias de ejecucién, la Ley par-
te de la competencia exclusiva del Estado derivada del art. 149.1.27 CE, que
s6lo resulta compartida cuando afecta al ejercicio del derecho a la informacién
(art. 149.1.27 CE). No sélo eso; conforme a su exposiciéon de motivos persigue,
como uno de sus principales ob]etlvos, el de recuperar 1a unidad de mercado en
el sector de las telecomunicaciones, estableciendo procedimientos de coordina-
ci6én y resolucién de conflictos entre la legislacion sectorial del Estado y la de las
Comunidades Auténomas. Se presenta, por tanto, como una ley recentralizado-
7a en aras de garantizar la unidad de mercado.

— Ley 21/2014, de 4 de noviembre, que modifica el texto refundido dela Ley
de Propiedad Intelectual. En esta materia resulta clara la competencia de ejecu-
ci6n de las Comunidades Auténomas y la propia Ley pretende delimitar los
dmbitos de responsabilidad ejecutiva de la Administracion General del Estado
y de las Comunidades Auténomas, respetando la doctrina de la STC 196/1997.
Lo que resulta discutible es que la ley estatal asuma esta funcién delimitadora
de las competencias de ejecucidn respectivas.

— Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de parques nacionales. En relacién a es-
tos parques, se habia reconocido la competencia autonémica sobre la gestiéon
cuando el parque se encuentre integramente en una Comunidad Auténoma, en
virtud de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, ademds de requerirse
en algunos Estatutos un informe preceptivo sobre la declaracion y delimitacién
del parque. Esta Ley refuerza la funcidn de coordinacion del Estado pero respe-
ta la participacion de las Comunidades Auténomas tanto en la gestion como en
los procesos de decision. En este sentido, establece que la gestion de los parques
nacionales corresponde directamente a Tas Comunidades Auténomas cuando
son parques nacionales terrestres o maritimo-terrestres y al Estado la de los
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parques nacionales sobre aguas marinas bajo soberania o jurisdiccién nacional.
Esa gestion se encuadra en la legislacién basica que constituye esta Ley como
normativa general, el Decreto por el que se aprueba el Plan Director de la Red
de parques nacionales como instrumento de planificacién de mayor rango y las
leyes declarativas como legislacion basica especifica de cada parque nacional.

En cuanto al procedimiento de declaracidn, la iniciativa puede corresponder
al Gobierno del Estado o a la Comunidad o Comunidades Auténomas en las
que se encuentre comprendido el espacio y, a partir de dicha iniciativa, forma-
lizada en una propuesta conjunta, con un procedimiento en el que intervienen
ambas administraciones y que concluye con el informe favorable del Consejo de
la Red y posterior declaracién mediante ley de Cortes Generales. Por tanto, se
prevé una participacién autonémica de mayor alcance que la establecida en los
Estatutos de Autonomia de segunda generacion.

También se crean dos 6rganos dedicados especificamente a desarrollar los
principios de coordinacién y colaboracién: una Comisién de coordinacién en
cada uno de los parques supraautonémicos y un comité de colaboracién y co-
ordinacidn.

— Ley 32/2014, de 22 de diciembre, de Metrologia. Sustituye a la Ley de
1985 que regulaba las unidades de medida, los instrumentos con los que se tra-
baja y los procedimientos y buenas practicas a seguir en el uso de los mismos.
La nueva Ley reconoce el reparto competencial derivado de las SSTC 100/1991
y 236/1991 en virtud del cual las Comunidades Auténomas han asumido la eje-
cucidn del control metrolégico del Estado y han permitido un importante grado
de colaboracién entre la administracién general del Estado y las administracio-
nes de las Comunidades Auténomas. En cualquier caso, resulta directamente
afectada por la Ley de garantia de la unidad de mercado.

- Ley 33/2014, de 26 de diciembre, por la que se modifica la Ley 3/2001, de
Pesca maritima del Estado. La incidencia de esta Ley en el espacio competenc1a1
autonémico se concreta en el establecimiento de registros de la flota pesquera.
La Ley recoge la doctrina establecida por la STC 166/2013, que incluye estos
registros en la competencia estatal sobre pesca maritima. Ello permite al Estado
establecer un Registro General de la flota pesquera que incluya tanto los que
faenan en aguas exteriores o simultanean aguas exteriores e interiores como los
que solo faenan en aguas interiores y las embarcaciones auxiliares de instalacio-
nes de acuicultura. Ello permite ademds cumplir con las obligaciones comuni-
tarias sobre el suministro de datos de la totalidad de los buques espafioles. En
este contexto, las competencias autonémicas se limitan a la gestién del registro
de los buques que faenan exclusivamente en aguas interiores.

En este dmbito de las leyes que desarrollan el espacio competencial del Estado
debe mencionarse que la Ley 6/2014, de 7 de abril, por la que se modifica el texto
articulado de la Ley sobre Trifico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguri-
dad Vial, ha creado la Conferencia Sectorial de Tréfico, Seguridad Vial y Movili-
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dad Sostenible como érgano de cooperacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas que hayan asumido, a través de sus Estatutos de Autonomfa, com-
petencias para la proteccién de personas y bienes y el mantenimiento del "orden
publico y, ademais, tengan transferidas funciones ejecutivas en materia de trafico
y circulacion de vehlculos de motos. Son, como se sabe, Pais Vasco y Navarra en
virtud dela Disposicién Adicional primera de la Constitucién y Catalufia en vir-
tud de una Ley Organica de transferencia y delegacmn (Ley Organica 6/2007).
Es, por tanto, un hibrido entre una comisién bilateral y una conferencia sec-
torial de cardcter multilateral. En todo caso, el hecho de que una facultad
competencial sélo haya sido asumida por algunas Comunidades Auténomas
no impide el establecimiento de relaciones de colaboracién en esos supuestos.

En otros casos, la ley estatal no se sustenta en la competencia exclusiva o
de legislacion sino en su competencia bésica, que debe permitir el desarrollo
normativo por las Comunidades Auténomas. Es el caso de la Ley 4/2014, de 1
de abril, Basica de las Cdmaras de comercio, Industria, Servicios y Navegacion.
Plantea una redefinicion de las cimaras para convertirlas en entidades de pres-
tacién a las empresas y refuerza su papel en el dmbito de apoyo a las pequefias
y medianas empresas para su internacionalizacion e incremento de competi-
tividad. En este sentido, sus ingresos se basan en los servicios que presten y
en las aportaciones voluntarias de empresas o entidades. En este contexto, las
Comunidades Auténomas son administraciones tutelantes a las que se atribu-
yen facultades para poder definir la demarcacién territorial y de los érganos
de gob1ern0 de sus respectivas cimaras de manera que respondan a la realidad
econémica de sus territorios y se promueva una mayor representacion directa
de las empresas en funcién de su contribucion a las Cdmaras. De esta forrna, las
Comunidades Auténomas pueden dar mayor representatividad en los 6rganos
de gobierno a las empresas que hayan realizado contribuciones voluntarias.

En otros casos pueden plantearse dudas sobre la propia existencia de un ti-
tulo competencial del Estado que le habilite para aprobar la Ley. Es el supuesto,
ya clisico, de la defensa de los consumidores y usuarios. La Ley 3/2014, por
la que se modifica el texto refundido de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios traspone la nueva normativa europea sobre protec-
cién de los consumidores en los contratos celebrados a distancia y los celebrados
fuera de los establecimientos mercantiles. También modifica la normativa sobre
cldusulas abusivas y sobre determinados aspectos de la venta y las garantias de
los bienes de consumo. El titulo competencial utilizado por el Estado el titulo
horizontal del art. 149.1.13 CE que le habilita para establecer las bases. Puede
plantearse el debate sobre si resultaba necesaria esta intermediacién del Esta-
do en el proceso de transposiciéon de la normativa europea n una materia de
competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas aunque, como se sabe,
el Tribunal Constitucional ha aceptado la incidencia en esta materia del titulo
competencial del Estado para la ordenacién general de la actividad econdmica.

Pero acaso el ejemplo mds nitido de inexistencia de competencia estatal es el
de la Ley 12/2014, por la que se regula el procedimiento para la determinacién
de la representat1v1dad de las organizaciones profes1onales agrarias y se crea
el Consejo Agrario. Al tratarse de una regulacién de cardcter institucional u
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organizativo dificilmente puede sustentarse en el titulo estatal de ordenacion de
la actividad econémica y afecta a una materia de competencia exclusiva autond-
mica cual es la agricultura.

6. Leyes de naturaleza financiera y fiscal con incidencia autonémica

También este afio encontramos relevantes leyes de naturaleza financiera y
fiscal con incidencia en las Comunidades Auténomas.

Destaca el Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de sos-
tenibilidad financiera de las Comunidades Auténomas y entidades locales. En el
contexto de los Fondos creados desde 2012 para dotar de liquidez a las Comu-
nidades Auténomas y a las entidades locales para que puedan hacer frente a sus
obligaciones de pago el objetivo de este real Decreto-ley es doble. Por un lado,
pone en marcha nuevos mecanismos para seguir ayudando a las administracio-
nes con mayores dificultades de financiacién; por otro, se simplifica y reduce el
nimero de fondos creados para financiar mecanismos de apoyo a la liquidez, a
fin de mejorar la eficiencia de la gestion.

Especial importancia tiene la referencia al art. 57 bis de la Ley 7/1985, re-
guladora de bases de régimen local. En la redaccion dada por la Ley 27/2013
se establece la obligacion de que los convenios que suscriban las Comunidades
Auténomas con las entidades locales asi como la delegacion de competencias
que realicen, que impliquen obligaciones financieras o compromisos de pago
con cargo a las Comunidades Auténomas incluyan una cldusula de garantia del
cumplimiento de estos compromisos, consistente en la posible retencién de re-
cursos del sistema de financiacién si hubiere incumplimientos. Esta prevision
ha sido recurrida al Tribunal Constitucional por limitar la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Auténomas. No obstante, en este Real Decreto-ley
se adoptan medidas para ayudar a las Comunidades Auténomas a cancelar la
deuda pendiente y se crea un nuevo Fondo social como mecanismo de apoyo a
la liquidez en este dmbito. Ademds, se crea un registro electrénico de convenios
que permitird hacer un seguimiento sobre que convenios tiene suscritos y en
vigor las Comunidades Auténomas y las entidades locales.

También se crea un Fondo de financiacién a entidades locales con tres com-
partimentos: Fondo de ordenacién para municipios en situacién de riesgo fi-
nanciero o que no puedan refinanciar operaciones de crédito; Fondo de impulso
econdmico para entidades locales saneados de forma que puedan financiar in-
versiones sostenibles o proyectos de inversién y Fondo en liquidacién para la
financiacién de pagos a proveedores, que se transfiere el Fondo de pago a pro-
veedores 2, al que nos referimos a continuacién.

Antes de este Decreto-ley se habia aprobado la Ley 13/2014, de transfor-
macién del Fondo para la Financiacién de los Pagos a proveedores. El Real
Decreto-ley 7/2012 configuré el Fondo para la Financiacién de los pagos a
proveedores como una entidad de derecho ptiblico dotdndola de personalidad
]urldlca propia y de capacidad para actuar como instrumento especifico de emi-
si6n de captacion de financiacion en los mercados financieros, bancarios y de
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capitales. Mediante esta ley se modifica este régimen juridico del Fondo para
adaptarlo a la nueva situacién pues, segtin se indica expresamente, no se prevé
la activacién de nuevas fases. En concreto, se extingue el Fondo y las deudas
financieras frente a terceros se gestionan por el Tesoro Publico. Ademas, los
activos del Fondo, constituidos esencialmente por los derechos de crédito frente
a entidades locales y Comunidades Auténomas, se integran como aportacion
patrimonial no dineraria en un denominado Fondo 2, sin personahdad juridi-
ca y adscrito al Ministerio de Hacienda y Administracién. Este ser a partir
de ahora para las Comunidades Auténomas el mecanismo extraordinario de
financiacion a los efectos de la Ley Orgdnica de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.

También debemos mencionar que las Leyes 26 a 28/2014 han modificado di-
versos impuestos. Por Acuerdo de Consejo de Ministros de 5 de julio de 2013
se constituy6 una comision de expertos para la reforma del sistema tributario
espafiol con la finalidad de revisar el conjunto del sistema tributario y elabo-
rar una propuesta de reforma. En ese marco se integra la reforma del IRPF
(Ley 26/2014), unarevision integra del Impuesto sobre Sociedades (Ley 27/2014)
y relevantes modificaciones en el dmbito de la imposicion indirecta, especial-
mente en el IVA (Ley 28/2014). Sin embargo, en lo que aqui interesa no se ha
alterado la participacién de las Comunidades Auténomas en los distintos im-
puestos. El impuesto de sociedades continta siendo exclusivamente estatal, y se
mantienen incSlumes los porcentajes de cesidn en los restantes impuestos.

Finalmente debemos resefiar que se han modificado la regulacién de dos de
los regimenes singulares de financiacién: el del Pais Vasco y el de Canarias.

La Ley 7/2014, de 21 de abril, modifica el Concierto Econémico con la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Se trata de adaptar el Concierto a los
cambios tributarios derivados de la legislacion estatal por la alteracion de la dis-
tribucion de competencias normativas o la creacion de nuevas figuras tributarias
0 pagos a cuenta. Asi, se conciertan los tributos de titularidad estatal creados en
los ultimos afios sobre actividades de juego, valor de produccién de la energia
eléctrica, produccién de combustible nuclear, depésitos en entidades de crédito,
gases fluorados de efecto invernadero. También se precisa la competencia para
exigir la retencidn del gravamen especial sobre premios de la loteria creado por
la Ley 16/2012. En la Comisién Mixta del Concierto Econémico 1/2014, de 16
de enero, ambas administraciones han adoptado de comun acuerdo la modifica-
cién del Concierto econémico.

El Real Decreto-ley 15/2014, de 19 de diciembre, modifica el Régimen Eco-
némico y Fiscal de Canarias. Una vez agotada la vigencia de diversos incentivos
fiscales aplicables tanto a la imposicidn directa como la indirecta su renovacién
debe adaptarse a la normativa europea pues algunos tienen la consideracion de
ayudas de Estado. Asf, tras la oportuna negociacion con las autoridades comuni-
tarias se incorporan las modificaciones que resultan de los acuerdos adoptados.
Las modificaciones inciden fundamentalmente en la regulacién de la Reserva
para inversiones en Canarias y de la Zona Especial Canaria, al tiempo que in-
troduce una deduccién por inversiones en territorios de Africa Occidental y por
gastos de propaganda y publicidad.



LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Marc Carrillo

1. Introduccién

Durante el afio 2014 el Tribunal Constitucional ha continuado con su proce-
so deir resolviendo el notable cimulo de asuntos pendientes sobre controversias
competenciales entre el Estado y las Comunidades Auténomas (Comunidades
Auténomas), ahora que el cimulo de los recursos de amparo presentados em-
pieza a dejar de ser un problema estructural en el seno de la jurisdiccién cons-
titucional. Al igual que el afio anterior, se registra un considerable aumento
de sentencias —mds de setenta— que resuelven recursos de inconstitucionalidad
sobre disposiciones de rango de ley de contenido competencial y conflictos
positivos de competencia. Ademds, este afio se han registrado sentencias sobre
conflictos en defensa de la autonomia local y también se siguen produciendo
resoluciones sobre cuestiones de constitucionalidad promovidas por jueces o
tribunales ordinarios sobre leyes apllcables al caso, cuya fundamentacién versa
sobre temas de orden competencial. El afio no aporta novedades jurisprudencia-
les de relieve y si una reiterada remisién a la doctrina precedente. No obstante,
la relevancia politica de algtin asunto ha comportado para el Tribunal una ex-
cesiva exposicién publica de sus decisiones, incluso en los primeros compases
procesales del caso.

El retraso en sus resoluciones sobre las controversias competenciales sigue
persistiendo, pero esta aseveracién requiere de algin matiz, que segiin las cir-
cunstancias puede resultar demostrativa de una diligencia ]UflSdlCClOIlal vincu-
lada a la relevancia politica o especificamente econémica del asunto.

La primera conclusién a la que se puede llegar es que, ciertamente, la fecha
de planteamiento sigue siendo muy lejana respecto a la que el Tribunal dicta
sentencia. En efecto, si bien el retraso sigue siendo alto y que se traduce, por
ejemplo, en asuntos que versan sobre disposiciones aprobadas nada menos que
en 2002, como es el caso de la STC 107/2014, sobre el conflicto de competencias
referido al Real Decreto 1052/2002, de 11 de octubre, por el que se regula el
procedimiento para la obtencion de la evaluacion de la Agencia Nacional de
Evaluacion de la Calidad y Acreditacion, y de su certificacion, a los efectos de
contratacion de personal docente y universitario, no obstante el Tribunal ha
resuelto este afio asuntos cuya demora es mucho més reducida. Entre éstos se-
guramente los casos mds llamativos son algunos que datan del mismo afio 2014,
como ha sido el caso de la STC 197/2014, sobre la Ley Orgdnica 2/2014, de 21
de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, por la
que se reduce el nimero de diputados de dicha Comunidad Auténoma. O, del
afio pasado, como ha sido los casos de 1a STC 42/2014, relativa a la impugnacién
por el Gobierno de la Resolucion del Parlamento de Catalunya 5/X, de 23 de
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enero de 2013, por la que aprueba la Declaracion de soberania y el derecho a
decidir del pueblo de Catalunya. Y también, de la STC 106/2014, referida a la
Ley del Parlamento de Cantabria 1/2013, de 15 de abril, por la que se regula
la probibicion en el territorio de la Comunidad Auténoma de Cantabria de la
fractura hidraulica como técnica de investigacion y extraccion de gas no conven-
cional (el llamado fracking), a la que han seguido las SSTC 134/2014 y 208/2014
sobre leyes que responden al mismo objeto aprobadas por los Parlamentos de
La Rioja y Navarra.

Ademais de estos casos mds llamativos, también se registra otros en los que
¢l Tribunal ha demorado menos la decisién: asi, por ejemplo, ha dictado seis
sentencias sobre disposiciones aprobadas en 2013, once aprobadas en 2012; 10 en
2010, etc. Dicho lo cual, el mayor nimero de sentencias datan todavia de 2007,
con 15, razén por la que se puede seguir afirmando que el retraso es todavia
excesivo.

Los votos particulares sobre temas autonémicos ponen de relieve que no
abundan los temas que suscitan grandes discrepancias. No obstante, como ex-
presién del disenso en el seno del Tribunal, los magistrados Adela Astia Ba-
tarrita, Fernando Valdés Dal-Re y José Antonio Xiol Rios, han sido los que
seguramente muestran un mayor activismo en el uso de la facultad que les atri-
buye el art. 90.2 LOTC, también en cuestiones relativas a la distribucién terri-
torial de las competencias,

En el contexto institucional de la vida del Tribunal se han producido dos
nuevas incorporaciones de magistrados, ambas ocasionadas al margen de las
que se producen con ocasién de los periodos regulares de renovacién parcial del
organo: En este caso, han venido motivadas como consecuencia de las vacantes
producidas, una por causa de fallecimiento y la otra por dimisién.

2. El proceso secesionista en Catalunya

La primera y principal cuestion que ha puesto de manifiesto la STC 42/2014,
relativa a la impugnacién por el Gobierno de la Resolucion del Parlamento de
Catalunya 5/X, de 23 de enero de 2013, por la que aprueba la Declaracion de
soberaniay el derecho a decidir del pueblo de Catalunya, ha sido la idoneidad de
dicha Resolucién parlamentaria para ser objeto de impugnacién y los efectos ju-
ridicos de un acto de naturaleza politica. El Tribunal rebate los argumentos sus-
tentados por el Parlamento autonémico segun los cuales, al caso era aplicable lo
resuelto con anterioridad por el Tribunal en el ATC 135/2004 (Plan Ibarretxe).

La mayoria del Tribunal interpretd entonces que el Acuerdo del Gobier-
no Vasco por el que aprobaba una denominada “Propuesta de Estatuto de la
Comunidad de Euskadi” y se daba traslado de la misma al Parlamento vasco,
asi como el Acuerdo de la Mesa de la Camara, por el que se admite a trdmite
“la propuesta de reforma, para su tramitacién conforme al procedimiento le-
gislativo ordinario”..., ambos debian ser considerados como “[...] puros actos
de tramitacién insertados en un procedimiento parlamentarlo, [que] solo des-
pliegan efectos ad intra de ese procedimiento en tanto éste no concluya con la
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aprobacién de la norma que a su través pueda”, y la “impugnacién del Titulo V
queda descartada si pretende dirigirse contra el acto de tramite antes de que el
procedimiento concluya (FJ 8)”.

Sin embargo, para el caso que este afio planteaba la Resolucion 5/X del Par-
lamento de Catalunya, el Tribunal considera que la regla interpretativa estable-
cida en el Auto 135/2004 no es aplicable porque constltuye una “manifestacion
acabada de la voluntad de la Cimara”, y se dicta “para 1mpulsar o darinicio aun
determinado proceso politico que no tiene caricter reglado”. Se trata, en defi-
nitiva, de una Resolucién que [ .] es un acto politico [...] pero con naturaleza
juridica”. Pero no se extiende mds sobre esta decisiva cuestién. La conclusién a
la que llega no resulta convincente, porque de la resolucién no se derivan conse-
cuencias normativas expresas y tanglbles que puedan suponer una modificacién
del ordenamiento,

Acerca del fondo de la impugnacién planteada, el Tribunal declara por una-
nimidad la inconstitucionalidad del primer punto de la Declaracién en la que se
afirma que Catalunya es un sujeto politico y ]urldlco soberano. Para el resto de
la misma, recurre a la técnica de la interpretacion conforme para salvar su cons-
t1tu01onahdad adentrindose en un terreno al que ha sido improcedentemente
llevado para resolver cuestiones de orden politico que siempre habrian de ser
ajenas al dmbito de decisién que corresponde a la jurisdiccidn constitucional'.

2.1. Las competencias sobre las bases en materia de energia: el caso de la le-
gislacion sobre la técnica de investigacion y extraccion de gas no convencional

(fracking)

Esta técnica existente ya desde 1940 estd dirigida a la obtencién por otras vias
de la energia del gas ha suscitado problemas de especial relieve competencial. Va-
rias Comunidades Auténomas (Cantabria, La Rioja, Navarra, Catalunya) han
legislado en la linea comtin, consistente en impedir la aplicacién del fracking por
las consecuencias eventualmente negativas que podia ocasionar para la conser-
vacién de un medio ambiente sostenible. Desde la perspectiva competencial la
cuestién juridica planteada era determinar a que administracién correspondia la
titularidad sobre la decisién acerca de la procedencia de permitir o prohibir esta
técnica de investigacién y extraccion.

La citada STC 106/2014 y las dos restantes que la han seguido ya evocadas,
estimaron el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Gobierno, al con-
siderar que la prohibicién de esta técnica de extraccién no puede decidirse por
una Comunidad Auténoma. La razén de ello se fundament en que invadia las
competencias del Estado para la determinacién de las bases en materia energéti-
ca, puesto que la decisién sobre la procedencia o no de esta técnica forma parte
de aquellas (art. 149.1.25 CE) y, ademds, presenta la suficiente trascendencia
econoémica como para atribuir también al Estado la competencia para legislar

1. Sobre esta sentencia, vedse: FOssas ESPADALER, E. “Interpretar la politica. Comentario a la
STC 42/2014, de 25 de marzo, sobre la Declaracién de soberania y el derecho a decidir del pueblo
de Catalufia”. REDC ntim. 101, CEPC. Madrid 2014, pp. 233-272.
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sobre ello con base en el titulo competencial del art. 149.1.13* CE, relativo a la
competencia exclusiva del Estado para determinar las bases y la coordinacién
de la actividad econdémica.

Ciertamente, podia entenderse que estas medidas de prohibicién del fracking
podian formar parte de aquéllas de caricter adicional que las Comunidades Au-
ténomas pueden adoptar a fin de proteger el medio ambiente (art. 149.1 23 CE)
o también las destinadas a la proteccion de la salud (art. 149.1.16 CE), en desa-
rrollo de una legislacién basica que, por otra parte, es inexistente en este imbito,
pero ello es rechazado por el Tribunal. Acerca de la cuestién que concierne al
debate técnico y social sobre las posibles consecuencias que pueda tener sobre la
salud de las personas, el Tribunal no ignora la cuestién pero apela a la obligada
neutralidad que sostiene que ha de mantener al respecto. Sin embargo, el voto
particular concurrente formulado incide en sentido contrario sobre este aspecto
y denuncia que el Tribunal no haya atendido los rlesgos que para la salud hu-
mana pueda tener la prictica de esta técnica de extraccion de gas. Como pone
manifiesto AHUMADA RUIZ?, En el mismo sentido se manifiestan algunas
recomendaciones de la Unién Europea y la Decision 2013-346 del Consejo
Constitucional francés, en respuesta a una Cuestion Prioritaria de Constitu-
cionalidad (QPC) que declar6 la conformidad con la Constitucién francesa la
Ley nacional que prohibe esta técnica de extraccién y revoca los permisos de
prospeccion.

3. La legislacién sobre las nuevas tasas autonémicas referidas a las gestiones
en la administracion de justicia y el llamado “euro por receta”

En ambos casos la cuestién competencial debatida se plantea en relacién
con la prohibicién de la doble imposicién prescrita por la Ley Orgénica de Fi-
nanciacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA). En la STC 71/2014, se
resolvié el recurso de inconstitucionalidad planteado contra el Decreto Legis-
lativo 3/2000, de 25 de junio, que aprobé el Texto Refundido de la Ley de tasas
y precios ptiblicos de la Generalidad de Catalunya y la Ley 5/2012 de medidas
fiscales, financieras y administrativas y de creacion del impuesto sobre estancias
en establecimientos turisticos. En ambas disposiciones se regulaba por un lado,
la tasa judicial autonémica catalana que grava la prestacion de servicios perso-
nales y materiales en el amb1to de la Administracion de Justicia; y, por otro,
el llamado “euro por receta” que lo hacia sobre los actos preparatorios y los
servicios accesorios de mejora de la informacién inherentes al proceso para la
prescripcion y dispensacion de medicamentos y productos sanitarios mediante
la emisién de recetas médicas y drdenes de dispensacidn.

El examen detallado del hecho imponible en ambos casos lleva al Tribunal
a dos conclusiones diferenciadas. En relacion a la facultad de las Comunidades
Auténomas para implantar tasas que recaigan sobre la denominada “adminis-
tracion de la Administracién de Justicia”, no vinculadas por tanto a la funcién

2. AHUMADA Ruiz, M. “Estructura territorial del Estado. Doctrina del Tribunal Constitu-
cional durante el segundo cuatrimestre de 2014”. REDC, ntim. 102, CEPC, Madrid 2014, p 272.
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jurisdiccional de juzgados y tribunales, considera que esta regulacion autoné-
mica puede admitir una interpretacién conforme a la Constitucién, de tal forma
que la tasa autonémica pueda entenderse como el reverso de la tasa estatal, por
lo que no se produce una situacién de doble imposicién. Esto es, la primera
graba actividades administrativas mientras que la segunda lo hace sobre la acti-
vidad jurisdiccional.

Una conclusién distinta es a la que llega, por el contrario, respecto de la tasa
que grava la expedicion de una receta médica en los establecimientos farmacéu-
ticos. En este caso, considera que la tasa no recae sobre una prestacion nueva,
sino que lo hace directamente sobre el conjunto de prestaciones contempladas
en la cartera comin complementaria (segtn los términos establecidos por la
Ley 16/2003, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de Salud) cuya finan-
ciacién estd regulada en la Ley 29/2006, de garantias y uso racional de los me-
dicamentos y productos sanitarios, que limitan la aportacion del usuario a los
caso alli previstos. Por tanto esta tasa no grava nada nuevo sino que no produce
mids efecto que hacer mds gravoso para el ciudadano la adquisicion de medica-
mentos con receta en Catalunya.

La STC 85/2014 se pronuncia en parecidos términos declarando inconsti-
tucional y nula la Ley de la Asamblea de Madrid 8/2012, de medidas fiscales y
administrativas que habia previsto una tasa similar a la catalana.

4. Las competencias de ejecucion de las Comunidades Auténomas en materia
laboral: los casos de formacion profesional para el empleo

En relacidn a esta cuestién se han producido diversas decisiones del Tribu-
nal en las que vuelve a ponerse de manifiesto los limites que operan sobre la
competencia ex art. 149.1.13 CE, en relacion con las competencias de ejecucién
atribuidas a las Comunidades Auténomas en materia laboral (art. 149.1.7 CE),
especificamente en lo que concierne a la gestién de los programas de formacién
profesional.

No hay novedades jurisprudenciales al respecto, mds bien lo que se registra
es la reiteracion de las reglas sobre el deslinde competencial —expuesto ya desde
los inicios, en la STC 33/1981 y continuado, por ejemplo, en la STC 244/2012-
que se reproduce en diversas sentencias (SSTC 88, 112 y 123/2014, entre otras)
en las que se recuerda que la atribucion al Estado de la ordenacién general en
materia laboral, impide a las Comunidades Auténomas disponer de un espacio
propio para la regula010n externa. De acuerdo con esta premisa, a las Comuni-
dades Auténomas les resta atribuida una competencia de mera ejecucion de la
normacién estatal, que incluye la emanacién de reglamentos internos de orga-
nizacién de los servicios necesarios y de regulacion de la propia competencia
funcional de ejecucion.

Sin embargo, y aun cuando el Tribunal reconoce la competencia autonémi-
ca en algunos casos frente a los excesos del legislador estatal, ello no empece
para que en diversas ocasiones, a través del voto particular, se advierta de que la
posibilidad por la que el Estado se reserve funciones ejecutivas debe ser verda-
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deramente excepcional y ha de interpretarse en sentido restrictivo. En una linea
similar cabe retener también las SSTC 22 y 27/2014 y los votos particulares for-
mulados a las mismas, relativas a disposiciones estatales reguladoras de cursos
de formacién profesional.

5. Otras sentencias relevantes

— Las cuestiones acerca de la adecuacién de las nuevas regulaciones auto-
némicas sobre el régimen de las parejas de hecho y su relacién con la materia
Derecho Civil propio en algunas Comunidades Auténomas son tratadas en la
STC 40/2014). Ademis, en la medida que la disposicion objeto de la cuestion de
inconstitucionalidad plantea la regulacién de la percepcion de pension de viu-
dedad por los sujetos beneficiarios, la sentencia aborda también la relacidn entre
la Ley bdsica estatal en materia de Seguridad Social y la legislacion autonémica.

Sobre Derecho Civil propio también cabe retener la STC 4/2014, referidaala
relacién entre notarios y registradores de la propiedad con la Direccién General
de los Registros y del Notariado.

— Un segundo tema de especial interés es el referido a los efectos de la,
por otra parte, habitual impugnacién por el recurrente de la “Disposicién final
primera” de la norma objeto de la impugnacién, que establece la habilitacién
competencial en la que se apoya. El criterio interpretativo que emplea el Tri-
bunal se fundamenta en determinar si la disposicion final en cuestion presenta
caricter auténomo o no respecto del resto de los preceptos impugnados: asi, en
la STC 2/2014 considera innecesario pronunciarse sobre ella porque carece de
cardcter auténomo, de tal forma que su suerte depende de la decisién adoptada
respecto de los preceptos que ya han sido examinados. Mientras que, por el
contrario, en la STC 20/2014 el planteamiento es distinto: dado que el titulo
habilitante invocado por el Estado no puede ser considerado como tal, el Tribu-
nal declara y lleva al fallo de la sentencia la decision de inconstitucionalidad y
nulidad de la Disposicién final objeto del recurso. El tema ofrece elementos de
interés puesto que en otras ocasiones aparentemente similares (STC 40/2013), la
solucién ha sido sélo declarar sélo la inconstitucionalidad.

— Acerca de la los limites a la potestad tributaria de las Comunidades Au-
ténomas, la STC 53/2014, declara la constitucionalidad de la Ley del Principado
de Asturias 15/2002, en relacion con el | impuesto sobre grandes establecimien-
tos comerciales que establece puesto que del mismo no se deriva una situacién
de doble imposicién con otras figuras tributarias como el IAE o el IBI.

— En un dmbito distinto, la STC 37/2014 rechaza que exista vulneracion de
la autonomia local en el conflicto planteado contra la Ley de Castilla y Le6n
que declara proyecto regional la instalacién en su término mun1c1pal de un cen-
tro de tratamiento de residuos urbanos, puesto que la imposicion de las deter-
minaciones urbanisticas del proyecto estd justificada. Asimismo, la STC 132/14
también desestima otro conflicto en defensa de la autonomia local planteado
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contra la Ley 3/2010, de 10 de marzo, que aprueba la alteracién de los términos
municipales de Torremontalbo y Uruiiela.

— Sobre las competencias en materia de patrimonio histérico de las Comu-
nidades Auténomas y el alcance limitado que la Constitucidn establece para el
Estado en este dmbito, la STC 122/2014 valida parcialmente la constitucionali-
dad de la Ley 3/2013 de la Comunidad de Madrid, de patrimonio histérico;

— Porotraparte, laSTC 114/2014 examina la relacion entre las competencias
en materia de funcién publica y los derechos histéricos en Navarra, y rechaza la
constitucionalidad de la regulacién foral al respecto, en aplicacion de la doctrina
establecida en la STC 113/2010, sobre acceso a la funcién publica.

- La STC 108/2014, resuelve la impugnacién de algunos preceptos de la
Ley 15/2007, de defensa de la competencia. El punto de mayor controversia
vino suscitado por la regulacidn de las concentraciones de mercados de dimen-
si6n intraautonémica. No obstante la declaracion de constitucionalidad de la
ley estatal, la controversia en el seno del Tribunal se refleja en la concepcidn
restrictiva del espacio reconocido a la legislacién autonémica, manifestada por
el voto particular.

— LaSTC 72/2014, desestima el recurso de inconstitucionalidad presentado
contra la Ley 32/2003, general de telecomunicaciones, en tanto que considera
que la regulacion que en ella se contiene no despoja a las Comunidades Autd-
nomas de sus competencias en materia de defensa del consumidor y el usuario.

— LaSTC 170/2014 relativa a la legislacion estatal sobre el acceso a las pro-
fesiones de Abogado y Procurador de los Tribunales, estima la inconstitucio-
nalidad del precepto legal que atribuye al Ministerio de Justicia la competencia
para expedir los titulos acreditativos de la aptltud profesional, aunque suscita
un amplio disenso en el seno del Tribunal a través de un voto particular al que
adhieren varios magistrados, en el que se pone de relieve el claro desapodera-
miento sobre competencias ejecutivas que la legislacién produce sobre las com-
petencias de la Generalidad de Catalunya.

— También cabe subrayar la rdpida resolucién del recurso de inconstitucio-
nalidad planteado contra la reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-
La Mancha, por la reduccién del nimero de diputados que lleva a cabo. El
Tribunal rechaza que con esta medida se vulneren los principios de seguridad
juridica, pluralismo politico e interdiccidn de la arbitrariedad, asi como el de-
recho de acceso a los cargos publicos, asi como el sistema de representacion
proporcional,

Finalmente, es especialmente importante la dltima sentencia dictada este
afio, que versa sobre la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Pre-
supuestaria y Sostenibilidad Financiera. En su STC 215/2014, el Tribunal ha
resuelto por mayoria y el voto discrepante de 5 magistrados, la constitucionali-
dad de la mencionada Ley que desarrolla el art. 135.5 CE, entendiendo que no
supera la reserva de Ley Orgdnica, el reenvio en blanco al Derecho de la Unién
la regulacién del método de célculo del déficit estructural; asimismo, interpreta
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que el legislador no incurre en arbitrariedad ni tampoco la Ley incurre en in-
fraccién de las competencias de las Comunidades Auténomas.
P



EL SENADO

Maria Lopez Moreno de Cala

1. Introduccién

Durante el afio 2014, el debate territorial en el Senado se ha llevado a cabo
de nuevo principalmente en el imbito de las diversas iniciativas parlamentarias
de control al Gobierno, en cuestiones relacionadas con el Sistema Nacional de
Salud, el sistema educativo resultante de la aplicacion de la nueva Ley Organica
para la mejora de la calidad educativa, el cumplimiento de los objetivos en rela-
cién con la dependencia, las balanzas fiscales de las Comunidades Auténomas
o el déficit publico de las distintas administraciones. También se ha discutido el
modelo territorial y el papel de la segunda Cdmara, asi como las perspectivas del
Gobierno en relacion con una posible reforma de la Constitucion. La actividad
de la Comisién General de las Comunidades ha sido inferior a la de otros afios,
limitindose a la tramitacion de la propuesta de reforma del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla La-Mancha, lo que demuestra un afio més la desconfianza en
este 6rgano de la Cidmara para articular el debate territorial en el Senado. Por su
parte, la Ponencia para reforzar las funciones del Senado, creada al principio de
la Legislatura, ha tenido durante el afio 2014 una actividad también mds reduci-
da, celebrando solo dos sesiones y entrando ya en una fase final de sus trabajos.

2. Principales iniciativas no legislativas de contenido autonémico

Las iniciativas parlamentarias no legislativas de contenido autonémico sus-
tanciadas en el Senado en el 2014, pueden dividirse en los siguientes bloques:
mociones, interpelaciones, preguntas orales en pleno, mociones consecuencia
de interpelacidn y convenios de colaboracion entre Comunidades Auténomas.

2.1. Mociones

Las mociones ante el Pleno que tuvieron una incidencia autonémica o lo-
cal general se han referido a la puesta en marcha por el Gobierno, en el seno
del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, de las medidas ne-
cesarias que faciliten la coordinacion entre la atencion primaria y la atencién
especializada; a promover la actualizacion de la Estrategia en Salud Mental del
Sistema Nacional de Salud 2009-2013 para trabajar en la redefinicion de las ac-
ciones y objetivos para la prevencion del suicidio; y a potenciar la farmacia y la
figura del farmacéutico en el marco del Sistema Nacional de Salud.

Ademds, se ha instado al Gobierno a continuar trabajando con las Comuni-
dades Auténomas en la homogeneizacion de la clasificacion y categorizacion de



124 I11. LA EVOLUCION DEL ESTADO AUTONOMICO

establecimientos rurales dentro del Plan Nacional e Integral de Turismo; y, en
otro orden de cosas, a que disefie y ejecute, en coordinacién con los Gobiernos
de las Ciudades de Ceuta y Melilla, un plan de actuacién en las fronteras y su
entorno para el periodo comprendido entre las anualidades de 2014 y 2018.

2.2. Interpelaciones

Por otro lado, se sustanciaron una serie de interpelaciones al Gobierno sobre
la evaluacién de los copagos sanitarios establecidos y las perspectivas de futuro,
sobre la retirada de la cobertura sanitaria ptiblica a quienes se desplazan mds
de noventa dias fuera de Espaifia; y sobre la aplicacién justa y equitativa de la
Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y
Atencidn a las personas en situacién de dependencia. En materia fiscal, sobre
la publicacién de las balanzas fiscales de las Comunidades Auténomas con las
administraciones publicas centrales y la transparencia de sus bases de datos; y
sobre las medidas que adoptard el Gobierno para que las Comunidades Aut6no-
mas sean coparticipes del aumento de recaudacion derivado del incremento de
presidn fiscal sobre las principales figuras tributarias. Ademads, sobre el impacto
social y econémico de la evolucién del déficit publico de las diferentes adminis-
traciones en los dos ultimos afios, asi como de las perspectivas de revision de los
objetivos de estabilidad para el periodo 2014-2017. En materia de infraestruc-
turas, sobre la politica ferroviaria, aeroportuaria y en materia de carreteras del
Gobierno, en relacién con diversas Comunidades Auténomas. Y finalmente,
sobre las iniciativas politicas que piensa impulsar el Gobierno en relacién con el
modelo territorial.

2.3. Preguntas orales en Pleno

Las preguntas orales en Pleno de un alcance autonémico o local global se han
referido durante el afio 2014, en materia sanitaria, a las medidas que va a tomar
el Gobierno para reconocer el derecho a la asistencia sanitaria de las personas
que no tienen la condicién de aseguradas ni beneficiarias del Sistema Nacional
de Salud, en consonancia con las recientes conclusiones del Comité Europeo de
Derechos Sociales, garantizando la seguridad juridica necesaria a las medidas
que estan desarrollando las Comunidades Auténomas; y a si el Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad va a garantizar, mediante la recuperacién
de una partida presupuestaria especifica en los Presupuestos Generales del Es-
tado para el afio 2015, los recursos econdmicos suficientes para compensar la
asistencia sanitaria que prestan los centros, servicios y unidades de referencia
del Sistema Nacional de Salud, imprescindibles para la atencién a las denomina-
das enfermedades raras.

En relacién con la politica educativa del Gobierno, las preguntas se han refe-
rido a si el Gobierno considera que el margen de competencias para complemen-
tar el curriculo de las asignaturas troncales, que como resultado de la aplicacién
de la Ley Orgénica para la mejora de la calidad educativa queda a las adminis-
traciones educativas, es compatible con el incremento de la autonomia de los
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centros educativos que pretendia impulsar el Ministerio de Educacién, Cultura
y Deporte; a las razones del Gobierno para pretender discutir con todas las Co-
munidades Auténomas y no de manera bilateral con Catalufia el Real Decreto
que desarrolla la Disposicion adicional 38 de la Ley Orgdnica para la mejora de
la calidad educativa, que estaba exclusivamente pensada para modificar el mo-
delo lingiiistico de aprendizaje de las dos lenguas oficiales que tiene Cataluiia; y
a si el Ministro de Educacién, Cultura y Deporte considera que estin obhgadas
las Comunidades Auténomas a mantener los conciertos educativos con centros
privados a los que en el afio 2013 se les denegé su renovacién por ofrecer una
educacion diferenciada por sexos, si la propia Comunidad Auténoma entiende
que dichos centros no son necesarios por no cubrir necesidades de escolariza-
cién.

Por su parte, en relacién con la financiacién de las Comunidades Auténo-
mas, se ha preguntado si el Gobierno se ha planteado revisar los pagos a cuen-
ta que perciben las Comunidades Auténomas, inferiores a los de 2013, a pesar
de las mejoras de recaudacién que estd obteniendo la Agencia Tr1butar1a, si el
Ministro de Educacién, Cultura y Deporte puede garantizar que el sistema de
financiacién que ha previsto para la implantacién de la Ley Orgdnica 8/2013,
de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa, no comportard un
incremento de la deuda de las Comunidades Auténomas; y sobre los motivos
por los que el Gobierno “incumple sistemditicamente” la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que
en su disposicién transitoria primera establece que durante el periodo transito-
rio 2012-2020 la reduccidn del déficit estructural de la Administracién Central
y de las Comunidades Auténomas debe mantener la distribucién proporcional
que mantenia en 2011. Y de manera més especifica, sobre la valoracién del Go-
bierno en relacién con que en el periodo 2011 a 2014, “en plena crisis, y cuando
mayor falta hacen los recursos destinados a pohtlcas activas de empleo para la
recolocacion”, los recursos que el Estado transfiere a las Comunidades Auténo-
mas para esta finalidad sean cada afio menores, también en 2014.

En relacién con la financiacién local, se ha preguntado sobre la valoracién
que hace el Gobierno de la aplicacién de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local,

Finalmente, se ha preguntado en el Pleno si el Presidente del Gobierno cree
que el Convenio Econémico de la Comunidad Foral de Navarra es solidario con
el resto de las Comunidades Auténomas de Espaiia; si el Gobierno va a estar en
condiciones, una vez que se lleve a cabo el modelo de privatizacion, de preservar
el interés general en las decisiones que afecten a los aeropuertos de la Comuni-
dad Auténoma de Canarias; si el Gobierno piensa que el actual Comité de las
Regiones (CDR) de la Unién Europea deberia reformarse radicalmente; sobre
las previsiones que tiene el Presidente del Gobierno en relacién con una eventual
reforma de la Constitucidn; si el Gobierno cree que Espafa es un pais pluricul-
tural y plurilingiie que deberfa disponer de una ley que reconociese y amparara
esta pluralidad lingiistica; o si el Gobierno espafiol considera que el Senado
tiene alguna utilidad; y sobre el beneficio que reportaria para’ la economia espa-
fiola en general y, s1ngularmente para la economia y la creacién de empleo en la
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Comunidad Auténoma de Canarias, el posible hallazgo de hidrocarburos como
consecuencia de las prospecciones que se estin llevando a cabo.

2.4. Mociones consecuencia de interpelacion

Por su parte, se debatieron diversas mociones consecuencia de interpelacién
de distintos grupos parlamentarios sobre la publicacién de las balanzas fiscales
de las Comunidades Auténomas con la Administracién Central; la adopcion de
determinadas medidas en relacién con la evolucién del déficit publico de las di-
ferentes administraciones; la adopcion de determinadas medidas en relacién con
la distribucién del déficit entre las Administraciones Publicas para el afio 2014;
la adopcién de determinadas medidas de cardcter econdmico para facilitar el
empleo, favorecer el acceso al crédito y redistribuir el déficit entre las distintas
Administraciones Publicas; asi como en relacion con los incumplimientos de
la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y
Atencidn a las personas en situacién de dependencia.

Ademas, el Pleno del Senado acordé la creacién de una Ponencia en el seno
de la Comision de Sanidad y Servicios Sociales para analizar las principales
causas y efectos del aumento de las desigualdades que se han producido en los
afios de crisis y proponer un conjunto de politicas destinadas a corregirlas, asi
como a la adopcién de determinadas medidas al respecto.

2.5. Convenios de colaboracion entre Comunidades Auténomas

Finalmente, durante el afio 2104 se han tramitado los siguientes convenios
de colaboracién entre Comunidades Auténomas: el Convenio de colaboracién
entre la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la Comunidad Auténoma de
La Rioja en materia de asistencia sanitaria; el Convenio de colaboracién entre la
Comunidad de Madrid y la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha para
la renovacién de la utilizacién de los titulos de abono transportes del Consorcio
Regional de Transportes de Madrid en los desplazamientos entre ambas Comu-
nidades; el Convenio de colaboracién entre el Gobierno Vasco y la Generalitat
de Cataluia sobre el Centro de Documentacién y la biblioteca de HABE; y el
Convenio de colaboracién entre el Servicio Pablico de Empleo de la Comuni-
dad Auténoma de Extremadura (SEXPE) y el Gobierno de La Rioja sobre la
utilizacién y uso gratuito de la aplicacién informdtica “Control de desemplea-
dos del SEXPE”. Sigue pendiente de tramitacion, por falta de ratificacion de
una de las partes firmantes, el Convenio marco de colaboracién y apoyo mutuo
entre las Comunidades Auténomas del Principado de Asturias y de Galicia en
materia de proteccién civil y gestién de emergencias.

3. Actividades de la Comisién General de las Comunidades Auténomas

La Comisién General de las Comunidades Auténomas ha celebrado dos se-
siones en el afio 2014.
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3.1. Relacion de las distintas sesiones de la Comision
SESION DE 9 DE ABRIL DE 2014

La sesion tuvo como unico punto del Orden del dia la designacion de Po-
nencia en relacién con la Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de
Castilla-La Mancha (605/000002).

SESION DE 8 DE MAYO DE 2014

La sesién tuvo como tnico punto del Orden del dia dictaminar la Propuesta
de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha (605/000002).

3.2. Consideraciones generales acerca de la actividad de la Comision General de
las Comunidades Auténomas en 2014

La actividad de la Comisién General de Comunidades Auténomas se ha li-
mitado durante el afio 2014 a la tramitacidn de la propuesta de reforma del Esta-
tuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, con el objetivo de reducir el nimero
de diputados autonémicos, “en aras de un mayor equilibrio entre la austeridad
y la adecuada representatividad”, segtin reza el preimbulo de la propuesta de
reforma. A esta propuesta de reforma se presentaron tres vetos, de los grupos
parlamentarios Socialista, de Entesa Catalana Pel Progres de Catalunya y Mix-
to, que fueron rechazados en Comisién, ademds de 10 enmiendas, que fueron
debatidas en la Comisién sin resultar incorporadas al Informe de la Ponencia,
que quedd aprobado como Dictamen de la Comisidn, sin alteracion alguna res-
pecto del texto remitido por el Congreso de los Diputados.

4. Balance de la actividad del Senado

En el afio 2014 el nimero de iniciativas parlamentarias no legislativas de con-
tenido autonémico o local general continta en una tendencia estable, similar al
de afios precedentes, con una cierta variacién en los temas de interés que han
tenido un predominio en el debate territorial de este afio.

Asimismo, se observa la tendencia a una actividad muy menor de la Co-
misién General de Comunidades Auténomas que, con la celebracién de solo
dos sesiones en el afio 2104 se aleja mucho de las Comisiones que mds se han
reunido en este afio en el Senado. Ello demuestra, un afio mds, que no se estd
utilizando esta via para articular el debate sobre cuestiones territoriales en la
segunda Cdmara, que sigue sectorializado por materias y se reconduce a cada
una de las Comisiones especificas por razén de la materia. El propio formato
de la Comisién, con la presencia de representantes de todas las Comunidades
Auténomas y un debate de larga duracién, no sélo entre los Portavoces de la
Cdmara sino también con cada una de las Comunidades Auténomas, tampo-
co favorece la celebracion de comparecencias del Gobierno, y la prueba es que
tampoco este afio se ha celebrado ninguna comparecencia de miembros del Go-
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bierno en el seno de la Comisién. Durante el afio 2013, destacé como novedad la
institucionalizacién de un procedimiento para sustanciar la solicitud de emisién
de informes de contenido autondémico, que si permiti6 la celebracién de dos
debates de importancia en la Comisién, en relacién con la calidad educativa y
la racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local, con la presencia
del Ministro de Educacién, Cultura y Deporte, Sr. Wert, y del Ministro de Ha-
cienda y Administraciones Publicas, Sr. Montoro, respectivamente, si bien en
el afio 2014 no se ha utilizado este proced1mlento Tampoco se ha celebrado el
Debate sobre el estado de las autonomias ni la Conferencia de Presidentes, en
la linea de afios precedentes. Por ello, la tnica actividad de la Comisién durante
este afio, se ha limitado a la tramitacién de la propuesta de reforma del Estatuto
de Autonomia de Castilla-La Mancha, en los términos sefialados anteriormente.

Por su parte, la Ponencia de estudio para reforzar las funciones del Senado ha
continuado sus trabajos durante el afio 2014, celebrando dos sesiones de trabajo
los dias 10 de marzo y 7 de abril, una vez finalizadas todas las comparecencias
acordadas por los distintos grupos parlamentarios en el afio anterior. La Ponen-
cia se encontraria, por tanto, en una fase de conclusiones, siendo algunas de las
ideas extraidas de sus debates a lo largo de esta Legislatura la voluntad de esta-
blecer que en las leyes con incidencia autonémica el Senado realice la primera
lectura, que la toma en consideracion de las iniciativas legislativas propuestas
por las Comunidades Auténomas se realice en el Senado, o que los requisitos
para que el Congreso de los Diputados rechace las propuestas del Senado en el
procedimiento legislativo ordinario sean mds restrictivas.



LA ACTIVIDAD DE LA UNION EUROPEA

Andren Olesti Rayo

El afio 2014 ha sido transcendental para la Unién Europea desde el punto
de vista orgdnico, ya que se han renovado las principales instituciones comuni-
tarias, con las implicaciones que ello conlleva en la direccién politica europea.
También desde la vertiente material, ha sido un afio notable en el desarrollo de
determinadas politicas comunitarias.

1. Desde la perspectiva orginica se debe mencionar el cambio quinquenal
de la composicion de sus instituciones comunitarias. En efecto, el Parlamento
Europeo celebré sus elecciones, las primeras desde la entrada en vigor del Tra-
tado de Lisboa, durante los dias 22 a 25 de mayo de 2014. Los comicios fueron
ganados por el Partido Popular Europeo (PPE), seguido del Partido Socialista
Europeo (PSE). Una vez constituida la Cdmara, el grupo parlamentario ma-
yoritario es el PPE con 220 diputados del total de 751, seguido de la Alianza
Progresista de Socialistas y Demdcrata con 191 escafios, Conservadores y Re-
formistas Europeos con 70 representantes, Alianza de los Liberales y Demécra-
tas por Europa con 68 parlamentarios, la Izquierda Unitaria Europea/Izquierda
Verde Nérdica, con 52... Asimismo, se produjo un cambio en la presidencia de
la Comisién (y en el resto de Comisarios), el Sr. Jean-Claude Juncker, antiguo
Primer Ministro luxemburgués y presidente del Eurogrupo (hasta el 21 de ene-
ro de 2013) fue distinguido para tal responsabilidad por el Consejo Europeo y el
Parlamento Europeo, en sustitucion del Sr. Jose Manuel Durao Barroso. En este
orden de cosas, también se remplaz6 al Comisario espaiiol, el Sr. Miguel Arias
Caiiete relevé al Sr. Joaquin Almunia Amann.

ElSr. Donald Tusk, Primer Ministro de Polonia entre 2007 y 2014 (dimitid el
9 de septlembre) fue demgnado Presidente del Consejo Europeo en la reunién
que éste celebr6 el 30 de agosto de 2014, su mandato es de treinta meses, y ejerce
sus funciones desde el 1 de diciembre de 2014. En la misma convocatoria se
eligi6 al Alto Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, que simultineamente es Vicepresidente de la Comisién. Esta consi-
deracion recay6 en la Sra. Federica Mogherini, Ministra de Asuntos Exteriores

de Ttalia (dimiti6 el 31 de octubre de 2014) que también ejerce sus funciones
desde el 1 de diciembre de 2014.

2. En el dmbito de la profundizacién de la Unién Econémica y Monetaria,
se ha continuado dando los pasos pertinentes, iniciados en los afios anteriores,
dirigidos a la concesion de nuevos instrumentos y mecanismos a la Unién Eu-
ropea que le permitan mayor capacidad de incidir en el gobierno econémico
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europeo. Sobresale la profundizacién en la denominada Unién Bancaria me-
diante la aprobacién de dos actos centrales para su buen desarrollo. El primero
trata de establecer un marco comtn para la reestructuracién y la resolucién de
entidades de crédito y empresas de servicios de inversién que fue perfilado por
la Directiva 2014/59 del Parlamento Europeo y del Consejo de 15 de mayo de
2014. El objetivo radica en armonizar las legislaciones nacionales que regulan
el rescate y la resolucién de las entidades de crédito y de inversion. La cuestién
de fondo es el tratamiento especifico de las entidades bancarias que han gozado
de un mecanismo especial de resolucion, ale]ado de los principios generales de
liquidacién. Este ha consistido en la provisién de dinero por los contrlbuyentes
que las autoridades estatales han inyectado a las entidades en crisis permitién-
doles salvaguardar parte del pasivo a costa de poner en riesgo la estabilidad
del sector publico. Con la aceptacién de esta norma se pretende impulsar un
mecanismo de resolucién que produzca unos efectos similares al previsto en
el régimen general de liquidacion con la intencién de incentivar la prudencia
de las entidades financieras. Asi, segtin la Directiva, en el supuesto de la invia-
bilidad de la entidad financiera, las autoridades de resolucion pueden adoptar
un conjunto de instrumentos que comprenden desde la venta total o parcial
de sus actividades de negocio (incluyendo acciones, activos, derechos...) hasta
la transmisién de parte (o totalidad) de las actividades de la entidad afectada a
una entidad puente controlada por el sector publico, incluyendo la segregacion
de todos (o parte de) los activos dafiados a una sociedad de gestién de activos o
la recapitalizacién de la entidad. En este tltimo supuesto, el propésito princi-
pal consiste en que el coste del saneamiento corresponde fundamentalmente a
las entidades, sus accionistas e inversores. Las autoridades habrian de imponer
pérdidas a los pasivos de la entidad financiera siguiendo un determinado orden
de prelacion segtin el cual, los primeros en asignarse estas pérdidas han de ser
los accionistas y a continuacién los acreedores (si bien éstos puedes ser tratados
de forma desigual si se justifica por razones de interés publico y de estabilidad
financiera). En todo caso, los depdsitos (agregados por depositante) cuyo im-
porte no superen los 100.000 euros se encontrarian cubiertos por los fondos de
garantia de depdsitos nacionales (que es la cobertura mdxima que se permite en
la Directiva 2014/49 del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de abril de
2014 relativa a los sistemas de garantia de depdsitos, que refunde la normativa
sobre la materia).

Este marco armonizador puede resultar insuficiente para las 128 entidades
de crédito europea que son supervisadas en el marco del Mecanismo Unico de
Supervisiéon (MUS) (instituido mediante el Reglamento del Consejo 1024/2013
de 15 de octubre de 2013) y que entrd en funcionamiento el 4 de noviembre
de 2014. Los Estados miembros propusieron la organizacién de un Mecanis-
mo Unico de Resolucién (MURY), con los instrumentos adecuados para llevar a
cabo la resolucion de cualquier banco sujeto al MUS. El Reglamento 806/2014
del Parlamento y del Consejo de 15 de julio de 2014 disefia un procedimiento
uniforme para la resolucién de las entidades de crédito que tenga una aplicacion
centralizada de la Directiva 2014/59 por una autoridad unica que evite posibles
interpretaciones divergentes de sus disposiciones. Esta autoridad prevista por el
Reglamento es la Junta Unica de Resolucién que, con personalidad juridica, se
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constituird en una agencia de la UE con una estructura especifica en consonan-
cia con sus funciones.

El Reglamento también contempla la creacién de un Fondo Unico de Re-
solucién (FUR) que contribuya a financiar el coste de las resoluciones si las
entidades en crisis fueran incapaces de cubrir sus pérdidas. El FUR estard dota-
do con, aproximadamente, 55.000 millones de euros, y serd financiado median-
te contribuciones realizadas por las entidades de crédito que estin sometidas
al MUS (deberd ser recaudada en un periodo de 8 afios a contar desde el 1 de
enero de 2016). La financiacién y la utilizacién del FUR, quedan excluidas de
la esfera estrictamente comunitaria y su regulacion se traslada a un acuerdo
internacional celebrado entre los Estados miembros (todos menos Suecia y el
Reino Unido). E121 de mayo de 2014, 26 Estados miembros firmaron el acuerdo
sobre la transferencia y mutualizacion de las aportaciones al FUR que deberia
entrar en vigor, a mds tardar, el 1 de enero de 2016. Esta opcién netamente in-
tergubernamental obedece a planteamientos pragmidticos, que mds alld de las
dudas sobre su idoneidad, responden a la necesidad de garantizar sin obsticu-
los la constitucién y el funcionamiento del FUR. El Gobierno alemédn estaba
seriamente preocupado por la posibilidad de que el Tribunal Constitucional
pudiera pronunciarse en contra del Reglamento que regula el MUR y el FUR,
si éste inclufa la posibilidad de mutualizar los riesgos bancarios y facilitar una
transferencia de recursos entre los Estados miembros, y la alternativa de una
revision ordinaria del TFUE era arriesgada atendiendo a la negativa expresa de
dos Estados miembros.

3. En el contexto del desarrollo de un Espacio de Seguridad, Libertad y Justi-
cia, se ha de destacar un conjunto normativo que regula determinadas situacio-
nes particulares aplicables a los trabajadores extranjeros. Asi, el 26 de febrero de
2014, el Consejo y el Parlamento probaron la Directiva 2014/36 concerniente a
las condiciones dé entrada de los nacionales de terceros paises como trabajado-
res temporeros. La Directiva que deberia estar transpuesta a los ordenamientos
juridicos internos estatales antes del 30 de septiembre de 2016, prevé que los
trabajadores que no sean ciudadanos europeo y residan en un tercer Estado se
puedan beneficiar del derecho de estancia en el territorio comunitario si tienen
un contrato de trabajo vilido o, si asi lo dispone el Derecho interno, una oferta
firme de trabajo como trabajador temporero. Ademas, el 15 de mayo se suscri-
bi6 la Directiva 2014/66 que regula las condiciones de entrada y residencia de
nacionales de terceros paises en el marco de traslados intraempresariales. La
finalidad de esta normativa, que los Estados miembros deben incorporar a su
ordenamiento interno antes del 29 de noviembre del 2016, consiste en organizar
un procedimiento transparente y simplificado parala admision de nacionales de
terceros Estados que realicen un desplazamiento temporal con fines de empleo
o de formacién a un Estado miembro desde una empresa establecida fuera de
la UE y a la cual estd vinculado por un contrato de trabajo, antes y durante
el traslado, hacia una entidad perteneciente a la empresa o al mismo grupo de
empresas establecidos en dicho Estado miembro.
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En el drea de la cooperacién judicial en materia penal conviene mencionar la
Directiva 2014/41 del Parlamento Europeoy el Consejo, de 3 de abril de 2014, re-
lativa a la orden europea de investigacion en materia penal y la Directiva 2014/42
sobre el embargo y el decomiso de los instrumentos y del producto del delito
en la Unién Europea. La primera se refiere a la implantacién de un régimen
Unico para la obtencién de pruebas en los procedimientos penales con dimen-
sién transfronteriza; la orden de detencion europea es una resolucién judicial
emitida o validada por una autoridad judicial de un Estado miembro para llevar
a cabo una o varias medidas de investigacién en otro Estado con vistas a obtener
pruebas (como por ejemplo, comparecencia por conferencia telefénica, infor-
macién sobre las cuentas u operaciones bancarias o financieras, intervencién de
telecomunicaciones...). La segunda Directiva se refiere al establecimiento de las
normas minimas sobre el embargo de bienes con vistas a su posible decomiso
y sobre el decomiso de bienes en el ambito penal; la finalidad es aproximar los
regimenes de embargo y decomiso de los Estados miembros, facilitando asi la
confianza mutua y la cooperacién transfronteriza eficaz entre ellos.

4. Dentro de la consecucién del mercado interno, y mds estrictamente en la
libre circulacién de trabajadores comunitarios, se subraya la Directiva 2014/54
del Parlamento Europeo y el Consejo, de 16 de abril de 2014, que autoriza
un conjunto de medidas para facilitar la libre circulacién de trabajadores. La
normativa que deberd ser transpuesta, antes del 21 de mayo de 2016, persigue
me]orar la correcta aplicacién del Reglamento 492/2011 sobre la libre circula-
cién de trabajadores. Como se expresa en la exposicién de motivos, muchos
trabajadores comunitarios no son conscientes de sus derechos y por lo tanto

“pueden seguir sufriendo restricciones y obsticulos injustificados a su derecho
a la libre circulacién, como el no reconocimiento de las calificaciones, discrimi-
nacion por razén de la nacionalidad y explotacion al desplazarse a otro Estado
miembro”. En consecuencia en la Directiva se establece un marco general de
medidas y mecanismos que se consideran apropiados y necesarios para garan-
tizar el cumplimiento, en la prictica, de los derechos de los trabajadores de la
Unién Europea. En concreto, los Estados se comprometen a garantizar que, tras
el posible recurso a las autoridades competentes, los trabajadores de la Unién
tengan acceso a procesos judiciales para la proteccién de las obligaciones reco-
nocidas en el derecho comunitario, y en particular en el Reglamento 492/2011.
Asimismo, asumen la obligacién de instituir organismos (pueden formar parte
de instancias ya existentes), y dotarles de los recursos necesarios, que sean res-
ponsables del fomento, el andlisis, la supervisién y el apoyo en el plano de la
igualdad de trato de los traba]adores dela Unién y los miembros de sus familias,
sin discriminacién por razén de la nacionalidad ni restricciones y obsticulos
injustificados de su derecho a la libre circulacién.

Con la misma finalidad de reforzar y facilitar la circulacién de los trabaja-
dores comunitarios se adoptd, el 16 de abril de 2014, la Directiva 2014/50 que
mejora la adquisicién y el mantenimiento de los derechos complementarios de
pensién a los trabajadores que ejerzan su actividad en el territorio de otro Es-
tado miembro. En esta norma la finalidad perseguida es favorecer la movilidad
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laboral intracomunitaria facilitando los regimenes complementarios de pensién
derivados del contrato de trabajo (que no afectan a los regimenes legales de se-
guridad social).

5. En el entorno de la politica de cohesion se ha de mencionar a la Decisién
de Ejecucion de la Comision 2014/99/UE de 18 de febrero de 2014, que enumera
la lista de regiones que pueden recibir financiacién del Fondo Europeo de De-
sarrollo Regional y del Fondo Social Europeo, y de los Estados miembros be-
neficiarios del Fondo de Cohesién durante el periodo 2014-2020. A tales efectos
y para determinar la elegibilidad en las ayudas procedentes de estos Fondos, las
regiones europeas son clasificadas en tres categorlas Extremadura es la inica
Comunidad Auténoma incluida en las regiones “menos desarrolladas”. Dentro
de las denominadas regiones “de transicion” se encuentran Castilla-La Mancha,
Andalucia, Murcia, Canarias y la Ciudad Auténoma de Melilla; y entre las re-
giones “mds desarrolladas” se incluyen el resto de las Comunidades Auténo-
mas. Finalmente se debe sefialar que Espafia queda excluida de la recepcion de
financiacién por el Fondo de Cohesion.






LOS ORGANOS MIXTOS DE COLABORACION

Eduard Roig Molés

1. Mantenimiento de la dinimica consolidada en los dltimos afios: inactivi-
dad de la Conferencia de Presidentes y los 6rganos bilaterales y continuidad
en las conferencias sectoriales

La dindmica de los érganos mixtos de colaboracién entre Estado y Comu-
nidades Auténomas en 2014 se ha mantenido sin alteraciones fundamentales
respecto de afios anteriores. Asi, puede confirmarse que la Conferencia de Presi-
dentes y las Comisiones bilaterales, los 6rganos que se planteaban como los mds
novedosos y relevantes en los procesos desarrollados en torno a las reformas
estatutarias, no han hecho acto de presencia, un afio més: lejos de convertirse en
referentes del modelo de relaciones intergubernamentales, se consolidan como
instituciones de reunién excepcional y efectos reducidos en nuestro sistema,
mientras que ] las conferencias sectoriales siguen siendo el niicleo central, y prac-
ticamente Unico, de las relaciones orgdnicas de coordinacién y colaboracién en
nuestro modelo autonémico.

El funcionamiento de las conferencias sectoriales, por su parte, se mantiene
en sus cifras y formas tradicionales: una conferencia de reunién muy frecuente
en sus distintas formas (las referidas a agriculturay pesca, con especial atencion
alos asuntos de la UE), algunas conferencias de reunién estable y periddica (en-
tre dos y cuatro reuniones anuales en los casos de las conferencias de educacion,
medio ambiente, empleo, cultura, comercio interior y los Consejos Interterrito-
rial del Sistema Nacional de Salud y de Politica Fiscal y Financiera) y un niimero
importante de conferencias que no se retinen, al menos en el nivel ministerial.

El repaso de los distintos sectores afectados confirma que estas dinimicas
son considerablemente ajenas a las materias que cobran protagonismo en los
afios correspondientes: asi, en 2015 no han existido reuniones vinculadas con
los procesos de reforma general de las administraciones publicas ni de impulso
de la actividad econémica general, ni tan siquiera de evaluacién de las politi-
cas de contencidn de gasto desarrolladas en distintos sectores administrativos.
Tampoco las nuevas previsiones estatutarias, tras mas de ocho afios de vigencia,
han conseguido alterar la dinimica de nuestras conferencias sectoriales; en este
sentido las numerosas previsiones legales y estatutarias sobre informes previos,
consultas y formas de participacién no han conseguido cuajar en la realidad de
las relaciones intergubernamentales multilaterales, sin que sea necesario referir-
nos mds a su completo fracaso en términos de comisiones bilaterales. En resu-
men, pues, el intento de dinamizacién de las relaciones intergubernamentales
en algunos de los nuevos estatutos no sélo no ha significado un refuerzo de la
bilateralidad frente a la multilateralidad, sino que ni tan sélo ha conseguido un
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incremento significativo en las relaciones multilaterales de coordinacién, coo-
peracién y participacion.

En cambio, las novedades legales estatales si parecen tener efectos impor-
tantes sobre las dinimicas de las conferencias sectoriales. No sélo, ni siquiera
principalmente, por la discusién de dichas reformas en el seno de las conferen-
cias. Por el contrario, el elemento relevante en los tltimos afios es mis bien el de
la previsién legal de actuaciones necesarias de las conferencias en desarrollo y
aplicacién de las leyes: la senda del Consejo Interterritorial del Sistema Nacio-
nal de Salud ha sido recorrida, con desigual intensidad pero de modo efectivo,
por el Consejo Territorial del Sistema de Dependencia, la Conferencia de Em-
pleo (vinculada al Sistema Nacional de Empleo) o, de momento de modo sélo
nominal, por el Consejo de unidad de mercado, a la que nos referiremos mds
adelante. En este contexto de conferencias de funcionamiento estable y man-
dato legal expreso, que concreta sus funciones en un marco de coordinacién y
cooperacion legalmente determinado (y con contenidos previstos expresamente
en la ley), el Consejo de Politica Fiscal y Financiera sigue ocupando un lugar
destacado, previsto en la normativa de sostenibilidad financiera, que lo convier-
te en la conferencia de mayor niimero de reuniones y, sin duda, de decisiones de
mayor relevancia en el conjunto del sistema autonémico.

2. Los temas tratados

Se ha convertido ya en una constante del sistema que las conferencias sec-
toriales de agricultura y pesca lideren el nimero de reuniones anuales (9 re-
uniones de la conferencia de agricultura y 3 de la de pesca y nueve reuniones de
cada uno de los consejos consultivos para asuntos comunitarios). Y, mds alld de
esa constatacién cuantitativa, que se configuren como las dnicas conferencias
que establemente asumen un debate general sobre las politicas de sus sectores,
sin limitarse a los proyectos normativos estatales del momento o al reparto de
fondos habituales en el resto de conferencias. Asi, el tratamiento estable de los
proyectos europeos y de las propuestas de reforma de las politicas de la Unién, o
la discusion sobre diversos planes de mejora de los sectores afectados (previstos
legalmente como en el caso del patrimonio natural o no, como los planes de
internacionalizacidn del sector agroalimentario, por e]emplo) son una muestra
de la p051b111dad de desarrollar dinimicas de cooperacién incluso en un marco
de tension politica.

Pero incluso en un dmbito tan desarrollado como el de la agricultura, la
conferencia debe abordar con frecuencia la creacién de instrumentos de infor-
macién administrativa mutua que ponen de manifiesto dos constantes en el sis-
tema autonémico: el desconocimiento de la realidad administrativa autonémica
por parte de la Administracién General del Estado en numerosos sectores y
la necesidad (y dificultad) de desarrollar sistemas de informacién comunes y
compatibles.

Junto con el dmbito de la agricultura y la pesca, el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera constituye el segundo gran dmbito de actuacidn estable e intensa
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de los 6rganos de colaboracién. En 2014 el Consejo ha asumido sus funciones
legales de fijacion del techo de gasto y de discusion determinacion de los obje-
tivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica de las Comunidades Auté-
nomas, asi como la aprobacién de los planes de equilibrio financiero de diversas
Comunidades. Junto con estas actuaciones, ya consolidadas en la prictica del
Consejo, en 2014 se han adoptado diversas medidas de aumento de la liquidez
autonomica en la actual situacion de crisis financiera, poniendo de manifiesto
la opcion estatal de adoptar medidas temporales y transitorias de ayuda a la te-
soreria autonémica (incremento de entregas a cuenta, reduccion de intereses de
la deuda autonémica, creacién de nuevos fondos de liquidez...) pero sin alterar
los términos fundamentales de financiacién y de reparto del déficit, lo que des-
pierta la continua critica de las Comunidades afectadas y refuerza las facultades
de incidencia del estado sobre el ejercicio de las competencms f1nanc1eras de las
Comunidades Auténomas, en una situacion de autentico “rescate” sometido a
un importante grado de condicionalidad y de seguimiento de la actuacién auto-
némica por parte de las instancias estatales.

En este sentido, el liderazgo estatal del Consejo no sélo continda sino que se
refuerza afio a afio, planteando algunas dudas sobre el realismo de la jurispru-
dencia constitucional que legitima en la existencia de acuerdos la posibilidad de
intervencién del CPFF en algunos dmbitos propios de la autonomia financiera
de las Comunidades Auténomas. Aunque, sin duda, el sistema ha conseguido
dar respuesta a una situacion financiera autonémica extraordinariamente dificil
mediante esta serie de medidas extraordinarias.

2014 debia ser el afio de la negociacion y acuerdo de la reforma del sistema de
financiacién autonémica, reclamada por pricticamente todas las Comunidades
y autentica medida estructural frente a las actuaciones coyunturales de aumento
de liquidez y rescate por parte del estado. De nuevo, el peso estatal en el CPFF
se ha mostrado en este ambito, al diferirse sine die la negociacién del nuevo
sistema por decisién del Ministerio de Hacienda, sin mds discusion al respecto
que las criticas, ciertamente feroces, recibidas desde las consejerias autondmicas
(sin gran distincion de color politico, ademads).

Al margen ahora de la situacion financiera autonémica y de la urgencia o no
de la necesidad de reforma del sistema (elemento tan quinquenal como el propio
sistema), lo cierto es que su reconsideracién constante sin sometimiento a regla
de fondo (constitucional) ninguna, asi como la posicidn absolutamente central y
dominante del estado resultan elementos estructurales disfuncionales no ya del
funcionamiento del CPFF sino del propio modelo autonémico.

La conferencia sectorial de educacién viene teniendo un protagonismo recu-
rrente en los Gltimos afios. En 2014, a falta de reformas legales en discusion, la
conferencia se ha reunido también en cuatro ocasiones (y una més la conferencia
de politica universitaria), centradas todas ellas en el desarrollo y financiacién de
la LOMCE vy su proceso de reforma educativa.

Algunos aspectos deben destacarse en referencia a los trabajos de la Confe-
rencia: en primer lugar, la dificultad de discutir el desarrollo reglamentario con
cardcter basico de una norma legal bésica bastante detallada ya por si misma,
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reproduciéndose asi las discusiones que tuvieron lugar con la aprobacién de la
ley en referencia a este aspecto; en segundo lugar el cardcter extraordinariamen-
te conflictivo de la reforma, que plantea cuestiones sobre su propia aplicabilidad
ante las dificultades planteadas por las Comunidades Auténomas contrarias a
la misma y ante las dificultades de adopcion de las normas de desarrollo vy, es-
pecialmente, de la financiacién necesaria al respecto; este es el tercer aspecto a
destacar, que entronca con lo dicho en relacién con la actividad del CPFF: la
financiacidn de la reforma se discute tras su aprobacién, lo que resulta, cuando
menos, remarcable; y se canaliza esencialmente mediante anticipos cuya consi-
deracion como deuda, y eventualmente como déficit, plantea relevantes proble-
mas juridicos y financieros, derivados de la opcidn, de nuevo, por una solucién
coyuntural a un problema estructural.

El cimulo de problemas y criticas que las reuniones de la conferencia mues-
tran plantean la necesidad de reconsiderar la opcién de legislar en este tipo de
materias contra la posicién clara de algunas Comunidades Auténomas y sin
un marco de aplicacién financiera claro y definido de antemano. Los sistemas
de cooperacién a posteriori, como las conferencias sectoriales, no sirven para
sustituir ni compensar la inexistencia de la participacion en la legislacién basica
estatal y mds bien ponen de manifiesto el riesgo de inaplicacion de la misma,
de modo expreso (como sucede en el dmbito de la educacion) o implicito (como
sucede, como se verd, en materia de reforma del régimen local).

Por ultlmo, resulta destacable que la politica universitaria no se haya con-
cretado mds que en una Unica reunién en 2014, afio de intenso debate de una
eventual reforma legal en materia de universidades y de decision de la apertura
de la posibilidad de los grados de tres afios, posibilidad muy contestada desde
las Comunidades Auténomas.

Merece, por tltimo, una atencién algo mis detallada la conferencia de medio
ambiente, cuyas dos reuniones (concentradas en la primera parte del afio) plan-
tearon dos cuestiones de alcance general en el sistema autondémico: en primer
lugar, el desarrollo de la Ley 20/2013, de garantia de la unidad de mercado: en
efecto, una de las reuniones se dedicé casi exclusivamente a la creacién de un
grupo de trabajo en esta materia, para cumplir con las previsiones de la ley que
encomiendan a las conferencias sectoriales el analisis de la normativa y politicas
existentes en cuanto a su compatibilidad con los principios y requisitos legales
en esta materia. Debe dejarse constancia de la creacion de grupo, de la falta de
resultados hasta el momento, y de la oposicién despertada en algunas Comuni-
dades Auténomas ante lo que se considera un elemento de centralizacién con-
trario al orden competencial constitucional, aspectos sobre los que se volverd en
los dos apartados finales de este informe.

Y, en segundo lugar, el tratamiento de la cuestién del cumplimiento de la
sentencia del TJUE de 24 de octubre de 2013 por la incorrecta trasposicion de
la directiva marco del agua. La discusién abordada en la Conferencia, y no con-
cluida, muestra tanto los limites de los procedimientos formalizados en esta
cuestién como la diferencia de la situacion entre las Comunidades afectadas vy,
sobre todo, la dificultad de proceder al cumplimiento: en la Conferencia se plan-
tea, en efecto, una trasposicion estatal con cardcter supletorio aplicable s6lo a las
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Comunidades “incumplidoras”, sin que sea ficil entender el sentido y necesidad
de esta actuacién (a la que no se oponen las Comunidades Auténomas) frente a
una trasposicién analoga por las propias Comunidades, mucho mis respetuosa
del orden competencial e igualmente eficaz, asi como perfectamente acordable
en el seno de la propia conferencia sectorial.

Por su parte, las conferencias en materia de sanidad (el consejo Interterri-
torial del Sistema Nacional de Salud), empleo, cultura, comercio interior, in-
dustria y PYMEs y juego se han reunido en dos ocasiones cada una a lo largo
de 2014, manteniendo asi un ritmo de reuniones estable y ya consolidado. Y
en una ocasion han celebrado reuniones las conferencias de energia, turismo,
telecomunicaciones y sociedad de la informacidn, justicia, trfico y segur1dad
vial, cooperacion al desarrollo, inmigracion, vivienda y urbanismo e igualdad,
asi como el Consejo Territorial del Sistema de dependenc1a, cuya ralentizacién
es paralela a los recortes en el sistema de atencién a la dependencm lo que no
parece que justifique su falta de reuniones, sino que mds bien exigirfa una ac-
tuacién especialmente intensa para paliar 1os efectos de la contencion del gasto
en este sector.

3. Los silencios mas relevantes: politica econdmica y reforma administrativa

El repaso de los temas tratados pone de manifiesto algunas ausencias de es-
pecial relevancia a partir de los temas que han sido objeto de debate politico en
2014:

Asi, la politica econémica sigue, un afio mds, huérfana de un foro de dis-
cusién intergubernamental. El renacimiento en esta legislatura del Ministerio
de Economia, como ministerio independiente de Hac1enda, no ha llevado a la
constitucién de un érgano de coordinacién y cooperacién en este dmbito. La
ausencia resulta llamativa, cuando menos, en un contexto de crisis econémica y
de necesidad de desarrollo y fomento de sectores econémicos alternativos y de
nuevas dindmicas empresariales. Sin embargo, ni desde la direccién econdémica
del Gobierno ni desde las consejerias de economia de las Comunidades Auténo-
mas, este contexto parece reclamar didlogo o coordinacién entre entidades. Tal
situacién permite dudar sobre la existencia de una auténtica ordenacién general
de la economia por parte del Estado, tan utilizada en términos competenciales,
asi como de una real capacidad autonémica de impulso de tejido empresarial y
econémico de sus Comunidades. No parece que los dlalogos sectoriales en ma-
terias como comercio, industria u otros sectores de caricter econémico, puedan
suplir esta falta de orientacién general.

En cualquier caso, debe destacarse que numerosas conferencias en tales sec-
tores econémicos (consumo, infraestructuras o transportes) tampoco se han re-
unido en 2014, o lo han hecho de manera muy limitada (una tnica reunién de la
conferencia en materia de politica cientifica, tecnoldgica y de innovacidn, la de
energia, la de turismo, la de telecomunicaciones y sociedad de la informacion, o
una reunién también de la conferencia de vivienda, urbanismo y suelo parecen
poco bagaje para las necesidades de activacion de estos sectores), lo que puede
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confirmar que la falta de un foro general de politica econémica no obedece a
que sea innecesario por verse sustituido sectorialmente, sino a una auténtica
ausencia de opciones o de visién politica en estos ambitos.

En segundo lugar, resulta especialmente remarcable la falta de reuniones de
las conferencias vinculadas con las reformas de la administracién. En un con-
texto de constante apelacion a la reforma de la organizacién administrativa y
de su régimen de actuacidn, y con diversos proyectos de tedrica gran relevancia
aprobados en el estado y en algunas Comunidades Auténomas (desde el proceso
derivado del Informe CORA hasta el desarrollo y aplicacién [o inaplicacién] de
la reforma del régimen local), ni la conferencia de administraciones ptiblicas ni
la de régimen local ni la de politica patrimonial de las administraciones se han
reunido en 2014, lo que no parece ser muy adecuado para una dindmica com-
partida de reordenacién de la administracién, simplificacion de sus actuaciones
y mejora de su régimen. Tan s6lo el CPFF ha tratado el proceso de reestructu-
racién de entidades administrativas, de modo algo sorprendente, pues su dmbito
material no parece ser el adecuado aunque la refundicién de los ministerios de
hacienda y administraciones publicas puede suministrar una razdn a esta nueva
actuacion del CPFF, en cualquier rcaso marginal en sus funciones.

Parece pues que esta “segunda oleada” de reformas administrativas sim-
plificadoras (tras la derivada de la trasposicién de la directiva de servicios de
la Unién Europea y de la Ley de Economia Sostenible en los afios 2010-2012)
alcanza ain menos resultados que la primera en términos de coordinacién in-
tergubernamental y generacién de una dindmica comdn a los diversos niveles
administrativos. En aquel caso, por lo menos, la constitucion y efectiva reunién
del grupo de trabajo de simplificacién administrativa (de nivel inferior al de
conferencia) y los efectos de la sustitucién generalizada de licencias por otras
formas de actuacién administrativa llevaron a una cierta dinimica de coopera-
cién interadministrativa que ahora debe considerarse ausente o, siendo optimis-
tas, poco formalizada.

En un dmbito intermedio entre la politica econdémica y la reforma adminis-
trativa se sitta el Consejo para la unidad de mercado, creado por la Ley 20/2013,
de 19 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado. La pretendida impor-
tancia de la norma y sus efectos sobre el sistema autonémico hacian prever una
pronta puesta en marcha de la conferencia, con funciones de importante alcance
general previstas de modo expreso en el art. 10 de la Ley. Sin embargo, y sin
perjuicio de volver mds adelante sobre tales funciones, 2014 ha transcurrido sin
que se haya alcanzado ni tan siquiera la reunién constitutiva del Consejo, lo que
de nuevo despierta dudas sobre la efectividad de la norma y sobre el modo de
garantizar su aplicacién en un modelo autonémico.

Las razones del retraso en la constitucién del Consejo de unidad de mercado
no son publicas, aunque ademds de las citadas cuestiones de real efectividad de
la norma, pueden considerarse dos tradicionalmente relevantes en la parilisis de
las conferencias sectoriales: en primer lugar la dificultad de adscripcidn organi-
ca, entre los Ministerios de Economia, Hacienda y Administraciones Publicas
e, incluso, Presidencia (mds adelante volveremos sobre ello); en segundo lugar
el cardcter polémico de nuevo 6rgano, y de la propia ley que le da sustento,
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que es objeto de discusion politica y competencial desde diversas Comunida-
des Auténomas. Sin duda, merece una reflexion la opcidn de crear 6rganos de
coordinacién o cooperacién desde el conflicto politico, pues no parece que su
efectividad, necesariamente condicionada a la participacién autondémica, pueda
corresponderse con las pretensiones de la norma estatal, que en estos casos es
ademds una norma por completo unilateral y ajena a la propia idea de acuerdo o
participacion de las Comunidades.

Por ultimo, debe dejarse constancia de la confirmacion del languidecimiento
de 1a Conferencia para Asuntos de la Unién Europea, que sigue a la bisqueda
de su funcién o, quizis deba decirse ante la falta de reuniones, a la espera de
recibir una nueva funcién, en un marco de participacién en asuntos europeos
ya creado y desarrollado. En cualquier caso, no deja de resultar remarcable
que tampoco en el afio de la enésima regulacién de la repercusion financiera de
sanciones europeas a las Comunidades Auténomas (aunque ésta parezca ser la
regulacion “definitiva”), la Conferencia haya sabido ser el foro de discusion, y
deseablemente de acuerdo, al respecto. Los argumentos resefiados en referencia
al Consejo de Unidad de Mercado parecen también aplicables a este caso.

Tampoco las conferencias del agua y de politica de seguridad ni el Consejo
Interterritorial de Internacionalizacidn, para terminar con la lista de conferen—
cias sectoriales, se han reunido en el afio 2014.

4. Las conferencias “de sistema” y los intentos (infructuosos) de generar un
“sistema” de conferencias

¢) Eléxito de las conferencias “de sistema”

La préctica de los tltimos afios muestra una consolidacién de las conferen-
cias sectoriales vinculadas a algun sistema de gestién: en un inicio fue el Conse-
jo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud; después el Consejo Territorial
del Sistema de dependencia; y ultimamente debe mencionarse la actividad de la
Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales, estrechamente vincula-
da con el Sistema Nacional de Empleo; también un funcionamiento en algunos
aspectos similar puede predicarse de la conferencia sectorial del Plan Nacional
sobre Drogas.

Se trata de conferencias que tienen un dmbito de actuacién muy vinculado
con un sistema gestionado por las Comunidades Auténomas pero sometido
a elementos especialmente relevantes de coordinacion y accién conjunta, que
ademds es objeto de regulacién expresa en normas estatales que reconocen a
estas conferencias un papel importante; una funcién que, en los casos de salud y
dependencia, es en la practica propiamente normativa. La reforma de las politi-
cas activas de empleo asume algunos aspectos que asemejan crecientemente este
sector a los modelos sanitario y de dependencia, aunque sin llegar a tal grado de
integracion, quizds por tratarse de una politica con elementos normativos mu-
cho menos intensos y definitorios y, en consecuencia, tanto el propio Sistema
Nacional de Empleo como la conferencia asumen unos perflles mads indefinidos.
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Si a estas conferencias sumamos el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
con sus crecientes e intensas facultades previstas de modo expreso y detallado
enla normatlva de sostenlblhdad financiera y presupuestaria, que hacen de ésta
un auténtico “sistema” plagado de decisiones conjuntas con auténtico caracter
normativo (y mds atn tras las sentencias del Tribunal Constitucional de 2011
y 2014 en esta materia), se dibuja claramente un panorama de efectividad de la
accién conjunta en estos ambitos, que se impone a eventuales posiciones perso-
nales de los ministros y consejeros y a dindmicas politicas de enfrentamiento.

En este sentido, el solapamiento entre conferencia y “sistema” sectorial es
relevante; y el resultado no sélo estd en el nimero y estabilidad de las reuniones
de las conferencias y en la adopcidén de acuerdos con importantes consecuencias
politicas y normativas; también debe destacarse el liderazgo incontestado de la
administracién del estado en todos estos 6rganos, al margen de la amplitud e in-
tensidad de sus competencias. Es habitualmente el Estado quien determina los
aspectos a discutir, quien realiza las propuestas de acuerdos (mds o menos con-
sensuadas o al menos conjuntamente discutidas) y es también el estado quien,
en consecuencia, fija el ambito de accidn de la conferencia y de las relaciones
intergubernamentales resultantes.

Es dificil afirmar si esta realidad obedece a la pasividad de las Comunida-
des Auténomas, a las resistencias del estado a sus iniciativas o a la satisfaccién
general con el nivel de cooperacién impulsado desde los correspondientes Mi-
nisterios; pero es, sin duda, una caracteristica creciente de nuestro sistema de
relaciones 1ntergubernamentales alli donde estas se desarrollan con mayor efec-

thldad.

d) Elfracaso del “sistema de conferencias”

En contraste con el éxito de estas conferencias “de sistema”, debemos cons-
tatar una vez més el fracaso de los intentos, mds o menos decididos, de configu-
rar el conjunto de las conferencias como un sistema articulado de cooperacién
y de relaciones intergubernamentales. La existencia de numerosas conferencias
que no se retinen, de sectores sin conferencia constituida o la heterogeneidad en
los asuntos que son objeto de atencién por las conferencias ponen de manifiesto
la inexistencia de tal sistema.

Mis relevante aun es que la actuacién aislada de cada conferencia impide el
desarrollo de grandes proyectos transversales comunes como los citados ele-
mentos de reforma de las administraciones o de desarrollo de una politica de
impulso econdémico o, como veremos de inmediato, de garantia de la unidad
de mercado en los términos de la Ley 20/2013. Y, desde luego, tampoco existe
una instancia capaz de superar los bloqueos sectoriales o las dinamicas de en-
frentamiento politico enquistado en alguna conferencia, como puede ser en los
dltimos afios el caso de la sectorial de educacion.

Las conferencias carecen de un elemento de impulso conjunto o de coordi-
nacién entre ellas y de cualquier instancia superior de ordenacién. No asumié
esa funcién la Conferencia de Presidentes en los afios en que se reunid, caracte-
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rizdndose por el contrario por el tratamiento de asuntos sectoriales de especial
interés o por la formalizacién al médximo nivel de acuerdos alcanzados en las
conferencias sectoriales; y renunciando a cualquier dindmica de seguimiento o
impulso de las conferencias.

Tampoco consiguid asumir esa posicién, apara un ambito material determi-
nado, la Conferencia para asuntos relacionados con la Unién Europea. A dife-
rencia de lo ocurrido con la Conferencia de Presidentes, la CARUE contaba con
la experiencia necesaria para ello, con la dindmica y estabilidad requeridas y con
un mandato (o por lo menos con un auto-mandato) de coordinacién en materia
de participacién en asuntos europeos; y, de hecho, consiguié impulsar un siste-
ma de participacion transversal que sigue funcionando en la actualidad. Pero no
consigui6 estructurar sus relaciones con el resto de conferencias y, sobre todo,
careci6 de un programa de fondo, de contenidos, mis alld de la mera existencia
del proceso de participacién. Su profundo languldemmlento hasta la parilisis en
los tltimos afios pone de manifiesto su fracaso en este ambito.

La aprobacién de la ley de garantia de la unidad de mercado parecia dar
lugar a un nuevo intento de impulso general y coordinaci6n de las conferencias,
limitado al dmbito de la unificacién econémica, que sin embargo es tan hori-
zontal que podia permitir desarrollar esa funcién coordinadora en multitud de
actuaciones (como los efectos del titulo competencial de la ordenacién general
de la economia ponen de manifiesto diariamente).

Los arts. 10 y 12 de la Ley 20/2013, de garantia de la unidad de mercado
incluyen una base legal para la actuacién coordinadora del Consejo, pues le
atribuyen una funcién de impulso de la actuacién del resto de las conferencias
sectoriales a través de sus correspondientes secretarias. Y, en contraste con lo
que ocurria con la CARUE determinan también un programa material de ac-
tuacién en torno a la propia nocién de unidad de mercado (al margen ahora de lo
discutible politica y competencialmente de tal programa). Y, por tltimo, la Ley
prevé también figuras formalizadas de actuacién relativamente novedosas en
nuestro sistema de cooperacién (como los “estindares de regulacién sectorial”
o las “propuestas de modificacidn, derogacion o refundicién”).

En resumen, la Ley configura un régimen especialmente adecuado para que
el Consejo de Unidad de Mercado se configure en una instancia de coordina-
cién e impulso del resto de conferencias sectoriales, en un dmbito material con-
creto pero de cardcter horizontal o transversal. Sin embargo, la practica de 2014
ha venido a negar efectividad a estas previsiones en la medida en que el Conejo
no se ha ni tan siquiera constituido y sélo la Conferencia sectorial de medio am-
biente ha iniciado (con cierta polémica interna, ademds), los trabajos vinculados
con la Ley 20/2013.

Esta realidad, a la que hemos hecho repetida mencién en este informe,
constituye, por el momento, una nueva muestra del fracaso de una instancia
de coordinacion que convierta al conjunto de conferencias sectoriales en un
auténtico sistema. La propia configuracién institucional del Consejo puede ser
una causa de ello, al combinar tres ministerios distintos (Hacienda y Adminis-
traciones publicas, Economia y Presidencia) en su composicién y secretaria, lo
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que dificulta una actuacién decidida y estable, a pesar de mostrar claramente su
importancia politica (o la fragmentacién de la politica autonémica en el actual
gobierno, si quiere verse de modo mds negativo).

Y la conflictividad de las cuestiones a tratar tampoco parece augurar un ficil
éxito al Consejo si consigue superar sus problemas de micio: en efecto, no se
trata tan sélo de las resistencias autondmicas a actuaciones uniformizadoras
impulsadas desde el estado, sino también de las resistencias de las dindmicas
sectoriales (medioambientales, de politica agricola, etc.) a actuaciones que tie-
nen un claro componente desregulador.

A la espera pues de lo que pueda dar de si el Consejo parala unidad de mer-
cado en los préximos afios, 2014 ha seguido siendo un afio de actividad hetero-
génea de las conferencias sectoriales y de inexistencia de un sistema conjunto y
coordinado de las mismas.



CONVENIOS DE COLABORACION ENTRE
EL ESTADO Y LAS COMUNIDABES AUTGNOMAS
Y ENTRE COMUNIDADES AUTONOMAS

Maria Jesiis Garcia Morales

Durante el afio 2014, la crisis econémica y financiera sigue dejando huellas
en la actividad convencional del Estado autonémico. Las medidas normativas
de contencién de gasto tienen, de nuevo, un claro reflejo en la actividad con-
vencional del Estado y las Comunidades Auténomas. Los convenios de cola-
boracién verticales siguen siendo este afio una técnica utilizada profusamente
para formalizar actuaciones y lineas de cooperacién entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas, aunque lejos de las dimensiones que han llegado a tener
en épocas de mayor bonanza econémica, dado el contenido financiero que ve-
nian teniendo muchos de estos instrumentos. Asimismo, el inicio de la crisis ha
confirmado, de nuevo, la infrautilizacién de los convenios entre Comunidades
Auténomas y el consiguiente refuerzo del protagonismo del poder central como
impulsor de las relaciones de cooperacién en el Estado autonémico también en
tiempos de crisis.

1. Convenios entre el Estado y las Comunidades Auténomas

Por lo que respecta a las magnitudes cuantitativas, durante el afio 2014 se han
suscrito 331 convenios verticales. Estos datos suponen una estabilizacion del
ndmero de convenios entre el Estado y las Comunidades Auténomas respecto
al pasado afio, pues viene a coincidir con el volumen ya suscrito en 2013. Estas
dimensiones de la actividad convencional vertical estan intimamente relaciona-
das con las medidas normativas anti-crisis aprobadas en afios anteriores para li-
mitar el gasto que se articulaba anualmente mediante convenios entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, y de las que se han dado cuenta en los Informes
Comunidades Auténomas. Dado “que los convenios verticales han sido princi-
palmente utilizados antes de la crisis para articular compromisos financieros de
diversa naturaleza, y entre ellos, transferencias del Estado a las Comunidades
Auténomas en dmbitos de la exclusiva competencia de aquellas, es l6gico que
las medidas que persiguen la reduccion del gasto estatal por la via de los con-
venios hayan tenido como consecuencia més evidente la reduccién del nimero
de convenios verticales con relacidn a los afios anteriores. Con todo y con ello,
no cabe duda de que los convenios siguen siendo el instrumento de cooperacién
mds usado en la relacién entre el poder central y las Comunidades Auténomas.

Respecto a la suscripcién de convenios por comunidades, en 2014 se sitdan
a la cabeza (por encima de la media: 18 convenios por comunidad): Andalucia,
Comunidad de Madrid, Comunidad Valenciana, Galicia y Extremadura, Islas
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Baleares, Castilla y Le6n, Catalufia y Murcia. En la zona intermedia, se encuen-
tran Castilla-La Mancha, Canarias, La Rioja, Navarra, Principado de Asturias
y Cantabria. No alcanzan la decena de convenios suscritos el Pais Vasco, Ceu-
ta y Melilla. Estos datos confirman que hay Comunidades muy proclives a la
suscripcidn de convenios con el poder central, pues afio tras afio, se sitdan a la
cabeza en el recurso a esta técnica (por e]emplo, Andalucia, Comunidad de Ma-
drid o Galicia). En funcién del afio, puede haber variaciones entre ellas que no
obedecen a una causa ob]etlva sino a la coincidencia de que una Comunidad y el
poder central han hecho mds uso de esta técnica el afio en curso. Por el contrario,
no es una coincidencia que afo tras afio el Pais Vasco, y también normalmente
Navarra, figuren entre las Comunidades Auténomas menos suscriptoras, junto
con las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla. La posicién singular de Ceuta
y Melilla como ciudades auténomas se refleja en ese ranking de Comunidades
menos suscriptoras. Por lo que respecta al Pais Vasco y Navarra, el sistema de
financiacién propio que tienen ambas Comunidades, constituye una de las cau-
sas de su menor recurso a los convenios verticales afio tras afio, pues es también
menor su dependencia de fuentes exdgenas (en este caso, estatales via convenio)
para realizacién de proyectos que pueden autofinanciarse.

En cuanto a los sectores sobre los que se proyecta la actividad convencional
durante este afo, el principal impulsor de convenios verticales ha sido el Minis-
terio de Economia y Competitividad. Esta novedad en el panorama convencio-
nal se explica porque el Instituto de Salud Carlos I1I, un centro de investigacién
dependiente del Estado, con larga tradicién de cooperacion con las Comuni-
dades Auténomas en el drea de salud publica, estd adscrito desde 2013 a dicho
Ministerio (en lugar, de estar adscrito al Ministerio de Sanidad, como en otros
tiempos). Al dicho Departamento, le sigue el Ministerio de Fomento que ha
impulsado numerosos convenios en las Comunidades Auténomas ya sea para
realizar proyectos con caricter privativo en la comunidad suscriptora, o bien
convenios-tipo (o de suscripcion generalizada por varias Comunidades Auté-
nomas) en materia del plan de vivienda. El Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad sigue siendo también un actor importante en la cooperacién
convencional, mds con proyectos relacionados con sanidad que en el drea de
serv101os sociales. Justamente, en el primer caso, se inscriben convenios “his-
téricos” que aparecen cada afio, e incluso algunos se remontan a los inicios del
Estado autonémico en dmbitos como farmacovigilancia y el plan de lucha con-
tra la droga y sobre bienes decomisados. Otros Ministerios (y sectores dignos
de mencion) son Defensa o Interior, dmbitos donde ha sido muy raro el recurso
a los convenios, pero que, en los tltimos afios, tienen una presencia constante y
mucho més que testimonial en la actividad convencional.

Mis alld de las magnitudes cuantitativas, y por lo respecta a la calidad de la
cooperacién convencional, 2014 es un afio marcado por el continuismo, pero
con algunos cambios que merecen ser destacados.

La calidad formal de la actividad convencional no sufre cambios. Se trata
de convenios firmados bilateralmente, pero que, en muchos casos, obedecen a
convenios-tipo, esto es a un modelo de convenio, cuya suscripcion se ofrece a
varias o a todas las Comunidades Auténomas adaptando actuaciones y apor-
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taciones al caso especifico de la Comunidad suscriptora. Este modus operandi
estd totalmente implantado en el Estado autonémico y 2014 lo vuelve a confir-
mar. Dichos convenios-tipo conviven con aquellos que articulan un proyecto
del Ministerio exclusivamente con una Comunidad (desde la celebracion de un
congreso o un acontecimiento cultural, hasta la construccién y mejora de infra-
estructuras).

La calidad de la cooperacién convencional no sélo incluye aspectos formales,
sino también materiales. Por un lado, en un contexto de continuismo, se cons-
tata que son muy pocas las lineas de cooperacién nuevas en la actividad conven-
cional vertical. Entre estas escasas novedades, cabe destacar el convenio firmado
por el Instituto de Salud Carlos III bilateralmente con varias Comunidades Au-
téonomas (Andalucia, Aragén, Canarias, Catalufia, Galicia, Madrid, Pais Vasco)
para el desarrollo de actividades de evaluacién en el marco de la Red Espafiola
de Agencias de Evaluacion de Tecnologias Sanitarias y Prestaciones del Sistema
Nacional de Salud. Dicha Red, cuya creacién se adopt6 en el Consejo Interterri-
torial del Sistema Nacional de Salud en 2012, pretende establecer una coopera-
cién institucional que fomente el trabajo en red entre las agencias de evaluacién
en el dmbito sanitario (central y autonémico). A través de los convenios suscri-
tos en 2014, el poder central y la Comunidad suscriptora se obligan a la elabo-
racién de los informes de evaluacion de tecnologias sanitarias y a la realizacién
de guias de prictica clinica. Para dicho objetivo, el Instituto Carlos III destinard
a cada una las Comunidades Auténomas suscriptoras 555.000 euros, salvo en
el caso de Madrid y Aragén (100.000 euros y 700.000 euros respectivamente).

Por otro lado, un afio mis, los convenios verticales a través de los cuales se
vehiculaban programas estatales en competencias exclusivas de las Comunida-
des Auténomas, y en el marco del spending power del Estado, se han reducido
notablemente, hasta el punto de que su incidencia en el panorama convencional
de 2014 se circunscribe principalmente a algunos convenios en materia educa-
tiva (por ejemplo, los convenios entre el Ministerio de Educacién, Cultura y
Deporte, con diversas Comunidades Auténomas para la mejora de la calidad
educativa a través de los cuales se concretan el reparto entre las Comunidades
Auténomas del crédito estatal aprobado por la Conferencia Sectorial de Educa-
cién para la implantacién de la Ley Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la
mejora de la calidad educativa).

Por su parte, se confirma en 2014 la desaparicion de los convenios en dos
sectores, dependencia y desarrollo rural, que las leyes de dependencia y de de-
sarrollo rural configuran como un prometedor dmbito de la cooperacién fi-
nanciera entre el Estado y las Comunidades Auténomas en competencias de
las Comunidades Auténomas donde se comprometia justamente por la via de
convenios una cofinanciacién al 50% de actuaciones en aquellos dmbitos. Con
ello, en la prictica, se desactivan también objetivos y previsiones de ambas leyes.

Junto a esta tendencia de reduccién o eliminacién de programas y convenios
donde el poder central comprometia financiacién en dmbitos exclusivos de las
Comunidades Auténomas, se constata un crecimiento en paralelo de los conve-
nios en sectores de competencia exclusiva del poder central, tales como interior
(en particular, los convenios en materia de gestion electoral), o bien defensa (los
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convenios para la organizacién de actividades de seguridad y defensa, o sobre
el papel de las Fuerzas Armadas en materia de proteccidn civil y gestién de
emergencias).

Asimismo, en 2014 no es baladi recordar que la calidad de la cooperacién
convencional incluye la verticalidad. Es sobradamente conocido que los conve-
nios en el Estado autonémicos son formalizados mayoritariamente por el poder
central con las Comunidades Auténomas.

Este afio ofrece un ejemplo de c6mo iniciativas que se han intentando arti-
cular por la via la cooperacién entre Comunidades Auténomas, se han acabado
reconduciendo a convenios verticales. Se trata del Protocolo de colaboracion
entre el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente y las Co-
munidades Auténomas de Castilla-La Mancha, Extremadura, Madrid y Casti-
llay Ledn, para el establecimiento de la licencia tinica interautonémica de caza 'y
pesca para su dmbito territorial. Las partes firmantes de dicho protocolo se han
comprometido a fomentar la adhesién del resto de las Comunidades Auténomas
al mismo. Ademis, nétese que dicho protocolo se suscribe formalmente como
un pacto multilateral con cuatro Comunidades Auténomas (una excepcion a
la tonica de firma bilateral). La firma de este protocolo ilustra los problemas
de ejecucion que ha tenido el convenio entre varias Comunidades Auténomas,
firmado con cierto eco medidtico en 2009, en este campo para el reconocimiento
reciproco de las licencias de caza y pesca, pues, sus compromisos no se habian
podido llevar a cabo en muchas de ellas.

2. Convenios entre las Comunidades Auténomas

Durante el afio 2014, la colaboracién entre Comunidades Auténomas for-
malizada a través de convenio sigue siendo escasa. Con ello se confirma la clara
preferencia por formalizar convenios entre el poder central y las Comunidades
Auténomas y la escasa proclividad a mantener relaciones convencionales entre
comunidades.

Una buena muestra de ello la brindan las dimensiones cuantitativas de la
actividad convencional horizontal comunicada al Senado conforme con el
art. 145.2 CE. Se trata de cinco convenios horizontales: el Convenio entre el
Pais Vasco y La Rioja en materia de asistencia sanitaria; el Convenio entre la Co-
munidad de Madrid y Castilla-La Mancha para la renovacién de la utilizacién
de los titulos de abono de transportes del Consorcio Regional de Transportes
de Madrid; el Convenio entre las Comunidades del Principado de Asturias y
Galicia en materia de proteccion civil y de gestiéon de emergencias; el Convenio
entre el Pais Vasco y la Generalitat de Catalufia sobre el Centre de Documen-
tacio y la Biblioteca HABE y el Convenio entre el Servicio Publico de Empleo
de la Comunidad de Extremadura (SEXPE) y el Gobierno de La Rioja sobre
utilizacién y uso gratuito de la aplicacién informatica “Control de desemplea-

dos del SEXPE”.

Estos datos aportan datos relevantes sobre la calidad formal y material de
esta cooperacién entre Comunidades Auténomas.
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En primer lugar, desde el punto de vista formal, la actividad convencional
horizontal es bilateral, con lo cual se confirma un afio mis que los pocos con-
venios entre Comunidades Auténomas a los efectos del art. 145.2 CE son con-
venios formalizados por dos comunidades, lo cual no significa que sean siempre
Comunidades Auténomas colindantes. De hecho, de los cinco convenios men-
cionados, en tres supuestos, las Comunidades Auténomas firmantes son veci-
nas (Pais Vasco y La Rioja, Madrid y Castilla-La Mancha, y Asturias y Galicia).
La preferenc1a por la formalizacién de pactos bilaterales durante el 2014 apaga
atin mds las expectativas puestas hace unos pocos afos con la creacién de la
Conferencia de Gobiernos autonémicos que, al no reunirse desde su creacién
en 2011, tampoco ha podido ser el motor de una cooperacién multilateral entre
Comunidades Auténomas.

En segundo término, y desde el punto de vista material, los convenios en-
tre Comunidades Auténomas indicados durante este afio no siempre abren una
nueva linea de actuacién entre dos Comunidades Auténomas. Por el contrario,
en dos ocasiones se trata de una renovacién de convenios previos, y, por tanto,
de la consolidacién de una linea de cooperacién ya existente. Tal es el caso del
Convenio sanitario entre el Pais Vasco y La Rioja que pone fin a una agria dis-
puta entre ambas Comunidades Auténomas. También es el caso del Convenio
entre la Comunidad de Madrid y Castilla-La Mancha en materia de abono de
transporte para los habitantes de estas dos Comunidades Auténomas que deben
desplazarse con regularidad a la otra comunidad.

Si se han suscrito por primera vez, el Convenio entre Asturias y Galicia
en materia de emergencias y proteccién civil que institucionaliza una linea de
cooperacion entre ambas Comunidades Auténomas ya existente en otras comu-
nidades. Asimismo, el Convenio suscrito entre el Pais Vasco y Catalufia sobre el
Centre de Documentacid y 1a Biblioteca HABE para la cooperacion en materia
lingiiistica es de suscripcion ex novo, si bien propiamente dicho convenio insti-
tucionaliza una colaboracién informal que ya venia produciéndose entre los dos
centros. También resulta de nueva suscripcién el Convenio entre Extremadura
y La Rioja sobre utilizacién y uso gratuito de la aplicacién informadtica para
el control del desempleo de la comunidad extremefa. En estos tres casos, se
formaliza una linea de cooperacion entre las Comunidades Auténomas firman-
tes, si bien tanto el campo de proteccién civil, como la lengua, o la cesion de
aplicaciones informdticas ya son terrenos de cooperacién explorados con otras
Comunidades Auténomas.

Por tdltimo, y un afio mis, debe destacarse que la cooperacién convencional
analizada son los convenios entre Comunidades Auténomas comunicados al
Senado, tal como prescribe el art. 145.2 CE. Sin embargo, es sobradamente co-
nocido que hay mucha mas cooperacién entre Comunidades Auténomas que la
formalizada a través de estos convenios, ya sea porque no siempre todos los con-
venios entre Comunidades Aut6nomas se comunican al Senado, ya sea porque
es la via preferente de las Comunidades Auténomas para formalizar relaciones
entre ellas no suelen ser los convenios horizontales del art. 145.2 CE, sino los
protocolos de colaboracidn, sobre los que no pesa la obhgac10n de comunica-
cién al Parlamento central, ni a los Parlamentos autonémicos.






LENGUAS PROPIAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Lluis Aguilo i Liicia

1. Normativa

Desde el punto de vista estrictamente legislativo destacala Ley gallega 1/2014,
de 24 de marzo, de aprovechamiento de la lengua portuguesa y vinculos con la
lusofonia. Se trata de una Ley novedosa en materia lingiistica ya que, de con-
formidad con lo que establece en su art. 1°, pretende que los poderes publicos
gallegos promuevan el conocimiento de la lengua portuguesa y de las culturas
lus6fonas para resaltar las relaciones histéricas y lingiiisticas que unen a Galicia
con todos los paises y comunidades de lengua portuguesa, especialmente Portu-
gal. Y ello en el marco de la Eurorregion Galicia-Norte de Portugal.

En la exposicion de motivos se avala la necesidad del papel que debe des-
empefiar el gallego como una lengua con utilidad internacional, remitiéndose
al escritor Valentin Paz Andrade, al que se dedicé el Dia das Letras de 2012 y
que en su dia fue vicepresidente Comissio Galega do Acordo Ortogrifico de
Lingua Portuguesa.

Esta breve Ley de cinco articulos y dos disposiciones finales, establece que
el Gobierno gallego incorporard progresivamente el aprendlza]e de la lengua
portuguesa como lengua extranjera en los centros de ensefianza de esa Comu-
nidad y el fomento de su conocimiento por parte de los empleados ptiblicos; y,
asimismo, fija el marco para intercambiar servicios de medios audiovisuales sin
fronteras entre Galicia y Portugal, refiriéndose de manera expresa a la Compa-
fifa de Radio-Television de Galicia.

En suma, se trata de una breve Ley que fija el marco para potenciar el galle-
Y q ) parap g

go y el portugués al ser este tltimo intercomprensible con la lengua propia de

Galicia.

En segundo lugar hemos de destacar el Decreto de Cataluiia 31/2014, de 21
de enero, por el cual se otorga al Institut d’Estudis Aranesi el cardcter de aca-
demia y de autoridad lingiiistica del occitano, lengua propia en Era Val d’Aran
y oficial de Catalufa.

Este Decreto viene a desarrollar tanto los arts. 6.5 y 125.1 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, que establecen respectivamente que la lengua occitana,
denominada aranés en Aran es la lengua propia de este territorio y es oficial en
Cataluiia. Y, por otro lado, que las academias son competencia exclusiva de la
Generalitat.

En este sentido hay que destacar que el Decreto también desarrolla la
Ley 35/2010, de 1 de octubre, del occitano, aranés en Arin, que prevé el esta-
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blecimiento de una autoridad académica para la lengua y, de manera concreta,
en su art. 4.3 dispone que ello se formalizard en el Institut d’Estudis Aranesi.

El Decreto consta de nueve articulos, una disposicion adicional y una dis-
posicién transitoria y tiene como objeto principal otorgar al Institut d’Estudis
Aranesi el cardcter de academia cuyo objeto es la alta investigacién y el estudio
del aranés, y el establecimiento de los crlterlos de normativa de acuerdo con
los principios de la “Gramitica occitana” de Lois Alibert y les “Normes orto-
grafiques der aranés”, como parte integrante del espacio lingiistico y cultural
occitano.

Con ello este Institut se convierte en la maxima institucion encarada de es-
tablecer y actualizar la normativa lingtiistica del aranés. Para ello fija el Decreto
el domicilio, el dmbito territorial, la composicidn, la constitucién de la corpora-
cién y su inscripcién en el registro de academias de Catalufia.

En tercer lugar y también el dmbito de Catalufia, nos encontramos con el
Decreto 3/2014, de 7 de enero, por el que puntualmente se modifica el Decre-
to 152/2001, de 19 de mayo, que regulaba la evaluacion y certificacién de cono-
cimientos del catalan.

Esta modificacién puntual responde al documento del Consejo de Europa
de 2001 denominado “Marco Comun Europeo de Referencia para las Lenguas:
aprendlza]e, enseflanza, evaluacion” (MCER), cuyo nuevo sistema de certifi-
cacién del conocimiento de las lenguas exige modificar el anexo 5 del anterior
Decreto 152/2001, para adaptar el instrumento de medida de la prueba de nivel
superior, de manera que permita evaluar adecuadamente las capacidades y com-
petencias que definen este nivel de competencia en el uso de la lengua. Para ello
en los dos articulos y una disposicién adicional se realiza esta modificacién
puramente técnica.

Por ultimo hemos de referirnos, en el ambito de les Illes Balears, al Decre-
to 1/2014, de 10 de enero, por el que se regula la evaluacién y conocimientos de
la lengua catalana. Este Decreto lo que pretende es centralizar en el Instituto de
Estudios Baledricos (IEB), toda la competencia para organizar y gestionar las
pruebas de conocimientos de la lengua catalana y, para todo ello, queda en el
ambito del propio Consejo de Gobierno Balear, en concreto en el dmbito com-
petencial de la Consejeria de Educacién, Cultura y Universidades, que actia a
través del IEB.

Por ello, este Decreto que estd compuesto por 16 articulos, tres disposiciones
adlclonales una disposicién derogatoria y tres dlSpOSlClOIleS finales, establece
la referida competencia centralizada en el IEB y regula los tipos de certificados
que se emiten en funcién de los niveles que ha establecido para todo tipo de len-
guas el Consejo de Europa, asi como la organizacion de las pruebas de lengua
catalana.

Asimismo se establece que todo ello se llevard a cabo en el marco del IEB a
través de una comision técnica de evaluacién de conocimientos del cataldn y de
los correspondientes tribunales evaluadores. Por tltimo este Decreto regula la
expedicidn y registro de los certificados.
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Cuestion aparte merece mencionarse la Resolucion del 16 de septiembre de
2014 de la Secretaria General de Coordinacién Autonémica y Local, por la que
se publica el Acuerdo de la Comision Bilateral de Cooperacion, Administracion
del Estado-Administracién de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en rela-
cién con la Ley Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad
educativa.

Dicho acuerdo se adopta de acuerdo con el art.33.2.c de la Ley Orgi-
nica 2/1979, del Tribunal Constitucional (modificado por la Ley Orgini-
ca 1/2000). Este acuerdo permite una aplicacién de la LOMCE en el Pais Vasco
muy favorable para la lengua vasca en su ambito educativo.

2. Jurisprudencia

En primer lugar nos encontramos con la STC 2/2014, de 16 de enero, que
resuelve el conflicto positivo de competencia planteado por el Gobierno de la
Generalitat de Catalufia contra determinados preceptos y anexos del Real De-
creto 832/2003, de 27 de junio, por el que se establecen las ensefianzas comunes

de bachillerato.

La sentencia declara extinguido, por desaparicion sobrevenida de su objeto,
al haberse derogado la norma, el conflicto positivo excepto la impugnacién de
la disposicién final primera y la de los anexos I y II. Desde el punto de vista
lingiiistico es el anexo I el que nos interesa al referirse a la determinacion de los
contenidos minimos

de las denominadas dreas lingtiisticas estableciéndose que las Comunidades
Auténomas con lengua propia, dispondrin para la organizacion de las ensefian-
zas de la lengua propia el 10 por 100 del horario escolar total.

En este sentido la Generalitat considera que ello afecta al conocimiento de la
lengua catalana. Sin embargo el Tribunal Constitucional considera que el tema
ya se resolvid en sentencias anteriores (SSTC 15/2013, 24/2013 y 48/2013) con-
siderando que tal distribucién horaria es acorde con el orden constitucional de
competencias por lo que se desestima la impugnacion.

Un sentencia semejante es 1a 24/2014, de 13 de febrero, que resuelve el conflic-
to positivo de competencias planteado también por el Gobierno de la Generali-
tat de Catalufia en relacién con diversos preceptos del Real Decreto 1513/2006,
de 17 de diciembre, por el que se establecen las ensefianzas comunes de la educa
cién primaria, entre otras la organizacion de la ensefianza de las lenguas propias
de las Comunidades Auténomas.

En este caso es el anexo III del Real Decreto el que nos interesa al establecer
c6mo detraer el 10 por 100 de los horarios en las Comunidades Auténomas con
lengua cooficial para la organizacién de sus ensefianzas lo que se entiende desde
la Generalitat como una injerencia en sus competencias lingtisticas.

El Tribunal Constitucional aduce que es un tema ya resuelto y recuerda tan-
to la STC 24/2013 como la 88/1983, considerando que el criterio del Real Decre-
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to es acorde con la Constitucién por lo que se desestima el conflicto positivo en
este extremo y en todos los demas planteados.

También en Catalufia hay que destacar especialmente varias sentencias del
TSJ sobre determinados conflictos puntuales y cotidianos en relacion a la ense-
flanza del cataldn promovidos por los padres. A titulo de ejemplo las sentencias
del TS] 420/2014, 425/2014, 498/2014, 708/2014, 742/2014 6 760/2014.

En las Islas Baleares destacan las sentencias de su TS], que estiman los re-
cursos interpuestos por CCOO, STEI y UGT, contra el Decreto 15/2013, de 19
de abril, por el cual se regulaba el tratamiento integrado de las lenguas en los
centros docentes no universitarios de esa Comunidad Auténoma. El Decreto es
declarado nulo asi como la Instruccién del Secretario Autonémico de Educa-
cién, Cultura y Universidades que lo aplica y desarrolla.

La razdn de fondo de la sentencia es no haber sido consultada la Universidad
de las Islas Baleares tal y como lo establece el art. 35 de su Estatuto de Autono-
mia y por no haber cumplido lo preceptuado en la Ley 4/2011 de esta Comuni-
dad Auténoma, de buena administracién y de buen gobierno.

Por tltimo hay que resefiar que contindan los recursos planteados por los
Colegios Oficiales de Secretarios, Interventores y Tesoreros de la Administra-
cién Local en orden a la exigencia del conocimiento de la lengua propia de las
Comunidades Auténomas. Todas las sentencias son desestimatorias. Referente
a Catalufia estdn las del Tribunal Supremo de 16 de julio de 2014 y de 22 de julio
de 2014; y respecto al Pais Vasco las sentencias de su TS] 243/2014 y 276/201.



LA ADMINISTRACION LOCAL
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Alfredo Galan Galin

Introduccién

La aprobacién por el Estado de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racio-
nalizacién y sostenibilidad de la Administracién local (LRSAL) ha presidido el
devenir de todo el afio 2014 por lo que se refiere a la actuacion de los gobiernos
locales, pero también, de forma especifica, a la actividad de las Comunidades
Auténomas en relacién con los entes locales de su territorio.

En concreto, se destacan en esta ocasién dos aspectos de la aplicacién LR-
SAL que derivan especificamente de la dindmica del sistema autonémico. Por
un lado, el dato de que la propia LRSAL contiene una serie de previsiones que
toman en consideracién las particularidades de algunas Comunidades Aut6no-
mas en relacién a su organizacion territorial y a sus competencias en la materia
de régimen local. Por otro lado, el hecho de que las Comunidades Auténomas
han reaccionado de maneras muy variadas a la hora de implicarse en el proce-
so de aplicacién de la LRSAL. Retomamos, con ello, los trabajos de FONT 1
LLOVET, Tomis y GALAN GALAN, Alfredo, ‘La reordenamon de las com-
petencias mun1c1pales ¢una mutacién const1tuc1onal?” Anuario del Gobierno
Local 2013, asi como, muy especialmente, GALAN GALAN, Alfredo, “La
aplicacién autondémica de la ley de racionalizacion y sostenibilidad de la admi-
nistracion local”, REALA niim. monografico 2015, cuya exposicién se asume
en la presente ocasion.

1. Aplicacion diferenciada o asimétrica de la LRSAL

El alcance general de los principios constitucionales del art. 135 CE es es-
grimido como cobertura de la voluntad del legislador estatal de buscar la uni-
tormidad en su aplicacién territorial, voluntad clara en las primeras versiones
del anteproyecto. No obstante y probablemente como consecuencia de la fuerte
oposicion de algunas Comunidades Auténomas durante la tramitacién, comen-
zaron a incluirse cldusulas que exceptuaban o bien modulaban la aplicacién de
la ley en ciertos territorios y dmbitos subjetivos. De este modo, la aplicacién
uniforme pierde su cardcter absoluto y cede espacio a una aplicacién diferencia-
da o asimétrica (Velasco Caballero). La busqueda del siempre dificil equilibrio
entre uniformidad y diversidad reaparece aqui bajo la forma de una geometria
variable en la aplicacidn territorial de la reforma finalmente aprobada. De esta
manera se confirma que la concepcion de las bases estatales como comun deno-
minador cuenta con notables excepciones, derivadas normalmente de un “an-
claje estatutario” especifico, segin ya previera el Tribunal Constitucional, pero
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también vinculadas a la relacién ley general-ley especial, debido a la existencia
de regimenes locales especiales.

Las cldusulas de excepcién o modulacién de la aplicacién de la ley se recogen
en varias de sus disposiciones adicionales.

a) Cindades autonomas de Centa y Melilla

La disposicién adicional cuarta LRSAL establece relevantes “especialida-
des” para las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla. Lo cierto es que esta apli-
cacion diferenciada no ha sido puesta en cuestién habida cuenta la muy peculiar
naturaleza de estas dos ciudades, dotadas de un régimen especial encabezado
por sus respectivos Estatutos de Autonomia e integrado por las normas de de-
sarrollo dictadas por sus correspondientes Asambleas en virtud del ejercicio de
su potestad reglamentaria. El alcance de esta potestad reglamentaria, precisa-
mente, es objeto de alguna de las reglas especiales contenidas en esta disposicién
adicional cuarta.

b) Municipios de régimen especial de Madrid y Barcelona

La disposicién adicional quinta LRSAL tiene como objeto determinar la
aplicacion de esta Ley concretamente en los municipios de Madrid y de Barce-
lona, ciudades que cuentan desde antiguo con un régimen especial de caricter
singular, por lo que la mencionada disposicién intenta asegurar la consecucién
de la finalidad de la LRSAL también en estas ciudades, pero con la salvaguarda,
en todo lo posible, de sus regimenes propios: “Las d1spos1c1ones de esta Ley son
de aplicacién a los municipios de Madrid y Barcelona, sin perjuicio de las par-
ticularidades de su legislacién especifica y con estricta sujecién a los principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.

El tratamiento concedido a estos dos grandes municipios ha variado mar-
cadamente a lo largo del enrevesado proceso de elaboracion de la reforma, y
resulta interesante ver su evolucién.

El borrador de 18 de febrero de 2013 es el primero que incluye alguna re-
ferencia concreta a estas ciudades (por ejemplo, en materia de personal o de
organizaci6n), pero lo mis relevante es que incorpora a la disposicion deroga-
toria Unica una alusién directa a la afectacién de sus regimenes especiales: “A la
entrada en vigor de esta Ley quedan derogadas cuantas disposiciones de igual
o inferior rango se opongan o contradigan lo en ella establecido. En particular,
quedan derogadas (...) todas aquellas disposiciones contrarias a lo previsto en
esta Ley contenidas en la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Ré-
gimen Especial de Madrid, y en la Ley 1/2006, de 13 de marzo, por la que se
regula el Régimen Especial del Municipio de Barcelona”. Como era previsible,
debieron saltar todas las alarmas.

Asi, el borrador de 21 de mayo de 2013, se muestra ya mds sensible a la espe-
cialidad con la inclusién de una disposicion adicional cuarta (la que finalmente
serd la quinta) dedicada integra y especificamente a los regimenes especiales de
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Madrid y Barcelona, con el siguiente tenor: “Las disposiciones de esta Ley son
de aplicacion a los municipios de Madrid y Barcelona, sin perjuicio de las parti-
cularidades de su legislacion especifica en lo gue no se oponga a la misma 'y con
estricta sujecion a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera”.

Las dificultades interpretativas ya estaban muy presentes en este momento,
puesto que la introduccién de esta disposicidn adicional convivia con el man-
tenimiento de la disposicion derogatoria tinica y su referencia especifica a los
regimenes especiales de ambas ciudades. Tuvo aqui una gran influencia el Dic-
tamen de 26 de junio de 2013 del Consejo de Estado sobre el proyecto de ley. El
érgano consultivo, en efecto, entra a examinar muy criticamente tanto la dis-
posicién adicional cuarta (quinta, en la version definitiva) como la disposicién
derogatoria del proyecto de ley, sosteniendo la necesidad de que ambas sean
profundamente reformuladas ya que: “lo natural es que las normas juridicas
de naturaleza particular difieran de las normas generales referidas a la misma
materia. Por ello, la precision segtin la cual las leyes particulares de los Munici-
pios de Madrid y de Barcelona cuya vigencia expresamente se mantiene deben
aplicarse en cuanto no se opongan a la nueva Ley constituye una determinacién
poco coherente y generadora de confusién. Por tal razon, se entiende necesario
que en esta disposicion adicional se suprima el inciso “en lo que no se oponga
a la misma”. Por lo mismo, en la disposicién derogatoria deberia eliminarse su
contenido final, referido a las Leyes 22/2006 y 1/2006. Esto es, cuanto sigue a
partir de las palabras “... asi como todas a aquéllas...””. Aun habiéndose atendido
las observaciones del Consejo de Estado, la redaccion actual de la disposicion
adicional quinta LRSAL es manifiestamente mejorable. Ateniendo a su tenor
literal podemos extraer las siguientes conclusiones.

Por lo pronto, la regla general es que la totalidad de la regulacién contenida
en la LRSAL es aplicable a estas dos grandes ciudades, y se trata de una apli-
cacién directa, y no supletoria como establecen los arts. 160 y 161 del Texto
Refundido de la Ley de Haciendas Locales. Por excepcién, no sera de aplicacién
a estos dos municipios la parte de la regulac10n contenida en la LRSAL que sea
incompatible con las particularidades de su régimen especial: “sin perjuicio de
las particularidades de su legislacion especifica” Pudiera parecer que adquiere
aqui gran importancia fijar con precision cuales sean estas “particularidades”
del régimen especial de estos municipios. Pero la realidad es que, por su misma
definicidn, todas las disposiciones de la legislacién especial que no coincidan
con la legislacidn general pueden ser calificadas como particularidades.

Ellimite a la posibilidad de exceptuar la aplicacién de las bases contenidas en
la LRSAL, en el caso de estos dos grandes municipios, es la sumisién rlgurosa
a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera: “con
estricta su]ec1on a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera”. En el fondo, lo que viene a establecerse es que el limite lo constituye
el nuevo contenido del art. 135 CE. No es facil interpretar el alcance de este
limite, referido a dichos principios constitucionales. Ciertamente la exposicién
de motivos de la propia ley justifica la totalidad de la reforma en la necesidad de
desarrollar y aplicar esos principios en la administracion local. Pero una inter-
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pretacién extensiva de este criterio llevaria al absurdo de vaciar completamente
de contenido la disposicién adicional quinta. Por ello, parece razonable pro-
ceder a una interpretacién mds restrictiva. De este modo, cabria admitir que
solamente estaria justificado que fueran un limite a la aplicacidn preferente de
la legislacion especial aquellas afectaciones de la ley general sobre la ley espe-
cial que pudieran acreditar una suficiente conexién, directa e inmediata, por
necesarias, con la efectividad de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.

¢) Comunidad Auténoma del Pais Vasco y Comunidad Foral de Navarra

Las disposiciones adicionales primera y segunda LRSAL, respectivamente,
afirman que la LRSAL “se aplicard” a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
(apartado primero de la disposicién adicional primera) o bien a la Comunidad
Foral de Navarra (apartado primero de la disposicién adicional segunda) “en
los términos establecidos en el art. 149.1.14 y 18 y disposicién adicional pri-
mera de la Constitucidn, sin perjuicio de las particularidades que resultan de
la Ley Orgdnica 3/1979, de 18 de diciembre, por la que se aprueba el Estatuto
de Autonomia para el Pais Vasco [o, en el caso de Navarra, de la Ley Orgéni-
ca 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra], de la disposicion final tercera de la Ley Orgdnica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y de las
demds normas que actualicen los derechos histéricos de los territorios forales”.

Tal y como estdn formuladas estas disposiciones, la aplicacién de la LRSAL
en estos territorios debe llevarse a cabo en el punto de equilibrio entre los titulos
competenciales utilizados por el Estado para aprobar la reforma (los recogidos
en los citados arts. 149.1.14 y 149.1.18 de la CE, segtin reconoce la propia dis-
pOSlClOIl final quinta LRSAL) y el amparo constitucional de los derechos his-
tdricos de los territorios forales (disposicién adicional primera CE). En suma,
el legislador bdsico, a través de estas disposiciones adicionales, intenta delimitar
la aplicacién de su norma en el Pais Vasco y en Navarra buscando conjugar dos
imperativos constitucionales: por un lado, la atribucién constitucional de titulos
competenciales al Estado y, por otro, la garantia constitucional de la foralidad.

El punto de equilibrio entre ambos mandatos constitucionales es encontrado
por ambas dlsp051c1ones adicionales estableciendo una regla general y seguida-
mente una excepcién. La regla general es la aplicabilidad de la LRSAL a estas
dos Comunidades Auténomas, pero a continuacidn se establece la excepcion a
esa regla: la aplicacién de la LRSAL se realizard “sin perjuicio de las particula-
ridades” que resulten del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco o de Navarra,
de la disposicién final tercera de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Es-
tabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en adelante, LOEPSF) vy,
en general, “de las demds normas que actualicen los derechos histéricos de los
territorios forales”.

En conclusidn, se condiciona la aplicacion de la LRSAL a su no contradic-
cién con las normas estatutarias y, en general, con todas aquellas que integren
su régimen foral actualizado. O lo que es lo mismo, se reconoce la aplicacién
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preferente de este ultimo conjunto normativo sobre los preceptos contenidos
en la LRSAL. Es consecuencia del “anclaje” no ya solo estatutario, sino inclu-
so constitucional, que fundamenta esta situacién. En el caso de la Comunidad
Foral de Navarra, puede decirse que la “interiorizacién” del régimen local es
absoluta.

d) Comunidad Autonoma de Aragon

La Comunidad Auténoma de Aragdn cuenta también con una cldusula espe-
cifica contenida en la disposicidn adicional tercera, apartado tercero, LRSAL.
Se trata de una poco clara disposicion en la que se afirma, de entrada, que la
aplicacién de la LRSAL en ese territorio deberd hacerse “teniendo en cuenta el
régimen especial de organizacion institucional previsto en su Estatuto de Auto-
nomia”. Esa especialidad, aunque no aparezca concretada, hemos de entenderla
referida al nivel supramunicipal, habida cuenta de que esta norma estatutaria
prevé la coexistencia con cardcter general de provincia y comarca.

Otra cosa es aclarar el significado y alcance que deba darse a ese “tener en
cuenta” a través del cual se articula la relacidn aplicativa entre la LRSAL y el
Estatuto aragonés. En cualquier caso, y a pesar de lo deficiente de la redaccién,
el precepto deja claro que la actuacion autonémica (“la Comunidad Auténoma
aplicard las competencias previstas en esta Ley en los distintos niveles de la ad-
ministraciéon”) deberd hacerse necesariamente “con sujecion a la Constitucidn,
al contenido bisico de esta Ley y a los principios de estabilidad presupuestaria,
sostenibilidad financiera y racionalizacion de las estructuras administrativas”.
Si nos quedamos con una interpretacion literal, poco margen queda a la espe-
cialidad, puesto que “tener en cuenta” el Estatuto debe ser compatible con la
aplicacion de la totalidad del “contenido bédsico” de la LRSAL (;). Y, por si atin
quedase alguna duda, debe serlo con el respeto de los principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacién de las estructuras
administrativas que son, precisamente, los objetivos que justifican la aprobacién
de laley y que, por consiguiente, explican la totalidad de sus preceptos.

e) Islas Canarias e Illes Balears

La disposicién adicional decimosexta LRSAL contiene dos cldusulas dedica-
das especifica y respectivamente a las Islas Canarias (apartado primero) y a las
Illes Balears (apartado segundo). En ambos casos, se parte de que la LRSAL se
aphcara alos cabildos insulares canarios y a los consejos insulares baleares, pero

“en los términos previstos en su legislacion especifica”. No se aclara cual sea esa
“legislacion especifica”, aunque sin duda cabrd incluir sus respectivas normas
estatutarias. En cualquier caso, la modulacion de la aplicacion de la LRSAL
en los territorios insulares encuentra el limite habitual: “con estricta sujecién
a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”. Se
plantea asi, la supremacia de los correspondientes Estatutos en la medida que
atribuyen directamente competencias a los 6rganos insulares, atribuciones con
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las que chocarian algunos de los desplazamientos competenciales operados di-
rectamente por la LRSAL.

f) Comunidades Autonomas con competencias exclusivas en materia de régi-
men local

Ademads de las cldusulas referidas especificamente a Comunidades Auténo-
mas concretas que hemos visto -y a regimenes especiales—, la LRSAL contiene
otras referidas genéricamente a todas las Comunidades o bien a un conjunto
indeterminado de ellas delimitado por algtin rasgo en comun.

La primera es la contenida en la disposicion adicional tercera, apartado pri-
mero, LRSAL. En ella se afirma que los preceptos de esta Ley “son de aplica-
cién a todas las Comunidades Auténomas”. Aplicacién que debe hacerse, no
obstante, “sin perjuicio de sus competencias exclusivas en materia de régimen
local asumidas en sus Estatutos de Autonomia”. Ahora bien, con el limite de
que tendrd lugar “en el marco de la normativa bdsica estatal y con estricta suje-
cién a los principios de estabilidad presupuestana, sostenibilidad financiera y
racionalizacion de las estructuras administrativas”.

Nos encontramos, otra vez, ante una disposicién cuya recto significado es
un verdadero misterio. En efecto, la regla general parece ser la plena aplica-
cién en el comin de las Comunidades Auténomas de todo el contenido de la
LRSAL. Ahora bien, esa regla encuentra como excepcién (“sin per]u1c10 ”), en
el caso de aquellas Comunidades que las tengan, las competencias exclusivas
en materia de régimen local atribuidas por sus respectivos estatutos. Lo que
implicarifa la no aplicacién, en esos territorios, de aquellos contenidos de la Ley
que recaigan : sobre cuestiones incluidas en dicha materia competencial. Pero tal
cosa no es asi, puesto que el confuso precepto impone un limite a la excepcién:
la operacion debe hacerse “en el marco de la normativa basica estatal”. Y como
la prictica totalidad de la LRSAL tiene este cardcter, hemos de entender que ha
de tener lugar “en el marco” de la propia LRSAL Tal vez ello podria llevar a
entender esta aplicacion de la Ley “sin perJulclo ’ de las competencias exclusivas
autondmicas como una aplicacion “a pesar de” dichas competencias exclusivas.

g) Comunidades Autonomas con un sistema institucional propio

La disposiciéon adicional tercera, apartado segundo, LRSAL se refiere al
conjunto de “Comunidades Auténomas con un sistema institucional propio”.
Aqui tienen cabida algunas Comunidades que cuentan ya con una cldusula
especifica, como es el caso de los cabildos insulares de Canarias (disposicién
adicional decimosexta, apartado primero, LRSAL), de los consejos insulares de
las Illes Balears (dlsp051c1on adicional decimosexta, apartado segundo, LRSAL)
y de las comarcas de Aragdn (disposicién adicional tercera, apartado tercero,
LRSAL) Pero la alusién que se hace a la existencia de un “sistema institucional
propio” nos parece un guifio a Catalufia que, sorprendentemente, no cuenta con
ninguna cliusula especifica. En efecto, el art. 2.1 del Estatuto cataldn define la
Generalitat, no sin cierta imprecisién, como “el sistema institucional en que se
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organiza politicamente el autogobierno de Catalufia”. Sistema institucional que
estd compuesto por las instituciones de nivel autonémico (art. 2.2) y, ademis,
por los entes locales catalanes: “los municipios, las veguerias, las comarcas y los
demis entes locales que las leyes determinen” (art. 2.3).

La especialidad prevista en estos casos consiste en que “las referencias de
esta Ley a las diputaciones provinciales se entenderdn efectuadas a los entes lo-
cales supramunicipales previstos en los correspondientes Estatutos de Autono-
mia a los que se atribuyen competencias en materia de asistencia y cooperacién
a los municipios y prestacién de servicios publicos locales”. Como bien se ha
observado, esta disposicién debe i interpretarse de una manera que sea confor-
me con la salvaguarda de la autonomia provincial, derivada directamente de
la Constitucién y cuyo nicleo esencial, segin ha afirmado nuestro Tribunal
Constitucional, es precisamente la funcién de asistencia y cooperacién con los
municipios. La referencia aqui a las veguerias previstas en el EAC es inevitable.

h) Comunidades Auténomas con organizacion comarcal

En dltimo lugar, la disposicién adicional sexta LRSAL contiene una cldusula
referida conjuntamente a aquellas Comunidades Auténomas en cuyos Estatu-
tos de Autonomia se prevea una “organizacién comarcal”. Hay que entenderla
aplicable, por tanto, no tnicamente a Aragén, que ya cuenta con una cldusula
propia (disposicién adicional tercera, apartado tercero, LRSAL), sino también
a aquellas otras Comunidades que cuenten con comarcas, como es el caso de
Catalufa (arts. 83.2 y 92 del Estatuto cataldn) y de Castilla y Ledn, con el caso
singular de la Comarca del Bierzo (art. 46 del Estatuto castellano-leonés).

La especialidad permite salvar la peculiaridad estatutaria en estos territorios,
puesto que la aplicacion de la LRSAL debe hacerse “respetando la organizacion
comarcal en aquellas Comunidades Auténomas cuyos Estatutos de Autonomia
tenga atribuida expresamente la gestion de servicios supramunicipales”. Ello
puede ser de especial interés en relacion con las distintas férmulas de gestion
compartida de servicios municipales bajo la coordinacién provincial en rela-
cién a los municipios de menos de 20.000 habitantes a que se refiere el nuevo
art. 26.2 LBRL.

2. La tortuosa aplicacion de la ley por las Comunidades Auténomas

La aprobacién de la LRSAL ha originado un fuerte rechazo en la mayoria
de las Comunidades Auténomas. Oposicién que se ha articulado de dos for-
mas distintas y complementarias: mediante su impugnacion ante el Tribunal
Constitucional y, a la espera de su pronunciamiento, a través de una aplicacién
obstativa o reinterpretadora de los contenidos de la Ley:

a) Impugnacion antonémica de la LRSAL ante el Tribunal Constitucional

Algunas Comunidades Auténomas han interpuesto recurso de incons-
titucionalidad contra diversos preceptos de la LRSAL. En concreto, lo
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han promovido: la Asamblea de Extremadura (nim. 1792-2014); el Con-
sejo de Gobierno de Andalucia (ndm. 1959-2014) y el Parlamento de
Andalucia (nim. 2003-2014); el Consejo de Gobierno del Principado de
Asturias (nim. 1995-2014); el Parlamento de Catalufia (nim. 1996-2014)
y el Gobierno de Catalufia (nim. 2006-2014); el Parlamento de Nava-
rra (nim. 2001-2014); y el Gobierno de Canarias (nim. 2043-2014). A
estas impugnaciones debe sumarse el recurso de inconstitucionalidad
ndm. 2002-2014, promovido por mas de cincuenta diputados, integran-
tes de los Grupos Parlamentarios Socialista; IU, ICV-EUIA, CHA, La
Izquierda Plural; Unién Progreso y Democracia; y Mixto. Asi como el
conflicto en defensa de la autonomia local ndm. 4292-2014.

Las argumentaciones que sostienen las impugnaciones autonémicas son
principalmente las dos siguientes. En primer lugar, la vulneracién que la
Ley produce de la autonomia de sus gobiernos locales. Aunque lo cierto
es que no deja de ser algo colateral en relacién con la prmc1pal via argu-
mental, a saber: la defensa de las propias competencias autonémicas ante
la extrahmltamon estatal (FONT i LLOVET, Tomis y GALAN GA-
LAN, Alfredo, “Racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
local: ¢es ésta la reforma?” AGL 2012). La afectacién a las competencias
no es sélo en la materia de régimen local, sino en las materias sectoria-
les —educacién, sanidad, servicios sociales— en las que incide la LRSAL.
En este punto es de interés reflexionar acerca del impacto que tienen los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera no
solamente en la reinterpretacion del alcance de la autonomia local, sino
también sobre el reparto de competencias entre estado y Comunidad Au-
ténoma en las materias relativas a la organizacién territorial y el régimen
local. Es verdad que el art. 135 CE no constituye un titulo atributivo de
competencias del Estado, pero resulta innegable que bajo su cobertura, y
con una nueva interpretacién de los titulos estatales del art. 149.1 CE, se
estd dictando una incesante y expansiva normativa estatal de contenido
econémico que ocupa espacios antes reservados al legislador autonémico.
El Tribunal Constitucional desde el afio 2011 viene recordando que con
la modificacidn del art. 135 CE se ha incorporado al ordenamiento un
“nuevo canon de constitucionalidad”.

La “insumision” autonémica en la aplicacion de la LRSAL

El espiritu autonémico distante e incluso contrario a lo ordenado por
la LRSAL se hace evidente a la hora de proceder a su aplicacion, ya sea
limitindose a aprobar disposiciones aclaratorias carentes, al menos for-
malmente, de naturaleza normativa o dictindose normas autonémicas
que vienen a reinterpretar los preceptos contenidos en la Ley estatal. Un
ejemplo puede servir para ilustrar esta Gltima afirmacién: para que las en-
tidades locales puedan ejercer competencias distintas de las propias y de
las atribuidas por delegacion (las denominadas “competencias impropias”

en las primeras versiones del texto legal), el nuevo art. 7.4 LBRL exige un
informe previo de la administracién competente por razén de la materia
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en el que se sefiale la inexistencia de duplicidades. Pues bien, el desarrollo
de este informe en muchas Comunidades Auténomas suaviza su impacto
cuando no lo neutraliza por completo. Asi, en algunos supuestos, con
base en la literalidad del precepto, que habla de “nuevas competencias”,
se concluye que el régimen del art. 7.4 LBRL no serd de aplicacién a las
competencias que los entes locales vengan ya ejerciendo. Operard, pues,
Unicamente de cara al futuro (asi, art. 3 de la Ley gallega 5/2014, de 27
de mayo, de medidas urgentes derivadas de la entrada en vigor de Ta LR-
SAL). En otros casos, en cambio, se considera que corresponde a los pro-
pios entes locales hacer la valoracién acerca de si los servicios que vienen
prestando incurren en duplicidad, de manera que si el juicio es negativo
no serd preciso solicitar autorizacion alguna a ninguna otra administra-
cién (asi, art. 2.3 y 4 del Decreto-ley andaluz 7/2014, de 20 de mayo, por
el que se establecen medidas urgentes para la aplicacion delaLRSAL. Y
también art. 4.1 del Decreto asturiano 68/2014, de 10 de julio, por el que
se regula el procedimiento para la obtencion de los informes previstos en
el art. 7.4 de la LBRL).

La LRSAL es principalmente una norma estatal de cardcter bésico, dic-
tada al amparo del titulo competencial sobre régimen local implicito en el
art. 149.1.18 CE (disposicion final quinta LRSAL). Por tanto, y siguiendo
las reglas generales de distribucion de competencias, lo que procederia tras
su aprobacién es el desarrollo normativo autonémico de sus preceptos.
Como ya hemos advertido, sin embargo, las Comunidades Auténomas
han afrontado esta labor —aquellas que lo han hecho- con la aprobacién
de muy dispares disposiciones que pueden agruparse asi:

a) Mediante la aprobacion de una ley antonomica:

+ Ley gallega 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas
de la entrada en vigor de la LRSAL.

» Ley riojana 2/2014, de 3 de junio, de medidas para la garantia y la
continuidad de los servicios publicos en la Comunidad auténoma
de La Rioja.

« Ley madrilefia 1/2014, de 25 de julio, de adaptacion del régimen
local de la Comunidad de Madrid ala LRSAL.

+ Ley Foral de Navarra 23/2014, de 2 de diciembre, por la que se mo-
difica la Ley Foral de la Administracién Local de Navarra a fin de
adecuarse a las disposiciones de la Ley estatal sobre racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracién Local.

b) Mediante la aprobacién de un Decreto-ley autondmico:

» Decreto-ley castellano-leonés 1/2014, de 27 de marzo, de medidas
urgentes para la garantia y la continuidad de los servicios pablicos
en Castilla y Leon derivado de la entrada en vigor de la LRSAL.



164

III. LA EVOLUCION DEL ESTADO AUTONOMICO

Decreto-ley andaluz 7/2014, de 20 de mayo, por el que se estable-
cen medidas urgentes para la aplicaciéon de la LRSAL.

Decreto-ley extremefio 3/2014, de 10 de junio, por el que se mo-
difica la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de mancomunidades y
entidades locales menores de Extremadura.

Decreto-ley cataldn 3/2014, de 17 de junio, por el que se estable-
cen medidas urgentes para la aplicacién en Catalufia de la LRSAL.
Quedé derogado tras su falta de convalidacién por el parlamen-
to autonémico. En su sustitucién se dict6 el Decreto-ley cata-
ldn 4/2014, de 22 de julio, por el que se establecen medidas urgentes
para adaptar los convenios, los acuerdos y los instrumentos de co-
operacidn suscritos entre la Administracién de la Generalitat y los
entes locales de Catalufia a la disposicién adicional novena de la

LRSAL.

Decreto-ley murciano 1/2014, de 27 de junio, de medidas urgentes
para la garantia y la continuidad de los servicios publicos en la Co-
munidad Auténoma de la Regién de Murcia, derivado de la entrada

en vigor de la LRSAL.

Decreto-ley balear 2/2014, de 21 de noviembre, de medidas urgen-
tes para la aplicacion a las Illes Balears de la LRSAL.

¢) Mediante la aprobacion de una norma autondmica de rango regla-
mentario.

Aqui se situa el Decreto asturiano 68/2014, de 10 de julio, por el que
se regula el procedimiento para la obtencién de los informes previstos
enelart. 74 LRSAL.

d) Mediante la aprobacion de otros instrumentos de cardcter interpreta-
tivo o aclaratorio:

Circular vasca de 11 de marzo de 2014, de la Directora de Relacio-
nes con las Administraciones Locales y Registros Administrativos,
referente al sistema de ordenacién de las competencias municipales
y al régimen foral vasco, tras la entrada en vigor de la LRSAL.

Circular castellano-leonesa de 1 de abril de 2014, de la Viceconseje-
ra de Administracién y Gobierno del Territorio, relativa al sistema
competencial y otras cuestiones derivadas de la entrada en vigor de

la LRSAL.

Nota explicativa catalana de 16 de abril de 2014, de la Secretaria
de Cooperaciéon y Coordinacion de las Administraciones locales
sobre la aplicacién en Catalufia de determinados aspectos de la LR-
SAL.
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+ Circular aragonesa 1/2014, de 28 de abril, de la Direccién General
de la Administracién Local del Gobierno de Aragén, sobre el ré-

gimen juridico competencial de los municipios aragoneses tras la
entrada en vigor de la LRSAL que modifica la LBRL.

+ Circular valenciana de 18 de junio de 2014, de la Direccién Gene-
ral de Administracién Local, sobre el nuevo régimen competencial
contemplado en la LRSAL.

A la vista de la aplicacién de la LRSAL que estdn llevando a cabo las
Comunidades Auténomas, concretada hasta el momento en las disposi-
ciones arriba enumeradas, podemos hacer la siguiente valoracién:

a)

Debe tenerse presente el distinto punto de partida que tienen las Co-
munidades Auténomas, habida cuenta de la ya examinada aplicacion
territorial diferenciada o asimétrica de la LRSAL. Por ello, resulta no
solamente normal, sino obligado que el desarrollo autonémico de sus
preceptos no sea el mismo en todas las comunidades.

Las Comunidades Auténomas han optado por no proceder al desa-
rrollo autonémico de los preceptos de la LRSAL o bien por hacerlo
de manera muy restringida. Y ademds, como hemos advertido, habi-
tualmente movidas por la intencién de obstaculizar la aplicacion de la
ley estatal. Esto se traduce, mis alld de las medidas concretas adop-
tadas, tanto en la densidad de la regulaciéon autonémica como en su
alcance. Desde esta tltima perspectiva, en efecto, lo mds comtin es que
tenga como objeto tGnicamente aquellas cuestiones inaplazables que
mayores disfunciones eran susceptibles de generar en la prictica local:
la situacidn de las competencias locales atribuidas por la legislacion
autonémica antes de la entrada en vigor de la LRSAL, el régimen de
las competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delega-
ci6n del nuevo art. 7.4 LBRL, la necesaria adaptacion de los convenios
de colaboracién, normalmente ligados a la financiacién y, por dltimo,
el trato a dar a las competencias locales en materia de educacion, sani-
dad y servicios sociales.

Desde un punto de vista formal, el desarrollo autonémico de la LR-
SAL se caracteriza por la diversidad instrumental empleada: leyes,
Decretos-leyes, reglamentos, circulares y notas. En ellas, no siempre
queda claro cuando estamos ante un auténtico desarrollo normativo
de las bases estatales, en ejercicio de la competencia legislativa com-
partlda que corresponde a la comunidad, y cuando ante una mera dis-
posicién aclaratoria o interpretativa deuna ley estatal particularmente
enrevesada y confusa. Es mds, no siempre esta clara la naturaleza nor-
mativa de la disposicién en cuestion.

De lo que no hay duda, en cambio, es acerca de la preferencia autoné-
mica por el empleo de normas con rango legal (Ley y Decreto-ley).
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Teniendo en cuenta que la mayoria de las cuestiones reguladas no son
materias reservadas a la Ley, se han querido buscar dos razones com-
plementarias que expliquen este hecho. Por un lado, y ante la incerti-
dumbre generada con la entrada en vigor de la LRSAL, la voluntad de
ofrecer a los operadores juridicos locales una interpretacion de ella a
la que pudieran acogerse y que les proporcionase el mayor nivel posi-
ble de segurldad juridica. Y, en segundo lugar, el deseo del normador
autonémico de imponer a sus gobiernos locales una interpretacion
homogénea —que, ademds, fuese la suya propia— de la regulacién con-
tenida en la LRSAL (Marcos Almeida). Esto tltimo tiene importancia
en tanto que las propias entidades locales, especialmente las de mayor
relevancia, habian comenzado ya a aprobar sus propias guias interpre-
tativas de la ley estatal.

Llama también la atencidn el alto nimero de Decretos-leyes autoné-
micos en esta operacion, una tendencia que debe enmarcarse en la mds
general —y abusiva— propiciada por la crisis econémica. Puede ponerse
en duda, en estos casos, la concurrencia del presupuesto habilitante
de la extraordinaria y urgente necesidad, cuestion que ha sido obje-
to de andlisis en el Dictamen 16/2014, de 11 de julio, del Consejo de
Garantias Estatutarias de Catalufia, en relacién con el Decreto-ley ca-
taldn 3/2014 ya citado. El érgano consultivo consider6 que solamente
concurria el presupuesto habilitante en la materia relativa a la adapta-
cién de convenios y no en el resto de contenidos de la norma, lo que
provocé, tras su no convalidacién parlamentaria y su consiguiente de-
rogacion, la aprobacién de un nuevo Decreto-ley 4/2014 con un objeto
limitado a ese aspecto. Debe advertirse, no obstante, que el examen
realizado en el Dictamen tiene también en cuenta que 1a regulacion de
los gobiernos locales catalanes, con los limites alli fijados, es materia
reservada a un tipo reforzado de ley autonémica (Ley de desarrollo
basico del estatuto), que se encuentra, por imperativo estatutario, ex-
cluida de la posibilidad de regulacmn mediante Decreto-ley autoné-
mico.



FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS €N 2014

Jestis Ruiz-Huerta

1. Una nota sobre la crisis econémica y la recuperacion

El afo 2014 se ha caracterizado por la confirmacién del proceso de recupera-
cién econdmica, después de seis afios de recesion econdémica. Segtin expresaba el
Ministro de Economia el 20 de octubre de 2014 ante la Conferencia Internacio-
nal de Banca organizada por el Banco de Santander, el pais habria dejado atrds
la crisis en términos técnicos al registrarse cinco trimestres consecutivos de cre-
cimiento econémico. La economia crecié en 2014 a una tasa del 1,5% del PIB
y las estimaciones para el siguiente afio era de un mayor crecimiento del PIB.

Por su parte, la tasa de desempleo ha observado una disminucién, también
alo largo de 2014, pasando desde el 26% al 23,7% de la poblaci6n activa, segtin
los datos de la Encuesta de Poblacién Activa. Asi mismo, los datos del comercio
exterior muestran signos de recuperacién, habiendo aumentado de forma signi-
ficativo las exportaciones de bienes y servicios, aunque el déficit de la balanza
comercial aumenté ante el crecimiento de las importaciones, en coherencia con
los primeros signos de recuperacién econémica.

Conviene recordar no obstante, que tales datos positivos se han visto com-
pensados por la consolidacion de una situacién de deflacién en la economia (cai-
da sostenida de los indices de precios), el creciente endeudamiento de las cuentas
publicas, cercanas ya a la cota del 100% del PIB, ademds del mantenimiento de
un elevado déficit publico, seguramente el mayor responsable del aumento del
endeudamlento, el aumento del empleo precario y la continua salida del pais
de jévenes cualificados, y el crecimiento de los indicadores de desigualdad y
pobreza, en cierto modo vinculado al proceso de devaluacion de los salarios

¢Qué razones pueden explicar los cambios? Como han sefialado diversos in-
formes, las causas de la recuperacién se relacionan con la expansion de algunos
sectores productivos, especialmente instalados en el contexto internacional, el
apoyo de las instituciones europeas, y el esfuerzo de consolidacién presupuesta-
ria de los diversos niveles de gobierno, presionados ante la necesidad de cumplir
los compromisos de estabilidad adquiridos por el gobierno ante las instituciones
europeas. Como consecuencia de los cambios producidos en los dltimos afios,
Espafa sali6 del programa de asistencia financiera para la recapitalizacién de las
instituciones financieras en dificultades el pasado afio, aunque en la actualidad
el pais estd sometido al programa de vigilancia ante la persistencia de riesgos y
desequilibrios en su economia.

El cumplimiento de los objetivos de déficit recogidos en el Programa de Es-
tabilidad 2014-2017 prevé limitar el saldo de las cuentas publicas al 5,5% del
PIB en 2014, el 4,2% en 2015, el 2,8% en 2016 y el 1,1% en 2017. Aunque los
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datos finales sobre los déficit de las administraciones publicas espafiolas solo se
conoceran el 31 de marzo de 2015, parece que el dato global de 2014 excederd
levemente la prevision inicial (5, 6%) y las perspectivas para los objetivos futuros
no son muy positivas, dada la previsién de reba]as fiscales que se proponen para
el escenario electoral que va a presidir el afio 2015.

2. Reforma fiscal y estrategias electorales

Precisamente el segundo factor relevante a mencionar en relacién con los
aspectos econémico financieros del afio 2014 es el proceso de reforma fiscal
puesto en marcha, en un contexto de perspectivas electorales, en el que se quiere
poner el acento en la recuperacién econdémica. Ahora, segin afirma el gobierno,
ya es posible rebajar los impuestos.

Las claves de la reforma, segin el propio ejecutivo son, por un lado, impul-
sar la creacion de empleo, a través de la reduccion de la fiscalidad de las rentas
de trabajo y el refuerzo de la competitividad de la economia; por otra parte,

acienda propone modernizar el sistema tributario para estimular el ahorro
H da prop d | sist tribut p timular el ah
y la inversién vy, finalmente, promover un sistema impositivo mis equitativo
procediendo a rebajar los impuestos de las clases con rentas medias y bajas, las
familias con hijos y/o con personas con discapacidad. En la misma direccién el
gobierno anuncia nuevas medidas para la lucha contra el fraude y el impulso del
mecenazgo.

Los anilisis efectuados sobre la reforma fiscal aprobada al final de 2014
cuestionan el realismo de tales objetivos y la efectividad de la reforma en su
conjunto. Incluso las autoridades europeas han puesto de manifiesto el riesgo
de rebajar los impuestos en relacién con el cumplimiento de los objetivos de
déficit a los que se aludia anteriormente. Hay que recordar ademds que, dado el
cardcter compartido de nuestro sistema tributario, las propuestas del gobierno
central, para ser efectivas, deben contar con la aceptacién o el seguimiento de
los Gobiernos Autonémicos.

Siguiendo el camino abierto por el gobierno central, doce comunidades
anuncian rebajas impositivas, comenzando por Madrid pero acompanada por
otras, con distintas adscripciones ideoldgicas. La vision sistemdticamente nega-
tiva de los i impuestos parece consolidada en nuestra sociedad, lo que explica que
las rebajas estén presentes siempre, al menos a lo largo de las dltimas campaiias,
en los programas de una mayoria de partidos politicos

Una pregunta adicional que no puede evitarse cuando se proponen disminu-
ciones de impuestos es si tienen sentido las rebajas impositivas en un contexto
de recortes de gasto. Segtin las previsiones del gobierno el volumen total del
gasto publico debe seguir descendiendo en los préximos afios para cumplir los
compromisos de déficit hasta alcanzar el 40% del PIB en 2017. A pesar de las
previsiones optimistas y la mejora de la economfa, es aventurado pensar que la
rebaja de impuestos implique un aumento sustancial de la recaudacion, de modo
que, en caso de mantenimiento o caida de los ingresos, la tinica forma de con-



FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN 2014 169

seguir el cumplimiento de los objetivos de déficit no es otra que la aplicacién de
nuevos recortes de gastos y/o la privatizacion de los servicios publicos.

3. Retraso en la reforma del modelo de financiacién

En ese contexto, no era previsible que se reformara el modelo de financia-
cidn, a pesar de las opiniones tan negativas sobre el mismo, especialmente por
parte de algunas comunidades, como la de Madrid. Las descalificaciones del
modelo de 2009 no siempre son justificadas.

Como pone de manifiesto un reciente nimero de Papeles de Economia, por
un lado la crisis ha afectado claramente al funcionamiento del modelo haciendo
dificil el andlisis de sus resultados; por otra parte el modelo del 2009 implica una
evolucién razonable del sistema de financiacién y representa algunos avances
claros, lo que explica la valoracién positiva del proceso de financiacién que se
suele hacer en foros internacionales.

El reparto de los principales impuestos en proporciones iguales para el Go-
bierno central y las Comunidades, facilitando la visibilidad del compromiso
compartido en la financiacién de los servicios publicos, o la aplicacién del fondo
de nivelacién de servicios basicos del Estado de Bienestar, ademas de la incor-
poracion de garantias de ajustes dinimicos a lo largo del tiempo, son avances in-
dudables. Los resultados finales, sin embargo, se han visto muy condicionados
por el juego de los fondos de suficiencia y de convergencia, lo que ha impedido
asegurar una mayor convergencia y claridad del funcionamiento del modelo.

En todo caso, como ha sefialado, entre otros M. Vilalta (2014), los factores
mds distorsionantes estén detectados y las mejoras del nuevo modelo son posi-
bles, a pesar de los costes asociados a la negociacion politica de la reforma. No
obstante, el Gobierno decidi6 aparcar dicho proceso, por no disponer de recur-
sos suficientes Y, seguramente, por intentar evitar nuevos frentes de conflictos
politicos a la vista de las elecciones autonémicas de 2015.

4. Los problemas del déficit y el endeudamiento y los apoyos del gobierno a la
liquidez y la financiacién de la deuda

A pesar de los esfuerzos de consolidacion fiscal y de los recortes de gas-
tos y los sacrificios que han implicado para los ciudadanos, especialmente para
los mas vulnerables, algunas comunidades no pudieron cumplir con los obje-
tivos marcados y, a pesar de que no es posible conocer los datos definitivos del
afio 2014 hasta el final del primer trimestre de 2015, una consecuencia derivada
ha sido el importante crecimiento de la deuda publica.

Segin los tltimos datos disponibles, el volumen total de la deuda se ha
aproximado a un montante equivalente al 100% del PIB espaiiol. Dicha cuantia,
segun el Informe de FUNCAS alcanzard el 104% en 2017. La mayor parte de la
deuda actual corresponde al Estado, en gran medida debido al papel financiador
de la administracion central y a las operaciones de salvamento de diversos secto-
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res privados en los afios anteriores, ademds de ser la responsable del sistema de
las pensiones y del seguro de desempleo, dos partidas de gasto en las que se ha
producido un crecimiento importante. No obstante, el incremento del endeu-
damiento publico debe relacionarse con el mantenimiento de cifras elevadas de
déficit.

Segun los datos del Banco de Espafa, al final de 2014 la deuda de la Admi-
nistracion central representaba un porcentaje de alrededor del 74% del PIB, la
de las Comunidades Auténomas se elevaba al 22%, y la correspondiente a las
entidades locales se situaba en torno al 4%.

La deuda acumulada por las comunidades puede verse en el cuadro adjunto,
que muestra la evolucion de la misma desde 2010.

Deuda acumulada por las Comunidades Auténomas en % PIB
(Incluyendo deuda de empresas piiblicas)

2010 2011 2012 2013 2014

Andalucia 8,75 10,27 14,93 17,41 20
Aragén 1012 11,65 1515 17,29 19
Asturias 8,52 11,02 13,73 15,16 16,4
Baleares 17,17 18,31 23,36 25,98 29,4
Canarias 8,75 9,68 12,22 13,63 14,6
Cantabria 7,4 10,42 16,51 17,87 19,5
Castillay Ledn 7,86 10,04 14,16 15,6 17,8
Castilla-La Mancha 18,23 18,77 28,19 31,52 34,4
Catalufia 19,22 2414 2856 3125 339
Comunidad Valenciana 18,08 22,03 30,17 32,76 36,6
Extremadura 10,28 12,05 15,06 16,28 18,2
Galicia 11,26 12,88 1526 16,69  17.8

La Rioja 9,14 11,28 13,31 14,77 17
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2010 2011 2012 2013 2014

Madrid 7,99 91 11,76 12,99 14,5
Murcia 7,58 10,32 17,37 21,04 25,1
Régimen comin 11,36 13,47 17,98 20,01 22,3
Navarra 11,44 13,69 16,17 17,95 19
Pais Vasco 8,48 9,38 11,41 13,19 14,5
Total 12,1 14,42 18,71 20,81 23,1

Fuente: M.A. Garcia Diaz (2014)

Como se puede comprobar en el cuadro, el crecimiento del endeudamiento
es permanente a lo largo del periodo contemplado, especialmente entre 2011 y
2012y, en términos relativos (proporcién del PIB), destaca el importante volu-
men d endeudamiento de las comunidades de la Comunidad Valenciana, Casti-
lla-La Mancha, Catalufia, Baleares y Murcia, todas ellas con ratios superiores al
25% del PIB regional.

Con la finalidad de facilitar la gestion financiera de las deudas de las comu-
nidades, el gobierno central puso en marcha el Fondo de Pago a Proveedores,
creado por el Real Decreto-ley 7/2012. La situacién de las comunidades habia
empeorado por la obligacién que tenfan de devolver los fondos en exceso recibi-
dos de la administracion central en las entregas a cuenta del sistema de financia-
cién, como consecuencia de una deficiente prevision de los recursos percibidos.

El Fondo de liquidez autonémica, también creado en 2012 implicaba la aper-
tura de lineas de crédito a favor de las comunidades para facilitar la gestién de
su deuda, aprovechando las mejores condiciones de la deuda del estado respecto
ala de las Comunidades Auténomas. Esta estrategia de cooperacién se ha man-
tenido posteriormente En ese sentido, el nuevo Fondo de Liquidez Autondémica
para 2015, ofrece préstamos a un tipo del 0% para aliviar la presién de las Co-
munidades Auténomas que incumplieron sus objetivos de déficit en 2013.

Paralelamente, el Real Decreto-ley 17/2014 crea otro Fondo, denominado —
de Facilidad Financiera— con un montante de hasta 12.880 millones para tres
afios, y un tipo de interés del 0% para las Comunidades Auténomas que han
cumplido los objetivos presupuestarios, Se trataba asi de compensar a las comu-
nidades que si habian cumplido sus objetivos de déficit publico (Madrid, Cas-
tilla y Ledn, Galicia, Pais Vasco, Navarra, Aragén, La Rioja y Extremadura).

Adicionalmente, el mismo decreto contempla la creacién de un Fondo de
Liquidez Autonémica Social, de hasta 1.280 millones de euros, con la finalidad
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de que las Comunidades Auténomas puedan atender obligaciones de pago deri-
vadas de los convenios suscritos con los Ayuntamientos respecto a los servicios

sociales que gestionan.



PRESUPUESTOS Y NORMATIVA SOBRE
LA ACTIVIDAD PRESUPUESTARIA'Y FINANCIERA
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Xavier Padrés

Los presupuestos de las Comunidades Auténomas para 2014 volvieron a ex-
perimentar una disminucién respecto de los del afio anterior, aunque esta vez
menor, del 1,8%, si atendemos especificamente al gasto no financiero'. El ejerci-
cio se abria, pues, bajo el signo de la crisis que viene caracterizando la actividad
de las Administraciones Publicas en los dltimos afios.

A falta de datos definitivos sobre el cierre del ejercicio, la Autoridad Inde-
pendiente de Responsabilidad Fiscal, ente que tiene por objeto garantizar el
cumplimiento efectivo por las Administraciones Pablicas del principio de esta-
bilidad presupuestaria, ha vaticinado que es altamente probable que las Comu-
nidades Auténomas sobrepasen claramente el objetivo de estabilidad fijado para
ellas (un 1% del PIB en 2014)2. Dicho exceso podria verse compensado segura-
mente con los resultados favorables obtenidos por la Administracién Central
y por las Corporaciones Locales, mientras que el objetivo de los fondos de la
Seguridad Social parece alcanzable lo que podria favorecer que el déficit pibli-
co de las Administraciones Publzcas en su conjunto, no sufriese una desviacién
significativa respecto del 5,5% previsto’.

Por su parte, la deuda ha seguido creciendo en el afio 2014, para situarse al
final del ejercicio en 1,03 billones de euros para el conjunto de las Administra-
ciones Publicas?, una cifra que equivaldria al 98% del PIB, siendo la deuda de
las Comunidades Auténomas la que mds crece (con la Comunidad Valenciana,
Catalufia y Castilla-La Mancha a la cabeza), en contraste con la de los munici-
pios que vuelve a experimentar una reduccidn.

En su conjunto, el afio 2014 confirma la tendencia que apuntdbamos en el
Informe anterior respecto del ejercicio de 2013 para corroborar una mayor con-
tencién del déficit publico en el conjunto de las Administraciones Publicas, aun-
que las Comunidades Auténomas se alejen del objetivo para ellas fijado, frente a

1. Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, Secretaria General de Coordina-
cién Autonémica y Local, Presupuestos Generales de las Comunidades Auténomas 2014. Dos
Comunidades (Asturias y Navarra) han gestionado el ejercicio econémico de 2014 en régimen de
prérroga presupuestaria.

2. Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, Informe sobre los Proyectos y Lineas
Fundamentales de los Presupuestos de las Administraciones Publicas. Proyecto de Presupuestos
Generales del Estado y Lineas Fundamentales de Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales 2015 (15 de octubre de 2014).

3. Gobierno de Espaiia, Actualizacion del Programa de Estabilidad 2014-2017.

4. Banco de Espaiia.
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unos datos sobre la deuda que siguen siendo muy negativos, especialmente para
determinadas Comunidades Auténomas.

1. Reforma fiscal, medidas de sostenibilidad financiera autonémica y local,
modificaciones singulares en la financiacién

La politica legislativa del Estado en el dmbito econémico y financiero a lo
largo del afio 2014 ha girado en torno a tres grandes dmbitos.

El paquete legislativo dedicado a la reforma fzscal ocupa, desde luego, el pri-
mer lugar. Anunciada ya en 2013, con la creacién de un Comision de expertos
para la reforma del sistema trlbumrlo, y tras el Informe elaborado por dicha
Comisién y entregado en marzo de 2014, mediante tres leyes, todas ellas de 27
de noviembre de 2014, se ha procedido a la modificacién del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), del Impuesto sobre la renta de los no
residentes y de otros impuestos (Ley 26/2014), del Impuesto sobre Sociedades
(Ley 27/2014) y del Impuesto sobre el Valor Afadido, de aspectos fiscales del
Régimen Econémico-Fiscal de Canarias, de los Impuestos Especiales y de otras
medidas en materia de fiscalidad medioambiental (Ley 28/2014).

La reforma planteada finalmente por el Gobierno ha sido menos ambiciosa
que la proyectada en el Informe de la Comisién de expertos y se ha centrado
basicamente en el IRPF y en el Impuesto sobre Sociedades. En el primer caso,
los elementos mas significativos han sido la nueva tarifa aplicable a la base liqui-
dable general, en la que se reducen (de 7 a 5) los tramos y los tipos marginales
aplicables a los mismos, y la mejora de las deducciones vinculadas a las familias
con hijos y dependlentes asu cargo. En el segundo caso, la reduccién del tipo de
gravamen general (del 30 al 25%) que grava el beneficio de las empresas es el dato
mds relevante. Las modificaciones incluidas en la tercera de las leyes citadas,
pretenden fundamentalmente una adecuacién a la normativa comunitaria tanto
en lo que se refiere al IVA como a los impuestos especiales.

Légicamente, la rebaja del IRFPF afecta de manera muy directa a la finan-
ciacién autonémica, por cuanto las Comunidades Auténomas participan en el
50% del rendimiento de dicho impuesto producido en su territorio. Ademas,
algunas de dichas Comunidades habfan incrementado en ejercicios anteriores
su tipo maximo (Andalucia, Asturias o Catalufia) o habian definido los tramos
de manera distinta (Extremadura, Galicia 0 Madrid). Como se verd después, a
la reforma estatal han seguido las previsiones de rebaja adoptadas por las pro-
pias Comunidades Auténomas, con el consiguiente impacto en sus estados de
1ngresos.

El segundo dmbito de actuacién ha girado en torno a la adopcién de diversas
medidas para garantizar la sostenibilidad financiera de las Comunidades Auto-
nomas y de las entidades locales. A mitad de ejercicio, mediante la Ley 13/2014,
de 14 de julio, se aprobé la transformacion del Fondo para la Financiacién de los
Pagos a Proveedores, para extinguir el Fondo creado en marzo de 2012 que, en
tres fases sucesivas, habia movilizado mds de 41.000 millones de euros, y crear
en su lugar un nuevo Fondo (Fondo para la Financiacién de Pagos a Proveedo-
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res 2), pero a final de afio se han incorporado nuevos mecanismos financieros y
se han reordenado los fondos preexistentes, derogando la Ley citada.

Mediante el Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de diciembre, se han aprobado,
en efecto, diversas medidas de sostenibilidad financiera de las Comunidades
Auténomas y entidades locales y se crean el Fondo de Financiacién a Comuni-
dades Auténomas y el Fondo de Financiacién a Entidades Locales.

El primero, se estructura en cuatro compartimentos: Facilidad Financiera
(para Comunidades que cumplen los objetivos de estabilidad presupuestaria y
de deuda publica y periodo medio de pago de la deuda comercial), Fondo de
Liquidez Autonémico (al que se adscriben automdticamente las Comunidades
adheridas al Fondo homénimo hasta ahora existente y las que incumplan el
periodo medio de pago a proveedores), Fondo Social (como mecanismo de apo-
yo a la liquidez de las Comunidades con obligaciones pendientes de pago a las
entidades locales, a 31 de diciembre de 2014, derivadas de convenios en materia
de gasto social y otras transferencias en materia de gasto social) y Fondo en li-
quidacién para la Financiacién de los Pagos a los Proveedores de Comunidades
Auténomas (al que se adscriben las operaciones de crédito vigentes formalizadas
con Comunidades Auténomas con cargo al extinto Fondo para la Financiacién
de Pagos a Proveedores 2).

El segundo, se estructura en tres compartimentos: Fondo de Impulso Eco-
némico (para entidades con una posicién financiera saneada y que cumplan con
el perfodo medio de pago), Fondo de Ordenacién (para entidades locales en
situacién de riesgo financiero o que incumplan de forma persistente el plazo
méiximo de pago de la normativa de morosidad) y Fondo en liquidacién para la
Financiacién de los Pagos a los Proveedores de Entidades Locales.

El tercer dmbito de actuacién al que hay que hacer referencia se circunscribe
a dos disposiciones que afectan a los regimenes de financiacion del Pais Vasco y
de Canarias. Se trata, en primer lugar, de la Ley 7/2014, de 21 de abril, de modi-
ficacién de la Ley del Concierto Econémico con la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, que supone la adaptacién del Concierto a las dltimas reformas del
sistema tributario producidas desde el afio 2007. Ello significa la concertacién
de los tributos de titularidad estatal creados a la largo de estos afios (el Impuesto
sobre actividades de juego, los tres impuestos introducidos por la ley 15/2012,
de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad energética, el Im-
puesto sobre los depésitos en las entidades de crédito, el Impuesto sobre gases
fluorados de efecto invernadero) y la sustitucién del Impuesto sobre las Ven-
tas Minoristas de Determinados Hidrocarburos por un tipo autonémico del
Impuesto sobre Hidrocarburos, asi como determinadas mejoras técnicas y la
modificacién de algunos aspectos institucionales del Concierto.

Por otra parte, el Real Decreto-ley 15/2014, de 19 de diciembre, procede a
la modificacion del Régimen Econémico-Fiscal de Canarias, que se aplicard en
el periodo 2015-2020. Dicha modificacién incide en la regulacién de la Reserva
para Inversiones en Canarias y de la Zona Especial Canaria, con mejoras de los
incentivos fiscales a la inversién para la creacién de empleo, la diversificacién
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productiva de la estructura econémica canaria, la inversién en tecnologia y la
exportacion hacia el continente africano.

Por lo demds, y para cerrar el capitulo de la actividad legislativa estatal, hay
que hacer referencia también a la aprobacién de la Ley 36/2014, de 26 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2015.

2. Politica fiscal autonémica: el agotamiento del modelo

El anélisis de los tltimos afios, en materia de tributos cedidos, muestra un
comportamiento ciertamente repetitivo. A menudo la capacidad normativa au-
tondmica se ha ejercido para introducir rebajas en la presion fiscal, especialmen-
te en momentos de ciclo expansivo. Por el contrario, desde el inicio de la crisis se
observa un cierto repliegue en esa politica. Con todo y mds alld de la crisis, un
factor determinante en las decisiones fiscales de las Comunidades viene siendo
el de las elecciones autonémicas.

El horizonte del afio 2015 corrobora lo que se acaba de apuntar. La reforma
fiscal aprobada por el Estado en 2014, a la que antes nos hemos referido, ha teni-
do impacto en las politicas tributarias autonémicas para el 2015 y, en concreto,
en relacion con el IRPFE. En un afio que estard marcado por la cita electoral
autondémica y local del mes de mayo, la mayoria de las Comunidades (12) han
reformado el tramo autonémico del Impuesto para introducir mayores rebajas,
rompiendo asi una tendencia que se habia detectado en ejercicios anteriores, de
elevacion de tarifas o de eliminacién o reduccién de deducciones motivada, sin
duda, por la grave crisis presupuestaria.

Las soluciones, sin embargo, han sido diversas: Madrid e Islas Baleares li-
deran las mayores rebajas y Comunidades, como Aragén o Asturias, han in-
troducido nuevas deducciones en dmbitos como las guarderias y la educacién
infantil o el material escolar. En cambio, otras Comunidades de régimen comin
(Andalucia, Catalufia y Galicia) no han modificado su tramo, mientras que
Murcia ha replicado la tarifa estatal tanto en nimero de tramos como en tipos
de gravamen.

Por lo demds, la crénica de previsiones tributarias para 2015 aporta pocas
novedades. En el Impuesto sobre el Patrimonio, La Rioja ha aprobado una bo-
nificacién del 50% de la cuota, mientras que la Comunidad de Islas Baleares
ha elevado el minimo exento. Por otra parte, en el Impuesto sobre Transmisio-
nes Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados algunas Comunidades han
aprobado tipos reducidos vinculados a operaciones con implicacién empresarial
o profesional: asi, Castilla y Leén ha aprobado un tipo reducido para transmi-
siones de inmuebles que vayan a constituir la sede social o centro de trabajo
de empresas o negocios profesionales, mientras que Murcia lo ha hecho para
transmisiones de inmuebles cuando los adquirentes sean jévenes empresarios y
se destinen también a domicilio social o centro de trabajo.

En el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones hay que anotar el aumento
de la bonificacién para sucesiones y donaciones entre familiares en Aragén o las
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nuevas reducciones en herencias y donaciones entre familiares en Murcia. Algu-
nas Comunidades han rebajado también la fiscalidad sobre el juego: Andalucia
y Madrid, en bingos y casinos, La Rioja, en bingos; Castilla y Leon, con cuotas
reducidas en tributos sobre el juego.

Por tltimo, el tipo autonémico del Impuesto sobre Hidrocarburos se ha mo-
dificado en Gahc1a se ha reducido en Castilla y Leén y Extremadura y se ha
climinado en su totalidad en Cantabria y hay que anotar que dos Comunidades
(Asturias, Islas Baleares) han aprobado sendos Textos Refundidos en materia de
tributos cedidos

Si el comportamiento autonémico en materia de tributos cedidos muestra un
cierto estancamiento, en el campo de la imposicion propia autonomica, las pers-
pectivas no son mejores. A pesar de la escasa relevancia de este tipo de tributos,
concentrados en sectores muy especificos (medloamblental especialmente), ha
habido en los dltimos afios, coincidiendo con la crisis econémica y la necesidad
de buscar nuevos recursos, un intento de mayor utilizacién, lo que ha acabado
provocando no pocos conflictos con el Estado y ha corroborado el muy limita-
do potencial de la imposicidn propia en el actual modelo de financiacion.

En el ejercicio de 2014 ha continuado, en efecto, la friccién entre Estado y
Comunidades Auténomas a propdsito de la ocupacién por el primero de espa-
cios fiscales que habian sido objeto de regulacion previa por parte de algunas
Comunidades. El detonante fue la creacién por parte del Estado de un Impuesto
sobre los Depésitos en las Entidades de Crédito inicialmente a tipo cero a través
dela Ley 16/2012, de 27 de diciembre, por la que se adoptaron diversas medidas
tributarias dirigidas a la consolidacién de las finanzas publicas y al impulso de
la actividad econémica.

En relacién con este polémico Impuesto, al que ya nos hemos referido en los
Informes 2012 y 2013, Catalufia aprobé, quince meses después del Decreto-ley
inicial con el que pretend10 garantizar su espacio fiscal en esta materia, la
Ley 4/2014, de 4 de abril, del Impuesto sobre los depdsitos en las entidades
de crédito, que ha sido 1mpugnada por el Estado y suspendida por el Tribunal
Constitucional a principios de 2015. Por su parte, también Navarra aprobd la
creacion del impuesto mediante la Ley Foral 6/2014, de 14 de abril, lo que moti-
v6 la apertura de negociaciones que, en este caso y a tenor de lo sucedido con el
Pais Vasco y la anteriormente citada Ley 7/2014, de 21 de abril, probablemente
puedan encontrar solucién por la via de la adaptacién del Convenio Econémico.

A finales de 2014, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comuni-
dades Auténomas ha acordado el reparto de la recaudacién del impuesto estatal
(que, desde el Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, tiene establecido un tipo
de gravamen del 0,03%, que han de abonar las entidades financieras por los de-
p6sitos de sus clientes), en base al nimero de oficinas de las entidades financie-
ras en cada Comunidad, lo que supone que Madrid, Catalufia y la Comunidad
Valenciana serdn las Comunidades mds beneficiadas. También se acord6 que las
Comunidades que disponian de dicho impuesto con anterioridad a la creacion
del estatal (Extremadura, Andalucia y Canarias) recibiran la compensacidn pre-

vista en la LOFCA.
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Por lo demds, y también en el campo de la imposicién autonémica, hay que
destacar la aprobacién a lo largo de 2014 de algunos impuestos, en la esfera
medioambiental. Asi, Asturias ha creado un Impuesto sobre las afecciones
ambientales del uso del agua, que sustituye al antiguo canon de saneamiento,
mientras que Catalufia ha aprobado la creacién de tres nuevos impuestos en
la materia: el Impuesto sobre la emisién de 6xidos de nitrégeno a la atmésfera
producida por la aviacién comercial; el Impuesto sobre la emision de gases y
particulas a la atmdsfera producida por la industria, y el Impuesto sobre la pro-
duccién de energia eléctrica de origen nuclear.

Cataluiia ha creado también a finales del ejercicio un nuevo impuesto sobre
la provision de contenidos por parte de prestadores de servicios de comunica-
ciones electrénicas, con el objetivo de fomento del sector audiovisual y de la
difusién cultural digital.

Por tltimo, hay que mencionar la aprobacién de un texto refundido de los
tributos propios en Asturias.

En suma, y como viene sucediendo en los dltimos afos, las Comunidades
Auténomas siguen buscando, a través de la imposicién propia nuevos ingresos
adicionales, aunque es sabido que la recaudacién obtenida por los mismos se
sigue moviendo en términos muy modestos (en torno al 2% de los ingresos
autondmicos).

3. Decisiones judiciales con impacto econémico, normas urgentes y singula-
res

Ya dibamos noticia en el Informe 2013 de la Sentencia del Tribunal de Jus-
ticia de la Unién Europea de 27 de febrero de 2014 (asunto C-82/12) sobre el
denominado “céntimo sanitario”. Deciamos alli que el Tribunal ha entendido
que el impuesto objeto del litigio (el ya desaparecido Impuesto sobre las Ventas
Minoristas de determinados Hidrocarburos, creado en el afio 2002 para finan-
ciar los servicios sanitarios asumidos por las Comunidades Auténomas), efec-
tivamente se oponia a la Directiva 92/12/CEE, del Consejo, de 25 de febrero de
1992, relativa al régimen general, tenencia, circulacién y controles de los pro-
ductos objeto de impuestos espec1ales dado que no tenia por finalidad, por si
mismo, garantizar la proteccion de la salud y el medio ambiente. Indicibamos
también que, a pesar de la substitucién del impuesto citado por el Impuesto
Especial sobre Hidrocarburos desde el 1 de enero de 2013, el Tribunal habia
denegado la limitacion de los efectos en el tiempo de la sentencia. Para dar cum-
plimiento a esta sentencia, a finales de afio, el Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de
diciembre, anteriormente citado, ha determinado que el Estado asume el coste
de las devoluciones del Impuesto derivadas de dicha sentencia.

Por su parte, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en el afio 2014
sobre el también polémico “euro por receta”, primero a través de la senten-
cia 71/2014, de 6 de mayo, a propésito de la Ley catalana 5/2012, de 20 de mar-
zo, de medidas fiscales, financieras y administrativas y de creacion del Impuesto
sobre las estancias en establecimientos turisticos, que cred una tasa sobre los ac-
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tos preparatorios y los servicios accesorios de mejora de la informacién inheren-
tes al proceso para la prescripcion y dispensacion de medicamentos y productos
sanitarios mediante la emision de recetas médicas y 6rdenes de dispensacion, vy,
unos dias después, mediante la sentencia 85/2014, de 29 de mayo, sobre la Ley
madrilefia 8/2012, de medidas fiscales y administrativas, que cred una tasa si-
milar. En ambos casos ha declarado la inconstitucionalidad y nulidad de la tasa,
por invasién de la competencia estatal sobre las bases y coordinacién general
de la sanidad del art. 149.1.16 de la Constitucién. No obstante, el proceso de
devolucidn de las tasas ingresadas sigue pendiente de concrecion.

El capitulo de pronunciamientos relevantes sobre tributos se cierra con la
Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 3 de septiembre de
2014, recaida en el recurso interpuesto por la Comisién Europea en marzo de
2012, que ha determinado que, efectivamente, el Reino de Espaiia ha incumplido
¢l ordenamiento comunitario l permitir un trato fiscal discriminatorio para las
donaciones y sucesiones de los no residentes en Espafa y entre las donaciones
y disposiciones similares de bienes inmuebles situados en territorio espafiol y
fuera de este, lo que ha motivado que en la anteriormente citada Ley 26/2014, de
27 de noviembre, del IRPF y del impuesto sobre la renta de los no residentes, se
haya incluido una modificacién en la regulacién del Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones para garantizar la plena equiparacién de trato. En esta misma Ley,
y en relacion con el Impuesto sobre el Patrimonio, se han introducido también
reglas para garantizar un tratamiento similar entre residentes y no residentes,
que sean residentes en otros Estados de la Unién Europea o del Espacio Econé-
mico Europeo.

Por ultimo, hay que mencionar la reciente sentencia del Tribunal Constitu-
cional 215/2014, de 18 de diciembre, que resuelve el recurso de inconstituciona-
lidad interpuesto por el Gobierno de Canarias contra diversos preceptos de la
Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sosteni-
bilidad financiera. No sin contestacion interna (la sentencia cuenta con cinco
votos particulares), ha entendido el Tribunal que la Ley no rebasa la reserva de
Ley Organica, avala la remision que la Ley hace al Derecho comunitario para
la regulacidon del método de célculo del déficit estructural e interpreta que el
legislador no incurre en arbitrariedad ni infringe las competencias de las Co-
munidades Auténomas.

En el dmbito normativo, hay que resaltar nuevamente la reiterada utilizacién
de la figura del Decreto-ley en el dmbito econémico. Sobresalen en el ejerci-
cio 2014 Andalucia y Cataluiia, las mds prolificas en nimero de Decretos-leyes
(17 y 9, respectivamente), la mayoria de los cuales se justifican por la necesidad
de adoptar medidas urgentes de contenido marcadamente o exclusivamente
econémico. Esta prictica convive con un fenémeno también en boga en el con-
texto de crisis consistente en la aprobacién de leyes e incluso de Decretos-leyes
singulares para acompafar iniciativas de orden econémico o facilitar marcos
normativos para el desarrollo de determinadas inversiones, o para dar solucién
a problemas mds puntuales de financiacién. La Ley catalana 6/2014, de 10 de
junio, de modificacion de la Ley 2/1989, de 16 de febrero, sobre centros recrea-
tivos turisticos, y de establecimiento de normas en materia de tributacién, co-
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mercio y juego, vinculada al desarrollo del proyecto “Barcelona World”, seria
un ejemplo de lo primero, y el Decreto-ley catalin 2/2014, de 10 de junio, de
modificacién de la Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropohtana de Bar-
celona, para obtener ingresos adicionales como consecuencia de inversiones en
infraestructuras del agua, de lo segundo.

Junto a ello, hay que destacar también la aprobacion a lo largo del afio de
diversas leyes de simplificacién y de eliminacién de trabas administrativas y
barreras econdmicas para las empresas (Andalucia, La Rioja, Murcia), de nuevas
leyes de transparencia (Andalucia, Canarias, Catalufa, La Rioja, Murcia) o de
leyes de reestructuracién y disminucién del sector publico (Asturias, Canarias),
aunque en este iltimo 4mbito seguramente queda todavia mucho camino por re-
correr, especialmente en relacién con determinados organismos (en el ano 2014
se ha suscitado el debate sobre los 6 Srganos consultivos), cuyo mantenimiento se
hace dificil de justificar, en unos casos por su escasa actividad, en otros casos
por su conflguracmn altamente contaminada por la inclusién de reservas de
puestos de consejeros natos a favor de expres1dentes autonémicos, por ejemplo,
o por un sistema de eleccién cada vez mis supeditado a la imposicion de cuotas
politicas.

4. El horizonte del afio 2015: vuelven a crecer los presupuestos, la financia-
cién autondmica sigue esperando su reforma

El afio 2014 acabé sin que algunas Comunidades (Navarra y Catalufia) hu-
biesen aprobado sus presupuestos para el afio 2015. En el primer caso, el pro-
yecto, al igual que en ejercicios anteriores, fue rechazado por el Parlamento; en
el caso de Catalufia, el proyecto no fue presentado al Parlamento por parte “del
Gobierno hasta el 2 de diciembre de 2014.

Por primera vez, desde 2010, los presupuestos de las Comunidades Autd-
nomas, en su conjunto, experimentan un incremento (del 1,4%). Este dato, sin
duda relevante, no ha de hacer olvidar, sin embargo, la pervivencia de algunos
problemas.

Hay que hacer referencia, en primer lugar, a un fenémeno que ha sido ya
detectado en algunos estudios, y que consiste en la sobrevaloracion de ingresos
en los presupuestos autonémicos de los Gltimos afios. En la mayor parte de los
casos se trata de excesos en la presupuestacién de partidas de ingresos gestiona-
das directamente por las propias Comunidades (por ejemplo, en la enajenacién
de inversiones reales o en los ingresos patrimoniales, pero también en algunos
impuestos gestionados integramente por las Comunidades Auténomas), aun-
que en otras ocasiones la sobrevaloracién, o simplemente la estimacion de un
determinado importe, se da también en relacion con partidas que, segtin las Co-
munidades, derivarian de deudas histéricas contraidas por la Administracién
del Estado. A menudo, ello hace que, a lo largo del ejercicio, cuando se ve que
esa sobreestimacion no se corresponde con la realidad (por el fracaso de deter-
minadas politicas de privatizacion o de venta de activos, por ejemplo) se deban
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recortar partidas de gasto para no dificultar la consecucién de los objetivos de
déficit marcados.

Sobre este tema ha venido a incidir también la Autoridad independiente de
Responsabilidad Fiscal que, si bien, en términos generales, ha avalado las pre-
visiones incorporadas por las Comunidades a sus presupuestos para 2015, ha
alertado, sin embargo, sobre las previsiones de PIB y empleo de algunas de ellas
(Madrid, Murcia), considerindolas como poco probables. En este sentido hay
que recordar que el objetivo de déficit para las Comunidades Auténomas en
2015 se ha fijado en el 0,7% del PIB.

Por otra parte, no hay que olvidar tampoco que en 2014 la Comisién Euro-
pea ha comunicado la apertura de una investigacién sobre posibles irregularida-
des en los datos de las cuentas valencianas a lo largo de varios ejercicios, tras las
informaciones que las propias autoridades espafiolas enviaron en su momento a
propésito de gastos no registrados en el dmbito sanitario, lo que podria acarrear
tinalmente posibles sanciones y el recalculo del déficit para Espana.

En otro orden de consideraciones, advertiamos ya en el Informe 2013 que
habia quedado pendiente la revision general del sistema de financiacion an-
tondmica. Deciamos entonces, y asi se ha confirmado plenamente, que el Go-
bierno del Estado habia priorizado la reforma fiscal como objetivo del ejercicio,
lo que ha hecho del 2014 otro afio de espera, en el que si bien el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas ha publicado el Informe sobre el siste-
ma de cuentas publicas territorializadas —con elementos de interés, ciertamente,
pero que ha vuelto a levantar polémica entre las Comunidades—, no sélo no se
ha avanzado en los trabajos para la reforma, sino que se ha optado abiertamente
por introducir mecanismos, como los fondos de sostenibilidad financiera de las
Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, que expresan claramente
una voluntad de hilvanar medidas transitorias ante una perspectiva lejana de
reforma.

En cualquier caso, el transcurso de un afio mds y los problemas acumula-
dos, junto a los efectos de la crisis, refuerzan la idea que avanzibamos en el
Informe anterior en el sentido de que la futura reforma de la financiacién ya no
se puede plantear en términos de mera revision del actual modelo, sino que se
hace cada vez mds necesario abordarla como una reforma global que, ademis,
deberia vincularse a la gran reforma pendiente en Espafia, que es la reforma de
la Constitucién.
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A lo largo de 2014 se cumplié el primer afio desde la constitucién del Eje-
cutivo presidido por Susana Diaz, y durante el mismo se han mantenido las
prioritarias lineas de actuacién gubernamental ya anunciadas en la sesién de
investidura: incrementar los mecanismos de rendicion de cuentas y mejorar los
ya existentes, combatir la corrupcién y afrontar la crisis econémica procurando
la menor merma posible de las politicas sociales.

1. Actividad politico-institucional

Ninguna novedad relevante se ha producido en lo relativo a la composicién
del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, pues se ha mantenido du-
rante 2014 la titularidad de las Consejerias y la distribucién de las mismas entre
los dos socios de gobierno. En contraste, si se adoptaron decisiones a nivel de
partidos con representacion parlamentaria que tienen una apreciable incidencia
institucional. Asi, Juan Manuel Moreno Bonilla, hasta entonces Secretario de
Servicios Sociales e Igualdad, fue elegido Presidente del PP de Andalucia en el
Congreso celebrado los dias 1 y 2 de marzo. Por otra parte, Antonio Maillo,
que en junio de 2013 abandond la Direccién General de Administracién Local
para asumir la coordinacién general de IULV-CA, fue elegido candidato a la
Presidencia de la Junta en las primarias celebradas en el mes de julio (con el
88,39% de votos favorables). Ninguno de estos dos mds que probables futuros
candidatos a liderar las instituciones autonémicas en las proximas elecciones
son miembros del Parlamento de Andalucia.

Pero hasido, sin duda, la dificultad por la que a veces ha atravesado el gobier-
no de coalicién el dato mis significativo desde el punto de vista institucional. Al
margen de otros episodios de desavenencias de alcance menor, dos han sido las
ocasiones en que se agudizaron las tensiones entre los socios de gobierno hasta
el punto dellegar a temerse una ruptura del pacto de coalicién. La primera de las
crisis se produjo en el mes de abril con ocasion del realojo de diecisiete familias
que habian ocupado la corrala La Uropia, que fue acordado por la Consejeria de
Fomento y Vivienda cuya titular es Elena Cortés (IULV-CA). Ante la eventuali-
dad de que esta decisién se adoptase contrariando los procedimientos y criterios
generales de adjudicacién de vivienda, llegarfa a anunciarse la apertura de una
1nvestigacion interna para determinar si tal adjudicacién se habia ajustado a los
principios de igualdad y legalidad, e incluso la Presidenta de la Junta de Anda-
lucia amenazaria con retirar provisionalmente las competencias de adjudicacién
de viviendas publicas a la Consejeria de Fomento. Durante los siguientes meses
s6lo surgirfan algunos desencuentros menores, pero en diciembre volveria a re-
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sentirse seriamente el gobierno de coalicién: en esta ocasién el desencadenante
fue el acuerdo tomado por la Asamblea de IU de someter a referéndum de sus
afiliados, en el mes de junio de 2015, su permanencia en el Ejecutivo atendiendo
al grado de cumplimiento de los compromisos legislativos sellados en el pacto
de gobierno, entre otros, la aprobacion de las leyes de renta bdsica y de banca
publica. La inmediata aprobacion del Presupuesto aliviaria levemente, al menos
a corto plazo, la tensién generada por este acontecimiento.

Por lo que hace a la composicién del Parlamento, debemos dejar constancia
que la misma se vio notablemente alterada con motivo de la STC 155/2014, que
ratificé la constitucionalidad de la incompatibilidad de simultanear los cargos
de alcalde y diputado establecida por la Ley electoral andaluza. De los siete
parlamentarios afectados por la incompatibilidad, seis eran integrantes del gru-
po popular, incluyendo entre ellos los alcaldes de Sevilla, Cérdoba y Huelva y
la secretaria general del PP-A (alcaldesa de Valverde del Camino). Todos ellos
optaron por renunciar al acta de diputado, excluyendo a Esperanza Ofia, que
mantuvo el escafio en detrimento de la alcaldia de Fuengirola. El séptimo parla-
mentario afectado, Juan Manuel Sinchez Gordillo (IULV-CA), rectificando su
anuncio inicial, terminaria inclindndose por conservar la alcaldia.

Finalmente, y con independencia de que volvamos sobre el tema al tratar la
actividad normativa, conviene resefiar aqui que, en sesion celebrada el 26 de no-
viembre, el Pleno del Parlamento acordé una amplia reforma de su Reglamento,
la cual, entre otros extremos, dificulta la formacion de grupos parlamentarios.
Sencillamente, la nueva redaccién de su art. 20 suprime la posibilidad de que
se constituya como tal la formacién politica que, habiendo obtenido al menos
tres escafios, alcance el cinco por ciento de los votos emitidos en el conjunto
de Andalucia. En consecuencia, a partir de la proxima legislatura, serd impres-
cindible obtener como minimo cinco escafios para la formacién de un grupo
parlamentario.

2. Actividad normativa

Profundizando ain mds en la tendencia ya claramente perceptible en el
afio 2013, el recurso al Decreto-ley ha tenido un nitido protagonismo cuantita-
tivo en detrimento del procedimiento legislativo durante el periodo analizado.
Los guarismos son bien elocuentes: frente a las seis leyes aprobadas, el nimero
de Decretos-leyes ascendid a un total de diecisiete.

Por lo que hace a las leyes, dos de ellas responden a los compromisos le-
gislativos asumidos en el pacto de coalicion (un total de veintiocho), a saber,
la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia y la
Ley 2/2014, de 8 de ]uho, integral para la no discriminacién por motivos de
identidad de género y reconocimiento de los derechos de las personas tran-
sexuales. Y las restantes leyes aprobadas, al margen de la ley de presupuestos
(Ley 6/2014) y la resultante de la conversién de un Decreto-ley (Ley 3/2014),
proceden a regular la investigacién con preembriones humanos y la investiga-
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cién en reprogramacion celular (Ley 4/2014) y el Consejo Andaluz de Concer-
tacion Local (Ley 5/2014).

La Ley reguladora de la transparencia es, sin duda, la mas significativa del
periodo que nos ocupa. Con independencia de su indudable relevancia intrinse-
ca, su aprobacion también es destacable en el plano politico en la medida en que
recibié el apoyo de todos los grupos parlamentarios, lo que constituye un acon-
tecimiento inédito en la presente legislatura. Pues bien, por lo que hace al con-
tenido de la Ley 1/2014, hay que apuntar que, salvo la exclusién del tratamiento
del “buen gobierno”, en lo restante, como no podia ser de otra manera a la vista
de que fue aprobada como normativa bdsica ex art. 149.1.18 CE, la Ley andaluza
mantiene el esquema y la estructura de la precedente Ley estatal 19/2013. As
pues, la transparencia se articula y proyecta en una doble via: la publicidad acti-
vay el derecho de acceso a la informacién pablica. Enlo referente ala pubhcldad
activa, cabria destacar el esfuerzo realizado por el legislador autonémico para
delimitar con precision el alcance de las obligaciones que se imponen a las dife-
rentes Administraciones publicas, toda vez que, en linea de principio, son ellas
mismas las que determinan el flujo de la informacién que se somete a la consi-
deracién publica. En este sentldo merecen una valoracién positiva la amplitud
y minuciosidad con que se regulan los aspectos sobre los que ha de proyectarse
dicha publicidad activa. Asi es; ésta entrafia la difusién de asuntos relativos no
solo a aspectos institucionales y organizativos (art. 10), sino también atinentes
a un amplisimo espectro de aspectos de la actuacién publica; baste citar: iden-
tificacién de los altos cargos, sus retribuciones e indemnizaciones, asi como
las declaraciones de actividades y bienes (art. 11); la planificacién y evaluacién
(art. 12); la producmon normativa (art. 13); los procedlmlentos cartas de ser-
vicios y participacién ciudadana (art. 14); la contratacion y gestién de subven-
ciones (art. 15) y, en fin, la informacién econdmica, flnanc1era y presupuestaria
(art. 16). Todo ello sin olvidar la “cliusula de cierre” prevista en el art. 17.1 de
la Ley: “En aras de una mayor transparencia en la actividad del sector publico
andaluz, se fomentari la inclusién de cualquier otra informacién publica que se
considere de interés para la ciudadania. En este sentido, deberd incluirse aquella
informacidn cuyo acceso se solicite con mayor frecuencia”.

Pero, muy probablemente, el aspecto esencial de la Ley sea la regulacion del
derecho de acceso a la informacién publica, que constituye el contenido arqueti-
pico de los numerosos precedentes legislativos existentes en Derecho compara-
do en materia de transparencia informativa. Como a nadie se le oculta, la mayor
o menor generosidad en el reconocimiento de este derecho no depende tanto del
alcance con que se configure su contenido prima facie, sino de las posibilidades
que abra el legislador para denegar la solicitud de informacién apelando a inte-
reses publicos o personales (intimidad) que merecen ser protegidos. Pues bien,
en lo que a este aspecto concierne, el legislador andaluz no ha querido incorpo-
rar otras restricciones que las previstas en la normativa estatal; de acuerdo con
el art. 25.1, el derecho “sélo podra ser restringido o denegado en los términos
previstos en la legislacién bdsica”. Antes al contrario, su objetivo ha sido dificul-
tar en la medida de lo posible eventuales rechazos, potenc1ando asi al maximo la
virtualidad del derecho en cuestién. En esta hnea, debe apuntarse la obligacién
de que la aplicacion de los limites “serd valorada con respecto a la posibilidad
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de facilitar el acceso parcial” (art. 25.2), y que la decisién que se adopte debe
atenerse a las exigencias del principio de proporcmnahdad (art. 25.3). Y en la
hipétesis de que tenga que acordarse su rechazo, “las resoluciones que restrinjan
o denieguen el derecho de acceso serin objeto de publicidad” (art. 25.4). Por
lo demas, las solicitudes de informacién deben resolverse en el menor plazo
posible, fijindose un plazo maximo de 20 dias hébiles desde su recepcion “en el
ambito de la Administracion de la Junta de Andalucia y sus entidades instru-
mentales” (art. 32).

Del abultado nimero de Decretos-leyes aprobados durante el afio 2014,
conviene comenzar resefiando el que, probablemente ejemplifique con mayor
claridad el enfoque social que ha orientado la accién de gobierno al afrontar la
crisis econdmica, a saber, el Decreto-ley 8/2014, de 10 de junio, de medidas ex-
traordinarias y urgentes para la inclusion social a través del empleo y el fomento
de la solidaridad en Andalucia. Tres son los Planes que se articulan a través de
esta norma. Por una parte, el “Plan de inclusion a través del Empleo”, integrado
por el Programa extraordinario de ayuda a la contratacién a través de los ayun-
tamientos y por el Programa extraordinario de insercidn sociolaboral. De otro
lado, el “Plan Extraordinario de Solidaridad para Andalucia”, que se desarrolla
a través de dos lineas de actuacién de diverso alcance: el Programa extraordi-
nario para suministros minimos vitales y prestaciones de urgencia social, cuya
gestion corresponde a los ayuntamientos, y la ampliacion de las ayudas desti-
nadas a garantizar las necesidades bdsicas de menores pertenecientes a unidades
familiares en grave riesgo de exclusién social. Y por tltimo, el “Plan Extraor-
dinario de Solidaridad y Garantia Alimentaria”, que, entre otra actuaciones,
estd integrado por una linea de subvenciones destinadas a entidades sociales
y entes locales, cuya finalidad es asegurar la garantia de necesidades bdsicas
de alimentacién a colectivos especialmente vulnerables (catering a domicilio de
personas mayores, menores de edad en periodo vacacional y fuera del periodo
escolar lectivo).

Asimismo destacable es el Decreto-ley 7/2017, de 20 de mayo, por el que se
establecieron medidas urgentes para la aplicacién de la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local (en
adelante, LRSAL). Al igual que la normativa dictada por otras Comunidades
Auténomas, el principal objetivo de dicha disposicién es sortear las consecuen-
cias que acarrearia la interpretacion estricta de la reforma del régimen local,
apurando al mdximo las posibilidades hermenéuticas que ofrece la LRSAL.
Asf, en primer término, aunque el tenor literal de la renovada legislacién ba-
sica parece ceiiir las competencias propias municipales al listado material del
art. 25.2 LBRL, el mencionado Decreto-ley considera competencias propias de
los municipios andaluces las que expresamente les atribuyan con tal caracter el
Estatuto de Autonomia, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia, y la legislacion sectorial en vigor con anterioridad a la reforma de la
LBRL (art. 1). Pero el Decreto-ley 7/2014 no viene solo a salvar genéricamente
la consideracién de competencias propias de todas aquellas atribuidas con tal
cardcter a los municipios andaluces con anterioridad a la LRSAL, sino que pro-
cura mantener en sus manos las competencias en materia de servicios sociales,
sanidad y educacién, cuyo traslado obligatorio a las Comunidades Auténomas
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se impone en términos categdricos por la LRSAL, pese a que transcurra el plazo
previsto para dicho traslado competencial (Disposicién adicional tinica).Y, por
otra parte, el repetido Decreto-ley pretende aclarar los requisitos precisos para
que los municipios sigan ejercitando las denominadas “competencias impro-
pias”, regulando a tal objeto el procedimiento de emisién de los informes que ha
de emitir la Junta para habilitar el ejercicio de tales competencias, asi como los
supuestos en que los municipios quedan exonerados de la obligacion de solicitar
dichos informes (art. 2).

Por otra parte, merece sin duda una especial mencién la reforma del Regla-
mento del Parlamento, que el Pleno aprobaria por unanimidad el 26 de noviem-
bre. Las novedades que ahora se incorporan suponen un 51gn1f1cat1vo avance
tanto en lo relativo a la transparencia como a la participacién ciudadana en el
procedimiento legislativo. Por lo que hace a lo primero, conviene notar que el
Parlamento, en ejercicio de su autonomia, ha ido mas all de lo que le imponia
al respecto la Ley de Transparencia Piblica de Andalucia, toda vez que las exi-
gencias de esta Ley en materia de publicidad activa se cifien al “ejercicio de sus
funciones de caracter administrativo” (art. 3. 2). Pues bien, tras la reforma, se
extiende la publicidad a las declaraciones del impuesto sobre la renta y del im-
puesto sobre el patrimonio que los diputados han de presentar cada afio natural,
y se prevé asimismo que puedan presentar las declaraciones de sus cényuges
o parejas de hecho, aunque sélo se hardn publicas si se cuenta con el consen-
timiento expreso de éstos (art. 16.4). Informacién que estard disponible en el
nuevo Portal de la Transparencia que el Reglamento regula en su art. 66 bis. En
lo referente a la profundizacién de los mecanismos de participacién en el pro-
cedimiento legislativo, descuella el pionero reconocimiento de la posibilidad de
que los ciudadanos, a través de asociaciones, presenten enmiendas al articulado
de las proposiciones y proyectos de ley, salvando los relativos a materias exclui-
das de la iniciativa legislativa popular (art. 114 bis). Por otra parte, la reforma ha
procurado agilizar la tramitacion de las iniciativas legislativas populares, fijan-
do a tal efecto un plazo mdximo de dos meses, desde la verificacion por la Mesa
del cumplimiento de los requisitos legales, para su inclusién en el orden del dia
del Pleno (art. 125.2).

3. Relaciones de colaboracién y conflictividad

Durante el afio 2014, el Consejo de Gobierno andaluz ha impugnado ante
el Tribunal Constitucional un elevado niimero de normas estatales con rango
de ley, incluyendo entre ellas las muy significativas leyes que se aprobaron en
el tramo final de 2013, a saber: la Ley Orgdnica 8/2013 de 9 de diciembre, para
la mejora de la calidad educativa; la Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre,
de control de la deuda comercial en el sector pablico; la Ley 20/2013,de 9 de
diciembre, de garantia de la unidad de mercado y la Ley 27/2013, de 27 de di-
ciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local (esta
ultima también recurrida por el Parlamento de Andalucia). Ademds, el ejecutivo
autonémico impugnaria el Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacién
de medidas urgentes para el crecimiento, la compet1t1v1dad y la eficiencia, por
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invasiéon de competencias en materia de horarios comerciales (serfa asimismo
recurrida la Ley 18/2014, que vino a sustituirlo). A estos recursos habria que
sumar el interpuesto contra el Real Decreto-ley 9/2013, de 12 de julio, por el
que se adoptaron medidas urgentes para garantizar la estabilidad del sistema
financiero, una vez que la Comisién Bilateral de Cooperacién no logré resolver
la totalidad de las discrepancias existentes al respecto'.

Por su parte, el Gobierno central ha encontrado motivos suficientes para re-
currir ante el Tribunal Constitucional dos de las principales normas con rango
de ley aprobadas durante el afio 2014, a saber, el Decreto-ley 7/2014, por el que
se adoptaron medidas para la aphcac1on dela LRSAL, y la Ley 2/2014 integral
para la no discriminacién por motivos de identidad de género y reconocimiento
de los derechos de las personas transexuales. En ambos casos, sin embargo, antes
que por la interposicion directa del recurso, se opt6 por solicitar la convocatoria
de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-
Comunidad Auténoma de Andalucia, inicidndose por tanto las negociaciones
para la resolucién de las discrepancias.

Dada su singularidad, cabe mencionar que el Estado plante6 también un
conflicto negativo de competencia frente a la Junta de Andalucia, que en tltima
instancia trae causa de la STC 150/2012. En efecto, esta Sentencia declaré la in-
constitucionalidad de la gestién centralizada de las ayudas prevista en relacién
con el Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad Local, aunque fallé que
debian respetarse las subvenciones ya concedidas. En consecuencia, por lo que
hace a las ayudas ain pendientes de resolucidn, entendié la Abogac1a del Estado
que debian ser las Comunidades Auténomas las que asumieran la gestién de
los expedientes en curso; pretension que no seria satisfecha por la Junta de An-
dalucia por estar disconforme con las condiciones con las que el Estado queria
efectuar el traspaso de los expedientes. El conflicto seria inadmitido mediante
ATC 207/2014, al considerar que la demanda no planteaba una genuina contro-
versia competencial.

Este largo listado de conflictos trabados entre la Junta de Andalucia y el
Estado no puede hacer olvidar que también se han logrado avances cooperati-
vos significativos. Asi, tras el correspondiente acuerdo con la Junta, el Estado
desistié del recurso interpuesto contra el Decreto-ley 9/2013, por el que se ar-
ticularon los procesos necesarios para la reapertura de la mina de Aznalcéllar,
lo que permitié la continuidad del procedimiento de concurso iniciado por la
Junta. En virtud de dicho acuerdo, la Comunidad Auténoma reconoceria la
competencia estatal para declarar las reservas mineras en el Decreto-ley 4/2014,
de 11 de abril, que derogé parcialmente al anterior.

Relaciones de colaboracién que se han manifestado también en materia de
financiacién: tras una reunidn entre el presidente del gobierno central y la presi-
denta autondémica, se avanzé un acuerdo sobre el asunto de la liquidacién nega-
tiva de 426 millones de euros adeudados al primero por la Junta con motivo del

1. Debe sefialarse que la Junta de Andalucia inst6 la convocatoria de la Comisién Bilateral de
Cooperacién en relacién con la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacién del sector
publico y otras medidas de reforma administrativa.
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desajuste entre las entregas a cuenta y la recaudacion real relativas al afio 2013.
En lugar de hacerse efectiva dicha cantidad en el ejercicio de 2015, se determind
que su devolucién se harfa a lo largo de diez aflos, facilitindose asi la elabora-
ci6n de la Ley de Presupuestos para dicho ejercicio econémico.

Todo ello sin olvidar, claro estd, la habitual suscripcién de convenios de co-
laboracién bilaterales entre el Estado y la Junta, que también se ha mantenido
establemente durante 2014 en las mds diversas parcelas de la gestion publica:
Convenio marco con el Ministerio de Agricultura en materia estadistica (2014-
2016); Convenio para el desarrollo de diversos programas de cooperacién te-
rritorial en materia educativa; Convenio para la implantacién del Sistema de
Informacién de Usuarios de Servicios Sociales; Convenio para el desarrollo de
actuaciones en el dmbito tecnoldgico y organizativo de la Administracion de
Justicia; Convenio para la cesién del sistema de informacién Mosaico, relativo
a la gestién de los bienes protegidos del patrimonio histérico espafiol; Conve-
nio para la ejecucion del Plan Estatal del Fomento de alquiler de viviendas, la
rehabilitacién edificatoria y la regeneracién y renovacién urbanas (2013-2016);
Convenio para integrar la aplicacién telemdtica que sustenta el “Punto de coor-
dinacion de las 6rdenes de proteccién en Andalucia” con el “Sistema de segui-
miento integral en los casos de violencia de género”; o, en fin, el Convenio de
colaboracidn en materia de proteccidn civil y gestion de emergencias.
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El afio 2014, tercero de la VIII legislatura, ha vuelto a evidenciar las inmen-
sas dificultades que afrontan las Comunidades Auténomas para contener el dé-
ficit publico, asi como las limitaciones de nuestro sistema de descentralizacién
territorial desde un punto de vista financiero. En el caso aragonés se constatd
un desfase entre ingresos y gastos de 346 millones de euros al cierre del tercer
trimestre del afio (sin que el adelanto del cierre contable al 6 de octubre auspicie
un estancamiento de esta cifra), remontando el déficit hasta un 1,03% del PIB
(inferior a una media autondmica del 1,14%, pero superior al ob]etlvo asigna-
do del 1%). A pesar de reflejar un 1ncumphm1ento irreversible del objetivo de
déficit, el desfase no se ha proyectado sobre la formacion del presupuesto para
2015, a la espera de cierta indulgencia por parte del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Pablicas de cara a la aprobacién del oportuno plan de ajuste.

No se han advertido novedades en el capitulo de la conflictividad consti-
tucional, constatindose una sola intervencién de la Comisién Bilateral de
Cooperacién Estado-Aragén en torno a las discrepancias surgidas en relacién
con varios preceptos de la Ley de modificacion de la Ley de espacios naturales
protegidos de Aragén, probablemente debidas a la atribucién en exclusiva al
Gobierno de Aragon de la facultad de autorizar actuaciones, planes o progra-
mas sectoriales contradictorios con los instrumentos de planificacién ambiental
por razones imperiosas de interés publico. Importa destacar, no obstante, que la
Comunidad Auténoma se ha alineado con tantas otras en la postura contumaz
alaaplicacion en su territorio de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de raciona-
lizacion y sostenibilidad de la Administracion local, mediante la emision de una
Circular de la Direccién General de Administraciéon local. En ella, el Gobierno
de Aragdén mitigaba el impacto pretendido por la reforma local en lo tocante
a la recentralizacion autondmica de las competencias municipales en materia
de servicios sociales, sanidad y educacién, al demorar dicho traslado compe-
tencial hasta la oportuna modificacion de las normas reguladoras del sistema
de financiacion de las Comunidades Auténomas y de las haciendas locales, tal
como establecen las propias disposiciones adicional decimoquinta y transitorias
primera y segunda de la citada ley estatal. Sin oponer recurso alguno ante el
Tribunal Constitucional, el Gobierno de Aragén afirma que la reordenacién
competencial operada por la citada Ley 27/2013 “altera la distribucién constitu-
cional de competencias entre el Estado y (la) Comunidad Auténoma”, al impe-
dir que la “legislacion sectorial ... de la Comunidad Auténoma... atribuya las
competencias de los municipios, tal y como sefiala el art. 2 de la propia LRBRL
asi como por el propio Estatuto de Autonomia aragonés... en su art. 71.5°(...)".

La actividad legislativa en la Comunidad ha producido una decena de leyes,
recogiéndose en este afio la demorada aprobacion de la Ley de presupuestos de
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la Comunidad Auténoma para el ejercicio 2014 (Ley 1/2014, de 23 de enero) y
su consabida norma de acompafiamiento (Ley 2/2014, de 23 de enero, de Me-
didas Fiscales y Administrativas de la Comunidad Auténoma de Aragén). En
particular, esta segunda ley cobra cierta importancia dados sus contenidos: en
el capitulo de medidas tributarias, se recogen ciertas ampliaciones de benefi-
cios fiscales autonémicos ya consolidados y se introducen otros novedosos (por
ejemplo, las deducciones en el IRPF por adquisicién de material escolar, por se-
guros de salud, por el nacimiento o adopcién del primer y/o segundo hijos para
residentes en municipios de menos de diez mil habitantes); asimismo, en cuanto
a los impuestos propios medioambientales, se reducen los tipos aphcables alas
grandes dreas de venta y cambia la denominacién del “canon de saneamiento”
por la de “impuesto sobre la contaminacién de las aguas”. Las medidas adminis-
trativas se cifran en multiples reformas adoptadas sobre la legislacion vigente,
entre las que cabe destacar las relativas a la vivienda protegida (reduccion de
plazos para la descalificacion de viviendas protegidas, supresion de la Comisién
de Reclamaciones sobre Vivienda Protegida y reintroduccién del recurso de al-
zada) o al patrimonio cultural (incorporacién al Sistema de Archivos de Aragén
de todos los archivos puiblicos y privados que custodian fondos de interés para
Aragén, por ejemplo, el de la Corona de Aragén). También se traduce a norma
legal el Acuerdo de la Comision Bilateral de Cooperacién Aragén-Estado en
relacién con la modificacién de la Ley 5/2012, de 7 de junio, de Estabilidad Pre-
supuestaria de Aragon (un Acuerdo alcanzado en abril de 2013 del cual resultaba
una nueva redaccién de la citada norma autondmica para hacerla compatible
con la estatal, pero que requeria su incorporacién en una norma legal expresa).
A este duo se suma, esta vez ya al final del ejercicio y en cumplimiento de los
plazos debidos, la oportuna dupla sucesora (Leyes 13/2014, de 30 de diciembre,
de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragon para el ejercicio 2015 y
14/2014, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas de la Comu-
nidad Auténoma de Aragon). Entre las medidas fiscales cabe destacar la mino-
racién de la carga tributaria correspondiente al IRPF, la creacién de una nueva
deduccion por gastos de guarderias y centros de educacién infantil para hijos
menores de tres afios, la ampliacién del horizonte temporal de aplicacion del
tipo reducido para adquisicion de vivienda habitual por parte de familias nume-
rosas en el I'TP, el incremento de la bonificacion para familiares en el Impuesto
de sucesiones y la revision de la regulacion de la suspension del acto impugnado
en el procedimiento econémico-administrativo con un doble objetivo tasindose
los supuestos de suspension y el 6rgano competente para resolver cada uno de
ellos. En cuanto a las medidas en materia administrativa, éstas abarcan diversos
campos (turismo, pesca, proteccién civil, carreteras, transportes, universidades,
vivienda protegida) tratindose de reformas puntuales de interés técnico, acaso
salvo la modificacién de la Ley del Patrimonio Cultural Aragonés de 1999 para
cohonestarla con la Ley de lenguas de 2013, trocando las menciones expresas al
aragonés y al cataldn de la versién originaria de aquélla con las alusiones mas
genéricas de ésta a las —lenguas aragonesas con sus modalidades lingiisticas de
uso predominante en las dreas septentrional y oriental de la Comunidad Auté-
noma-.
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Dentro de las leyes sustantivas destacan cuatro, dedicadas a la modifica-
cién de textos anteriores. Tal es el caso de la Ley 3/2014, de 29 de mayo, que
modifica la 15/2006, de Montes de Aragon: se amplia hasta 15 afios el plazo de
no laboreo para considerar como monte los terrenos agricolas abandonados, se
cifra en 2.000 m? la nueva superficie de los enclaves forestales, se simplifican
los procedimientos administrativos (exclusion de los montes demaniales de las
concentraciones parcelarias, aumento de los plazos de revisién de los planes de
ordenacién de recursos forestales y sus instrumentos de desarrollo, introduc-
cién de un “deslinde abreviado”, sustitucién de la autorizaciéon administrativa
por la comunicacién previa para ciertas actuaciones en montes publicos no ca-
talogados...) y se revisan ciertas regulaciones en general (concesiones para uso
privativo en montes catalogados, autorizacién prov1510na1 del uso privativo de
los montes catalogados por encima de un afio, revision de los fondos de mejora,
circulacién con vehiculos a motor por pistas forestales, fomento de la ganaderia
extensiva, inclusién de aprovechamientos micoldgicos en el régimen sanciona-
dor, previsién de condonaciones de deudas con la Administracidn en caso de
rescisién de consorcios o convenios forestales cuando los montes sean declara-
dos de utilidad publica o protectores).

En la misma linea, la Ley 6/2014, de 26 de junio modifica la Ley 6/1998,
de Espacios Naturales Protegidos de Aragon para adaptarla al nuevo contexto
normativo estatal bdsico, comunitario e internacional. Se mantienen las catego-
rias tradicionales de espacios protegidos, pero clarificindose su procedimiento
de declaracion, extendiendo a todas las categorias la posibilidad de contar con
zonas periféricas de proteccion y dreas de influencia socioeconémica, posibili-
tando la creacién de espacios transfronterizos, reduciéndose los tramites para
aprobar los PORN, y desarrolldndose las figuras de las dreas naturales singula-
res, para dar cabida a los LICSs, ZECs, ZEPAs, Geoparques, y Reservas Natu-
rales Fluviales. También se introducen los acuerdos voluntarios de custodia, y
se procede a una extensa revisiéon del procedimiento sancionador en la materia.

Por su parte, la Ley 8/2014, de 23 de octubre, modifica la 4/2009, de 22 de
junio, de Ordenacion del Territorio de Aragon. Varios son los contenidos in-
troducidos: un nuevo régimen de los Planes y Proyectos de Interés General
de Aragdn (que reubica la regulacidn de esos instrumentos en la normativa de
ordenacion del territorio, y los abre a la iniciativa privada), la previsién de me-
didas generales y técnicas de proteccién del paisaje (Mapas de Paisaje, Estudios
de Impacto Paisajistico), la regulacién del reparto de los fondos de cohesién
territorial, la simplificacién del procedimiento para la emisién de dictamen au-
tondémico sobre los planes y proyectos estatales, y la inclusién de mecanismos
para un disefio de las politicas sectoriales que tome en consideracion el impacto
territorial de las mismas.

Finalmente, la Ley 7/2014, de 25 de septiembre, modifica la 7/1984, de 27
de diciembre, reguladora de la iniciativa legislativa popular ante las Cortes de
Aragon para incluir en su dmbito de aplicacién las cuestiones relativas a la or-
ganizacion territorial de la Comunidad Auténoma o a la planificacién general
de la actividad economlca, reducir el nimero de firmas necesarias para poder
presentar una proposicion (de 15 a 12.000), suprimir la exigencia de motivacion
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de las proposiciones, y ampliar de 6 a 9 meses el plazo para la recogida de firmas
(admitiendo las electronicas). También se prevé el abono a la comisién promo-
tora por parte de las Cortes de los gastos de difusién de la proposicion y de
recogida de firmas, aumentando el limite a 20.000 euros.

Junto a estas cuatro leyes de reforma cabria ubicar la 11/2014, de 4 de diciem-
bre, de Prevencion y Proteccion Ambiental de Aragon, por cuanto reemplaza a
la Ley 7/2006, de 22 de junio, de proteccion ambiental de Aragén incorporando
a un nuevo texto las nuevas coordenadas legales en materia de acceso a la in-
formacién participacién ambiental, calidad del aire, patrimonio natural, resi-
duos y suelos contaminados, evaluaciones ambientales, emisiones industriales,
prevencién y control 1ntegrados de la contaminacién. Se trata de un ejercicio
de completa adaptacion de la legislacion aragonesa al vigente marco normativo
basico estatal, al que se afiade la preocupacion por la simplificacién de procedi-
mientos y tramites y la reduccién de cargas administrativas para los promotores
y ciudadanos afectados por la intervencién administrativa ambiental.

Mis alld de estas leyes de reforma, cabe dar noticia de otras cinco de nueva
institucién. La primera de ellas es la Ley 4/2014, de 26 de junio, de Fundaciones
Bancarias de Aragon, que desarrolla la regulacion basica estatal contemplada en
la Ley 26/2013, de 27 de diciembre de cajas de ahorro y fundaciones bancarias.
Aunque esta ley también modifica la 1/1991, de 4 de enero, reguladora de las
Cajas de ahorro en Aragon redefiniendo estas instituciones como “entidades
de crédito de caricter fundacional y finalidad social cuya actividad financiera
principal se oriente a la captacién de fondos reembolsables y a la prestaciéon
de servicios bancarios y de inversién para clientes minoristas y PyMEs”, su
propésito parece vano dada la desaparicién de las cajas de ahorro que operaban
en el territorio aragonés y la improbable refundacién de otras nuevas. La ley se
aplica a las fundaciones bancarias con domicilio en Aragén cuyas funciones se
desarrollen principalmente en dicha Comunidad, y que mantengan una parti-
cipacién superior al 25% en los derechos de voto de la entidad de crédito (tal
es el caso de la fundacién Ibercaja, sucesora de la principal caja de ahorro ya
extinta de matriz aragonesa: la otra, fundacién CAI-ASC, al no alcanzar este
porcentaje, pervive como fundacién ordinaria con especialidades). La norma
regula la composicién del patronato, los requisitos de los patronos, su sistema
de designacion (el 25% se reserva a las Cortes de Aragén) y su régimen de in-
compatibilidades. La ley disefia un modelo de financiacién de la obra social con
cargo a excedentes de las fundaciones, incluidos los rendimientos procedentes
de su condicién de accionista de una entidad financiera que no se destinen a
reforzar los recursos propios.

La segunda de las normas monogrificas, la Ley 5/2014, de 26 de junio, de
Salud Publica de Aragon, procede a una reestructuracién de todos los servicios
de salud publica, bajo la coordinacién de la Administracién autonémica y la
operacién del Laboratorio de Salud Puablica de Aragén. La norma distribuye
las competencias en la materia entre las Administraciones autonémica, local, y
comarcal; reorganiza territorialmente los servicios autonémicos mediante las
dreas de salud publica y crea el Consejo Aragonés de Salud Puablica como 6rga-
no de consulta y participacién. Se prevé la creacién de una cartera autonémica
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de servicios de salud publica, que incluya la promocién y educacién, la seguri-
dad alimentaria, la salud laboral o la farmacovigilancia.

La tercera ley, la Ley 9/2014, de 23 de octubre, de apoyo a las familias de Ara-
gon, de marcado tenor programdtico, recoge una vasta serie de medidas —mds o
menos concretas, pero todas sujetas a la tempestiva dotacion presupuestaria— de
promocién y apoyo a la institucidn familiar, en particular a las denominadas “de
especial consideracién”, que la ley dlstlngue por sus particulares circunstancias
derivadas de su conf1gurac1on o situacién social, personal o familiar (numero-
sas, monoparentales y con dependientes o dlscapac1tados a cargo, vulnerables
en general). A titulo de ejemplo, cabe citar instrumentos para la conciliacién de
la vida personal, familiar y laboral tales como el fomento de la implantacién de
horarios racionales; o la creacién de las Escuelas de Familias, la puesta en mar-
cha de servicios de orientacién y mediacion familiar y de puntos de encuentro
familiar; y el disefio de politicas publicas de apoyo a la maternidad (informacién
y asesoramiento, asistencia especializada transversal, atencién especifica a mu-
jeres embarazadas sin apoyo sociofamiliar y a menores gestantes, red de puntos
de lactancia).

Especial significado politico reviste la Ley 10/2014, de 27 de noviembre, de
aguas y rios de Aragon, fruto de una proposicién de ley cursada por el PAR
en las postrimerias de la legislatura precedente, y expresion legal de la especial
sensibilidad aragonesa respecto de la cuestion hidrica. Esta extensa ley (supera
el centenar de articulos) se ubica en las fronteras de lo posible en cuanto al techo
competencial en materia de aguas: de hecho, su aplicacion se encuentra mayori-
tariamente supeditada a la voluntad de la Administracién estatal, especialmente
en lo concerniente a la entrega material de las competencias para la gestién de
la “reserva hidrica” prevista en el Estatuto de Autonomia. En efecto, este volu-
men de agua asignado a la Comunidad Auténoma para uso o aprovechamiento
exclusivo de los aragoneses en su territorio se contempla también en el plan
hidrolégico de la demarcacién del Ebro, aprobado por Real Decreto 129/2014,
de 28 de febrero. Sin embargo, la norma estatal precisa claramente que las asig-
naciones y reservas de caudales se establecen por sistemas de explotacién, coin-
cidentes en su dmbito con las denominadas Juntas de Explotacién, integradas
plenamente en los organismos de cuenca, estructurantes de la Administracién
estatal de las aguas intercomunitarias. Por el contrario, buena parte de la ley
aragonesa introduce un modelo de gestién entendiendo que la gestién de la cita-
da “reserva hidrica” es de interés exclusivo de los aragoneses y no afecta a otras
Comunidades Auténomas, pudiendo sustraerse a la administracién y control
por parte de los organismos de cuenca (Confederamones del Ebro, Tajo y Jtcar)
encargados de los aprovechamientos de interés general o que afecten a mis de
una Comunidad. Se hace necesario, pues, un traslado material de competencias
por parte de las autoridades estatales para activar la mayoria de los mecanismos
dispuestos en la ley aragonesa. No obstante, procede apuntar que tal traslado,
en su caso, seria (es) contrario a los principios de unidad de gesti6n de la cuenca
y de no fragmentacion de la misma segtin los confines geogrificos de sus Co-
munidades Auténomas integrantes, segtin resulta de la doctrina sentada en las
SSTC 30 y 32 de 2011 respectivamente. Mds alld de estas cuestiones, la norma
regula aquellos aspectos hidricos en los que la Comunidad Auténoma ostenta
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competencias ejecutivas exclusivas, tales como las aguas minerales y termales,
asi como los proyectos, construccién y explotacién de los aprovechamientos
hidrdulicos, canales y regadios de interés propio. Por tltimo, en la norma se
integran otros contenidos ya obrantes en leyes anteriores (por ejemplo, la or-
ganizacion hidrdulica aragonesa —Instituto Aragonés del Agua, Comisién de
Autoridades Competentes de Aragdn y Comision del Agua de Aragén-—, el ré-
gimen del redenominado “Impuesto sobre la contaminacién de las aguas” y la
regulacidn del informe preceptivo autonémico sobre obras hidrdulicas estatales
y las propuestas de trasvases que afecten al territorio de la Comunidad Aut6no-
ma), junto con otros de nuevo cufio (por ejemplo, la creacién de sendos registros
—de aguas de Aragén y de seguridad de presas, embalses y balsas de Aragén-).

Finalmente, cierra el capitulo de leyes aragonesas promulgadas en 2014 la
12/2014, de 18 de diciembre, de medidas para la efectiva integracion del Con-
s07C10 Amgonés Sanimrio de Alta Resolucion en el Servicio Aragonés de Salud,
una ley “de caso tnico” arbitrada para disponer la absorcién por parte de la
administracién sanitaria de la Comunidad Auténoma de una entidad juridica
publica sanitaria resultante un convenio suscrito por el Gobierno de Aragén,
los ayuntamientos de Ejea de los Caballeros, Jaca, Fraga y Tarazona y la Mu-
tua de Accidentes de Trabajo de Zaragoza. La norma regula la condicién en
que queda el personal del Consorcio tras la subrogacion en sus contratos por la
Administracién (el personal laboral indefinido se incorpora en plazas “a extin-
guir”, impedido para participar en procedimientos de estatutarizacidn directa
o en los concursos de traslados; el personal laboral fijo se integra en esa misma
condicién, pero pudiendo optar a la estatutarizacidn; y el personal laboral tem-
poral mantiene sus plazas y modalidad del contractual de origen).

En el capitulo de las normas de urgencia cabe resaltar el Decreto-ley 1/2014
de 9 de enero, del Gobierno de Aragdn, de medidas para la ejecucion de las Sen-
tencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de
29 de octubre de 2010 y del Tribunal Superior de Justicia de Aragon de 10 de fe-
brero de 2012 (ambas sentencias anulatorias de las respectivas ofertas de empleo
publico para 2007 y 2011, por haber omitido éstas todas las plazas vacantes en su
dia cubiertas por funcionarios interinos). Los mandatos judiciales requirieron
al Gobierno de Aragdn para que en un plazo de seis meses aprobase los decretos
complementarios a las ofertas de empleo publico citadas. En cumplimiento de
dichos mandatos, a lo largo del afio se ha procedido a la denominada “macro-
convocatoria” de empleo publico, algo que previsiblemente volverd a dar lugar
a una pausa en ya de por si ralentizado ritmo de renovacién de los efectivos
humanos de la Administracién autonémica.

Por ultimo, el Gobierno ha aprobado a lo largo del afio sendos textos re-
fundidos de leyes autonémicas (la de Urbanismo de Aragén por Decreto Le-
gislativo 1/2014, de 8 de julio, y la de Cooperativas de Aragén por Decreto
Legislativo 2/2014, de 29 de agosto).

Asimismo, cabe dar cuenta de algunas iniciativas reglamentarias de relevan-
cia adoptadas a lo largo del afio. En este sentido cabe destacar la regulacion de
la celebracién de especticulos publicos y actividades recreativas ocasionales y
extraordinarias (Decreto 16/2014, de 4 de febrero), de los locales de juego (De-
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creto 39/2014, de 18 de marzo), de la certificacion de eficiencia energética de
edificios y su registro (Decreto 46/2014, de 1 de abril), de la recoleccion y el
aprovechamiento de setas silvestres en terrenos forestales (Decreto 179/2014,
de 4 de nov1embre), de la prestacién de los servicios de comunicacién audiovi-
sual con dnimo de lucro (Decreto 81/2014, de 27 de mayo), de los servicios de
asistencia juridica gratuita en la Comunidad (Decreto 110/2014, de 8 de julio),
de las oficinas de turismo y la Red de Oficinas de Turismo de Aragén (Decre-
to 29/2014, de 4 de marzo), de la atencién continuada del personal del Servicio
de Seguridad y Proteccion Civil (Decreto 219/2014, de 16 de diciembre), de los
Centros Superiores de Ensefianzas Artisticas de la Comunidad Auténoma (De-
creto 210/2014, de 2 de diciembre); de la organizacion y funcionamiento de los
Servicios de Prevencién, Extincion de Incendios y Salvamento de la Comunidad
Auténoma de Aragdn asi como la creacién, organizacién y el funcionamiento
de la Academia Aragonesa de Bomberos (Decretos 158 y 159/2014, de 6 de oc-
tubre, respectivamente). También ha sido aprobada la Estrategia de Ordenacion
Territorial de Aragén (Decreto 202/2014, de 2 de diciembre), el Plan Territo-
rial de Proteccién Civil de Aragén (Decreto 220/2014, de 16 de diciembre) y
se ha producido la atribucién de competencias en materia de ejercicio por los
ciudadanos del derecho de acceso a la informacién publica en el dmbito de la
Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragdén y su sector publico
(215/2014, de 16 de diciembre).

Es digna de mencién la supresion del Consejo de la Juventud de Aragén,
inactivo tras haberse duplicado sus competencias con las propias del Instituto
Aragonés de la Juventud.

Cierra la cronica de 2014 la apertura en el mes de septiembre del proceso de
eleccion del nuevo Justicia de Aragén, con la declaracién de cese del vigente —
Fernando Garcia Vicente—, quien ha cumplido su tercer mandato, sumando mds
de quince afios en el cargo. Para su reemplazo se han formulado las propuestas
de Julio Arenere, presidente de la Audiencia Provincial de Zaragoza (por el PP)
y Fernando Zub1r1 presidente en funciones del Tribunal Superior de Justicia
(por el PSOE), ambos candidatos préximos a su jubilacion en la magistratura.






ASTURIAS

Paloma Requejo Rodriguez

1. Actividad politico-institucional

El Ejecutivo socialista asturiano ha superado en 2014 las dificultades que
conlleva gobernar en minoria y con presupuestos prorrogados mediante acuer-
dos con distintos Grupos parlamentarios, especialmente el Popular.

Los resultados de las elecciones europeas en Asturias trastocaron més a la
oposicién que al partido gobernante. De los 989.290 electores votaron 385.561,
unos 3 puntos por debajo de 2009. Los votos a candidaturas llegaron a 370.047,
mientras que los votos en blanco ascendieron a 9.609 y los votos nulos a 5.905.
EI PSOE fue la fuerza mis votada, también entre la emigracion, con 99.000 vo-
tos. El PP con 91.909 quedé en segundo lugar y Podemos irrumpié con fuerza
alcanzando el tercer puesto con 51.778 votos frente a los 48.985 de la Coalicién
La Izquierda Plural. UPyD con 22.854 votos super6 a Foro Asturias que con
16.064 votos cay® hasta la sexta posicion, seguido de Ciudadanos con 9.444 vo-
tos, Escafios en blanco con 5.302 y VOX con 4.923.

Pero, sin duda, el tltimo trimestre ha sido el mas duro para el Gobierno y el
partido que lo sustenta. De una parte, la dimisién de Esther Diaz, Consejera de
Bienestar Social y Vivienda, por la polémica suscitada por su participacién en
una empresa familiar suministradora de material a varias constructoras benefi-
ciarias de adjudicaciones publicas, obligé a su sustitucién por Graciela Blanco,
hasta entonces Directora de la Agencia de Cooperacién al Desarrollo. De otra,
y sobre todo, la investigacién de la Fiscalia Anticorrupcion a José Angel Fer-
nindez Villa, lider del SOMA-UGT y del socialismo asturiano durante 40 afios,
sobre el origen de los 1,4 millones que primero oculté y luego regularizé en la
amnistia de 2012, desembocd en su expulsién del sindicato y del partido y en la
apertura de una comision de investigacion en la Junta General de alcance dis-
cutido, pues la fiscalizacién exhaustiva de la gestién de los fondos mineros que
pretende Foro Asturias les parece inabarcable al resto de Grupos.

No han sido los tnicos casos. Sin mencionar los de dmbito local o los pen-
dientes de resolucidn, baste recordar otro de los conflictos politico-judiciales
del afio: la condena del dlputado Angel Gonzilez, portavoz de IU en la Junta
General, por prevaricaciéon administrativa, al fraccionar ilegalmente en 2010,
siendo Viceconsejero, un contrato de adquisicién de monolitos para marcar
enterramientos de la Guerra Civil, en contra del criterio de la funcionaria res-
ponsable. Su expulsion de la Junta con base en el art. 6 LOREG, provocé su
sustitucién por Luis Alvarez Payo, siguiente candidato en la lista de TU.

En lo econémico, tras cumphr en 2013 el objetivo de déficit, el 2014 se afron-
t6, como se ha senalado con prérroga presupuestaria y con una rebaja en 2 pun-
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tos de la aportacién estatal que llegd a 2.336 millones. Asi todo se ha podido
inaugurar una gran infraestructura, el nuevo Hospital de Asturias, y reparar
los enormes dafios provocados por los temporales, sin olvidar otras obras vitales
para el Principado como la conclusion de la autovia del Cantibrico con un retra-
so de 20 afios y la continuacién de la eterna variante de Pajares. La crisis sigue
presente, aumentan las desigualdades y al menos el afio termind en positivo,
evitindose in extremis el cierre de industrias alumineras.

2. Actividad normativa

La produccion legislativa ha sido cuantitativamente mucho més significativa
que de costumbre con 11 Leyes y 2 Decretos legislativos.

Se han aprobado la Ley del Principado de Asturias 1/2014, de 14 de abril del
Impuesto sobre las afecciones ambientales del uso del agua (BOPA N° 92, de 22
de abril); Ley 2/2014, de 25 de abril, de autorizacién de endeudamiento como
consecuencia de las necesidades de financiacién generadas por el déficit publico
de ejercicios anteriores (BOPA N° 98, de 29 de abril); Ley 3/2014, de 25 de abril,
de endeudamiento para financiar una ampliacion de crédito y la concesion de
un crédito extraordinario y de un suplemento de crédito (BOPA N° 98, de 29
de abril); Ley 4/2014, de 6 de junio, de autorizacién de endeudamiento para
financiar la amphamon de cred1to 03.01.011C.920.000 “Amortizacién de présta-
mos” (BOPA N° 133, de 10 de junio); Ley 5/2014, de 6 de junio, de extincién de
la Cdmara agraria del Principado de Asturias (BOPA N° 140, de 18 de junio);
Ley 6/2014, de 13 de junio, de juego y apuestas (BOPA N° 148, de 27 de junio);
Ley 7/2014, de 17 de julio, de medidas de funcién publica y organizacién admi-
nistrativa (BOPA N° 171, de 24 de julio); Ley 8/2014, de 17 de julio, de segunda
reestructuracion del sector publico autonémico (BOPA N° 171, de 24 de julio);
Ley 9/2014, de 17 de julio, de Comercio interior (BOPA N° 171, de 24 de julio);
Ley 10/2014, de 17 de julio, de creacién del Colegio profesional de Educadores
sociales del Principado de Asturias (BOPA N° 171, de 24 de julio); Ley 11/2014,
de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales para 2015 (BOPA N° 301, de 31
de diciembre).

Veamos algunas de las mds relevantes.

La Ley 1/2014 sustituye el canon de saneamiento por el impuesto sobre las
afecciones ambientales del uso del agua, para obtener fondos con los que preser-
var, mejorar y restaurar el medio hidrico e incentivar el uso racional y eficiente
del agua. También encomienda al Ejecutivo que refunda las normas regulado-
ras de los tributos propios en un Decreto legislativo, el 1/2014, de 23 de julio,
(BOPA N° 175, de 29 de julio), que se ocupa de los impuestos sobre fincas o
explotaciones agrarias infrautilizadas; juego del bingo; grandes establecimien-
tos comerciales; actividades con incidencia en el medio ambiente; depésitos en
entidades de crédito y afecciones ambientales del uso del agua.

Las Leyes 2/2014, 3/2014 y 4/2014, consecuencia de la proérroga presupues-
taria, autorizan al Consejo de Gobierno a concertar operaciones de crédito y a
emitir deuda publica, las dos ultimas, a fin de afrontar el pago a proveedores, el
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Salario Social, el incremento de la amortizacién de préstamos, servicios publi-
cos esenciales y los dafios en la costa. El apoyo del Grupo Popular fue decisivo
para la aprobacién de estas leyes, tras una tramitacién polémica por las deficien-
cias técnicas observadas y la oposicion del resto de Grupos que no vefan siempre
claro el destino del endeudamiento, lo que condu]o incluso a retirar uno de los
proyectos de ley para volver a presentarlo mis tarde, intentando evitar que se
cuestionara su legalidad.

La Ley 6/2014 modifica la Ley 3/2001, integrando en un tnico texto un
nuevo régimen juridico del juego y apuestas, sus aspectos tributarios, la de-
fensa de los usuarios y politicas de juego responsable. Como Ley de delegacion

también encarga al Gobierno refundir las disposiciones legales del Principado
en materia de tributos cedidos por el Estado —impuestos sobre la renta; patri-
monio; sucesiones y donaciones; transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentados; hidrocarburos; impuesto especial sobre determinados medios
de transporte y tasa fiscal sobre los j juegos de suerte, envite o azar, lo que tuvo
lugar en el Decreto Legislativo 2/2014, de 22 de octubre (BOPA N° 251, de 29
de octubre).

La Ley 7/2014 modifica la Ley 3/1985 de ordenacién de la funcién publica
y la Ley 8/1991 de organizacion de la Administracién del Principado. Entre
sus novedades incorpora la figura del personal directivo profesmnal reservada
a empleados publicos, funcionarios o laborales fijos, que cesard si no supera la
evaluacién de cumplimiento de un programa anual de objetivos; establece el
procedimiento de concurso como forma de provisién de las jefaturas de servi-
cio para limitar la libre designacién; contempla la situacién administrativa de
servicios en el sector publico autondémico y un nuevo grupo, el B, de clasifi-
cacion del personal funcionario; integra en la estructura de la Administracion
autondmica a la Intervencion General del Principado como 6rgano central; y
determina los requisitos de los titulares de las Secretarias generales técnicas y
de la Intervencién General —funcionarios Grupo A, subgrupo Al-, asi como
del resto de érganos centrales, que pueden no ser func1onarlos al igual que
los Directores, Gerentes y cargos ejecutivos equivalentes de las entidades de la
Administracién institucional o instrumental, que se regirdn por el criterio de
competencia profesional y experiencia, sin perjuicio de la normativa propia para

el SESPA y el ERA.

La Ley 8/2014 recorta el sector publico asturiano en el dmbito de la comu-
nicacién audiovisual. Fusiona en una sociedad anénima con capital social del
Pr1nc1pado las tres empresas publicas que prestaban el servicio de radio, tele-
visién y produccién de programas del Principado, optando por un modelo de
financiacién mixta —consignacién presupuestaria mas ingresos derivados de
actividad comercial, explotacién del patrimonio y publicidad— y gestién di-
recta a través de una sola empresa publica. Se garantiza la independencia de
la informacién con mecanismos como el control parlamentario, un consejo de
informativos, la edicién de los mismos con medios propios y un consejo de ad-
ministracién profesional y no retribuido elegido por la Junta general por 6 afios.
A la nueva sociedad se le impone un limite de gasto mdximo anual, un control
interno mediante auditorias y la obligacion de presentar propuestas de reduc-
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cién de gastos igual al déficit generado. Segtin parece con esta Ley el Gobierno
da por cerrada la reduccién del sector puiblico, a pesar de las criticas formuladas
por el PP, Foro Asturias y UPyD, que consideran insuficiente la eliminacién de
9 de los 84 entes publicos.

Buscando adecuarse a la normativa europea, la Ley 9/2014 suprime la eva-
luacién de impacto estructural que se exigfa para implantar, modificar o tras-
ladar gran equipamiento comercial en el Principado, manteniendo la necesaria
evaluacién de impacto ambiental. Ademds somete a régimen de comunicacién
previa tanto la implantacién, ampliacién y cambio de actividad de estos equi-
pamientos, complejos comerciales y centros terciarios de comercio, ocio, hoste-
lerfa y servicios, como la ampliacion de otros para adquirir sus caracteristicas.

Laaprobacién dela Ley 11/2014 fue posible al conseguir el Ejecutivo el apoyo
del Grupo Popular al Presupuesto 2015 a cambio de rebajar en el IRPF dos pun-
tos el tipo marginal aplicable a los primeros 12.450 euros de la base liquidable,
creando un nuevo tramo de tributacidn, y de introducir deducciones por guar-
derfas y material escolar; con este pacto el resto de Grupos vieron rechazadas
todas sus enmiendas. En los estados de gastos de los presupuestos integrados
por la Junta general, Consejo de Gobierno, Administracién y érganos auxilia-
res se aprueban créditos para la ejecucion de programas por 3.834.450.168 euros,
cuya financiacién figura en el estado de ingresos con el siguiente detalle: dere-
chos econémicos estimados a liquidar para el ejercicio por 3.296.880.178 euros
y operaciones consignadas en el capitulo 9 pasivos financieros. En los estados
de gastos de los organismos y entes ptblicos cuya normativa especifica confiere

cardcter limitativo a los créditos de sus presupuestos de gastos se aprueban para
el mismo fin créditos por 1.772.363.202 euros, que se financian con los derechos
econémicos que figuran en los estados de ingresos de cada ente por la misma
cuantia que los gastos consignados. El importe consolidado de los estados de
gastos integrados por los presupuestos de los entes hasta ahora enumerados as-
ciende a 3.958.604.061 euros; sin entrar en detalles, subrayar que el 67% se de-
dicard a servicios publicos y a gasto social, sufriendo las inversiones los mayores
recortes para controlar el déficit. En los presupuestos de los organismos y entes
publicos sujetos a régimen de contabilidad privada se aprueban sus estados fi-
nancieros por un total de 92.745.749 euros y en los de las empresas publicas por
145.222.325 euros.

Por tltimo, destacar que la Junta aprobd con los votos a favor de los Grupos
Socialista, IU y Mixto la Propuesta de proposicién de reforma de los arts. 87.3,92
y 166 CE, ala que ya aludimos en el informe 2013. En ella la iniciativa legislativa
popular se abre a las materias propias de Ley Orgdnica; la iniciativa de refor-
ma constitucional se ejerce en idénticos términos a la legislativa; y se permite a
500.000 electores impulsar la convocatoria de consultas populares sobre cues-
tiones politicas de especial trascendencia y de referéndums abrogativos, sujetos
a las mismas cortapisas materiales que la iniciativa legislativa popular. La pro-
puesta ha sido calificada y admitida a tramite por el Congreso de los Diputados
y estd a la espera de que el Gobierno manifieste su criterio sobre la misma.
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3. Relaciones de colaboracién y conflicto

El Principado ha sido consciente de la importancia de unir esfuerzos cuan-
do los recursos son escasos. Se ha integrado en varias “euroregiones” —“Gran
Alianza del Finisterre”, “Regiones del sudoeste de Europa”, “Iniciativa de
Vanguardia” y en el plano interno ha acordado con Aragén, Castilla-Ledn,
Extremadura, Galicia y La Rioja, con las que ya habia mantenido contactos
sobre un problema compartido, el declive poblacional, una estrategia comtin en
la negociacidn del futuro modelo de financiacién autondmica, que, a su ]u1010,
debe ser multilateral y atender no sélo a balanzas fiscales o a datos numéricos
de poblacién, sino a variables como su envejecimiento y dispersion, teniendo
presente las necesidades reales de gasto.

En lo conflictual la STC 53/2014 ha desestimado una cuestién de inconsti-
tucionalidad interpuesta por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tri-
bunal Superior de Justicia de Asturias contra el art. 21 de la Ley del Principado
de Asturias 15/2002, posteriormente modificado, que creaba el impuesto sobre
grandes establecimientos comerciales, por vulnerar el art. 133.2 CE, en relacién
con el art. 6.3 LOFCA, y los arts. 9.3, 14, 31.1 y 38 CE. El Constitucional des-
carta que este impuesto autonémico se solape con el IBI y el TAE, contravinien-
do la prohibicién de establecer tributos equivalentes a otros estatales o locales
“para evitar dobles imposiciones no coordinadas”, prevista en el art. 6.3 LO-
FCA en la redaccion aplicable a este proceso; basta reparar en su finalidad
extrafiscal, que busca desplazar sobre las grandes superficies “las incidencias
negativas que su actividad genera en el territorio, en el medio ambiente y en la
trama del comercio urbano”. Tampoco vulnera la libertad de empresa, pues esta
se ejerce dentro de las reglas, estatales y autonémicas, que “ordenan la economia
de mercado vy, entre ellas, las que tutelan los derechos de los consumidores, pre-
servan el medio ambiente u organizan el urbanismo y una adecuada utilizacién
del territorio por todos”, respetando la reserva de ley y el contenido esencial del
derecho, tal y como hace el Principado. Por tltimo, el pago de este impuesto
s6lo por los grandes establecimientos comerciales no lesiona ni la igualdad de
trato, en atencién a la diferente situacién e impacto del pequefio comercio urba-
no, ni la seguridad juridica, sin perjuicio de algtin defecto de técnica legislativa
sobre el que el Tribunal no se pronuncia.

Para finalizar, el Tribunal Constitucional ha admitido a trimite en 2014 va-
rios recursos interpuestos por el Gobierno asturiano por invasién competencial
contra la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local,
la Ley Organica para la mejora de la calidad educativa y los Decretos-leyes de
medidas liberalizadoras y de aprobacién de medidas urgentes para el crecimien-
to, la competitividad y la eficiencia, en tanto introducen un impuesto sobre la
banca e inciden en los horarios comerciales.
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José Suay Rincon

1. Actividad politico-institucional

Termindbamos nuestra colaboracién en el anterior Informe formulando un
prondstico para este afio, “la apertura de nuevos conflictos, con relevantes con-
secuencias juridicas que habran de evaluarse en futuros Informes si terminan
consumandose las iniciativas desarrolladas hasta ahora” en una serie de frentes,
entre los cuales destacamos uno especialmente: “sobre todo, la extraccién de
petrdleo en aguas marinas”; y no nos equivocamos.

El debate sobre este asunto ha polarizado la préctica totalidad de la vida
politica e institucional, hasta el punto de que la préxima cita electoral (eleccio-
nes autonémicas y locales: en Canarias, municipales e insulares, estas tltimas)
puede depender en buena medida de los planteamientos sostenidos al respecto
por la fuerzas politicas.

En cualquier caso, la proximidad de la contienda indicada ha venido también
a movilizar el engranaje interno de los partidos politicos. CC ha venido a de-
terminar su candidato oficial a la presidencia del gobierno y lo ha hecho a favor
del actual alcalde de La Laguna y en detrimento de quien durante las dos tlti-
mas legislaturas ha ocupado el cargo que se postulaba también para una nueva
reeleccidn: a resultas de una apretada primera votacién celebrada en el Consejo
Politico Nacional (45 a 40); ya en una segunda, una vez retirada la candidatu-
ra de su oponente, el ya dnico candidato alcanzé la mayoria reforzada de tres
quintos requerida en el seno de dicho érgano (66 votos, frente a 22 abstenciones
y 3 votos nulos).

También el PSOE ha renovado su candidatura, en este caso, a resultas de
unas elecciones primarias abiertas a militantes y simpatizantes en las que par-
ticiparon el 73% de las 12.457 personas que conformaron el definitivo censo
electoral: por un margen ajustado, aunque no tanto (3.379 votos obtenidos por
la candidatura triunfante, frente a los 2.925 obtenidos por una segunda y los
2.790 de una tercera).

Queda el PP por determinar quien sea su candidato, el igual que el propuesto
por las demds fuerzas politicas con aspiraciones a entrar en el Parlamento (las
elecciones europeas celebradas este afio apuntan hacia la formacién de un siste-
ma multipartidista, pero la normativa electoral canaria no hace ficil que dicho
sistema termine cristalizando).

Con la renovacion de sus cabezas de lista, no ha faltado quien haya con-
siderado al actual Gobierno de Canarias como un gobierno casi en funciones
durante este afio, en la medida en que sus actuales presidente y vicepresidente
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han quedado fuera de la proxima cita lectoral. Y alguna friccién ha habido con
los nuevos candidatos (en CC, a propdsito de la pretensién gubernativa de au-
mentar el tramo autonémico en el IRPF para quienes superan determinados
umbrales de renta o por el levantamiento de la prohibicion de construccion de
nuevos hoteles de cuatro estrellas; y en el PSOE, en torno a la readmisién de los
dirigentes del partido expulsados en La Palma o la determinacidn de los candi-
datos al Parlamento en algunas circunscripciones insulares). Pero desmienten
tal calificacién los datos que arroja la actividad normativa desplegada durante
este afio. Por otro lado, tampoco puede pasar desapercibido el hecho de que va
a tratarse del primer gobierno en Canarias cuya composicién va a mantenerse
por toda la legislatura, indudable signo de su estabilidad. En cualquier caso, si
bien la formalizacién de los candidatos con tiempo de antelacién posee ventajas
indudables —sobre todo, si se trata de caras nuevas— y alivia tensiones, acarrea
ello también algin riesgo de que pueda producirse algin cambio por circuns-
tancias sobrevenidas.

Y, como telén de fondo, un afio mas hemos de referirnos al actual escenario
de crisis econémica. Segtn el informe Eurostat respecto de 2013, Canarias pasé
a ocupar tras Andalucia el segundo puesto de las regiones de la Unién Europea
con més desempleo (34%). Y eso que, segtin el informe de balanzas fiscales de
2011, publicado este afio, la aportacion financiera del Estado a través todos sus
mecanismos de financiacidn, inversién y ayudas arroja un saldo fiscal favorable
de 4.054 millones de euros, lo que supone el 9,96% del PIB regional. Y tampo-
co han sido suficientemente eficaces las medidas de reestructuracién del sector
publico impulsadas desde el Gobierno de Canarias, que han supuesto un ahorro
estimado en 1.039 millones de euros (cerrando en los dos tltimos afios doce
entidades, el doble de las previstas; y dos mds en proceso de liquidacién), con
una disminucién también de 2.519 empleados), medidas renovadas a finales de
afio en lo que concierne a la contencion del gasto corriente (en telefonia mévil,
papelerfa, dietas, horas extraordinarias, alquileres de inmuebles, combustible,
contratacién de estudios y trabajos técnicos, publicidad, mob1har10 tarjetas,
mensajeria), y que hacen que la de Canarias sea una de las Comunidades Auté-
nomas menos endeudadas en relacion con su PIB.

2. Actividad normativa

Acostumbra a ser habitual en este tramo de legislatura intensificar el ejerci-
cio de la accidn legislativa. Y este afio no ha sido excepcién. El niimero de leyes
aprobadas ya de por si ha venido a experimentar un ligero aumento respecto del
afo precedente (14); pero lo mds destacable es la mayor relevancia de las leyes
aprobadas.

Acaso concita menos interés la Ley 1/2014 (reconocimiento de la Universi-
dad privada “Universidad Fernando Pessoa-Canarias”), un claro exponente de
Ley-acto; o la Ley 3/2014 (creac1on del colegio profesional de educadores socia-
lesy educadores) de incorporacion voluntaria para quienes ostentan la indicada
profesidn, que tampoco va mucho mis alld. Pero estas leyes son las excepciones
este ano.
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Mucha mis relevancia para el ciudadano tienen otros textos legales, como
la Ley 4/2014 (modificacion de la regulacion del arbitrio insular de entrega de
mercancfas), que juridicamente presenta ademds la cualidad de modificar las
exenciones y tipos de gravamen de un tributo con anterioridad objeto de regu-
lacién estatal (Ley 20/1991), al amparo de la habilitacién normativa otorgada
por la Ley 22/2009 (sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas
de régimen comtn y ciudades con Estatuto de Autonomia); como la Ley 5/2014
(fomento y consolidacién del emprendimiento, el trabajo auténomo y las
PYMES), dedicada a los “small business act”, con medidas orientadas a fomen—
tar del espiritu emprendedor en los ciclos educativos, simplificar los tramites
para la instalacién de micro empresas y sus operaciones, y favorecer su acceso
a la financiacidn (a través de la figura del “business angel”, por ejemplo) y otras
medidas de signo fiscal de diverso signo; o como la Ley 7/2014 (creacién de la
agencia tributaria canaria), que, aunque no pase de ser la norma creadora de una
nueva entidad instrumental, no deja de revestir interés por la indole de la mate-
ria concernida, asi como por los perfiles singulares de esta entidad: su naturale-
za parcialmente consorcial por incorporar a sus funciones la recaudacién de los
tributos procedentes del REF, la planificacién plurianual, evaluacién y control
de su actuacion a través de la suscripcion de un contrato de gestion, y la posibi-
lidad de incorporar incentivos a su personal, que también puede tener cardcter
propio y especializado; como la Ley 8/2014 (no discriminacién por motivos de
identidad de género y reconocimiento de los derechos de las persona transexua-
les), encaminada a normalizar la situacién de este colectivo, en sintonia con el
camino recorrido por otras Comunidades Auténomas (Navarra, Pais Vasco,
Galicia), en sectores como la sanidad —particularmente, el trabajo, la educacion
y los servicios sociales—; como la Ley 10/2014 (participacién institucional de
las organizaciones sindicales y empresariales mis representativas), que asegura
la presencia de estas orgamzac1ones en el entramado orgadnico existente en los
dmbitos laboral y social de actuacién de la Comunidad Auténoma; o como la
Ley 11/2014 (presupuestos generales de la Comunidad Auténoma para 2015),
con las medidas habituales y la incorporacion de un titulo enteramente nuevo
(Titulo VIII), denominado “De la estabilidad presupuestaria”.

Con ser sumamente importantes estas leyes lo son atin mds otros textos le-
gales, cuya referencia dejamos para el final. La Ley 2/2014 (vivienda y medi-
das para garantizar el derecho a la vivienda): aparte de una reformulacién de la
normativa vigente desde hace mas de una década (Ley 2/2003) —con variacién
incluso de sus objetivos bdsicos (no ya tanto favorecer la vivienda protegida y
liberar el suelo preciso a tal fin, como hacer efectivo un derecho fundamental)-,
se incorporan medidas para evitar la existencia de viviendas deshabitadas (Ti-
tulo VIII), un régimen sancionador nuevo (Titulo X) y el registro de viviendas
protegidas (Titulo X)—, y la disposicion adicional cuarta contempla, en linea
con otras Comunidades Auténomas, la expropiacién temporal del uso de la vi-
vienda para la cobertura de las necesidades de personas en circunstancias de
emergencia social, lo que casi por si podria haber sido objeto de una regulacién
independiente La Ley 6/2014 (educacién no universitaria) presenta no menos
interés: incorpora por vez primera la regulacion del derecho a la educacién en
todas sus dimensiones a la legislacién de la Comunidad Auténoma (se trata de
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uno de los escasos sectores todavia huérfanos de regulacion en materias de titu-
laridad autonémica): tras describir los elementos configuradores del modelo, se
establecen los derechos y deberes de los miembros de la comunidad educativa,
sus funciones, la ordenacion de las ensefianzas (generales y especiales), la pro-
gramacion general y organizacion territorial (mapa escolar y distritos escolares),
la regulacion de los centros educativos, la funcion publica y carrera docente, la
evaluacién y financiacién del sistema educativo. La Ley 9/2014 (medidas tri-
butarias, administrativas y sociales) establece una regulacién inabarcable, en
tanto que por si sola procede entre su articulado y disposiciones adicionales
a la modificacién de mids de treinta textos legales del mas variado signo (im-
puestos del tabaco y de combustibles, tributos cedidos, tasas y precios publicos,
contratac10n, hacienda pubhca, patrimonio, estadlstlca, ordenacién territorial,
turismo, transporte, asociaciones, juventud, igualdad de género, policia drogo—
dependenmas residuos, espacios naturales, funcién publica, ganaderia, consejo
econdémico y social, sanidad, fundacién, sistema universitario, empleo, juegos
y apuestas): en suma, la pract1ca totalidad del ordenamiento autonémico se ve
de alguna forma implicado, y ésta es la principal objecién que suscita, porque,
aparte hacer imposible reproducir y dar cuenta de las alteraciones, nada nimias
muchas de ellas, reabre la controversia sobre estas leyes y la amenaza que su-
ponen a la segur1dad juridica. La Ley 12/2004 (transparencia y acceso a la in-
formacion ptblica): delimitado el ambito subjetivo de aplicacion y las personas
obligadas al suministro de informacién, se determinan los .campos a los que
se extiende la publicidad de la informacién en la organizacién y actividad de
la Comunidad Auténoma, se crea el portal de transparencia, se concretan las
condiciones para el ejercicio del derecho de acceso a la informacién, los meca-
nismos de impugnacién en particular ante el Comisionado de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica, autoridad independiente de nueva creacién
vinculada al Parlamento, y se establece un cuadro de infracciones y sanciones,
del que carece la normativa estatal basica. La Ley 13/2014 (radio y television
publica), aprobada dos décadas después de la normativa vigente hasta ahora
(1984), reconfigura por completo el ente ptiblico Radiotelevisién Canaria, ob-
jeto de una pormenorizada regulacién comprensiva de sus aspectos organicos
y funcionales, que incluye el nombramiento parlamentario de su presidente, la
extension del mandato en el cargo de los miembros de su consejo rector y su
renovacion parcial y otros aspectos de interés. Y, por tltimo, la Ley 14/2004
(proteccidn del territorio y de los recursos naturales) modifica profundamente
también este sector del ordenamiento juridico y ordena la elaboracién de un
texto refundido, incorporando novedades de relieve en aspectos urbanisticos
(entre otras, escisién del documento de planeamiento general y atribucion de
su aprobac10n a autoridades diferentes, regulacion del equipo redactor de los
planes, equidistribucién en los sistemas territoriales ambientales ubicados en
suelo ristico e innovacién en los mecanismos de disciplina) y medioambientales
(evaluacion estratégica de planes, regulacion especifica de la Red Natura 2000,
introduccion de la figura del colaborador con el medio ambiente y la sostenibi-
lidad territorial, etc.), en definitiva, se avanza en la sustitucién de un modelo de
urbanismo de plan por urbanismo de proyecto, la reduccién de las potestades
autondémicas de fiscalizacién del proceso y la externalizacién del procedimiento
de aprobacién de los planes.
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La actividad en la esfera reglamentaria, por lo demds, ha sido también ingen-
te, con Decretos como los que regulan el régimen de los suelos contaminados
(39/2014), la modernizacién de la administracion de justicia (40/2014), la activi-
dad convencional del sector publico (74/2014), los criterios determinantes de la
inclusion de las personas en el sistema de atencién a la dependencia (93/2014),
la organizacién y funcionamiento del registro de participacion ciudadana
(94/2014), consultas ala ciudadania (95/2014), regulacion de las apuestas externas
y otros juegos y apuestas (98/2014), formaci6n sanitaria especializada para los
especialistas en ciencias de la salud (103/2014), emergencias sanitarias (99/2014),
aprobacién de medidas coyunturales para la reduccion del gasto publico en 2015
(129/2014) o sanidad mortuoria (132/2014). En el caso de las 6rdenes, destaca la
de 12 de mayo de 2014, por la que se aprueban las medidas de conservacién de
las ZECAs integrantes de la Red Natura 2000 en la Comunidad Auténoma,
destinadas al mantenimiento o restablecimiento de sus habitats.

Por su potencial conflictividad, también deben destacarse otros decretos y
ordenes. Entre los primeros, el Decreto 90/2014, que desestima la declaracién
de bien de interés cultural como sitio histérico la franja del terreno del oasis de
Maspalomas por considerar la solicitud del cabildo insular incursa incluso en
desviacion de poder; al tiempo, por Acuerdo de 1 de agosto de 2014, el Gobierno
de Canarias ordena la iniciacién del procedimiento de suspensién del plan gene-
ral del municipio en el ambito del suelo urbano consolidado de la urbanizacién
El Oasis con vistas a la aprobacién de una nueva normativa y la aplicacién en
el interin de las medidas transitorias asimismo previstas. Y entre los segundos,
las tres 6rdenes de 14 de agosto de 2014, por las que se declara zona de gran
afluencia turistica tres zonas comerciales en Las Palmas de Gran Canaria, para
aplicacion de las previsiones sobre horarios establecidas por la normativa vigen-
te, con delimitacion del dmbito espacial y temporal de las indicadas zonas.

3. Relaciones de colaboracién y conflictividad

Con el tiempo venimos dando mds importancia en este apartado a la irrup-
cién de conflictos constitucionales que a su resolucién. Y quizds este afio mds
que ningln otro hemos de sujetarnos a esta pauta.

La conflictividad constitucional, ciertamente, ha mantenido un nivel muy
alto también este afio, empezando por los recursos de inconstitucionalidad:
RI 1133/2014 (renovacién y modernizacidn turistica de Canarias), RI 1435/2014
(mejora de la calidad educativa), RI 2043/2014 (racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracién local), RI 5437/2014 (garantia de la unidad de mercado),
e impugnacién de disposiciones autonémicas 6415 y 6416/2014 (reglamento de
consultas a la ciudadania en asuntos de interés general y convocatoria de con-
sulta ciudadana en de Canarias). Aunque no ha alcanzado el volumen de 2013,
dos de los conflictos indicados se suscitan en relacién con asuntos espemﬁcos
de Canarias.

Por un lado, el RI 1133/2014 tiene su origen en la prohibicion legal de cons-
truir hoteles de cuatro estrellas dispuesta por la normativa autonémica para
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las islas turisticas (Ley 2/2013: el conflicto vino impulsado por algunas islas
y se fundamentaba la impugnacién en la vulneracién de la libertad de empresa
por atenerse la prohibicion a un criterio puramente econémico, los intentos por
alcanzar una solucién encaminada a la reforma de la indicada ley —sustituyen-
do la referencia a las estrellas por criterios medioambientales y de ecoeficien-
cia— fueron rechazados por la Comunidad Auténoma (el Gobierno de Canarias
fundamentaba su rechazo en la necesidad de no entorpecer las actuaciones de
rehabilitacién puestas en marcha por el mismo a través, fundamentalmente, de
los 15 planes de modernizacién turistica y los 222 convenios firmados o sus-
ceptibles de firmarse a su socaire: unas 135.000 plazas se estiman deben ser re-
novadas particularmente en las islas donde se ha suscitado la polémica): de este
modo, tras recibir el dictamen favorable y uninime de la Comisién Permanente
del Consejo de Estado (6 de febrero de 2014) por considerar que asimismo se
vulneraba la Ley 17/2009 y la Directiva europea de liberalizacién de servicios,
el recurso finalmente fue presentado; invocado sin embargo el art. 161.2 (existen
dudas sobre si habia algin compromiso de evitar dicho recurso en una reunién
al maximo nivel celebrada inicio del afio), la suspension de los arts. 4.2 a) y ¢) de
la Ley 2/2003 supuso una paralizacién generalizada de toda la actividad cons-
tructiva, por no haberse limitado la impugnacion a la previsidn de construccién
de cinco estrellas (lo que a su vez motivé el Decreto 17/2014, para evitar un
aluvién de solicitudes, en el que el Gobierno de Canarias dej6 patente su parecer
sobre el dmbito de la suspensidn), que sin embargo el Tribunal Constitucional
vino a levantar con posterioridad (Auto de 24 de junio de 2014).

Por su parte, la impugnacién en sede constitucional de los Decretos 95/2014
y 107/2014, y consiguiente suspension de su efectividad, constituyé el dltimo
episodio del conflicto mis importante habido este afio y probablemente en
mucho tiempo, como ya vaticinamos en 2013. El rechazo a las prospecciones
petroliferas en el mar se intenté inicialmente plantear mediante la solicitud al
Estado de la realizacion de un referéndum consultivo: anunciada la iniciativa en
el mes de enero por el Presidente del Gobierno al Presidente del Gobierno de
la Nacién en su reunién conjunta realizada dicho mes, y acordado su plantea-
miento en un consejo extraordinario de gobierno (la pregunta seria: ¢Esta usted
de acuerdo con las prospecciones de petréleo autorizadas por la multinacional
Repsol frente a las costas de nuestras islas?), tras recibir el apoyo mayoritario de
la Cdmara regional (38 votos), se trasladé pero no obtuvo respuesta alguna por
parte del Estado. Por eso, el Gobierno de Canarias, tras dictar un reglamento de
consultas a la medida (Decreto 95/2014) fijacién de la edad minima para parti-
cipar en 16 afios, previsién de participacién telematica ademds de la presenc1al
participacién de Tos empadronados en Canarias, extranjeros residentes asi como
espafioles residentes en el exterior con tltimo domicilio en las islas y sociedades
inscritas en el registro de participacién ciudadana, creacién de una comisién
de control formada por tres funcionarios de carrera y otros tres ciudadanos
inscritos en el registro de participacién de ciudadana— procedié a formular la
convocatoria a través de su presidente (Decreto 107/2014), para que los ciudada-
nos se pronunciaran por via presencial el 23 de noviembre (por via electronica,
entre el 19 y el 23; y para las entidades presenciales, bajo cualquiera de las dos
modalidades el siguiente 26) sobre la siguiente pregunta: ¢ Cree usted que Cana-
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rias debe cambiar su modelo medioambiental y turistico por las prospecciones
de gas o petroleo? El reglamento de consultas y la convocatoria fueron impug-
nadas en sede constitucional, que procedié a la inmediata suspension de ambas
disposiciones. En el interin, por otra parte, el Tribunal Supremo (Seccién Ter-
cera: tres votos frente a dos), que ya habia denegado la suspension cautelar con
anterioridad, vino a desestimar los siete recursos contencioso-administrativos
entablados contra el Real Decreto 547/2012, por el que, subsanados los defectos
observados en el procedimiento iniciado en 2001 en una precedente resolucién
del Tribunal Supremo (24 de febrero de 2004), vino a reanudarse dicho pro-
cedimiento para la obtencion de los permisos de investigacién; y confirmada
esta disposicion, se otorgaron, una vez evacuados los tramites de alegaciones
pertinentes, las correspondientes autorizaciones (Resolucién de 11 de agosto de
2014) para realizar sondeos en sendas cuadriculas marinas (Chirimoya y Sandia;
y también Zanahoria, de 3.000, 3.170 y 6.900 metros de profundidad, respecti-
vamente; si bien condicionada esta tltima a los resultados de los dos primeros),
con sujecién a 14 condiciones asimismo establecidas en el indicado documento.
Las primeras catas se realizaron para finales de octubre y se dispuso el alquiler
del buque Rowan Renaissence a tal fin, contratado hasta 2017 con un coste dia-
rio de 64.000 euros (en total se estima el coste de la operacién en 260 millones
de euros): hubo un percance con el buque Artic Sunrise de Greenpeace acaecido
dentro de la zona de exclusion de seguridad establecida (un kilémetro cuadra-
do), en el que hubo de intervenir un tercer buque, este de la Armada, el Reldm-
pago, que se saldé sin consecuencias. En fin, tampoco prosperé el incidente
cautelar planteado contra las autorizaciones otorgadas (Auto del Tribunal Su-
perior de Justicia de Canarias de 9 de diciembre de 2014), asf que contindan las
prospecciones. La tltima iniciativa emprendida ha consistido en la reforma de
la normativa sobre hidrocarburos, con vistas a que, por medio de la creacién de
un impuesto, las Comunidades Auténomas retengan parte de su rendimiento.

Lo mismo que el afio anterior, este 2014 ha propiciado la resolucién de mu-
chos asuntos concernientes a Canarias pendientes de sentencia. A diferencia de
2013, sin embargo, no ha habido novedades significativas y en la mayor parte
no se recoge sino la doctrina establecida en resoluciones precedentes. Asi suce-
de, precisamente, con la primera de ellas recaida en el tiempo: (1) a raiz de un
contlicto de competencia, la STC 25/2014 se enfrenta de nuevo con la proyec-
cién de las competencias autonémicas en el mar, cuestion que habia ocupado
en 2013 a tres resoluciones (STC 8, 87 y 99/2013), por lo que se reitera ahora
la misma doctrina, partlcularmente, establecida en la primera de ellas; por lo
demds, la controversia viene a suscitarse concretamente a prop031to del Real
Decreto 1028/2007, sobre tramitacion de las solicitudes de autorizacién de ins-
talaciones de generacion eléctrica en el mar territorial, sobre el que el Tribunal
Constitucional acababa de pronunciarse en su STC 3/2014 a propdsito de otro
conflicto de competencia promovido por la Xunta de Galicia contra la misma
norma, por lo que ahora no ha lugar sino a aplicar la misma doctrina favorable
a la titularidad estatal de la competencia controvertida (la STC 3/2014 contiene
sin embargo unas interesantes consideraciones sobre las exigencias del principio
de colaboracién, que tampoco se consideran quebrantadas y que en cambio no
se incorporan a la STC 25/2014); y (2) sobre el mismo asunto vuelve a pronun-
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ciarse el Tribunal Constitucional en su STC 121/2014, en esta ocasidn, en rela-
cion con el Real Decreto 1485/2012, por el que vino a modificarse precisamente
el Real Decreto 1028/2007, objeto del conflicto de competencia antes referido:
la doctrina no varia un dpice y se aprovecha para recordar la nula trascendencia
de la Ley 44/2010, de aguas de Canarias, por la falta de idoneidad de una ley
ordinaria para modificar la regulacién estatutaria, definir el territorio autoné-
mico o determinar el dmbito de las competencias autonémicas. Aparte estos
dos conflictos de competencia, también son reiterativos los asuntos solventa-
dos mediante las resoluciones recaidas en tres recursos de inconstitucionalidad:
(3) 1a STC 164/2014 invalida la disposicién estatal controvertida, el régimen de
subvenciones al transporte maritimo y aéreo de personas, por falta de evacua-
cién del preceptivo informe previo del Parlamento de Canarias, previsto por
la dlSpOSlClOI‘l adicional tercera de la Constitucién para toda modificacién
del régimen econdmico vy fiscal del archipiélago: lo mismo que la precedente
STC 164/2013, recoge una sintesis de la jurisprudencia constitucional estable-
cida al respecto que ahora se reitera, sobre la consideracién de tales subvencio-
nes como parte integrante de dicho régimen existe también una jurisprudencia
anterior (STC 67/2005) que asimismo se reitera ahora y se justifica: no importa
que su cuantia aumente o disminuye, porque lo relevante es que su régimen
juridico se altera; por lo demds, importa también destacar que la declaracién de
invalidez se cifie a Canarias (no afecta a las subvenciones de otros territorios)
y que se otorga un afio para sustituir las normas declaradas nulas, una vez ob-
servado el procedimiento constitucional exigible; 4) la STC 174/2014 descarta,
en cambio, la inconstitucionalidad de la calificacién de Los Cristianos como
puerto de interés general (Real Decreto legislativo 2/2011): por un lado, se con-
sidera extinguido el objeto del recurso en relacidn con el de Guia de Isora en
cuanto que su calificacién como tal desaparece en la correccion de errores de
la indicada disposicidn; y en lo que concierne a Los Cristianos, aun cuando no
se declara formalmente la inadmisién del recurso, el Tribunal se limita a apli-
car la misma doctrina establecida sobre el mismo puerto en su STC 40/1998, a
propésito de la Ley 27/1992, texto legal objeto ahora de refundicién con motivo
de la disposicion impugnada; y 5) la STC 184/2014 tampoco aprecia razones
de inconstitucionalidad de la Ley 17/2012 (Presupuestos Generales del Estado),
por las mismas razones que las recogidas en la STC 101/2013 a propésito de
los mismos asuntos (la dotacién del fondo de compensacién interterritorial, la
compensacién por la supresion del impuesto general sobre el trifico de empresas
y la cuantia de la inversién estatal en el archipiélago): muy correcta es la sintesis
de la doctrina efectuada. Mayor interés tiene (6) la STC 108/2014, que ademds
propicié la formulacién de un voto particular por cuatro maglstrados la opi-
nién mayoritaria no estimé inconstitucional la normativa estatal impugnada, el
control de las concentraciones econémicas previsto en la Ley 15/2007 (defensa
de la competencia), no consideré de aplicacion la doctrina de la STC 208/1999,
por cuanto referida a distinta pieza del sistema de defensa de la competencia, y
la titularidad estatal sobre la competencia ejecutiva disputada se justificé con
base en su finalidad (la defensa de la competencia), la entidad de las operaciones
econémicas sujetas a control, la limitacién de la impugnacién a la autoridad a la
que ha de notificarse la concentracién y la eventualidad de dar proteccion a fines
complementarios con el control sobre las concentraciones: todos estos aspectos
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son objeto de réplica en el voto particular, con consideraciones no exentas de
interés. Y podria interesar también (7) la STC 153/2014, aunque la controversia
suscitada por el Gobierno de Canarias por medio del recurso de inconstitucio-
nalidad que dio lugar a ella no es ya de cardcter competencial: se cuestionaba la
nueva regulacion del voto de los nacionales residentes en el extranjero incor-
porada a la normativa sobre régimen electoral general y, en particular, la exi-
gencia de registro previo en un censo, aspecto cuya constitucionalidad viene a
refrendarse, siguiendo muy de cerca el informe previo evacuado por el Consejo
de Estado sobre este particular (24 de febrero de 2009). En todos los procesos
examinados impulsados por la Comunidad Auténoma, asi, pues, la pretensién
de nulidad esgrimida por ella es rechazada, salvo en uno. (8) Publicada ya algo
avanzado 2015, la STS 215/2014 desestima también el recurso de inconstitucio-
nalidad interpuesto por el Gobierno de Canarias contrala Ley Organica 2/2012
(estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera): junto a una primera li-
nea argumental fundada en la existencia de una “deslegalizacion” del dmbito
material constitucionalmente reservado a las Leyes Orgdnicas, se aducia tam-
bién razones de indole competencial. Dada su tardia aparicidn, no ha podido
profundizarse en el comentario de la sentencia, que por lo demds cuenta tam-
bién con un relevante voto particular.

Ya en el dmbito de las cuestiones de inconstitucionalidad, (9) en la
STC 189/2014 subyace una controversia competencial (funcién pubhca V. segu-
ridad publica) en torno a la Ley 9/2009, resuelta a favor de la primera materia,
como habia sucedido en las anteriores STC 2/2012 y 33/2013, a propésito, res-
pectivamente, de la Ley 6/1997 y la redaccidn originaria de la 9/2009, cuyo tex-
to ahora se reproduce: lo mismo que entonces, se considera inconstitucional la
supresion del requisito de la titulacién requerida en los procesos de promocién
interna de la policia local; asi como en la resuelta (10) por STC 196/2014, resolu-
cién no exenta de polémica: en linea con las STC 219/2013 y 5/2014, dictadas a
proposito de un supuesto similar en Cantabria, anula la reduccion acordada en
Canarias en la retribucién del personal laboral no directivo del sector ptiblico
en un 5% con efectos desde junio de 2010, por su incompatibilidad con la nor-
mativa estatal basica (hay un voto part1cular interesante suscrito por tres ma-
gistrados, porque la cuestién no suscitaba esta duda de constitucionalidad, sino
otra atinente al cardcter retroactivo de la medida acordada); en cambio, carece
de cardcter competencial (11) la cuestion resuelta por STC 83/2014, aunque las
consideraciones formuladas en ella acerca del cardcter de prestacion patrlmomal
de cardcter ptiblico de la deduccién de los margenes comerciales previstos para
los productos farmacéuticos y de sus exigencias, pese a carecer de naturaleza
tributaria, son dignas de resaltarse; y, en fin, (12) el ATC 133/2014 inadmite
una cuarta cuestion igualmente promovida desde Canarias, a propésito de la
regulacion autondmica establecida sobre revocacién de las prolongac10nes de
permanencia en el servicio activo, por considerarla carente de fundamento sobre
la base de la jurisprudencia constitucional establecida en torno a la jubilacién
anticipada de funcionarios y jueces y magistrados, que se recuerda.

Una referencia tltima merecen, en el marco de este apartado, las relacio-
nes de colaboracién, donde sobresalen las previsiones establecidas en los pre-
supuestos estatales para 2015: aumentan los fondos destinados al archipiélago
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(668,4 millones de euros), sobre todo, por el incremento de las subvenciones al
transporte (de 233 a 270,4 millones), invirtiendo la tendencia de los tres tltimos
afios; aunque siguen lejos las cifras de los afios anteriores a la crisis (con la des-
aparicion de la partida destinada al plan de empleo integral de Canarias dotada
anualmente con 42 millones, la del convenio de infraestructuras educativas con
40 millones y otras como las turisticas): aunque no se traduce ello en una mejora
de la posicion de Canarias en la inversién estatal por habitante que se ale]a de
la media y sigue a la cola), tanto si se toman solo los datos de la inversién di-
recta (267,9 millones: mejora la partida de puertos, asi la de aeropuertos) —sélo
Baleares estd peor—, como si se suman los convenios de infraestructuras y otras
partidas trasferidas (en carreteras sigue bajo minimos, con una cantidad estan-
cada en torno a 54,1 millones —lejos de los 200 millones destinados inicialmente
por el convenio cuando se firmé—, no asi en aguas que pasa de 21 a 29 millones
y se incorpora con dos afios de retraso el de vivienda con 15,4 millones; otros
mds concretos descienden también como los del instituto de astrofisica, ayudas
a potabilizadoras, proyectos ferroviarios de las islas o plataforma oceanogrifica
atldntica). Mejora muy hgeramente el fondo de compensacién interterritorial,
pero se reduce la aportacién que corresponde a Canarias en el fondo de sufic
ciencia global; de modo que la dotacién de los fondos relacionados con la finan-
ciacién autonémica motivard la interposicion de un nuevo recurso, segin se ha
anunciado.

Importante jalon es también la aprobaciéon de un nuevo REF (Real Decre-
to-ley 15/2014), con vigencia hasta 2020, una vez autorizado por la Comisién
Europeaal cerrar el mapa de ayudas regionales de Espaiia, e informado favorable-
mente por el Parlamento de Canarias (con posterioridad). Mejora el tratamiento
de la Reserva de Inversiones, ya existente, con la posibilidad de materializar
las inversiones en empleo hasta el 50% de las dotaciones (no la reduccién de
los costes sociales mediante bonificaciones de las cuotas a la seguridad social,
como se pretendia, pero si el coste medio anual por trabajador por importe de
36.000 euros entre salario bruto y cotizaciones sociales obligatorias); se crea
una nueva figura de deduccién por inversiones en Africa Occidental a través
de la creacién de filiales o establecimientos permanentes, aunque con una serie
de requisitos (realizacion de actividades en un afio o incremento de la plantilla
de la empresa en Canarias en el periodo en que se aplica la deduccién y man-
tenimiento del incremento por tres afios), que permite la deduccién de la cuota
integra del impuesto de sociedades de 15 al 10% de las inversiones segun se trate
de pequefias o medianas empresas (la figura también se aplica para la deduccién
de los gastos de propaganda y publicidad para el lanzamiento de productos,
apertura y prospeccion de mercados en el extranjero y concurrencia a ferias o
exposiciones, incluidas las internacionales que se celebren en Espaiia); se amplia
el dmbito geogrifico de la Zona Especial de Canarias a todo el archipiélago y la
lista de actividades susceptibles de realizarse en ella (por ejemplo, construccién
de embarcaciones recreativas y deportivas, produccién y distribucién de energia
eléctrica generada por fuentes renovables, desalinizacion y desalacién de aguas
a partir de energias renovables o recoglda y gestion de residuos, actividades
de parques tematicos, rehabilitacién y renovacion de edificios, centros de alto
rendimiento deportivo o vinculados a la salud y bienestar y fabricacién de vehi-
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culos aéreos por control remoto —drones-), sin distinguir entre las industriales
y las de servicios: los beneficios se vinculan al niimero de empleos creados (ade-
mis, es de aplicacion plena la deduccidn por doble imposicion en el reparto de
d1V1dendos) y pueden mantenerse hasta 2026; se establecen también deducciones
fiscales hasta el 45% a las empresas de innovacidn tecnoldgica y limites a las in-
versiones en produccion cinematogréfica, series audiovisuales y especticulos de
artes escénicas y musicales en Canarias; y, en fin, se aprovecha igualmente para
incorporar por medio de una d1spos1c10n final que los promotores de los par-
ques edlicos surgidos del concurso de 2008 puedan obtener las autorizaciones
de funcionamiento hasta final de 2015 y percibir asi los 84 euros por megavatio
hora —de media— (establecidos por la Ley 14/2013, reguladora del sector eléctri-
co); y hasta 2018, para que los molinos estén efectivamente funcionando.

Cumple mencionar también, en fin, la ampliacién de los medios traspasados
en materia de parques nacionales (Real Decreto 673/2014) y el establecimiento
de un nuevo marco retributivo para las instalaciones edlicas y fotovoltaicas en
los sistemas eléctricos en territorios no peninsulares (Orden de 1 de agosto de

2014).

La privatizacién de AENA, en cambio, la irrupcién de un nuevo conflicto
—esta vez, en sede contencioso-administrativa—, una vez desatendido el reque-
rimiento previo cursado de la Comunidad Auténoma. Lo mismo que en dicha
sede ha quedado ya residenciado también el recurso contra el reglamento gene-
ral de la Ley de Costas (Real Decreto 876/2014).

Ya, en el dmbito exterior, importa dar cuenta de que el Estado ha solicita-
do la ampliacién de la plataforma continental al oeste del archipiélago en casi
300.000 kilémetros cuadrados, pasando la zona econdmica de las 200 a las
350 millas, conforme preve la Convencién del Derecho de Mar (art. 76): aunque
con margen de cinco afios hasta su ratificacion por el organismo internacional
competente, ya puede ejercerse la soberania sobre estas aguas. Por el mar, pero
por el lado contrario, el dato mds destacado es que ya han sido entregadas las
licencias de pesca para que los buques europeos (30 canarios del total de 126)
puedan faenar en Marruecos, con facilidades para el embarque de marineros
y la descarga de capturas, de tal manera que no resulten obligadas las paradas
continuas en el pais vecino, con la consiguiente pérdida de horas de faena y
litros de combustible.






CANTABRIA

Luis Martin Rebollo

1. Actividad politico-institucional

La actividad de la Comunidad Auténoma de Cantabria en el afio 2014 no
presenta novedades destacadas, como por lo demds es habitual en los dltimos
afios: escasa actividad legislativa, poca gestion inversora por mor de la crisis,
conflictividad ordinaria sin estridencias, poca o ninguna afeccion del Tribunal
Constitucional... Es decir, lo propio de una Comunidad sin excesivos desajus-
tes que evoluciona al ritmo de casi todas las demds.

Sigue pendiente, como ya es habitual también, el problema de las mis de
600 viviendas con Sentencias de derribo que ha tratado de resolverse de las mds
variadas formas, incluyendo las reformas de la normativa urbanistica llevadas
a cabo en afios anteriores —alguna cuestionada por el Tribunal Constitucional
como ya describi el afio pasado: STC 92/2013, de 22 abril-, pero que no parece
que acaben de cuajar. Al menos eso es lo que afirman los afectados y lo que se
deriva del lento transcurrir de las actividades municipales puesto que son los
municipios los que, conforme a esas previsiones normativas, deben proponer
planes y reformas que, cuando se han iniciado, siguen un ritmo lento.

Desde el punto de vista pohtlco e institucional la cercania de las elecciones
municipales y autonémicas empez6 a aparecer en el horizonte poco después del
verano. En lo que hace al grupo mayoritario, el PP; la mayoria de sus alcaldes
expresaron pronto su deseo de continuar excepto el de la capital, Iigo de la
Serna, que, ademds, es el actual Presidente de la Federacién Espanola de Mu-
nicipios y Provincias (FEMP). Ese retraso comenzd a disparar todo género de
rumores hasta que, finalmente, el interesado manifesté su disponibilidad para
volver a ser candidato.

Por lo demds, el panorama futuro es una auténtica incégnita. Es seguro que
los dos principales partidos de dmbito nacional PP y PSOE- proyectan en la
region la crisis que por unas u otras razones ambos padecen. EI PRC es hoy por
hoy una incégnita. Su lider natural, el ex Presidente M. A. Revilla, ha lanzado
su figura en los medios en los que ha asistido regularmente a tertulias televisivas
y ha recorrido el pais presentando un nuevo libro suyo. Pero da la impresién
de que esa proyeccién ha sido menor en la regién y, en consecuencia, es, como
digo, una incognita. La emergencia de otros partidos con peso electoral —en
particular, el fenémeno general de “Podemos” y su probable presencia en el
Parlamento pueden suponer un panorama realmente nuevo, sobre todo si se
tiene en cuenta que el PP tiene una mayoria absoluta por un solo escafio y que,
en general, los nuevos partidos, si superan el umbral minimo que impone la Ley
electoral lo normal es que entren no con uno sino con tres diputados. Todo ello
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abre, como digo, un panorama realmente impredecible tanto en el Parlamento
como, quizd también, en el Ayuntamiento de la capital que siempre ha estado

gobernado por partidos de centro derecha (UCD y PP).

Pero, por lo que hace al afio 2014, los debates politicos han sido los normales,
centrados muchos de ellos en las der1vac1or1es de la crisis y las medidas adopta-
das con tal motivo, los famosos “recortes”, que han propiciado, como digo, de-
bates y manifestaciones ciudadanas en relacién con algunos aspectos concretos
a ellos inherentes en temas relacionados con la educacidn, la sanidad, las ayudas
sociales... Nada diferente, en definitiva, a lo que ha sucedido en otros sitios.

Desde el punto de vista institucional la estabilidad gubernamental ha sido
la ténica general. No ha habido cambios en el Parlamento, ni tampoco en el
Gobierno. La conflictividad formalizada, como he dicho, ha sido también es-
casa (ha habido tres Sentencias del Tribunal Constitucional a las que liego me
refiero, todas ellas de cardcter competencial).

Un dato que roza lo institucional merece destacarse por su valor simbdlico.
A finales de 2014 fue ascendido a la Sala 3* del TS el Presidente del TS] de Can-
tabria, un hecho importante en el plano personal y con alguna proyeccién insti-
tucional. Pero un dato, sobre todo, simbélico a los efectos de este Informe. Hace
algo mds de veinte afios, cuando se puso en marcha el TS] de Cantabria, en 1989,
destacaba en alguno de los Informes de esos afios que la Sala de lo contencioso-
administrativo se convirtid pronto en una Sala modélica por la rapidez de sus
fallos y la calidad de los mismos. Esa Sala, presidida por el Magistrado Manuel
Campos Sanchez-Bordona, estaba integrada por los también Magistrados Cesar
Tolosa y Francisco J. Navarro Sanchis. Con el tiempo el primero se trasladé a
Sevilla y pasé después a la Sala 3* del TS. El segundo, tras presidir esa misma
Sala, acab6 también siendo Presidente del TS]. Y el tercero accedié hace afios a
la Sala lo contencioso de la AN. Pues bien, la casualidad ha querido que, veinte
afios después, los tres miembros de aquella modélica Sala de lo contencioso-
administrativo del TS] de Cantabria se reencuentren en el TS pues en el mismo
mes, tanto el Magistrado Tolosa Tribifio como el Magistrado Navarro Sanchis
accedieron al TS y se reunieron alli con el Magistrado Campos —que fue el pa-
drino del Magistrado Tolosa cuando tomé posesién en el Supremo- siendo,
ademds adscritos los dos nuevos Magistrados del TS a la misma Seccion de la
Sala 3% Una anécdota, si se quiere, pero una anécdota simbdlica y gratificante.

2. Actividad normativa

En 2014 se han aprobado siete Leyes, tres menos que en 2013. Y de ellas, una
es de reforma de otra anterior y luego estdn la Ley de Presupuestos y la llamada
Ley de Acompafiamiento. Es decir, apenas cuatro de cierta sustantividad pro-
pia. Son las siguientes, aprobadas todas en los os tltimos meses del afio:

— Ley 1/2014, de 17 noviembre, de Transporte de Viajeros por Carretera. Se
trata de una Ley necesaria por cuanto, como bien afirma su Preimbulo, existia
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un cierto vacio normativo derivado del hecho de que la normativa supletoria
utilizada (bdsicamente la Ley estatal 16/1987, de 30 de julio y la Ley Orgéni-
ca 5/1987, de 30 julio, de delegacion de facultades del Estado en las Comuni-
dades Auténomas en relacién con los transportes por carretera) habfan sido
afectadas por diversas circunstancias; en particular porque la primera resulté
en parte anulada por la conocida STC 118/1996, de 27 de junio, declar6 la in-
constitucionalidad del capitulo dedicado a los transportes urbanos (materia de
exclusiva competencia autonémica) lo que ha propiciado —dice— no sélo un cier-
to vacio, al no existir normativa estatal supletoriamente aplicable, sino, lo que
es mds problemdtico, la proliferacién de iniciativas municipales para implantar
servicios de transporte. La explicacién es plausible, pero sorprende el retraso y
que se haya caido en la cuenta de tal circunstancia casi veinte afios después de la
Sentencia que, al parecer, la produjo.

Por lo demds, la Ley considera y tiene en cuenta diversas iniciativas normati-
vas de la Unién Europea y pretende insistir en la coordinacién de los transportes
urbanos e interurbanos. No es, pues, una Ley que incorpore grandes novedades
sino una norma que rellene los vacios detectados y complemente, en su caso,
la legislacion estatal en el dmbito competencia de la Comunidad Auténoma,
incorporando asimismo previsiones derivadas de normas que indirectamente
pueden afectar al sector como la Ley 20/2013, de 9 diciembre, de garantia de la
unidad de mercado.

La Ley tiene 50 articulos divididos en siete Capitulos dedicados respectiva-
mente a las disposiciones generales (objeto, ambito, definiciones); las competen-
cias (en particular, las municipales), derechos de los usuarios, coordinacién de
servicios y financiacién (con previsiones para el supuesto de utilizacién de fon-
dos publicos de manera que se garanticen tanto las limitaciones impuestas por
la Unién Europea como las llamadas obligaciones de servicio publico); los tras-
portes urbanos (que es el nucleo fundamental de la Ley y donde se establece la
competencia local para el supuesto de que el transporte se lleve a cabo dentro de
los limites del término municipal, previendo, ademds, un régimen de concesién
para los servicios regulares y otro de mera autorizacidn para los discrecionales.
Se contempla alli también la coordinacién de los servicios de transporte urbano
e interurbano). El Capitulo siguiente contempla disposiciones especificas para
determinados tipos de transporte (transporte a la demanda para dar servicio a
zonas con baja densidad poblacional y que supone un concepto intermedio en-
tre una linea regular y un servicio particular; transporte escolar y de menores,
asistencial, de trabajadores y de estudiantes y transportes turisticos). Hay un
Capitulo dedicado también a las actividades auxiliares y complementarias del
transporte por carretera (en particular, estaciones de autobuses) y, finalmente,
se regula el régimen sancionador.

El conjunto supone una norma ttil y necesaria de la que sélo hay que de-
cir que, como ya he sefialado, haya tardado tanto. Son este tipo de normas de
aparente escasa proyeccién las que, sin embargo, justifican a mi juicio, parte
de la capacidad legislativa autonémica porque, sin innovar por el prurito tan
frecuente de innovar porque si, pueden regular las peculiaridades que, en cada
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caso, impongan las circunstancias de cada regidn y, entre ellas, de manera signi-
ficativa, las condiciones orogréficas y de dispersion poblacional.

— Ley 2/2014, de 26 noviembre, de Abastecimiento'y Saneamiento de Aguas
de la Comunidad Auténoma de Cantabria es también una Ley muy ttil y sis-
tematizadora del marco juridico del abastecimiento y saneamiento de aguas en
la Comunidad Auténoma, que, con un enfoque mas amplio, deroga a la anterior
y mds limitada Ley 2/2002, de 29 de abril, del saneamiento y depuracién de las
aguas residuales. Como afirma su art. 1 la Ley determina las competencias de
la Comunidad Auténoma y de los municipios, instaura un régimen de coopera-
cién entre ellos, prevé las infraestructuras de los sistemas de abastecimiento y
saneamiento, ordena la plan1f1cac1on del abastecimiento y saneamiento de - aguas,
prevé mecanismos de garantiaenla prestacion delos servicios, regula el régimen
econémico-financiero y establece un régimen sancionador omnicomprensivo.

La Ley pretende también alcanzar los objetivos medioambientales fijados
por la Directiva Marco de Aguas y la propia Ley de Aguas estatal (es decir, aho-
ra, el Real Decreto-legislativo 1/2001, de 20 de julio) ofreciendo un tratamiento
sistematizado de todo el ciclo. A estos efectos, la Ley se integra por 55 articulos
divididos en 6 Titulos. El primero se refiere a las disposiciones generales (Obje-
to y dmbito de la Ley, principios generales y definiciones). El segundo aborda la
cuestién competencial con especial referencia a los municipios, la cooperacién
interadministrativa y el régimen de las infraestructuras. El tercer titulo se refie-
re a la planificacién regulando el contenido, aprobacién y vigencia del llamado
Plan general de abastecimiento y saneamiento de Cantabria. El Titulo IV se
refiere a la importante cuestién de la garantfa en la prestacién de los servicios en
términos de calidad, contemplando asimismo medidas para casos de situaciones
socioecondmicas precarias como las contenidas en el art. 16 segun el cual, en
caso de impago de los tributos vinculados al suministro, los preceptores de la
renta social basica “tendrdn garantizada en todo caso una disponibilidad mi-
nima de agua de abastecimiento de 100 litros por habitante y dia”. Esta misma
garantia se aplicard a los sujetos pasivos del canon del agua residual doméstica
en determinadas situaciones que contempla la Ley. El régimen econémico fi-
nanciero (donde se contempla una regulacién muy diferente de la actualmente
vigente) y la normativa de infracciones y sanciones cierran el contenido de esta
importante Ley.

— Ley 3/2014, de 17 diciembre, de modificacion de la Ley 5/2000, de 15
diciembre, de Coordinacion de las Policias Locales. Es una Ley breve que trata
de actualizar y adaptar la existente a las nuevas circunstancias derivadas, entre
otras cosas, de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bésico del Empleado
Publico. Se modifican también algunos de los requisitos previstos para el in-
greso (altura minima, edad mdxima...), la terminologfa de algunos escalones, la
previsién de movilidad y posibles permutas. En materia disciplinaria se toma el
referente de la Ley estatal de disciplina del Cuerpo Nacional de Policia
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— Ley4/2014, de 26 diciembre, de Normas reguladoras de Paisaje es una
de esas Leyes prospectivas y bienintencionadas que dltimamente se prodlgan
y cuya virtualidad prictica es cuando menos dudosa. Mds atin en una regién
en la que han proliferado las infracciones urbanisticas y donde hay numerosas
viviendas con Sentencias de derribo, en mis de un caso por violaciones, preci-
samente, a las normas del paisaje contenidas en su lugar natural que no es otro
que la legislacion urbanistica y de ordenacién del territorio.

La Ley parte de la declaracion genérica de la importancia del paisaje como
elemento de identificacidn territorial y, tras unas referencias evocadoras  que van
desde “las altas cumbres de la divisoria hasta el contacto con la costa”, afirma
que se apoya 'y enmarca en el Convenio Europeo del Paisaje, del Conse;o de Eu-
ropa, 20 de octubre de 2000, ratificado por Espafia en 2007. La Ley reconoce que
el paisaje cuenta ya con reconocimiento juridico tanto genérico, en la normativa
urbanistica y territorial, como especifico, en la Ley 4/2006, de Conservacién
de la Naturaleza y en la Ley 11/1998, del Patrimonio Cultural de Cantabria
que reconoce la categoria de Paisaje Cultural. A esas normas protectoras se une
ahora la Ley 4/2014 “con la voluntad de mejorar el conocimiento y gestién de
nuestros paisajes”.

La Ley tiene 20 articulos y varias Disposiciones Adicionales y Finales y estd
dividida en tres capitulos. El primero se refiere a las Disposiciones Generales
(objeto y un ambicioso émbito de aplicacién “las zonas terrestre, maritimo-
terrestre y las aguas interiores”, alcanzando “los paisajes rurales, urbanos y pe-
riurbanos que puedan considerarse excepcionales como a los paisajes cotidianos
y alos degradados, y sin perjuicio de otras normas de rango legal que puedan ser
aplicables”). El segundo Capitulo se refiere a la politica del paisaje en términos
muy genéricos: formular estrategias, considerarlo en las politicas sectoriales,
preservar los valores naturales, poner en valor el paisaje, fomentar la difusién
de los valores paisajisticos, promover la educacion, etc. Finalmente, el tercer
Capitulo se dedica a lo que denomina la ordenacién del paisaje y la prevision de
ciertos instrumentos de actuacion. El Capitulo empieza definiendo los llamados

“dmbitos paisajisticos” como “las grandes unidades de paisaje a escala reglonal
a partir de las cuales, se pueden definir unidades de paisaje a escala local” y de-
limita 12 4reas o zonas geograficas. Esos dmbitos paisajisticos se dividirdn, a su
vez, en “unidades de paisaje” que son “el drea del territorio que, como resultado
de la combinacién especifica de componentes paisajisticas de indole ambiental,
cultural y estética y de dindmicas histéricas, posee un caracter particular, ho-
mogéneo, coherente y diferenciado de sus colindantes” y que deben delimitarse
conforme a unos criterios que la propia Ley establece (art. 11). El art. 12 alude
a los “paisajes relevantes” que, a su vez, deben ser catalogados y delimitados en
funcién de su singularidad. Entre los instrumentos de actuacion se prevén Pla-
nes Especiales del paisaje, Directrices de paisaje, Estudios de paisaje, Proyectos
de Actuacién Paisajistica y Anilisis de Impacto e Integracién Paisajistica, que
se suman a los ya existentes Planes Especiales y que se pretenden configurar
como vinculos directos con otros instrumentos de planificacién territorial. Las
directrices tienen un cardcter estratégico y se conciben de forma que puedan ser
desarrolladas por los ulteriores instrumentos de plan1f10ac1on a los que vincu-
lan. Los Estudios del Paisaje responden mds a la técnica de planificacion. La Ley
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obliga también a recoger el paisaje como un supuesto de evaluacién ambiental
de planes y programas.

Hay que ser cauto y un tanto escéptico, como digo, ante tan bienintencio-
nados como complejos propdsitos. La marafia de instrumentos de proteccién y
gestidn que se superponen unos a otros en una interrelacién no siempre facil de
entender choca con la realidad de una regién donde un instrumento tan basico
con los planes generales de urbanismo atn no estdn generalizados y vigentes
en todos los municipios muchos de los cuales, por lo demais, carecen de medios
para su elaboracién y gestion. De manera que si a eso se le afiaden los planes
territoriales y urbanisticos, los previstos en la Ley del Plan del Litoral, los con-

templados para legalizar ciertas construcciones en suelo ristico, los relaciona-

dos con el ruido o los instrumentos de la olvidada Ley de control luminico el
resultado es una amalgama que choca, como digo, con las escasas aplicaciones
de un precepto tan sencillo —aunque lleno de conceptos indeterminados— como
el que preveia la Ley estatal del suelo de 1956 y repite la Ley autonémica de
2001: el que fija una norma de aplicacién directa de proteccion de paisajes abier-
tos. En tales circunstancias, ¢era necesario mas? Lo dudo por mds que no lo
haga de las buenas intenciones del legislador. Habra que esperar unos afios para
ver cudntos Planes, Estudios Directrices, Proyectos, Catdlogos y Anilisis se
han aprobado...

— Ley 5/2014, de 26 diciembre, de normas reguladoras de Vivienda Prote-
gida. Cantabria carecia de una norma propia sobre la vivienda protegida, de
manera que, al margen de los planes de vivienda, el régimen juridico general
aplicable era el contenido en la normativa estatal anterior al Estatuto y aun a
la Constitucion: el Real Decreto-ley 31/1978, de 31 octubre, sobre politica de
vivienda; el Real Decreto 3148/1978, de 10 noviembre, que lo desarrolla y el
Decreto 2114/1968, de 24 julio, que aprobd el reglamento de Viviendas de Pro-
teccion Oficial. De manera que la Ley 5/2014 es la primera Ley que se dictaen la
region sobre vivienda proteglda en la que se pretende, como dice su Preimbulo,
establecer un marco que siente “las bases necesarias para hacer efectivo el dere-
cho ala vivienda” y proporcione una “respuesta rapida a las necesidades sociales
y a los cambios normativos o econémicos que puedan producirse”.

La Ley consta de 56 articulos y se estructura en siete capltulos El Capitulo
primero regula el régimen juridico de la vivienda protegida, quiénes pueden ser
sus propietarios y sus usuarios, mantiene la obligacién de destinar la vivienda
a domicilio habitual y permanente, y establece las causas que pueden justifi-
car que la vivienda no sea ocupada temporalmente. Se establecen alli también
criterios sobre precio, superficie, médulos basicos y duracién del régimen de
proteccién. Se recoge asimismo la posibilidad de que se puedan proteger f6r-
mulas intermedias entre la vivienda habitual y la colectiva como forma de dar
respuesta a necesidades de ciertos colectivos como las personas dependientes.
El Capitulo segundo regula el procedimiento de calificacién y descalificaciéon
de las viviendas protegidas y el tercero la promocién (publica o privada) de este
tipo de viviendas una vez otorgada la calificacion.
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El Capitulo cuarto se refiere al acceso y adjudicacién de las viviendas pro-
tegidas de acuerdo con los principios de concurrencia y publicidad, se regula la
transmision y el uso de dichas viviendas asi como las limitaciones y prohibicio-
nes a la facultad de disposicion de las mismas. Se crea un registro de viviendas
protegidas y se establece un derecho de adquisicién preferente de la Comunidad
Auténoma sobre dichas viviendas mientras se mantenga el régimen de protec-
cion. El capitulo V estd dedicado ala programacién en materia de vivienda (Plan
de Vivienda). El sexto Capitulo regula las viviendas de titularidad de la Comu-
nidad Auténoma de Cantabria, crea un parque de vivienda en alquiler preferi-
blemente para personas con dificultades econémicas y contempla otras medidas
en caso de circunstancias personales y familiares desfavorables sobrevenidas.
Finalmente, los Gltimos Capitulos estin dedicados a la inspeccién y el régimen
sancionador.

Se trata, pues, de una Ley sistematizadora que rellena un cierto vacio nor-
mativo y lo hace siguiendo pautas y criterios propios que en este caso, al menos,
justifican su parcial singularidad.

— Ley 6/2014, de 26 diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad
Autonoma de Cantabria para el ario 2015. La Ley contempla créditos por im-
porte de 2.500.031.635 euros (2.446.762.259 euros en el afio anterior) con cierta
relajacion en los aspectos hasta ahora mds restrictivos como puede observarse
en el cuadro comparativo adjunto donde se observa que casi todas las politicas
de gasto aumentan por referencia al afio anterior (excepto cultura, vivienda y
agricultura). También aumenta de manera significativa el Capitulo de deuda
publica, que duplica las previsiones de 2012. Pero, un afio mas se mantiene la
congelacion de las retribuciones de los empleados publicos, lo que en términos
comparativos significa un significativo descenso del poder adquisitivo después
de varios afios en los que, como en el Estado, se mantiene dicha congelacién.

Los datos econémicos por politicas de gastos sin los siguientes:

Presupuesto 2015 por politicas de gasto
Comparado con los presupuestos de los tres afios anteriores

2012 2013 2014 2015

Justicia 31.717.497 28.328.056 28.447.600 28.603.900

Seguridad  Ciuda-
dana e Instituciones  12.092.443 10.749.781 11.872.384 11.952.248

Penitenciarias

Politica exterior 5.491.933 1.722.056 1.475.368 1.541.355

Servicios sociales y
promocién social

219.866.531  212.016.372  210.248.874  210.612.702
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2012 2013 2014 2015
Fomento del empleo  74.289.632  69.673.977 79.537.198  93.256.835
Acceso a la vivienda

y fomento de la edi-  27.996.526  19.167.287  19.737.019  19.393.296
ficacién

Sanidad 753.697.282  773.156.236  786.713.429  788.821.603
Educacién 513.833.542  477.665.018 485.880.586  491.891.838
Cultura 39.481.742  24.695.195  26.271.300  23.677.843
Agricultura, Pescay (o oo1 034 50827007 50474959  49.868.233
Alimentacién

Industria y energia ~ 33.863.931  26.734.744  39.536.767  35.604.329
Comercio, Turismo 55 433145 13428586  13.902474  14.952.008
y Pymes

Infraestructuras 269.385.829  215.201.036  211.239.793  216.486.487
Investigacion, Desa- 13 10 939 13477828  8.564.984  14.213.441
rrollo e Innovacién

Otras actuaciones

de caricter econé-  18.416.974  22.313.589  30.058.783  34.997.638
mico

Alta direccién 9.992.969 8.728.098 8.771.788 8.820.666
Servicios de cardcter 5 540659 36686401  36.073.128  37.655.215
general

Administracién

Financiera y Tribu-  29.479.961 6.235.226 16.197.502 17.439.203
taria

Deuda Publica 240.687.500 281.317.500 381.758.323  400.242.795

— Ley7/2014, de 26 diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas. Si-
guiendo ténica reiterada de todos los afios anteriores, Ley modifica algunos
aspectos concretos de otras Leyes. En esta oportunidad se modifican hasta
19 Leyes anteriores.
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3. Relaciones de colaboracién y conflicto

Tres Sentencias del Tribunal Constitucional relativas a Cantabria hay que
mencionar aqui: las SSTC 5/2014 de 16 enero, 56/2014 de 10 abril y 106/2014 de
24 junio, a las que me refiero brevemente.

— La mds importante es, quizd, la STC 106/2014, de 24 junio, que declara
la inconstitucionalidad de la Ley de Cantabria 1/2013, de 15 abril, por la que
se prohibia la técnica de fractura hidrdulica (conocida como “fracking”) como
mecanismo de investigacién y extraccién de gas no convencional. La Ley esta-
ba suspendida al haber hecho uso el Presidente del Gobierno, al recurrirla, del
art. 161.2 CE y la Sentencia estima el recurso. Después de afirmar que se trata de
un recurso de inconstitucionalidad de contenido esencialmente competencial,
el TS recuerda (F] 4) que el Estado, para justificar la autorizacion de la técnica,
invocala Ley 17/2013, de 29 de octubre, de garantia del suministro e incremento
de la competencia en los sistemas eléctricos insulares y peninsulares y los titulos
competenciales de los arts. 149.1.25 CE (bases de régimen minero y energético)
y 149.1.13 CE (bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad
econdémica). Todo el debate, pues, consiste, en esencia, en saber si la citada Ley
estatal 17/2013 es formal y materialmente basica porque si lo fuera, constituiria
un ejercicio legitimo de la competencia estatal ex arts. 149.1.13 y 149.1.25 CE,
lo que supondria que la Ley autonémica impugnada solo serd constitucional si
resulta compatible con dicha legislacién bésica estatal. Y el Tribunal Constitu-
cional, en el FJ 7, analizando su doctrina anterior sobre esos preceptos cons-
titucionales, llega a la conclusion de que, en efecto, la Ley 17/2013 es una Ley
basica y que la Ley de Cantabria impugnada, al prohibir el uso de la técnica de
la fractura hidraulica, invade la competencia estatal. Dice asi el TS:

“La prohibicién absoluta e incondicionada de una determinada técnica de inves-
tigacién y explotacién de hidrocarburos no puede decidirse por una Comunidad Au-
ténoma. De la doctrina constitucional se infiere sin dificultad que, con la finalidad
de proteccién del medio ambiente, la Comunidad Auténoma puede imponer requi-
sitos y cargas para el otorgamiento de autorizaciones y concesiones no previstos por
la legislacion estatal, pero sin alterar el ordenamiento bdsico en materia de régimen
minero y energético. La prohibicién de la técnica del fracking que establece el art. 1
de la Ley autonémica impugnada vulnera la competencia estatal ex art. 149.1.13 y
25 CE, al excluir la eficacia en el territorio de Cantabria de la legislacién bésica que
se dicta al amparo de los referidos titulos competenciales”

En consecuencia, declara la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de
la Ley del Parlamento de Cantabria 1/2013, de 15 de abril.

La Sentencia tiene un voto particular que firman tres Magistrados; un voto
particular que no cuestiona el fallo pero si parte de la argumentacién en la me-
dida en que, a su juicio, se echa en falta una mayor profundizacién en la ponde-
racién de los titulos competenciales en presencia.

— LaSTC 5/2014 de 16 enero, resuelve una cuestién de inconstitucionalidad
planteada por el Juzgado de lo Social nim. 1 de Santander que es practicamente
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igual a la estimada por la STC 219/2013, de 19 de diciembre que declaré incons-
titucional el art. 27.4 de la Ley de Cantabria 5/2009, de 28 de diciembre, de pre-
supuestos para el afio 2010, en su redaccién dada por el art. 2.5 de la Ley 5/2010,
de 6 dejulio. El precepto anulado preveia —en contra de la Disp. Adic. 9* del Real
Decreto-ley 8/2010- la reduccién de un 5% de las retribuciones del personal de
los organismos auténomos y entidades integrantes del sector publico, lo que el
Tribunal Constitucional consideré contrario a la normativa bésica de aplicacién
general. Ahora, la nueva cuestién, ademds de reiterar la inconstitucionalidad
del citado art. 27.4, plantea también la inconstitucionalidad del art. 42 bis de la
misma Ley 5/2009, introducido por el art. 2.13 de la posterior y ya citada Ley de
Cantabria 5/2010, por los mismos motivos que el ya anulado art. 27.4 de la mis-
ma Ley (el art. 42 bis se referia a la masa salarial del sector ptiblico empresarial
de Cantabria y el anulado art. 27.4 a las retribuciones del personal laboral de las
entidades integrantes de dicho sector publico, para ordenar ambos preceptos la
reduccién del 5 por 100 del conjunto de las retribuciones y de la masa salarial en
cémputo anual respecto de las vigentes a 31 de diciembre de 2009). Pues bien,
el Tribunal Constitucional considera la desaparicién sobrevenida de parte del
objeto de la cuestion de inconstitucionalidad, al haber quedado resuelta la duda
de constitucionalidad planteada por el 6rgano judicial en relacidn con el citado
art. 27.4.Y en cuanto al también cuestionado art. 42 bis de la misma Ley 5/2009,
el Tribunal Constitucional parte, como en la STC 219/2013, del cardcter bisico
de la norma estatal aplicable en materia de retribuciones (en este caso, el Real
Decreto-ley 8/2010) y constata la contradiccion entre éste y la norma autond-
mica. La disposicién adicional novena del Real Decreto-ley 8/2010 es clara en
cuanto a la exclusion del personal laboral no directivo de las sociedades mer-
cantiles publicas de la reduccién salarial del 5 por 100 prevista, con caracter
general, para todos los empleados publicos. Por su parte, el art. 42 bis de la Ley
cantabra 5/2009, al aplicar dicha reduccidn a la masa salarial de cada una de
las sociedades mercantiles, entre otras entidades, contradice de forma patente
la norma bdsica estatal sin que dicha contradiccién pueda ser salvada por via
interpretativa. Por tanto, tras declarar la pérdida de objeto parcial de la cuestién
de inconstitucionalidad respecto del art. 27.4 de la Ley 5/2009, estima la cues-
ti6n de inconstitucionalidad y declara inconstitucional y nulo el art. 42 bis de
la Ley 5/2009, introducido por el art. 2.13 de la Ley de Cantabria 5/2010, de 6
de julio.

— La STC 56/2014 de 10 abril, resuelve en esta ocasiéon una cuestién de in-
constitucionalidad planteada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
TSJ de Cantabria en relacién con el art. 44 de la Ley 10/2010, de 23 de diciem-
bre, de presupuestos generales de la Comunidad Auténoma para el afio 2011 que
regula y contempla el pago aplazado del precio de los contratos administrativos
de obra. Entiende la Sala que ello vulnera lo dispuesto en los arts. 75.7 y 111 de
la Ley de contratos del sector pablico, que prohibe el plazo aplazado del precio
de los contratos, salvo las excepciones previstas en dicha Ley o en otra norma
del mismo rango, que necesariamente debe ser estatal.
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Entiende en Tribunal Constitucional que “no ofrece dudas que esta regu-
lacién constituye, desde el punto de vista material, legislacidon sobre contratos
administrativos” y que, en consecuencia, se trata de verificar si el precepto
cuestionado contradice la normativa bdsica estatal. Tras un analisis de dicha
normativa el Tribunal Constitucional llega a la conclusién de que, en efecto,
el régimen de prohibicion de pago aplazado es indiscutiblemente bésico, tanto
por regular un aspecto nuclear de la contratacién administrativa como por su
conexién con el principio de estabilidad presupuestaria, que informa y preside
todas las politicas ptblicas con impacto en el gasto y, en consecuencia, el art. 44
de la Ley de Cantabria 10/2010 es inconstitucional y nulo.

— Otras cuestiones menores propias de la conflictividad ordinaria no cabe
exponerlas ahora en los estrechos limites de esta breve crénica. Me limitaré,
pues, a sefialar inicamente dos.

En primer lugar, la STS de 8 de octubre 2014, que confirma una anterior del
TSJ de 27 junio 2013 por la que se estimé el recurso de lesividad interpuesto
por el Gobierno contra un acuerdo suyo anterior por el que se autorizaba a la
Entidad Publica empresarial “Puertos de Cantabria” a formalizar una cuenta
de compensacién con la Entidad “Marina de Laredo, SA” en el contrato de con-
cesion de obra publica del Puerto de Laredo. La cuestién litigiosa se reduce a
verificar si el acto que se pretende anular es efectivamente anulable por incurrir
en tal vicio de ilegalidad. Y a juicio de la Sala asi es por cuanto el acuerdo recu-
rrido tiene una naturaleza que no se corresponde con la institucién mercantil de
la que toma su nombre; tiene una estructura méas compleja en la que se incluiria
una subvencién 1nd1recta una garantia de la Administracién frente a entidades
financieras, un compromiso de aportacién dineraria y un préstamo participati-
vo que afectaria a los principios de igualdad y concurrencia competitiva y supo-
ne, en el fondo, una sustancial modificacién encubierta del contrato.

En segundo lugar, cabe citar el Auto del TS] de Cantabria de 24 de octubre
2014 por el que se plantea cuestién de inconstitucionalidad en relacién con la
Ley de Cantabria 4/2013, de 20 junio, de autorizaciones provisionales en ma-
teria de urbanismo y, mds en concreto, en relacidén con su art. 65 bis. segtn el
cual, en sintesis, iniciado el procedimiento de modificacion o revision de los
planes urbanisticos, en el supuesto de actuaciones ilegales sobre las que recai-
gan Ordenes de demohc1on ya sean administrativas, ya )ud1c1ales que puedan
resultar conformes con la nueva ordenacién en tramitacidn, el érgano municipal
competente para aprobar inicialmente el plan podrd otorgar a los interesados
autorizaciones provisionales que tienen el efecto de que, mientras duren —en
pr1nc1p1o 4 afios—, las citadas edificaciones se mantendrdn en su misma situa-
cién y les serd aphcable el régimen de los edificios fuera de ordenacién. Dichas
autorizaciones provisionales se extinguirdn cuando las edificaciones de que se
trate obtengan nueva licencia de obra. Es decir, se legalicen.

El TS], en uno de los muchos casos pendientes de Sentencias de derribo,
al solicitar la parte la paralizacién de la ejecucion para que se aplique la cita-
da Ley 4/2013, plantea la cuestién de inconstitucionalidad sobre la base de tres
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acumulados motivos o dudas de constitucionalidad: violacién del art. 149.1.6*
(por posible incidencia en un dmbito procesal, de competencia estatal), 24.2 (de-
recho a la tutela judicial efectiva en su vertiente de derecho a que se ejecuten las
Sentencias firmes) y 117.3 (competencia judicial de ejecutar y hacer ejecutar lo
juzgado). O sea, una variante de un tema que resulta recurrente, como ya diji-
mos, desde hace ya demasiados afios.
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Fernando Rey Martinez

1. Actividad politico-institucional

Del afio politico en Castilla y Ledn podrian, quizi, retenerse cuatro hechos.
El mds sorprendente es, por supuesto, el asesinato el 12 de mayo de la presidenta
popular de la Diputacién Provincial de Ledn, Isabel Carrasco!, mujer de fuerte
cardcter, investigada por algunos asuntos de corrupcién (aunque sin resultados
hasta el momento de su muerte) y socialmente controvertida. Inicialmente se
temia que el clima de indignacién ciudadana que vive nuestro pais contra la
clase politica hubiera alimentado ideolégicamente el suceso, cruzando peligro-
samente la linea roja de la violencia fisica, pero pronto se constaté que el crimen
se debid a razones de venganza personal y no de corte 1deolog1co La presunta
autora pertenecia, incluso, al mismo partido politico que la victima.

Pero los sobresaltos para la Diputacién de Ledn no terminaron con el asesi-
nato de I. Carrasco. Su sucesor en la presidencia, Marcos Martinez, fue detenido
el 30 de octubre, en el marco de la denominada “operacién Punica” por orden
de un magistrado de la Audiencia Nacional®. Este hecho tiene su importancia
porque se trata de un caso de corrupcidn politica, que es inusual en Castilla y
Ledn hasta la fecha (al menos, su demostracién judicial).

Un tercer suceso de interés es el relativo al barrio de Gamonal en Burgos. El
10 de enero, numerosos vecinos de este barrio obrero impidieron las obras de
construccién de un bulevar y un aparcamiento subterrdneo en la calle Vitoria.
Tras varias semanas de manifestaciones y asambleas, consiguieron que el alcalde
popular, Javier Lacalle, renunciara a ese proyecto. Los vecinos alegaban que el
dinero de esa obra deberfa destinarse a reabrir las dos guarderias infantiles del
barrio que se habian clausurado y que no estaban dispuestos a perder plazas de
aparcamiento y a pagar por aparcar, beneficiando a terceros. En el curso de las

1. Fue abatida a tiros en una pasarela peatonal del rio Bernesga, a escasos metros de su do-
micilio, presuntamente por Montserrat Gonzilez, madre de una extrabajadora de la Diputacidn,
Triana Martinez, a la que Isabel Carrasco, segtin confesién de la posible autora, habria “destro-
zado la vida”. Las dos siguen en prisién provisional, junto con una policia local amiga de Triana
M., Raquel Gago, que se enfrenta a acusaciones de colaboracién y encubrimiento.

2. E1 10 de diciembre ha sido puesto en libertad provisional. La instruccidn sigue su curso en
el momento de elaborar este Informe. Por supuesto, la Diputacién eligié otro Presidente, aunque
Marcos Martinez no ha renunciado a su cargo de diputado provincial (sigue siendo alcalde de
Cuadros, un municipio de 2.000 habitantes del alfoz de Leén). E1 PP no siguié en este caso el pro-
tocolo habitual de apelar a la presuncién de inocencia y esperar, como minimo, al eventual auto
judicial de apertura del juicio oral, sino que le exigi6 la baja inmediata en el partido y la renuncia
a sus cargos (lo que no ha sucedido). Marcos Martinez era el colaborador mis cercano de Isabel
Carrasco, y vicepresidente de la institucién mientra ésta la presidia.
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manifestaciones hubo algunos altercados, con detenidos, y los sucesos de Ga-
monal tuvieron repercusién nacional. Se hablo incluso, del “efecto Gamonal?”,

Por altimo, hay que mencionar que la conflictiva bicefalia en la direccién del
PSOE regional (O. Lépez como portavoz del Grupo socialista en las Cortes y
J. Villarrubia como secretario regional) se ha saldado con la eleccién, mediante
primarias, el 4 de octubre de Luis Tudanca como nuevo lider regional®.

2. Actividad normativa

2.1. Leyes

Durante el afio 2014, las Cortes de Castilla y Le6n aprobaron 11 leyes, al-
gunas de ellas sobre materias de tanto calado en la Comunidad como el sector
agrario (Ley 1/2014, de 19 de marzo, Agraria de Castilla y Ledn), la industria
(Ley 6/2014, de 12 de septiembre, de Industria de Castilla y Ledn), la prevencién
ambiental (Ley 8/2014, de 14 de octubre, por la que se modifica la Ley 11/2003,
de 8 de abril, de Prevencion Ambiental de Castilla y Ledn), los centros museis-
ticos (Ley 2/2014, de 28 de marzo, de Centros Museisticos de Castilla y Le6n)
o el urbanismo (Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de medidas sobre rehabilita-
cidn, regeneracién y renovacién urbana, y sobre sostenibilidad, coordinacién
y simplificacién en materia de urbanismo). Tres leyes versaron sobre la propia
organizacion, institucional y territorial, de la Comunidad, profundizando en la
reforma de la ordenacién de territorio emprendida el afio anterior (Ley 9/2014,
de 27 de noviembre, por la que se declaran las dreas funcionales estables de Cas-
tilla y Leén y se modifica la Ley 7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacién,
Servicios y Gobierno del Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn), en
la racionalizacion de la Administracion autonémica (Ley 5/2014, de 11 de sep-
tiembre, de medidas para la reforma de la Administracién. de la Comunidad de
Castilla y Ledn) y en la financiacion de los entes locales (Ley 10/2014, de 22 de
diciembre, de Medidas Tributarias y de Financiacién de las Entidades Locales
vinculada a ingresos impositivos de la Comunidad de Castilla y Le6n).

LaLey 3/2014, de 16 de abril, de autoridad del profesorado, reproduce en esta
Comunidad un tipo de norma que ya se habia aprobado en otras. La Ley 4/2014,
de 9 de mayo, crea el Colegio Profesional de Dietistas-Nutricionistas de Castilla
y Ledn. Y, por tltimo, la Ley 11/2014, de 22 de diciembre, establece los Presu-
puestos Generales de la Comunidad de Castilla y Ledn para 2015. Las cuentas
aprobadas en 2014 para el afio siguiente prevén un presupuesto de casi diez mil

3. Como un ejemplo de un triunfo de la participacién ciudadana frente a la voluntad de los
actores politicos, en el marco de la creciente desconfianza ciudadana hacia éstos, sobre todo a
partir del 11/M y su “no nos representan”.

4. Frente a Julio Villarrubia. El burgalés Tudanca contaba con el beneplicito de la directi-
va nacional del partido. No obstante, las disensiones internas del partido parecen no estar del
todo superadas. Un ejemplo: Oscar Lépez (que, por otro lado, se habia asegurado un escafio
de senador por las Cortes de Castilla y Ledn, una vez que perdié su condicién de secretario de
organizacién del PSOE) escribi el mismo dia de la eleccion de Tudanca un mensaje en Twitter
de este tenor: “Hoy, a cenar un exquisito plato frio” (en alusién a la venganza contra Villarrubia).
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millones de euros, concretamente, 9.920.811.756, levemente inferior al de 2014
(un 0,37% menor). El mayor presupuesto de la Comunidad en su historia alcan-
z6 en 2009 una cifra levemente superior a diez mil quinientos ochenta y cinco
millones de euros. El mayor gasto es en sanidad (3.267.410.935 euros, el 32,81%
del presupuesto total), seguido por educacién (1.839.317.124, el 18,47%) y servi-
cios sociales (834.682.032 euros, el 8,38%). Entre las tres casi alcanzan el 60%
de gasto de la Comunidad (exactamente, el 59,66%). Otro dato interesante es
que los gastos de personal ascienden a 3.505.900.000 euros, esto es, un 35,34%
del presupuesto total.

2.2. Normas del Gobierno con fuerza de ley

A lo largo de 2013, la Junta de Castilla y Le6n ha dictado cuatro normas
con fuerza de ley: dos Decretos legislativos, uno relativo a la modificacién de
las condiciones de acceso y disfrute de la prestacion de la renta garantizada de
ciudadania (Decreto Legislativo 1/2014, de 27 de febrero)’, y otro que regula
el comercio en la Comunidad (Decreto Legislativo 2/2014, 'de 28 de agosto), y
dos Decretos-leyes, referente uno a la continuidad de los servicios que venian
prestando los entes locales en tanto la Comunidad no los asumiera como con-
secuencia de la entrada en vigor de la nueva ley estatal de Administracién local
(Decreto-ley 1/2014, de 27 de marzo)®, y atinente el otro a la aprobacion de las
dreas funcionales estables de Castilla y Leén (Decreto-ley 2/2014, de 25 de sep-
tiembre), que son los elementos centrales de la nueva ordenacion del territorio
de la Comunidad (Ley 7/2013).

Dos breves apuntes, de caricter formal, a esta normativa con fuerza de ley
del Gobierno autonémico. Uno se refiere a la discutible técnica de suspender la
aplicabilidad de una ley estatal (con la que se puede o no estar de acuerdo, pero
éste es otro problema) mediante un Decreto-ley autondémico en una materia,
como la local, sobre la que concurren la competencia estatal y la autonémica (tal
es el caso del Decreto-ley 1/2014). Es evidente, desde otro punto de vista, que el
Estado central no deberia i imponer unilateralmente nuevas cargas financieras 4
las Comunidades sin negociacién previa. En cualquier caso, comienza a ser muy
preocupante el alto indice de inaplicabilidad de la legislacién estatal por las Co-
munidades Auténomas respecto de leyes importantes y utilizando diversos ex-
pedientes. Otro asunto a considerar es el relativo al Decreto legislativo 1/2014,
sobre el que, como puse de manifiesto como ponente en el Dictamen 47/2014 del
Consejo Consultivo de Castilla y Ledn, se generan dudas de adecuacion con el

5. Decreto Legislativo 1/2014, de 27 de febrero, por el que se aprueba el Texto refundido
de las normas legales vigentes en materia de condiciones de acceso y disfrute de la prestacién
esencial de renta garantizada de ciudadania de Castilla y Leén.

6. Decreto-ley 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la garantia y continuidad
de los servicios publicos de Castilla y Ledn, derivadas de la entrada en vigor de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local. A expensas
de la correspondiente negociacién sobre la financiacién de esas competencias (ahora estatal), y en
un contexto de recursos escasos y de discusién pendiente sobre el nuevo modelo de financiacién
autondémica, cabe suponer que la aplicacién de la norma estatal se ha diferido aqui ad calendas
graecas.
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art. 17.2 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Le6n en la medida en que este
precepto veda la posibilidad de regular los derechos estatutarios del Capitu-
lo IT del Titulo I (entre ellos, el derecho a una renta garantizada de ciudadania:
art. 13.9) mediante cualquier norma que no sea una ley de las Cortes de Castilla
y Ledn.

Por otro lado, el art. 25.4 del Estatuto prohibe la regulacion de los derechos
mediante Decreto-ley, por lo que el Decreto-ley 2/2013, de 21 de diciembre, que
habia modificado las condiciones de acceso y disfrute de la renta garantizada de
ciudadania, y que ahora va a ser objeto de refundicion junto con la Ley 7/2010,
ya era también de validez discutible en su momento.

2.3. Reglamentos

De todos los reglamentos dictados en la Comunidad en 2014, quiza puedan
recordarse, por su especial significado, los siguientes. Por un lado, los sanita-
rios. Se estd produciendo en la Comunidad una profunda re-organizacién del
sistema de salud, como lo demuestra la reestructuracién de la Atencién Prima-
ria (Decreto 5/2014, de 13 de febrero), o la constitucién de las nuevas unidades
de gestidn clinica del servicio de salud (Decreto 57/2014, de 4 de diciembre). Por
otro, los relativos a educacién: la implantacién de la formacién profesional basi-
ca (Decreto 22/2014, de 12 de junio), la regulacion del marco de gobierno de los
centros no universitarios sostenidos con fondos ptiblicos (Decreto 23/2014, de
12 de junio) o la formacién permanente del profesorado de esos mismos centros
(Decreto 51/2014, de 9 de octubre). En el dmbito del medio ambiente destaca
el Decreto que aprueba el Plan integral de residuos (Decreto 11/2014, de 20 de
marzo), y en el de servicios sociales, el reglamento que aprueba el catalogo de
servicios sociales de Castilla y Ledn (Decreto 58/2014, de 11 de diciembre). En
el plano institucional, sobresalen el Decreto 8/2014, de 6 de marzo, que regula
el funcionamiento de los érganos colegiados de gobierno de la Comunidad de
Castilla y Ledn y el Decreto 52/2014, de 16 de octubre, por el que se crea y
regula el Observatorio de la Comunidad de Castilla y Ledn, que refunde diver-
sos observatorios anteriormente existentes, aunque el Observatorio contari con
tres secciones permanentes: género, convivencia escolar y agresiones al personal
sanitario.

3. Relaciones de colaboracién

3.1. Con el Estado central

La Comisién de Cooperacion (art. 59 EACYL) se constituy6 el 10 de ju-
lio de 2008. En el seno de la Comisién se crearon tres grupos de trabajo:
(a) Infraestructuras: para coordinar las actuaciones relativas al Plan Plurianual
de Convergencia Interior (b) Desarrollo estatutario: para preparar el traspaso de
competencias de la Cuenca del Duero. (c) Seguimiento normativo, Prevencién
y solucién de conflictos: para prevenir, evitar y resolver extraprocesalmente los
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conflictos de competencias entre ambas administraciones. Sin embargo, en 2014
la Comisién no ha registrado actividad alguna.

Tampoco se ha activado en 2014 el Plan Plurianual de Convergencia Interior,
una medida prevista en la Disposicién adicional segunda del Estatuto de Auto-
nomia para eliminar progresivamente los desequilibrios econémicos y demo-
graficos entre las provincias y territorios de la Comunidad (la dltima vez que se
consigné una partida presupuestaria fue en 2011).

A lo largo de 2014, se han celebrado numerosos convenios con la Adminis-
tracion central, entre otros, en relacion con estadistica agraria (27 de enero);
licencia de caza y pesca unica (afectando también a Madrid, Castilla-La Mancha
y Extremadura, ademds de, por supuesto, al Ministerio de Agricultura), con-
servacién del quebrantahuesos (24 de febrero, también interautondémico); lucha
contra la economia irregular y el empleo sumergido (10 de marzo); cesién de
materiales digitales destinados a la formacién del profesorado (3 de junio); pro-
teccion civil y gestién de emergencias (interautonémico también: 16 de mayo);
o utilizacién por la Agencia de desarrollo regional de oficinas comerciales del
Estado en el exterior (12 de septiembre).

3.2. Con otras Comunidades Auténomas

Durante 2014, el Gobierno de Castilla y Ledn firmé los convenios con el
Estado y otras Comunidades més arriba mencionados, mds dos Protocolos, uno
general con la Administracién de Extremadura para facilitar la prictica y co-
mercializacién conjunta e interconexionada del bingo electrénico (29 de mayo),
y otro de colaboracién con el servicio de salud del Principado de Asturias a
través del Instituto Nacional de Silicosis (31 de julio).

4. Conflictividad

Durante el afio 2014 recayeron cinco sentencias del Tribunal Constitucional
que fueron planteadas por o contra la Comunidad de Castilla y Leén. Dos de
ellas fueron conflictos en defensa de la autonomia local, y ambos fueron deses-
timados: la STC 37/2014, de 11 de marzo, y la STC 95/2014, de 12 de junio. La
primera versa sobre el conflicto planteado por el Ayuntamiento de Gomecello
(Salamanca) en relacién con la Ley de Cortes de Castilla y Ledn 6/2005, de 26 de
mayo, sobre declaracién de proyecto regional para la instalacion de un centro de
tratamiento de residuos urbanos para la provincia de Salamanca en ese término
municipal. El Ayuntamiento alegaba que se habfan lesionado sus competencias
en materia de urbanismo y medio ambiente por no haber podido participar en
el procedimiento administrativo previo, ni poder participar posteriormente, ya
que la concesion de licencias pasaba a ser competencia autonémica. El Tribunal
desestima estos argumentos, recordando su doctrina de la STC 129/2013, donde
sostuvo que la Ley de Castilla y Leén 9/2002, de 10 de julio, sobre declaracion
de proyectos regionales de infraestructuras de residuos de smgular interés para
la Comunidad, a pesar de ser “singular” y “autoaplicativa” no lesionaba la ga-
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rantia constitucional de la autonomia local del Ayuntamiento de Santovenia de
Pisuerga (Valladolid). El Tribunal observa que el Ayuntamiento si pudo inter-
venir en el procedimiento administrativo previo y que el centro de Gomecello
tiene una dimensién mucho méds amplia que la municipal.

También es desestimatoria la STC 95/2014, que resuelve un conflicto de
defensa de la autonomia local promovido por el Ayuntamiento de Covaleda
(Soria) en relacién con la Ley de Castilla y Ledn 1/2010, de 2 de marzo, de
declaracién del parque natural de Laguna Negra y Circos Glaciares de Urbidn.
Recordando su doctrina similar respecto de la Ley de la Comunidad de Ma-
drid que creé el parque de la Cuenca Alta del Manzanares (STC 170/1989), el
Tribunal constata que el dmbito geogréfico del parque y su dimensidn regional
exceden, con mucho, del interés puramente local y que, en contra de lo alegado
por el Ayuntamlento de Covaleda, los entes locales afectados si pueden inter-
venir en la gestién del parque, tanto en la elaboracién de su plan rector de uso y
gestion, cuanto en la participacién en su junta rectora.

Es particularmente interesante la STC 162/2014, que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Gobierno contra la Ley
de Castilla y Le6n 6/2010, de 28 de mayo, de declaracion del proyecto regional
del “Complejo de ocio y aventura “Meseta-Ski”. Varias sentencias de la jurisdic-
cién ordinaria habian fallado que no se podia construir una pista de ski seco en
la ladera de un cerro de Villavieja del Cerro porque ello lesionaria el art. 50.1 de
la Ley estatal 43/2003, de 21 de abril, de Montes, ya que este precepto prohibe
el catbio de uso forestal de los terrenos afectados por un incendio al menos
durante treinta afios (para disuadir los incendios provocados), siendo asf, sin
embargo, que parte del terreno donde se proyectaba construir la pista habia
sufrido un incendio en 1999. Para eludir el cumphmlento de estas sentencias,
y utilizando el mismo expediente que se us6 en otros casos (empezando por el
de Santovenia), la Junta de Castilla y Ledn decidié la construccién de la pista
como proyecto regional nada menos que por Ley. Pues bien, sin valorar en esta
ocasion esta técnica, el Tribunal Constitucional falla que, en efecto, la Ley au-
tondémica 6/2010 viola la legislacion bésica estatal que constituye el art. 50.1 de
la Ley de Montes vy, por tanto, declara inconstitucional y nula la Ley regional
impugnada.

La STC 163/2014, de 7 de octubre, resuelve, desestimando, el recurso de in-
constitucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobierno de Castilla y Leén
contra los arts. 128 y 129 de la Ley estatal de Presupuestos Generales del Estado
para el afio 2011 (en los mismos términos de la STC 76/2014, de 8 de mayo). Y
la STC 176/2014, de 3 de noviembre, también se apoya en los conflictos promo-
vidos por otras Comunidades Auténomas contra diversos preceptos del Real
Decreto 395/2007, de 23 de marzo, por el que se regula el subsistema de forma-
cién profesional para el empleo (SSTC 88/2014, 112/2014 y 123/2014). Se trata de
sentencias que estiman parcialmente los confhctos en relacidn con el art. 30.2
del Real Decreto, que otorga la competencia de gestién de las subvenciones en
esta materia al Servicio Publico de Empleo Estatal (el Tribunal Constitucional
considera que ello invade la competencia de ejecucion de la legislacion laboral
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que corresponde a las Comunidades Auténomas), y desestiman los demds mo-
tivos de los conflictos.






CASTILLA-LA MANCHA

Francisco Javier Diaz Revorio

Introduccién

Durante al afio 2014, Castilla-La Mancha ha continuado la linea de “auste-
ridad institucional” iniciada en afios anteriores, y que ha tenido quizd su cen-
tro en las Cortes regionales, que tras las proximas elecciones verdn reducido el
numero de diputados de los actuales 49 (que en realidad hubieran sido 53 segtin
las previsiones de la ley anteriormente vigente) a 33, después de una reforma
estatutaria y una posterior modificacién de la ley electoral. Ademids el afio cerrd
con una reforma del Reglamento para ampliar el periodo de sesiones de la C4-
mara. Por otro lado, la primera de las leyes del afio procedid a la supresion de la
Sindicatura de Cuentas.

Dentro del dmbito legislativo, ademds de las dos leyes ya citadas hay que
destacar otras de importancia, como las que regulan los museos, la garantia de
la atencidn sanitaria y la libre eleccion de las prestaciones de salud, la proteccién
de la infancia y la adolescencia, la garantia de los derechos de las personas con
discapacidad, la nueva ley del comercio o medidas en el ambito tributario.

Precisamente esta ultima ley procede a una reduccién generalizada de la es-
cala autonémica del impuesto sobre la renta de las personas fisicas.

En fin, conviene destacar también las sentencias del Tribunal Constitucional
que han confirmado la constitucionalidad de la supresion de la retribucién fija
en forma de sueldo a la totalidad de los diputados (que habia entrado en vigor
el 1 de enero de 2013) y la citada reforma estatutaria, quedando pendiente al
finalizar el afio el pronunciamiento sobre la reforma de la ley electoral.

1. Actividad politico-institucional

1.1. Consejo de Gobierno

No ha habido en 2014 cambios en la composicién del Consejo de Gobierno,
que mantiene su estructura y los mismos consejeros.

1.2. Cortes de Castilla-La Mancha

Aparte de la futura incidencia en la composicién de las Cortes de las ya ci-
tadas reformas del Estatuto y de la ley electoral, hay que senalar la reforma
del Reglamento parlamentario aprobada en sesién plenaria celebrada el dia 4
de diciembre de 2014 (BOCCLM ndm. 173, de 5 de diciembre), que afecta al
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art. 79.1, ampliando los periodos ordinarios de sesiones, antes fijados de sep-
tiembre a diciembre y de febrero a junio, y que ahora abarcardn de septiembre
a diciembre y de enero a julio. De esta forma se incluyen los meses de enero y
julio, en los que en ocasiones se habian celebrado plenos extraordinarios, pero
que quedaban fuera de los periodos ordinarios.

En cuanto a su actividad, en términos institucionales puede decirse que se
ha Ilevado a cabo con normalidad. La mayorfa absoluta del Grupo Popular le ha
permitido aprobar con sus solos votos la mayoria de las leyes e iniciativas que
ha presentado dicho Grupo o el Gobierno, mientras que el Grupo Socialista ha
ejercido la oposicién, habiéndose producido en algunos casos enfrentamientos

politicos significativos, e incluso el abandono de la Cimara por los diputados
de la oposicién.

En lo relativo a la funcidn de orientacidn politica, cabe apuntar la presenta-
cién de 37 proposiciones no de ley ante el Pleno (solo una aprobada), 37 debates
generales (sustanciados 7). Fueron presentados dos comunicaciones y planes,
uno de ellos aprobado. En lo que atafie al control, se presentaron 17 interpela-
ciones (sustanciadas 3), y 3 mociones (desestimadas 3), asi como 91 preguntas
con respuesta oral ante el Pleno (sustanciadas 29), 22 preguntas con respuesta
escrita (contestadas 19), y 82 peticiones de documentacién (contestadas 110). Se
sustanciaron 6 comparecencias de miembros del Consejo de Gobierno ante el
Pleno (presentadas 18), y 29 ante Comisiones (presentadas 43). También ha de
resefiarse la celebracién, como casi todos los afios, del debate sobre la orienta-
cién politica general del Consejo de Gobierno (“estado de la region”), que tuvo
lugar los dias 3 y 4 de septiembre, y terminé con la aprobacién de las 7 resolu-
ciones propuestas por el Grupo Popular, y el rechazo de las correspondientes
propuestas por el Grupo Socialista (el debate puede leerse en el Diario de Se-
siones de las Cortes de Castilla-La Mancha, Pleno, n°® 76, VIII Legislatura, las
resoluciones aprobadas en el BOCCLM n° 158, de 5 de septlembre).

1.3. Otras instituciones

Desaparecidos en 2012 el Defensor del Pueblo y el Consejo Econémico ¥ So-
cial, en 2014 le ha tocado el turno a la Sindicatura de Cuentas, cuya supresion se
anuncid el afio anterior, y se ha hecho efectiva por ley 1/2014, de 24 de abril, que
fundamenta la medida en la crisis econdmica y el Informe de la Comision para
la Reforma de las Administraciones Publicas de 2013, en el que se hace referen-
cia a la necesidad de evitar duplicidades, también en relacién con los 6rganos de
control externo de las Comunidades Auténomas. La ley contiene un articulo
tinico que establece la supresion, asi como dos disposiciones transitorias, una
derogatoria y cuatro finales que regulan diversas consecuencias de la medida. El
personal funcionario que prestaba servicios en la Sindicatura puede adscribirse
o reintegrarse a la Administracién de la Junta, cesando el resto del personal.
La Mesa de las Cortes se hizo cargo de los asuntos en trimite para su remisién
al Tribunal de Cuentas, y de la adopcién de las decisiones que correspondiera
tomar en orden a su conclusion.
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El Consejo Consultivo, 6rgano de relevancia estatutaria y regulado en una
ley cuya modificacién requerirfa mayoria de tres quintos de la cimara, se man-
tiene y ha ejercido sus funciones con normalidad. No ha habido cambios en su
composicién. Ha emitido 469 dictdmenes, lo que supone un ligero incremento
de 10 respecto a 2013 (afio en el que se habia producido ya una subida muy signi-
ficativa respecto a los anteriores). Le fueron solicitados 572. La mayor parte de
los dictimenes (366) se refieren a reclamaciones de responsabilidad patrimonial,
seguidos a mucha distancia por los relativos a proyectos de reglamentos o dis-
posiciones de cardcter general (62).

2. Actividad normativa

2.1. Reforma del Estatuto

Como ya se ha indicado, en 2014 se ha producido una reforma estatutaria,
aprobada por Ley Orgédnica 2/2014, de 21 de mayo (BOE num. 124, de 22 de
mayo). Dicha reforma se limita a modificar el segundo pdrrafo del art. 10.2 del
Estatuto, para establecer (en este punto mantener) la c1rcunscr1pc1on electoral
prov1nc1al anadiendo que “Las Cortes de Castilla-La Mancha estardn consti-
tuidas por un minimo de 25 Diputados y un maximo de 35”. De esta manera, la
“horquilla” de diputados, fijada en la redaccién anterior entre 47 y 59, baja muy
sensiblemente. También es destacable que se suprime la fijacién de un minimo
de diputados diferente en cada provincia, que la redaccién anterior estipulaba de
forma fija en funcion de la poblacidn de 1997, y cuya aplicacion habia supuesto
una perniciosa cortapisa para todas las leyes electorales posteriores.

En el informe correspondiente al afio 2013 hicimos un comentario y valora-
ci6n més extensos de la nueva redaccidn, que en dicho afio habia sido aprobada
por las Cortes regionales. Dado que no ha habido ninguna alteracién entre la
redaccion del parlamento regional y la finalmente incluida en la Ley Organi-
ca 2/2014, nos remitimos a lo alli sefialado, afiadiendo solamente que el Tribunal
Constitucional ha confirmado la constitucionalidad de dicha redaccién, como
comentaremos en el apartado correspondiente.

2.2. Leyes

Las Cortes de Castilla-La Mancha han aprobado a lo largo del afio 2014 las
siguientes 10 leyes:

« Ley 1/2014, de 24 de abril, de supresion de la Sindicatura de Cuentas.
« Ley 2/2014, de 8 de mayo, de Museos de Castilla-La Mancha.

« Ley 3/2014, de 21 de julio, de garantia de la atencién sanitaria y del ejer-
cicio de la libre eleccidn en las prestaciones del Servicio de Salud de Cas-
tilla-La Mancha.

« Ley 4/2014, de 21 de julio, de Reforma de la Ley 5/1986, de 23 de diciem-
bre, Electoral de Castilla-La Mancha.
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« Ley 5/2014, de 9 de octubre, de Proteccion Social y Juridica de la Infancia
y la Adolescencia de Castilla-La Mancha.

* Ley 6/2014, de 23 de octubre, de Modificacién de la Ley 9/2002, de 6
de junio, de creacion del Consejo Regional de Relaciones Laborales de
Castilla-La Mancha y de la Ley 8/2008, de 4 de diciembre, de creacion de
la Comisién Consultiva Regional de Convenios Colectivos.

« Ley 7/2014, de 13 de noviembre, de Garantia de los Derechos de las Per-
sonas con Discapacidad en Castilla-La Mancha.

+ Ley 8/2014, de 20 de noviembre, por la que se modifica la Ley 2/2010, de
13 de mayo, de Comercio de Castilla-La Mancha.

+ Ley 9/2014, de 4 de diciembre, por la que se adoptan medidas en el dmbito
tributario de la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha.

+ Ley 10/2014, de 18 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha para 2015.

Se trata de la misma cifra que en el afio 2013. Dadas las caracteristicas de este
trabajo, no es posible extendernos en el comentario de cada una de ellas, algunas
de las cuales han sido ya destacadas en la presentacién. Podria apuntarse ademas
que laley de presupuestos para 2015 es la primera de toda la legislatura en la que
sube el gasto (un 3% mds que en 2014), si bien fue aprobada con la ausencia de
los diputados del grupo de la oposicién como muestra de rechazo a la misma.

Entre los numerosos decretos aprobados, pueden destacarse el 21/2014, de
27/03/2014, por el que se regula el Servicio de Prevencién de Riesgos Laborales de
la Administracion de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha; 54/2014,
de 10/07/2014, por el que se establece el curriculo de la Educacién Primaria en
la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha; 55/2014, de 10/07/2014, por el
que se regula la Formacion Profesional Basica del sistema educativo en Castilla-
La Mancha; 73/2014, de 01/08/2014, por el que se modifica el Reglamento de
los festejos taurinos populares de Castilla-La Mancha, aprobado por Decre-
to 38/2013, de 11 de julio; o el 112/2014, de 13/11/2014, por el que se aprueba
el Plan de Gestion de Residuos Industriales de Castilla-La Mancha 2014-2020.

2.3. Reforma del Reglamento parlamentario

Ya hasido resefiada en el apartado relativo alas Cortes la reforma del art. 79.1,
relativo a los periodos de sesiones, aprobada en sesién plenaria celebrada el dia 4

de diciembre de 2014 (BOCCLM ntim. 173, de 5 de diciembre).
3. Relaciones de colaboracién y conflicto

Las relaciones entre el Gobierno de Castilla-La Mancha y el del Estado han
sido correctas y fluidas, a lo cual seguramente ha contribuido el hecho de que
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tengan el mismo signo politico y la posicion de la Presidente de la Comunidad
en el partido que gobierna a nivel del Estado.

También se han firmado algunos convenios con otras Comunidades Auté-
nomas, en concreto el protocolo general entre la Administracién de la Comu-
nidad de Madrid y la Administracién de la Junta de Castilla-La Mancha para
facilitar la prictica y comercializacidn, conjunta e interconexionada, del bingo
electrénico, y el Convenio de colaboracién entre las Comunidades Auténomas
de Aragdn y de Castilla-La Mancha en materia de atencion sanitaria. Otro con-
venio sobre atencidn sanitaria con la Comunidad de Madrid fue dictaminado
por el Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha, sin que llegase a suscribirse
en el afio 2014.

No ha habido nueva conflictividad juridica relevante con el Estado ni con
otras Comunidades Auténomas. En todo caso hay que destacar los nuevos
recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional instados por
senadores socialistas, tanto respecto a la citada reforma del Estatuto de Au-
tonomia, como frente a la reforma de la ley electoral. El primero ha sido re-
suelto en el mismo afio mediante STC 197/2014, de 4 de diciembre, en sentido
desestimatorio, al rechazar los argumentos de los recurrentes, que alegaban
que la reduccién de la horquilla de los diputados vulneraba los principios de
autonomia politica, seguridad juridica, interdiccién de la arbitrariedad de los
poderes publicos, pluralismo politico y democracia, asi como el de proporcio-
nalidad electoral. Probablemente era este el punto con mayor enjundia, al que el
Tribunal contesta recordando su jurisprudencia anterior sobre la materia, que
entiende el requisito con flexibilidad y subraya la importancia de la libertad de
configuracién del legislador en esta materia. En esta ocasién el Tribunal Consti-
tucional es quizd mas explicito a la hora de afirmar que la eX1gen01a derivada de
la proporcionalidad para los sistemas electorales autonémicos “viene a cifrarse,
ante todo, en mandatos de alcance negativo”, como lo serfan “la interdiccion de
la aplicacién pura y simple de un criterio mayoritario o de minima correccién
(STC 40/1981, FJ 2), lo que conlleva, claro es, la necesaria conformacién de las
circunscripciones electorales en modo tal que no se impida de iure toda p051ble
proporcionalidad”, o, por otro lado, la prohibicién de barreras electorales “que
lleguen a resultar desmedidas o exorbitantes para la igualdad de oportunidades
entre candidaturas” (F] 7). Para el caso concreto, el Tribunal entiende que “las
bases argumentales de la impugnacién se presentan al modo de proyecciones
o anticipos hipotéticos de las diferentes opciones para el desarrollo de la Ley
Orgénica impugnada vy, en relacién con ello, de unos resultados electorales que
se muestran, cabalmente, como ‘simulaciones’ o ‘conjeturas’, calificando al re-
curso en este aspecto como ‘preventivo’” (FJ 7).

En cuanto alaimpugnacién de la reforma de la ley electoral, ha sido admitida
por providencia de 18 de noviembre, sin que haya recaido sentencia de fondo en
2014.

Ha de comentarse también la importante STC 36/2014, de 27 de febrero de
2014, que confirma la constitucionalidad de la reforma del Reglamento parla-
mentario aprobada en sesion celebrada los dias 20 y 21 de diciembre de 2012
(BOCCM n° 79, de 26 de diciembre de 2012), que entrd en vigor el 1 de ene-
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ro de 2013. Dicha reforma (que fue objeto de comentario en nuestra crénica
de 2013) suprimi6 la generalizacién del régimen de dedicacién exclusiva con el
consiguiente sueldo mensual para los diputados, que existia desde una reforma
reglamentaria aprobada en 1997. Esta norma habia sido impugnada por 50 se-
nadores socialistas, argumentando en esencia que la misma vulneraba el acce-
so en condiciones de igualdad a los cargos publicos reconocido como derecho
fundamental en el art. 23.2 de la Constitucion. El Tribunal desestima el recurso
recordando también su jurisprudencia anterior sobre el tema, que en esencia
entiende que el derecho del art. 23.2 incluye el acceso y permanencia en el cargo
con ciertos requisitos, pero “no comprende el derecho al percibo de las canti-
dades que puedan estar previstas en las leyes o normas aplicables” (FJ 4 de la
STC 28/1984, de 28 de febrero). Respecto al punto muy debatido de la aplicacién
de la reforma a mitad de legislatura, el Tribunal también desestima el recurso
(que alegaba vulneracién de la prohibicién de retroactividad del art. 9.3 CE),
entendiendo que “las retribuciones devengadas en fecha anterior a la entrada en
vigor del Reglamento forman ya parte del patrimonio de los Diputados, pero
con respecto a las devengadas después de esa fecha los Diputados sélo tenian,
al tiempo del cambio normativo, una mera expectativa de derecho” (FJ 9 de la

sentencia comentada), no pudiendo, por tanto, considerarse una norma restric-
tiva de derechos.

Por tltimo, hay que mencionar también otras sentencias del Tribunal Cons-
titucional que resuelven recursos frente a leyes y otras normas de Castilla-
La Mancha, interpuestos en afios anteriores. La sentencia 154/2014, de 25 de
septiembre de 2014, resuelve un recurso promovido por el Presidente del Go-
bierno contra los incisos 1, 5, 6 y 21 del apartado 2.5, del anejo 2 de la Ley de
Castilla-La Mancha 6/2011, de 10 de marzo, de declaracién del parque natural
del Valle de Alcudia y Sierra Madrona, por posible vulneracion de las com-
petencias estatales; la misma declara inconstitucional y nulo el inciso 21, que
incluye, entre los usos y actividades incompatibles, las maniobras y ejercicios
militares, al considerar que el mismo invade la competencia exclusiva del Estado
en materia de defensa, toda vez que dentro del parque se encuentra una propie-
dad de titularidad estatal afectada a la defensa nacional y ocupada por la esta-
cién de comunicaciones de Chorreras y su carretera de acceso. En sentido muy
similar, la STC 182/2014, de 6 de noviembre, declara inconstitucionales y nulos
los incisos 23 del apartado 2.1.4 y 36 del apartado 2.2.4, ambos del anejo 2, de la
Ley de Castilla-La Mancha 5/2011, de 10 de marzo, de declaracion del parque
natural de la Sierra Norte de Guadalajara, por el mismo motivo.

Dentro de la actividad judicial se puede mencionar también la sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha que anul6 las 6rdenes de
2012 que regulaban las plantillas de funcionarios suprimiendo 700 plazas, y que
supusieron por ello la pérdida del empleo a 492 funcionarios. Como consecuen-
cia, la Junta tendria ahora que readmitirlos. El Gobierno regional recurrié la
sentencia en casacion, pero posteriormente desistié del recurso.
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Joaquin Tornos Mas

1. El proceso soberanista condiciona la vida politico-institucional

En el afio 2013 el Gobierno de Artur Mas centrd la agenda politica en la
reclamacién del “derecho a decidir”, llevando la reivindicacién a su maxima
expresion al finalizar el afio, cuando el 12 de diciembre ij6 de forma unilateral
la fecha y el contenido de la pregunta. Este hecho ha determinado a su vez la
agenda politica de todo el afio 2014, afio en el que se celebraba el tricentenario de
la caida de Barcelona ante las tropas de Felipe V, y la pérdida de las instituciones
politicas de Catalufia. De nuevo, y con mas intensidad, el “derecho a decidir”
ha sido el centro del debate pohtlco No obstante, al finalizar el afio, en el que
las consecuencias de la crisis econémica y las exigencias del control del déficit
también han estado muy presentes, las dudas acerca del futuro inmediato del
proceso soberanista se mantienen vivas. Por lo que se refiere a la postura del
Gobierno central ésta se ha mantenido inalterable en contra de cualquier tipo de
acuerdo sobre una posible consulta, y las relaciones con el Gobierno de la Ge-
neralidad se han radicalizado a raiz de la consulta celebrada el 9 de noviembre.

Veamos los principales momentos politicos de este complejo e incierto pro-
ceso.

a. E1 25 de marzo de 2014, el Tribunal Constitucional aprobé, por unani-
midad, una importante y relevante sentencia en relacién a la Resolucién 5/X
de 2013 del Parlamento de Catalufia en la que se reivindicaba el derecho a deci-
dir del pueblo de Catalufia a partir de la afirmacién de que dicho pueblo tiene
cardcter de sujeto politico y juridico soberano. Tras justificar la admisién del
recurso frente a una declaracion politica, al estimar que esta declaracion ara apta
para producir efectos juridicos propios y no meramente politicos, lo que sin
duda puede ser discutido, el Tribunal entra a analizar el alcance y contenido del
llamado derecho a decidir y su posible adecuacién o no al texto constitucional.
La sentencia contiene dos afirmaciones de indudable valor por su rigor juridico
y claridad. Por un lado se establece que la cliusula primera de la declaracién
impugnada, que proclama el caricter de sujeto politico y juridico del pueblo de
Catalufia, debe ser considerada inconstitucional y nula. Pero por otro lado, se
reconoce que si el derecho a decidir se entiende como una aspiracién politica
a la que pretende llegarse mediante un proceso ajustado a la legalidad consti-
tucional, nada debe oponerse a esta aspiracién, que encuentra fundamento en
principios como el de legitimidad democritica, didlogo y legalidad. El Tribunal
afiade que la primacia de la Constitucién no debe confundirse con una exigencia
de adhesion positiva a la norma fundamental, por lo que cabe todo planteamien-
to contrario a la misma, si bien el proced1m1ento para imponer estos plantea-
mientos requerird seguir los cauces marcados por la propia Constitucién para
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su reforma, “pues el respeto a esos procedimientos es siempre y en todo caso
inexcusable”. En definitiva, para el Tribunal Constitucional, si por “derecho
a decidir” se entiende la aspiracién de una colectividad territorial a modificar
su relacion con el conjunto del Estado, nada impide que este planteamiento se
defienda, pero sélo podrd llevarse a cabo a través de la oportuna iniciativa de
reforma constitucional, arts. 87.2 y 166 CE. Planteada la propuesta de reforma
el Parlamento espafiol deberia entrar a considerarla. Pero obviamente este plan-
teamiento del Tribunal dista mucho de coincidir con la postura de aquellos que
por “derecho a decidir” entienden el derecho del pueblo cataldn a votar sobre su
relacién con el Estado e imponer el contenido de la votacidn (ejercer en tltima
instancia el ius secessionis), y dista también de los que entienden que si existe el
derecho a decidir como un derecho reconocido y exigible a ser consultado por el
Gobierno de la Generalidad. Segtn el Tribunal Constitucional no hay derecho
del Gobierno cataldn a convocar una consulta sobre la relacién de Catalufia con
el Estado, y menos atin hay derecho a convocar una consulta vinculante en ejer-
cicio del 1us secessionis. El jurista, en todo caso, no puede confundir lo que es
una legitima aspiracion politica que debe ejercerse a través de los cauces legales
y constitucionales existentes, con un derecho reconocido y exigible.

b. El Parlamento de Cataluiia, CIU, ERC e ICV por otro lado, y también
un nimero de diputados, presentaron en abril de 2014 una Proposicién de Ley
Orgdnica para que el Estado delegara en la Generalitat la competencia para au-
torizar, convocar y celebrar un referéndum sobre el futuro politico de Catalufia
en base al art. 150.2 CE. La propuesta fue rechazada por el Congreso en trdmite
de toma en consideracién por 259 votos en contra, 47 a favor y una abstencion.
El argumento del rechazo era claro: no se pueden transferir ni delegar materias
que por su propia naturaleza no lo sean, y entre estas materias intransferibles se
encuentra el convocar un referéndum para que una parte del pueblo espaiiol de-
cida sobre su vinculacién con Espaiia, en la medida que se afecta a la titularidad
de la soberania y a la unidad del Estado.

c. El 30 de julio tiene lugar una reunién entre el Presidente del Gobierno,
Sr. Rajoy, y el Presidente de la Generalidad, Sr. Mas, en la que éste tltimo plan-
tea sus reivindicaciones en forma de 23 puntos. Entre las reivindicaciones se
encuentra el aumento del déficit del 0,7 al 1,7% para el 2015, 3.966 millones
correspondientes a la adicional tercera del Estatuto, inversiones en infraestruc-
turas —corredor del mediterrineo, cuarto cinturén...—anular el Decreto de apli-
cacion de la LOMCE vy otras mis. El Sr. Rajoy afirma su voluntad de examinar
las demandas y darles respuesta, pero reitera su negativa a celebrar una consulta
sobre la posible secesion de Cataluiia.

d. Cerrada la via de la delegacion de la competencia para organizar el re-
feréndum, el Gobierno opta por otra de las posibilidades que habia plantea-
do el Consell per a la Transicié Nacional, la aprobacion de una ley catalana
de consultas no referendarias amparada en el art. 122 del Estatuto cataldn. La
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Ley 10/2014 se aprobd el 16 de septiembre, y poco después se aprobé el Decreto
de convocatoria de la consulta. El problema que planteaba esta ley era que el
Tribunal Constitucional, en su sentencia 103/2008, habia fijado los elementos
propios de un referéndum, y habia determinado que este tipo de consultas sélo
podia convocarlas el Estado. Para el alto Tribunal referéndum es toda consulta
dirigida al cuerpo electoral en la que se le pide opinidn sobre una cuestion poli-
tica de alcance general.

El Parlamento cataldn traté de obviar los limites fijados por el Tribunal
Constitucional introduciendo algunas diferencias formales con respecto a la
regulacién propia de los referéndums en la LOREG; alterando la contiguracién
del censo, la competencia para formular la pregunta y modificando los instru-
mentos de garantia, de modo tal que se pudiera sostener que la consulta no refe-
rendaria era otra modalidad de consulta. El Consell de Garanties Estatutaries,
en el Dictamen 19/2014 de 19 de agosto, avalé la constitucionalidad y estatuto-
riedad de la ley catalana, si bien el Dictamen cont6 con cuatro votos particulares
discrepantes. Impugnada la ley ante el Tribunal Constitucional, mediante Auto
de 29 de septiembre de 2014 se admiti6 el recurso, lo que comportaba la sus-
pensién de la eficacia de la ley. En el Auto de admision se establecié que “con la
admisién de los recursos quedan suspendidos tanto la ley como el decreto de la
consulta y sus anexos asi como las restantes actuaciones de preparacién para la
convocatoria de dicha consulta o vinculadas a ella”.

Las dudas sobre la validez de la Ley 10/2014 son muchas. Como se dice en
uno de los votos particulares del dictamen del Consell de Garanties Estatutaries
la denominacién de la consulta no cambia su naturaleza, recordando que en
el derecho no caben los nominalismos, por lo que la consulta es de hecho un
referéndum aunque se le denomine de otras forma y se introduzcan algunas
diferencias formales respecto al referéndum regulado en la LOREG. Por otra
parte, aun admitiendo que lo regulado en la ley fuera una consulta no referen-
daria, subsiste el problema de que el Estatuto catalin limita estas consultas a
las materias que sean competencia de la Generalidad, y parece evidente que el
objeto de la consulta no forma parte de las competencias que la Generalidad
tiene asumidas en su Estatuto.

e. El Consell de la Transicié Nacional de Catalunya presenta en septiembre
el Libro Blanco para la Transicién Nacional, en el que abordan los diversos es-
cenarios politicos posibles que en todo caso deben conducir al logro final de la
independencia de Cataluiia. Asi se analiza la posible celebracién de la consulta,
y posteriormente la declaracién unilateral de independencia, ya sea en una si-
tuacién de colaboracién con el Estado espafiol o de falta de la misma, para pasar
a la redaccion del nueva Constitucion del Estado catalin y la creacién de las
nuevas estructuras de Estado. Se abre la puerta a continuar el proceso sobera-
nista con la consulta, elecciones plebiscitarias y posterior declaracion unilateral
de independencia.
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El mismo Consell ha elaborado a lo largo del afio 2014 hasta 18 informes
sobre diversos temas relativos al proceso de independencia, su construccién y
sus efectos en diversos dmbitos politicos y econémicos.

f. El Presidente Mas afirma que renuncia a la celebracion del referéndum de
acuerdo con la ley suspendida, pero no obstante ello impulsa de facto la celebra-
cién de una consulta alternativa como e]erc1c1o de participacién ciudadana, re-
mitiendo a la sociedad civil su organizacion. Esta consulta es apoyada por ERC
y la CUP y por la ANC, pero rechazada en mayor o menor medida por el resto
de fuerzas politicas. Este hecho cierra las vias de negociacién con el Gobierno
del Estado respecto a las cuestiones planteadas el mes de julio.

La consulta finalmente se celebra el 9 de noviembre, de acuerdo con la pre-
gunta aprobada en diciembre del 2013 por el Presidente de la Generalidad, en
base a un inexistente marco normativo que plantea serias dudas sobre las garan-
tias democrdticas del proceso (elaboracion del censo, composicion de las mesas,
control de las listas de votantes, control de los resultados), y sin que el Gobierno
del Estado tratara de impedirla por medios coactivos. En todo caso la votacién
se desarrollé en un clima de normalidad, con una reducida participacién, el 37%
de un censo que inclufa a residentes catalanes de 16 y 17 afios y los residentes
extranjeros en Catalufia. La pregunta serfa doble, la primera “;Quiere que Cata-
lufia se convierta en un Estado? Si 0 no”. A continuacién, y en caso afirmativo,
habra una segunda cuestion: “¢Quiere que este Estado sea independiente? Si o
no”. El resultado fue el siguiente:

Votos si/si, 1.861.753; Votos si/no 232.182; Votos si/blanco 22.466;
Votos no 104.772.

Votos en blanco 12.986; Resto 71.131. Total votos emitidos 2.305.290.

g. Tras la celebracién de la votacién y la obtencién de los resultados, como es
habitual en las contiendas electorales, la interpretacién de los mismos fue muy
dispar. En todo caso los datos a tener en cuenta son los votos a favor del si/si,
pero también y de forma mds importante los datos relativos a la participacién y
el porcentaje de votos del si/si respecto al censo electoral legalmente establecido
para el caso de celebracion de un auténtico referéndum.

h. El Gobierno del Estado negé cualquier importancia al resultado de la
consulta, pero procedié a instar al Fiscal General del Estado a que presentara
una querella contra el Presidente de la Generalidad, contra la Consejera de Go-
bernacién y la Consejera de Educacién por haber partlclpado de forma directa
o indirecta en la organizacién de la consulta, lo que podria comportar los deli-
tos de prevaricacion, desobediencia y malversacion de caudales publicos. Otras
entidades habian también presentado querellas, pero la que presenta una fuerte
carga politica era la instada por el Gobierno del Estado. Tras la renuncia de los
Fiscales de la Fiscalia General de Catalufia a presentar la querella al no encon-
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trar suficientes fundamentos legales, el Fiscal General del Estado ordena que se
presente. La querella finalmente se presenta y el Tribunal Superior de Justicia la
admite a trdmite. Poco tiempo después, y sin que esté probado que exista una
relacidn directa entre ambos hechos, el Fiscal General del Estado presenta su
dimisién.

2. Otros hechos de singular importancia que han incidido en el proceso sobe-
ranista y situacion a finales del 2014

El 25 de julio el expresidente Jordi Pujol sorprende a toda la clase politica y
ala c1udadanla con unas declaraciones en las que reconoce haber tenido dinero
en el extranjero sin regularizar, dinero cuyo origen sitia en una herencia pa-
terna, producida en 1980 y no regularizada hasta ahora. Por la personalidad de
quien formula esta declaracién la misma adquiere una extraordinaria relevancia
politica, incidiendo de forma particular en Convergencia i Unid, pero también
en general sobre una clase politica ya muy desprestigiada. Jordi Pujol compa-
rece finalmente ante el Parlamento para dar explicaciones, y éste decide abrir
una Comision de Investigacion sobre este caso y otros de corrupcién politica.
Varios hijos del Presidente Pujol se ven también implicados en procesos penales
por otros motivos diferentes.

El 18 de septiembre se celebra el Referéndum en Escocia sobre su indepen-
dencia respecto al Reino Unido, con una pregunta clara: “¢Deberia ser Escocia
un pais independiente?”. Este proceso se habia puesto por muchos como mode-
lo a seguir en Catalufia, y se esperaba con notable expectacidn el resultado final.
El resultado de la votacién fue de 2.001.926 votos por el no, 55,3%, y 1.617.979
a favor del si, un 44,7%. La notable diferencia a favor del no, que no se esperaba
fuera tan alta, tuvo indudablemente una singular repercusion politica y medii-
tica en Catalufia.

Mientras prosigue la falta de didlogo entre los dos presidentes, las fuerzas
econémicas de Catalufia se movilizan con el fin de instar a ambas partes a que
traten de acercar posturas y busquen una salida dialogada al conflicto. Fomento
del Traba]o Nacional y el Circulo de Economia se distinguen en esta linea de ac-
tuacidn sin que sus esfuerzos parece que hayan conseguido resultados tangibles.

¢Y qué ocurre tras el 9N? Durante el 2014 no se pudo celebrar el referéndum
prometido (un referéndum legal con todas las garantias), pero si se celebré una
consulta con los limites y los resultados antes expuestos. Pero una vez celebrada
la consulta ;qué hacer?

Lo cierto es que tras la consulta el panorama politico se complica. Las fuer-
zas que apoyaron la consulta se muestran divididas sobre el camino a seguir. El
Presidente Mas plantea convocar elecciones anticipadas de naturaleza plebisci-
taria si se constituye una lista unitaria, lo que parece apoyar la ANC. ERC re-
clama la convocatoria inmediata de elecciones anticipadas a las que se presenten
las diferentes fuerzas politicas soberanistas por separado, pero haciendo constar
su propuesta de 1ndependenc1a y con el compromiso de su declaracidn unilateral
si se obtiene la mayoria parlamentaria suficiente. La CUP reclama también elec-
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ciones anticipadas de forma inmediata. El tiempo corre, los presupuestos no se
aprueban, las fuerzas soberanistas parecen divididas, se suceden reuniones sin
acuerdo y todo queda remitido al nuevo afio.

Mientras tanto, el 19 de diciembre se publica una encuesta del Centre
d’Estudis d’Opini6 de la Generalidad de Catalufa realizada tras el 9N que
aporta unos datos significativos. Respecto a la pregunta sobre el voto a favor de
la independencia el resultado es que un 45,3% rechaza la secesion, frente a un
44,5% que la apoya. Si se pregunta sobre diversas opciones el 36,2% se muestra
favorable a la independencia, un 28,9 a que Catalufia forme parte de un Estado
federal, un 21,8% a que Catalufia se mantenga como Comunidad Auténoma, y
un 5,4 a favor de que Catalufia sea una region de Espafa. Pero el futuro es incier-
to. A nivel de intencién de votos CIU y ERC aparecen en un empate técnico, y
surge como gran novedad Podemos, que podria alcanzar entre 9y 11 diputados.

Pablo Iglesias realiza un miting importante en Catalufia en el que reivindica
la celebracién de una consulta en la que propondria votar no a la independencia
de Cataluiia, pero afirma también que Espafia deberia ser reconocido como un
Estado plurinacional.

El afio se cierra con los discursos navidefos del Rey Felipe y el Presidente
Mas. El Rey dedica una especial atencidn a Cataluiia, reconociendo que existe
un problema de raices sentimentales respecto a la relacidn con el resto de Espafia
que debe solucionarse por el didlogo. El Presidente Mas reclama la unidad de
los soberanistas pero no formula ninguna referencia a unas posibles elecciones
anticipadas, aunque lo hard en las primeras semanas de 2015 (que no tratamos),
anunciando que tendrdn lugar el 27 de septiembre, con inicio de la campana el
11 de septiembre, Diada nacional de Cataluna.

3. Actividad normativa

El proceso soberanista ha ocultado en buena medida la actividad normativa
del Parlamento y del Gobierno de Catalufia que, no obstante las tensiones po-
liticas, ha sido bastante intensa, ya que se han llegado a aprobar 21 leyes, inclu-
yendo la Ley de Consultas No Referendarias, a la que antes nos hemos referido,
9 Decretos-ley y numerosos decretos de desigual importancia. Las propias leyes
presentan una importancia dispar y por ello se apuntardn las mds trascendentes.

Las leyes 1y 2 por las que se aprobaron los Presupuestos y una importante
bateria de medidas de ordenacion econdmica, en la tradicional ley de acompa-
flamiento, que presenta los defectos también conocidos. La ley 2/2014 contiene
217 articulos, 31 disposiciones adicionales y 10 disposiciones finales relativas a
muy diversas materias en materia de ordenacién de la actividad econémica.

Laley 3/2014 de 9 febrero de horarios comerciales y de medidas para determi-
nadas actividades de promocién de Cataluiia, con la que se trata de contrarres-
tar la normativa estatal de contenido mds liberalizador en materia de horarios

y rebajas. Esta ley fue impugnada por el Gobierno del Estado y suspendida
su eficacia mediante el Auto del Tribunal Constitucional de 2 diciembre. Este
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hecho ha generado una gran confusion sobre la normativa aplicable al finalizar
el afio, de forma que las empresas del sector han optado por abrir sus centros y
realizar las rebajas en funcion de sus propios intereses.

Con el titulo de Ley de Modificacién de la Ley 2/1989 de 16 febrero sobre
centros recreativos turisticos y de establecimientos y normas en materia de tri-
butacion, comercio y juego, se aprobé la ley 6/2014 de 10 junio cuyo verdadero
objeto es facilitar con reformas en materia tributaria, de urbanismo en juego, la
instalacién en tierras de Tarragona del complejo de ocio vinculado al juego (se
autorizan 6 nuevos casinos) conocido como Barcelona World.

Especial valor simbélico tiene la Ley 11/2014 sobre libertad sexual, de con-
tenido progresivo en una materia siempre abierta a la polémica. Su ob]eto es
establecer y regular los medios y las medidas para hacer efectivo el derecho a la
igualdad y no discriminacién por razén de orientacion sexual, de identidad de
género o de expresion de género, en los dmbitos piblicos y prlvados sobre los
que la Generalidad de Catalufia y los entes locales tienen competencia.

El Parlamento desarrolld una gran actividad al finalizar el afio. Se aprobaron
la Ley 16/2014 de 4 diciembre de accidn exterior y de relaciones con la Unién
Europea, y la Ley 18/2014 de 23 diciembre de modificacién de la Carta Mu-
nicipal de Barcelona, la Ley 19/2014 de transparencia, acceso a la informacién

publica y buen gobierno, la Ley 20/2014 de 29 diciembre de modificacién de la
ley 22/2010 del cédigo de consumo de Cataluiia para la proteccion de las per-
sonas consumidoras en materia de créditos y préstamos hipotecarios, vulnera-
bilidad econémica y relaciones de consumo, y la Ley 21/2014 de 29 diciembre
del Protectorado de las Fundaciones y de Verificacién de la Actividad de las
Asociaciones Declaradas de Utilidad.

Entre el conjunto de leyes cabe destacar dos que surgen para combatir algu-
nos elementos de la crisis que padecemos, y sus efectos, una respecto a legitimi-
dad democritica y otra de caricter social.

La Ley 7/2014 facilita la tramitacién de las iniciativas legislativas populares,
que una vez presentadas al Parlamento (tras recoger 50.000 firmas) carecian de
plazo para ser tramitadas por la cdimara, hasta el punto de que algunas ha espe-
rado jdurante 4 afios! Ahora se fija un tiempo maximo de 4 meses desde que es
aceptada por el Parlamento hasta que comienza su debate y aprobacién.

La Ley 20/2014 ha sido la respuesta al aumento de la tensién generada por las
ejecuciones hipotecarias. La Ley trata incrementar las garantias de la persona
consumidora en la contrataciéon de créditos o préstamos hipotecarios, lo que
implica la regulacion del contenido de la publicidad, la informacién precontrac-
tual, el deber de anilisis de la solvencia de la persona consumidora y el deber,
tanto de las entidades financieras y de crédito como del notario que interviene,
de hacer comprensibles a la persona consumidora las implicaciones econémicas

y juridicas de la transaccién concreta, especialmente las consecuencias en caso
de impago. La reforma también incorpora medidas para evitar cliusulas abusi-
vas en perjuicio de las personas consumidoras. En este sentido, puede destacarse
la definicién como abusivos de los intereses de demora superiores a tres veces el
interés legal del dinero vigente en el momento de la firma del contrato. Final-
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mente cabe destacar que se refuerzan los mecanismos de resolucion extrajudi-
cial de conflictos en materia de consumo con la finalidad de que lleguen a ser
sistemas eficaces para solucionar los problemas que se susciten entre las partes
y, de esta forma, evitar la judicializacién de procesos, que siempre supone costes
de tiempo y dinero.

El recurso a los decretos leyes se ha mantenido en un niimero similar respec-
to al afio anterior. Se han aprobado nueve, por seis en el afio 2013, sobre materias
tan variadas como el registro de traductores e intérpretes judiciales, la ordena-
cién de los equipamientos comerciales, el drea metropolitana o la regulacién
de las tasas y precios publicos. De nuevo el Consell de Garanties Estatutaries
se ha manifestado criticamente en algunos casos sobre el recurso a esta figura.
Asi, en el Dictamen 16/2014 negé la concurrencia de extraordinaria y urgente
necesidad en relacion al Decreto-ley 3/2014 por el que se introducian reformas
en la legislacion de régimen local con el fin de aplicar en Catalufia la LRSAL.
Lo cierto es que el Decreto-ley no se convalidd y posteriormente fue deroga-
do. La no aprobacién de los Presupuestos obligé a aprobar el 23 de diciembre
Decreto-ley 7/2014 de necesidades financieras del sector publico en prérroga
presupuestaria.

La actividad reglamentaria del Gobierno durante el 2014 fue amplia y del
total de normas aprobadas llaman la atencidn los decretos por los cuales se
crea una delegacion del Gobierno de la Generalitat en Austria e Italia (Decre-
to 165/2014 y 171/2014, respectivamente).

4. Conflictos constitucionales

Al margen de la conflictividad politica entre el Estado y la Generalidad, de-
rivada del proceso soberanista, lo que se ha traducido en una falta general de
acuerdos de calado institucional entre ambas partes, tal vez con la excepcién
de algunos acuerdos en materia de infraestructuras debidos a la buena sintonia
personal entre la Ministra Pastor y el Consejero Vila, también se han producido
un gran numero de conflictos juridicos significativos.

De acuerdo con los datos del propio Tribunal Constitucional en 2014 se pro-
dujeron 21 litigios entre el Estado y la Generalidad de Catalufia. Esta tomé la
iniciativa en la mayoria de los casos: 12 fueron Recursos de Inconstituciona-
lidad, lo que significa que se entablaron sobre leyes, y 3 fueron Conflictos de
Competenmas es decir sobre normas inferiores a la ley. Frente a las 15 iniciati-
vas de la Generalitat, el Estado entablé un litigio ante el Tribunal Constitucio-
nal en 6 ocasiones, todos por la via del RI, es decir, contra leyes catalanas.

En algunos casos se traté materialmente de conflictos constitucionales cru-
zados porque Estado y Generalidad impugnan la norma de la otra instancia que
recae sobre la misma materia, como ha sucedido con el impuesto establecido
para los depdsitos bancarios y con los horarios comerciales.

Entre los primeros, los recursos institucionales sobre leyes importantes del
Estado, asi unidad de mercado, educacidn, varios sobre energia... Ademds, la
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Generalidad de Catalufia ha valorado negativamente la aplicacién de la LOMCE
y la supresion de uno de los canales un Multiplex de TDT de los dos que poseia
la Generalidad, lo que puede limitar la capacidad de emisi6n de los medios pu-

blicos de la Generalidad.

5. Financiaciéon

La crisis econdmica, a pesar de las mejoras advertidas en el dltimo trimestre
del afio, ha seguido muy presente en la vida catalana. Las restricciones presu-
puestarias y el control del déficit publlco han seguido limitando las facultades
de intervencién del Gobierno autonémico con el fin de tratar de impulsar el
desarrollo econémico y favorecer la creacién de empleo. Ello ha llevado a que
el debate sobre el modelo de financiacién haya seguido muy presente, y se haya
debatido amphamente sobre las balanzas fiscales y las cifras que las mismas
arrojan segun los diversos métodos de su cdlculo, ya sea el de carga-beneficio o
el de flujo monetario.

En todo caso lo cierto es que durante el afio 2014 las Comunidades Auténo-
mas no han reducido la deuda ptblica, y Catalufia no ha sido una excepcion. Al
final del afio la deuda publica de Catalufia ascendia a 63.075 millones de euros,
siendo la Comunidad Auténoma con mayor nivel de endeudamiento.

El Estado ha mantenido el control sobre los niveles maximos endeudamiento
a través del Consejo de politica fiscal y financiera, fijindolos en un 1%. No
obstante, la grave situacion financiera general de las Comunidades Auténomas
1levé al Estado a adoptar al finalizar el afio algunas medidas con las cuales ali-
viar su carga financiera. El ejecutivo estatal aprob6 a final de afio tres nuevos
fondos para mejorar la Tesoreria regional. Por un lado un nuevo FLA, por otro
lado medidas de estabilidad financiera y por otro el fondo social dirigido a
financiar los convenios regionales con los ayuntamientos. El Estado ofrece la
condonacién de los intereses de las devoluciones debidas al Estado y ofrece una
linea de crédito por valor de 28.100 millones al tipo del 0%. Con estas medidas
Cataluiia parece ser la Comunidad mds beneficiada, llegando a ahorrar un total
de 1.200 millones de euros.

El Gobierno de la Generalitat, por su parte, ha visto como los recortes en
gastos no eran suficientes para lograr reducir el déficit, lo que le ha obligado a
tratar de lograr mds ingresos a través de la venta de parte de su patrimonio o la
privatizacion de algunos servicios. Una de estas privatizaciones, la concesién
del servicio de suministro en alta del agua, llevada a cabo en el afio 2012, y con la
que pretendia obtener unos ingresos cercanos a los 1.000 millones de euros, ha
tenido a lo largo de 2014 importantes novedades judiciales. Cabe recordar que la
adjudicacién de este contrato millonario fue declarada contraria a derecho por
el 6rgano cataldn de recursos en materia de contrataciéon, OARCC. La Genera-
lidad se habia resistido a ejecutar esta decision al estimar que debia esperarse a
la resolucién judicial del litigio. Pero tras dos sentencias del Tribunal Supremo,
de 23 de octubre y 5 de noviembre de 2014, denegando la suspension de la eje-
cutividad del acuerdo del OARCC, la Generalidad ha decidido ejecutar esta re-
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solucién, aunque a final del afio atin no habia decidido si ello suponia adjudicar
el contrato al otro licitador, o proceder a una nueva licitacién. Al margen de las
implicaciones econdmicas negativas derivadas de esta operacion, el prestigio de
la Generalidad ha quedado comprometido con el fracaso de la apertura de un
gran servicio publico a la gestién privada.



EXTREMADURA

Vicente Alvarez Garcia

Introduccién

La Comunidad Auténoma de Extremadura ha entrado de lleno en la recta
tinal de la VIII Legislatura con la llegada del afio 2014. Durante este ejercicio,
en efecto, la actividad politica de nuestra region, tanto en su vertiente politico-
institucional como en la normativa, ha estado condicionada, en primer térmi-
no, por la mayor fragmentacién que dentro de la Asamblea de Extremadura se
ha venido produciendo desde septiembre del afio anterior, al contar con cuatro
grupos parlamentarios que no disponen de una mayoria absoluta dentro de esta
Institucién. Y es que de los 65 diputados que componen el Parlamento auto-
némico, 32 pertenecen al grupo formado por la coaliciéon PP-EU, 28 al grupo
socialista, 3 al grupo capitaneado por IU y los dos restantes, adscritos al grupo
parlamentarlo mixto, provienen de la coalicién reglonahsta PREX-CREX. Esta
circunstancia se ha visto potenciada, en segundo término, por la aparicién de
un creciente ambiente preelectoral, que ha encontrado un singular reflejo en las
negociaciones para cambiar aspectos significativos de la legislacion electoral au-
tonémica (sobre todo: la disminucién de la barrera electoral de un 5% a un 3%,
la reduccion del nimero de diputados en la Asamblea autondmica, el estableci-
miento de listas abiertas o el acceso al gobierno por parte de la lista mds votada),
y que en una buena medida se han visto encauzadas dentro de una Comisién no
Permanente de Estudio constituida en el seno de la Asamblea de Extremadura,
sin que hayan podido llegar a buen puerto dada la falta de acuerdo de los dos
grupos mayoritarios.

Pero, con independencia del dia a dia de la vida politica extremefia, donde
tras las elecciones europeas de mayo hay que contar con un nNUEvo grupo poli-
tico extraparlamentario con una proyeccién social cada vez mds notable en los
ultimos meses del afio (nos referimos, claro estd, a Podemos), los acontecimien-
tos politico-institucionales mds significativos se han concentrado en los meses
de mayo y junio: primero, una mocién de censura que no prospers; después,
las elecciones europeas que dieron la victoria al mayor partido de la oposicién
(PSOE), quedando el partido que sustenta al Ejecutivo extremefio (PP) en una
segunda posicion, mds acusadamente en la provincia de Bada]oz y por tltimo,
a mediados de junio tuvo lugar la crisis de gobierno méis profunda de la legis-
latura.

La actividad normativa ha estado condicionada, como no podia ser real-
mente de otra forma, por la referida fragmentacion parlamentaria, dando lu-

1. El presente articulo ha contado para su elaboracién con la colaboracién del Sr. Enrique
Hernéndez Diez.
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gar a dos fenémenos principales: por un lado, se ha incrementado el uso de los
Decretos-leyes, pero en su inmensa mayoria, y tras su preceptiva convalidacién
parlamentaria, se han tramitado como proyectos de ley por el procedimiento de
urgencia terminando convirtiéndose en leyes formales aprobadas por la Asam-
blea; y por otro lado, el nimero de estas leyes se ha incrementado con respecto a
los anteriores afios de la presente Legislatura, pero quedando lejos de los niveles
alcanzados en otras anteriores.

1. Actividad politico-institucional

1.1. La mocién de censura contra el Presidente de la Junta de Extremadura

El 7 de mayo de 2014, durante el transcurso del Debate sobre el Estado de
la Regién, el PSOE extremefio anunciaba una mocién de censura contra el
Presidente de la Junta de Extremadura, don José Antonio Monago (PP). Este
anuncio se producia en plena campaiia de las elecciones europeas y a un afio de
terminar, en condiciones normales, la VIII Legislatura (mayo de 2015). El lider
de la oposicion, don Guillermo Ferndndez Vara, sorprendia asi a todo el arco
parlamentario y agotaba, realmente, la posibilidad de presentar otra mocién de
censura durante los meses restantes de la actual Legislatura. Esta circunstancia
ha condicionado meses después la respuesta de la oposicién parlamentaria frente
al Presidente Monago por el asunto de unos supuestos viajes personales suyos
a Canarias en su etapa anterior como senador, pagados, al menos parcialmente,
con fondos de la Cimara Alta. Aunque todos los grupos politicos de la oposi-
cién pidieron, de una u otra forma, la dimisién del Presidente y solicitaron que
se sometiese a una cuestién de confianza (algo que nunca acontecié), el grupo
socialista se vio legalmente imposibilitado para la presentacién de una nueva
mocién de censura (al no haber transcurrido el afio que desde la primera se exige
por parte del Estatuto de Autonomfa).

Volviendo a la mocién de censura de mayo, y dada la composicion del Parla-
mento autondmico, la nica opcidén que podria haber hecho prosperar la mocién
era un acuerdo de los tres grupos de la oposicion (PSOE, IU-Verdes y PREX-
CREX). Dicho acuerdo no se alcanzé con los diputados de IU, que se abstu-
vieron, y la mocién, consecuentemente, no prosperd. Y es que la votacién de la
mocién el 14 de mayo contd con el apoyo exclusivamente del grupo proponente
(28 votos socialistas) mds los dos votos de sus antiguos socios (regionalistas es-
cindidos el afio anterior, y ahora 1ntegrados en el grupo mixto). El grupo que
sostiene al ejecutivo (PP-EU) aporté6 32 votos en contra, que permitié superar
la mocién de censura gracias a la abstencion de los tres diputados de ITU-Verdes.

1.2. Las elecciones enropeas de mayo

Solamente diez dias después del rechazo de la mocidn de censura, las elec-
ciones europeas del 24 de mayo daban la victoria al PSOE en Extremadura,
obteniendo 151.517 votos (38,72%) frente a los 139.078 (35,54%) del PP, en el
gobierno autonémico. En la provincia de Ciceres los dos grupos mayoritarios
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empataron técnicamente, con una diferencia de solamente siete votos, produ-
ciéndose la principal ventaja del PSOE en la provincia de Badajoz, con mis de
10.000 votos de diferencia. El resultado fue interpretado en clave autonémica
por el PSOE, frente a la lectura europea y sin apenas trascendencia interna se-

gun el PP.

En cualquier caso, ninguno de los dos grandes partidos alcanz6 una mayoria
significativa, creciendo como en el resto del territorio nacional el voto a los
partidos minoritarios. Dos de ellos superaron el 5% de voto recibido: IU-V-CE
y UPyD, que en clave autonémica es el limite necesario para acceder a la Asam-
blea de Extremadura; y otra formacién quedaba a las puertas (Podemos), con
el 4,79%. Del resto de partidos politicos, incluidos los regionalitas del PREX-
CREX (ahora representados en la Asamblea de Extremadura) ninguno alcanzé
el 1%. Este crecimiento de pequefias formaciones no permitia llegar a la con-
clusién, al menos en el mes de mayo, de que se hubiese producido una absoluta
ruptura del bipartidismo dentro del territorio autonémico.

No se puede obviar, en este sentido, que la abstencién alcanzé el 54,78% en
Extremadura —cantidad préxima a la alcanzada a nivel estatal (54,16%)-. Pero,
en todo caso, y a modo de conclusién, con los referidos datos de abstencion y de
votos obtenidos por los distintos partidos politicos, en nuestra Comunidad Au-
ténoma ni los partidos mayoritarios sufrieron el gran castigo que si padecieron
a nivel estatal, ni los partidos minoritarios (sobre todo, IU y el nuevo grupo Po-
demos) experimentaron el mismo ascenso que alcanzaron en el resto del Estado.

1.3. La crisis de gobierno del mes de junio

Menos de un mes después de las elecciones europeas, que habian apuntado,
tal y como se acaba de subrayar, una victoria del PSOE en la regién, el Presiden-
te Monago anunciaba una crisis de gobierno que afectaba a los departamentos
con competencia en materia de Economia, Hacienda, Administracion Publica,
Sanidad, Empleo, Politica Social, Mujer, Competitividad e Innovacién. Se trata-
ba de la tercera crisis de gobierno de la presente Legislatura, si bien es cierto que
las dos anteriores fueron apenas meras sustituciones del titular de la Consejeria
de Salud y Politica Social.

Esta tercera crisis gubernamental provocé la salida del Gobierno extreme-
fio de los hasta entonces Consejero de Economia y Hacienda, don Antonio
Fernindez Ferndndez, y de Administracién Publica, don Pedro-Tomis Neva-
do-Batalla Moreno, que a los pocos dias de su cese fue nombrado Consejero
Electivo del Consejo Consultivo de Extremadura y, en las horas posteriores, y
tras su eleccion por el Pleno del 6rgano consultivo autonémico, resulté nombra-
do Presidente de esta Institucion Estatutaria. Entraron, por su parte, en el Eje-
cutivo regional dofia Marfa de los Angeles Mufioz Marcos, como Consejera de
Empleo, Mujer y Politicas Sociales, y el hasta entonces Presidente del Consejo
Consultivo de Extremadura, don Clemente Juan Checa Gonzilez, dejé su car-
go en el 6rgano consultivo para convertirse en el nuevo Consejero de Hacienda
y Administracién Publica.
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En suma, la remodelacion ha traido como resultado que, ademis de en la
Presidencia, la Junta de Extremadura se estructure en los siguientes siete depar-
tamentos: la Consejeria de Economia, Competitividad e Innovacién (su titular:
dofia Cristina Elena Teniente Sudrez, continda ostentando, ademds, el cargo de
Vicepresidenta y de Portavoz de la Junta de Extremadura), la Consejeria de Ha-
cienda y Administracién Publica (su titular: don Clemente Checa Gonzilez),
la Consejeria de Fomento, Vivienda, Ordenacién del Territorio y Turismo (su
titular: don Victor del Moral), la Consejeria de Agricultura, Desarrollo Rural,
Medio Ambiente y Energia (su titular: don José Antonio Echdvarri), la Conse-
jeria de Educacién y Cultura (su titular: dofia Trinidad Nogales), la Consejeria
de Salud y Politica Sociosanitaria (su titular: don Luis Alfonso Hernindez Ca-
rrén) y la Consejeria de Empleo, Mujer y Politicas Sociales (dofia Maria de los
Angeles Mufioz Marcos).

1.4. Las controversias del Ejecutivo autonomico con el PP en el resto de Espana

El Gobierno de Extremadura ha continuado en su linea de distanciamiento
y orlglnahdad de sus posiciones con respecto al PP nacional. Las dos contro-
versias mas notables entre ambos han tenido lugar en relacién con los temas del
aborto y de la financiacién autondmica.

A finales del afio 2013 el Presidente Monago ya marcaba distancias en rela-
cién con la regulacién del aborto que impulsaba el ejecutivo nacional. Sin em-
bargo, la evidencia publica de dicha controversia se hacfa mas palpable el 13 de
febrero de 2014, con la aprobacién en el Parlamento autonémico de una pro-
puesta del grupo popular, con los votos de apoyo de Izqu1erda Unida, que pedia
la paralizacién de la reforma de la llamada “ley del aborto“ hasta que se abriera

“un proceso de didlogo” con otras fuerzas politicas y se hubieran “alcanzado
acuerdos de consenso”. E incluso, posteriormente, el Parlamento extremefio se
acabaria pronunciando pidiendo la “retirada definitiva” de la reforma proyec-
tada.

La diferencia de criterios que mds tiempo ha generado controversia durante
el afio 2014 ha sido, no obstante, la relativa al modelo de financiacién autoné-
mica. Desde el mismo mes de enero el debate en la regién generaba un consenso
implicito entre los dos grupos politicos mayoritarios (PSOE y PP), restando
validez a una revisién del modelo basada en las llamadas balanzas fiscales, como
pretendian otras Comunidades Auténomas. El ejecutivo extremefio ha reitera-
do todo el afio sus quejas por el trato desfavorable que sufria la region, asi como
su insatisfaccién con la actitud del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas. En definitiva, Extremadura ha desplegado durante todo este afio un
discurso propio sobre la reforma del modelo de financiacién independiente del
resto de gobiernos autonémicos, y en contra a veces de los sostenidos por los
ejecutivos regionales del mismo partldo o incluso del Gobierno de Espana.
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2. Actividad normativa

2.1. La actividad legislativa parlamentaria y gubernamental

La simple mayoria relativa con la que cuenta el partido que sustenta al ejecu-
tivo autonémico no ha impedido que en este tltimo tramo de Legislatura haya
aumentado la actividad legislativa de la Asamblea de Extremadura, al menos en
lo que respecta a lo que habfa sucedido en los afios 2012 y 2013. Esta actividad
normativa parlamentaria no ha llegado, en todo caso, a los niveles alcanzados en
la parte final de la Legislatura anterior donde el leg1slatlvo regional, dominado
por PSOE, aprobé un total de 20 leyes (afio 2010).

Este afio 2014, en efecto, han sido 13 las leyes publicadas en el Diario Ofi-
cial de Extremadura. A estas normas legales deben afiadirse, sin embargo, otras
cuatro de origen gubernamental, puesto que precisamente ha sido ésta la canti-
dad de Decretos-leyes dictados por el Gobierno autonémico, que es, por cierto,
el nimero més elevado desde que se introdujo esta figura en el ordenamiento
juridico extremefio a través del art. 33 del nuevo Estatuto de Autonomia de Ex-
tremadura, aprobado por la Ley Organica 1/2011, de 28 de enero. Y es que en
el afio 2011 se aprob6 una unica norma legal de urgencia, en el ejercicio 2012 se
dictaron un total de 3 y en el afio 2013 no llegé a ver la luz ninguna.

Tres de estos Decretos-leyes autonémicos fueron tramitados con posterio-
ridad a su convalidacidn, y tal y como prevé el referido precepto estatutario,
como proyectos de ley, siendo sustituido el contenido de las normas legales
gubernamentales por sendas leyes autonémicas, que no variaron en nada o lo
hicieron minimamente el texto normativo inicialmente aprobado por el Go-
bierno regional. La similitud llega hasta tal punto que las exposiciones de moti-
vos de las leyes reproducen practicamente en su totalidad las contenidas en los
Decretos- leyes de las que traen causa. Es mds, hasta reproducen la justificacion
que se contenfa de la extraordinaria y urgente necesidad que llevé en su difa al
ejecutivo extremefio a dictar la correspondiente normativa de urgencia, olvi-
dando que no resulta precisamente congruente con la naturaleza de las normas
legales parlamentarias una motivacién de este tipo, y que si hubiese sido, sin
embargo, conveniente (ya que, decimos, las exposiciones de motivos de las leyes
y de los Decretos-leyes son idénticas) justificar el porqué no se ha producido por
el legislador un cambio en el texto de la nueva ley con respecto a su Decreto-ley
de origen o si se ha producido, cudl ha sido y su porqué. Los tres Decretos-leyes
transformados en Leyes han sido: a) El Decreto-ley 1/2014, de 22 de abril, por
el que se modifica la Ley 5/2007, de 19 de abril, General de Hacienda Publica
de Extremadura, que ha sido sustituido por la Ley 3/2014, de 23 de mayo, de
modificacién de la Ley 5/2007, de 19 de abril, General de Hacienda Ptblica de
Extremadura; b) el Decreto- ley 2/2014, de 20 de mayo, por el que se adoptan
medidas urgentes en materia de crédito cooperativo, que ha dejado paso a la
Ley 5/2014, de 7 de julio, por la que se adoptan medidas urgentes en materia de
crédito cooperativo; y c) el Decreto-ley 4/2014, de 26 de agosto, por el que se
regula la Renta Bésica Extremeia de Insercion, que se ha visto transformado en
la Ley 9/2014, de 1 de octubre, por la que se regula la Renta Basica Extremenia
de Insercion.
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La dnica norma legal de urgencia no transformada en Ley ha sido el
Decreto-ley 3/2014, de 10 de junio, que tiene como objetivo un minimo reajuste
de una de las escasisimas normas legales extremefias en materia de régimen local
(la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de Mancomunidades y Entidades Locales
Menores de Extremadura) a la modificacién de la legislacion bésica estatal ope-
rada en el régimen juridico de las mancomunidades por la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local, y
que obligaba a una especial categoria de este tipo de entidades locales en nuestra
Comunidad Auténoma (las mancomunidades integrales) a la adaptacién de sus
estatutos para reducir su dmbito competencial.

Han sido 13, como deciamos, las leyes formales emanadas por la Asamblea
de Extremadura. No obstante, una de estas normas (la Ley 4/2014, de 13 de
junio) ha tenido una muy corta vida, puesto que tenia como objeto tnico la
modificacién parcial de la Ley 3/2013, de 21 de mayo, de Renta Bdsica Extre-
mefia de Insercién. Y es que esta Ley de 2014 (que, por lo demids, no sélo habia
sido modificada por la citada Ley 4/2014, sino que también lo habfa sido en tres
de sus articulos por la disposicion adicional primera de la Ley 2/2014, a la que
luego nos referiremos brevemente) ha sido derogada en su totalidad por el ya
referido Decreto-ley 4/2014, norma gubernamental sustituida, a su vez, y tal
y como ya sabemos, por la Ley 9/2014, de 1 de octubre, por la que se regula la
Renta Basica Extremena de Insercién.

Las 12 normas legales formales restantes podrian sistematizarse en torno a
tres ejes: el econdmico-financiero, el social y, finalmente, el régimen juridico del
Gobierno y de las Administraciones Publicas en Extremadura.

a) Presentan una naturaleza predominantemente econémico-financiera un
total de nueve leyes formales.

La mayor parte de estas normas legales tienen por objeto efectuar modifica-
ciones parciales de otras leyes anteriores. Asi ocurre con cinco disposiciones. A
saber: la Ley 3/2014, de 23 de mayo (que modifica la Ley 5/2007, de 19 de abril,
General de Hacienda Pablica de Extremadura), la Ley 5/2014, de 7 de julio (que
modifica parcialmente la Ley 5/2001, de 10 de mayo, de Crédito Cooperativo),
la Ley 7/2014, de 5 de agosto (que modifica la Ley 2/2011, de 31 de enero, de
Desarrollo y Modernizacion del Turismo en Extremadura), la Ley 10/2014, de 1
de octubre (que modifica la Ley 6/2011, de 23 de marzo, de Subvenciones de la
Comunidad Auténoma de Extremadura) o la Ley 12/2014, de 19 de diciembre
(que modifica tanto la Ley 14/2010, de 9 de diciembre, de caza de Extremadura,
como la Ley 18/2001, de 14 de diciembre, sobre tasas y precios publicos de la
Comunidad Auténoma de Extremadura, esta dltima en relacién con diversas
tasas relacionadas también con la caza).

A estas normas legales de modificacién parcial de leyes formales anteriores
podria afadirse sin mucho esfuerzo argumentativo la Ley 2/2014, de 18 de fe-
brero, de medidas financieras y administrativas de la Comunidad Auténoma de
Extremadura, que modifica parcialmente, entre otras, y a titulo ejemplificativo,
la Ley 4/2005, de 8 de julio, de Reordenacion del Sector Publico Empresarial de
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la Comunidad Auténoma de Extremadura, la Ley 20/2010, de 28 de diciembre,
de Concentracién Empresarial Publica en la Comunidad Auténoma de Extre-
madura, la Ley 5/2007, de 19 de abril, General de Hacienda Publica de Extre-
madura o la Ley 6/2011, de 23 de marzo, de Subvenciones de la Comunidad
Auténoma de Extremadura. En todo caso, aunque esta norma es, realmente, la
Ley de acompafiamiento de la Ley 7/2013, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma de Extremadura para 2014, no fue po-
sible aprobarla durante el 2013, sino que la falta de una mayoria suficiente del
grupo politico que apoya al Gobierno regional (PP-EU) sé6lo pudo ser superada
bien entrado el mes de febrero de 2014, es decir, mucho después de la entrada en
vigor de la ley presupuestaria a la que acompaiia.

Ademis de estas normas modificativas de otras anteriores, tienen también
una naturaleza econémico-financiera la Ley 6/2014, de 7 de julio, por la que se
autoriza la formalizacién de operaciones de endeudamiento con el Banco Eu-
ropeo de Inversiones por importe de hasta 100.000.000 de euros, para la finan-
ciacién de proyectos realizados por Pequefias y Medianas Empresas (PYMES)
y Empresas de Mediana Capitalizacién (MIDCAPS) en la Comunidad Auté-
noma de Extremadura, y la Ley 13/2014, de 30 de diciembre, de Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma de Extremadura para 2015, disefiada
para “acompaifiar con unas cuentas publicas saneadas el crecimiento econémico
y la creacién de empleo en el marco de una economia estable”, dentro de unos
pardmetros macroeconémicos de “déficit maximo, para el afio 2015, del 0,7%
del PIB regional y un 18,4%, de esa misma magnitud, para la deuda publica”.

Una dltima norma de naturaleza econémico-financiera aprobada durante el
periodo analizado, es la Ley 8/2014, de 1 de octubre, por la que se establece un
marco de financiacién estable para la Universidad de Extremadura. Una dispo-
sicidon de esta naturaleza venia siendo perseguida desde hacia ya algunos afios,
considerindose imprescindible en una regién en la que la institucién universita-
ria debe estar llamada a contribuir de manera decisiva a un desarrollo econémi-
co y social tan necesarios en este territorio. Por este motivo, en el nuevo modelo
de financiacién universitaria participan no sélo la Universidad de Extremadura
y la Administracién autondmica, sino también la propia “sociedad extremena a
través de la Asamblea de Extremadura”.

b) Son dos las leyes que cuentan con un contenido que podria catalogarse
como eminentemente social: la Ley 9/2014, de 1 de octubre, por la que se regula
la Renta Bésica Extremefia de Insercidn, y la Ley 11/2014, de 9 de diciembre, de
Accesibilidad Universal de Extremadura.

La primera de ellas, esto es, la Ley de Renta Basica, pretende paliar los de-
fectos detectados en la aphcac10n practica de la anterior Ley reguladora de esta
materia de 2013, objeto de considerables modificaciones en su cortisima vida
hasta su derogamon por el Decreto-ley 4/2014, que es, como ya se ha indicado,
el antecedente inmediato de esta nueva ley formal. El acceso a la renta bdsica de
insercion se configura en esta nueva ley como un derecho subjetivo consistente
en una prestaciéon econémica de naturaleza asistencial, de percepcion periddica
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y de duracién limitada, cuya finalidad es la de “garantizar a quienes se encuen-
tren en situacion o riesgo de exclusion social la atencidn de sus necesidades eco-
némicas bdsicas”, promoviendo paralelamente “su integracién social y laboral”
mediante las medidas personalizadas propuestas en cada caso por los servicios
sociales dentro de un “Proyecto Individualizado de Insercién”.

La Ley de Accesibilidad Universal tiene como objeto declarado la garantia de
“la accesibilidad a los entornos y la utilizacion de los bienes y servicios de la so-
ciedad para todas las personas”, siendo de aplicacién a las actuaciones realizadas
en territorio extremeno por cualquier persona fisica o juridica, publica o priva-
da, en los siguientes dmbitos: espacios pubhcos urbanizados y espacios publicos
naturales edificacion, transporte, comunicaci6n, sociedad de la informacién y
medios de comunicacién social y bienes y servicios a disposicién del publico. El
anexo de la propia Ley define el concepto de accesibilidad universal como “la
condicién que deben cumplir los entornos, procesos, bienes, productos y servi-
cios, asi como los objetos, instrumentos, herramientas y dlsposmvos, para ser
compren51bles, utilizables y practicables por todas las personas en condiciones
de seguridad y comodidad y de la forma mds auténoma y natural posible”.

¢) El régimen juridico del Gobierno y de las Administraciones Publicas en
Extremadura constituye el objeto de la importante Ley 1/2014, de 18 de febrero,
de regulacién del Estatuto de los Cargos Publicos del Gobierno y la Adminis-
tracion de la Comunidad Auténoma de Extremadura, entendiéndose por cargo
publico “el personal de libre eleccion y designacién politica o profesional que
desempefia funciones vinculadas a la toma de decisiones en la accién de gobier-
no; encuadriandose en alguna de las siguientes categorias: presidente y resto de
miembros del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura, altos cargos,
personal directivo y personal eventual que desempeﬁe funciones vinculadas a la
toma de de01s1ones en la accién de gobierno”. Este nuevo estatuto (que pretende
ser “unitario”, “completo” y “cerrado”) persigue el objetivo de garantizar la
implantacién de los principios de buen gobierno ya plasmados a nivel autons-
mico por la Ley Extremena de Gobierno Abierto de 2013, asi como regular
los conflictos de intereses en el ejercicio de los cargos publicos regionales, la
transparencia en la accidon de gobierno y la responsabilidad en la gestion de los
recursos publicos. Entre las medidas concretas contenidas en este norma legal
destacan, sin duda, la supresion, por sus efectos simbdlicos, de las prestaciones
econémicas y materiales que se reconocian a los expresidentes de la Comunidad
Auténoma vy, sobre todo, la limitacién temporal del mandato presidencial, en la
medida en que la Ley prevé que “no podra ser elegido presidente de la Junta de
Extremadura quien ya hubiese ostentado este cargo durante dos mandatos suce-
sivos, salvo que hayan pasado cuatro afios desde la terminacion de su mandato
y sin que en ningun caso pueda ser elegido quien hubiera ostentado este cargo
durante al menos ocho afos”.

No puede completarse el repaso a la actividad normativa de la Asamblea de
Extremadura sin hacer una referencia a la reforma de su Reglamento aprobada
por unanimidad en la sesidn del Pleno de la Cdmara celebrada el 13 de febrero de
2014. Con esta reforma, ademas de solucionarse cuestiones técnicas en relaciéon
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con el tratamiento de las enmiendas de totalidad, transaccionales e iz voce, se
pretende, en aplicacion de la ya referida Ley extremefia de Gobierno Abierto de
2013, favorecer la transparencia en relacién con los diferentes conceptos retribu-
tivos de los diputados autonémicos, asi como en sus declaraciones tributarias.

2.2. La actividad reglamentaria y administrativa de la Junta de Extremadura y
de su Presidente

2.2.1. Los decretos del Presidente de la Junta de Extremadura

Si durante el ejercicio 2013 se dictaron por parte del Presidente de la Junta de
Extremadura un total de 11 decretos, su nimero se ha mds que triplicado este
afio 2014 hasta alcanzar los 36 (dos de ellos publicados en el Diario Oficial de
Extremadura ya entrado el afio 2015), primando de forma absoluta los actos ad-
ministrativos frente a las normas reglamentarias que reciben esta forma juridica
de aprobacién.

Esta muy elevada cantidad de decretos ha ido ligada al gran ndimero de ceses
y nombramientos provocados por la renovacién total de los miembros electi-
vos del Consejo Consultivo de Extremadura, asi como a la reestructuracion del
Gobierno de la Comunidad Auténoma. En este contexto, la disposicién presi-
dencial mds importante del periodo analizado es, sin ningtin género de dudas,
el Decreto del Presidente 18/2014, de 19 de junio, por el que se crea, extmgue y
modifica la denominacidn y se dlstrlbuyen competencias de las consejerias que
conforman la Administracién de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

El resto de los decretos presidenciales se han circunscrito a los dmbitos del
deporte (calificacion de deportistas, entrenadores y drbitros extremefios, ceses
y nombramientos de los miembros de la Junta Arbitral del Deporte Extremeiio,
y convocatorias de premios, de ayudas o de plazas en residencias espec1ahza—
das) y de la juventud (convocatoria de ayudas y subvenciones). Existe un tltimo
decreto presidencial de declaracion de luto oficial tras un tragico accidente de
trafico que constd la vida a varios escolares en el sur de la provincia de Badajoz.

2.2.2. Los decretos de la Junta de Extremadura

Al igual que ocurria con los decretos del Presidente, el nimero de decre-
tos dictados por el Gobierno extremefio en pleno también ha aumentado con
respecto al ejercicio anterior, pasando, en efecto, de los 248 del 2013 a los 283
del 2014 (siete de ellos publicados en el DOE a lo largo del mes de enero de
2015). Y de la misma forma que sucedia en el caso del presidente, mediante los
decretos de la Junta se han aprobado tanto actos administrativos como normas
reglamentarias.

Las temadticas que abordan esta categoria de decretos pueden cifrarse, por su-
puesto sin el menor dnimo de exhaustividad, y teniendo en cuenta, por lo demds,
que son las mismas que con minimas variaciones se repiten afio tras aflo, en las
siguientes: 1?) Subvenciones y otros tipos de ayudas publicas (que es, sin duda,
el dmbito cuantitativamente mas importante de los decretos adoptados todos los
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afios en Extremadura, y que abarca a los mds variados dmbitos); 2?) Nombra-
mientos y ceses de altos cargos de la Junta de Extremadura (su nimero este
ejercicio resulta particularmente elevado debido a la amplia reestructuracién
del Ejecutivo autonémico que tuvo lugar en el mes de junio); 3*) Organizacién
administrativa (son particularmente resefiables en este ambito los destinados al
establecimiento de la estructura orginica de diversas Consejerias tras la referida
reestructuracién gubernamental); 4*) Personal al servicio de la Administracién
autonémica; 5%) Administracién electrénica; 6%) Comunicacién y publicidad
institucional; 7%) Régimen local; 8*) Desarrollo rural; 9%) Urbanismo y orde-
nacién del territorio; 10?) Vivienda; 11%) Proteccién del medio ambiente (son
particularmente resefiables durante este ejercicio los decretos de aprobacién del
Plan Rector de Uso y Gestién del Parque Nacional de Monfragiie y el Plan de
Ordenacién de los Recursos Naturales del Parque Natural del Tajo Internacio-
nal); 12%) Prevencién de incendios forestales; 13%) Declaracion de determinados
bienes como “bienes de interés cultural” en distintas categorias (monumentos,
sitios histéricos y zonas arqueoldgicas) o de “lugares de interés cientifico”;
14") Expropiacién forzosa; 15%) Sanidad (humana, animal y vegetal); 16) Protec-
cién social, violencia de género, acogimiento familiar o fomento de la natalidad;
17%) Promocion de la accesibilidad; 18?) Juventud; 19%) Deportes; 20 )Educaaon
en sus distintos niveles (siendo destacados dentro de este campo por su elevado
namero los decretos destinados a aprobar curriculos en el ambito de la formacién
profesional); 21%) Investigacion y desarrollo; 22%) Tecnologia de la informacién
y de las comunicaciones; 23%) Cultura; 24%) Fundaciones; 25%) Responsabili-
dad social empresarial; 26*) Tributacidn; 27%) Precios publicos; 28*) Empleo;
29%) Juegos y apuestas; 30%) Industria; 31%) Infraestructuras eléctricas y eficien-
cia energética; 32%) Produccion c1nemat0graf10a y audiovisual; 33%) Depdsito
legal; 34%) Agricultura; 35%) Ganaderia; 36%) Acuicultura; 377) Calidad agroa-
limentaria; 38%) Caza; 39%) Turismo; 40%) Estadistica; 41%) Medidas de impulso
econémico; 42%) Fijacion de dias festivos a nivel autonémico y del calendario
de dias inhibiles a efectos de computo de plazos administrativos durante el
afio 2015 en la Comunidad Auténoma de Extremadura; o 43*) Concesién de
reconocimientos autonémicos.
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Roberto L. Blanco Valdés

1. Actividad politico-institucional

El discurrir de la vida politica e institucional gallega a lo largo de 2014 ha
estado marcado en gran medida por un hecho que en 2013 se destacaba como
primordial: el resultado de las elecciones autonémicas celebradas el 21 de octu-
bre de ese afio. Tales comicios consolidaron, de una parte, la mayoria absoluta
de la que disfrutaba el PP en la Cidmara gallega (fuerza que pasé de 38 a 41 di-
putados sobre un total de 75) y modificaron, de otra parte, la conformacién
parlamentaria de la oposicidn, que de estar articulada en torno a dos fuerzas
politicas (el Partido dos Socialistas de Galicia-PSOE y el Bloque Nacionalista
Galego) como habia venido sucediendo en las tltimas legislaturas del parlamen—
to regional, pasé a vertebrarse sobre tres organizaciones, tras la fuerte irrupcion
de una nueva que reunia a Esquerda Unida (la Izquierda Unida gallega) y a un
sector escindido del BNG, liderado por quien habia sido uno de los fundadores
y principales lideres de la fuerza mis tradicional del nacionalismo gallego. Tras
las elecciones autondémicas, la previa dualidad opositora entre PSdeG-PSOE vy
BNG se transformé en un trio de partidos: los socialistas, que, con el 20,5% de
los votos y 18 diputados, obtenian uno de los peores resultados de su historia
en autondmicas; los nacionalistas del Bloque, que pasaron del 16% al 10,1% de
los votos y vieron reducidos sus escafios a casi la mitad (de 12 a 7), lo que les
supuso perder la tercera posicion en la Cdmara, al quedar por detrdis de AGE
(Alternativa Galega de Esquerdas), y esta ultima, cuyos 200.000 votos (el 14%)
se tradujeron en 9 escafios (2 mds que el BNG) al que desplazaron a la posicién
de colista entre las fuerzas de la oposicidn.

No es dificil entender que ese nuevo sistema de partidos iba a complicar
las lineas de confrontacién politica y competencia electoral entre los partldos
gallegos, lo que tuvo, entre otras traducciones, una muy relevante: la aparicién
de nuevas formas (o mejor de falta de formas) en la vida parlamentaria. Por lo
que se refiere a lo primero, las referidas lineas de confrontacién y competencia
se hicieron, en efecto, mds complejas al afiadirse a la dos existentes con anterio-
ridad (una entre el Gobierno y el conjunto de la oposicion y otra entre las dos
fuerzas la conformaban: socialistas y nacionalistas), otra mas, determinada por
la competicién interna en el espacio nacionalista (entre AGE y el BNG) y por la
apertura de tres frentes, y no dos, de competencia en el espacio socialista. Y ello
porque el PSdeG no s6lo perdié6 en las elecciones de 2.013 votos por su derecha (a
favor del PP) sino también por su izquierda, a favor de AGE, cuyos 200.000 su-
fragios procedieron, aunque en diferente medida, tanto del BNG como de la es-
fera de electores tradicionalmente socialistas. Todo ello iba a complicarse con la
irrupcién de Podemos, como veremos un poco mds abajo. Antes, en todo caso,
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debemos dejar constancia del hecho de que esa extrema complicacién de las
lineas de confrontacién y competencia supuso durante 2014 que se profundizard
una dindmica ya perfectamente visible en 2013: la vida parlamentaria ha adqui-
rido a lo largo del afio de este Informe un grado de agresividad y malas formas
democriticas que se ha expresado en abandonos airados de la Camara por parte
de diputados de AGE y el BNG; en insultos de grueso calibre dirigidos sobre
todo hacia las bancadas de la mayoria, la Xunta y su presidente; en constantes
llamadas al orden por parte de la presidencia de la Cimara y retiradas del turno
de palabra; en expulsiones del hemiciclo por parte de la presidencia, a la que se
ha faltado al debido respeto institucional en gran nimero de ocasiones; y, en
fin, en un tono de debate bronco, en donde los duros rifirrafes parlamentarios
han prevalecido sobre los debates politicos de fondo que cabe esperar de una
institucién de la naturaleza del parlamento. En definitiva, la entrada de un par-
tido claramente antisistema, como es AGE, ha alterado de un modo sustancial
una dindmica parlamentaria que habia transcurrido en anteriores legislaturas
por cauces completamente diferentes, donde la discrepancia, incluso radical,
habia sido compatible con el mantenimiento de las formas que hacen que un
parlamento se prestigie, y no lo contrario, ante los electores que colocan a los
diputados en sus escafios. La situacién se ha complicado, por si todo lo apunta-
do no diera ya una visién muy dificil de la vida parlamentaria, por el abandono
de AGE de dos de sus diputadas, que, tras conflictos de diferente naturaleza con
los partidos coaligados (Esquerda Unida y Anova) en uno y otro caso, abando-
naron el grupo parlamentario y pasaron a formar parte del grupo mixto.

Por lo demis, la vida institucional estuvo también muy influida, al menos
durante la primera parte de 2014, por la presentacién, nada mds comenzado
enero, de una proposicién de ley del Grupo Parlamentaria Popular dirigida a
modificar la ley de elecciones al parlamento y el Reglamento de la Cimara,
proposicién que, ademds de otras finalidades, perseguia reducir el nimero de
diputados de los 75 actuales a 61, toda vez que el Estatuto de Autonomia no fija
un nimero determinado sino que, siguiendo el criterio establecido por la Cons—
titucién, determina una horquilla de entre 60 y 80 escafios. Tras la presentacion
de la proposicién de ley, que fue enviada para su tramitacién a la Comisiones de
Reglamento y a la Institucional del parlamento, se reprodujeron en gran medida
los discursos que al respecto ya se habfan manifestado en 2013, cuando el pre-
sidente de la Xunta Alberto Nuifiez Feijoo hizo publica su voluntad, y la de su
Gobierno y su grupo, de impulsar la referida rebaja del nimero de diputados: la
Xunta la justificé en la necesidad de acometer reducciones de gasto pliblico en
una situacién de grave crisis econémica que ha supuesto una contraccién muy
sustancial de los Presupuestos autonémicos, mientras la oposicién aseguraba
que tras esa supuesta pretension se escondia en realidad la voluntad de reducir
la proporcionalidad en el reparto de escafios de la Cimara con vista a asegurarse
el PP la mayoria absoluta que, dada la configuracién del sistema gallego de par-
tidos, necesita para gobernar. Sea como fuere, lo cierto es que, en ese ambiente
de fuerte controversia politica entre el Gobierno de Galicia y su oposicién par-
lamentaria, la proposicién de ley quedo paralizada antes del verano cuando se
habia alcanzado la fase de Informe de la Ponencia, sin que volviera a saberse de
ella desde entonces.
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Los presuntos casos de corrupcién, con la apertura de nuevas investigaciones
o laampliacién de las ya existentes y, en consecuencia, con nuevas imputaciones
de cargos institucionales y/o dirigentes de partido, ha determinado también,
como en afios anteriores y al igual que en el resto de Espaiia, la vida politica ga-
llega durante el afio 2014. De ese modo, la corrupcion ha pasado a configurarse,
tras el paro, como el mayor problema regional, de forma paralela a lo que acon-
tece en el resto del pafs, lo que no deja se resultar altamente significativo si tene-
mos en cuenta la existencia en Galicia de graves problemas estructurales desde
el punto de vista econémico y social: el llamado problema del naval, derivado de
la falta de carga de trabajo para los astilleros, que determinaron histéricamente
una parte muy importante de la actividad econémica de dos de las siete grandes
ciudades del pafs (Vigo y Ferrol); el gravisimo problema demogrifico, que hace
de Galicia una de la regiones con menos crecimiento vegetativo de Europa; las
seria dificultades que atraviesa el sector licteo, con la caida en picado de los pre-
cios de la leche, elemento esencial de la produccién agroalimentaria de Galicia;
o los graves problemas financieros de la empresa Pescanova, lider mundial en el
sector de los ultracongelados y la acuicultura, que han puesto a la gran empresa
gallega al borde de la desaparicién.

Finalmente, y desde el lado de las noticias positivas, cabe destacar la conso-
lidacién del proceso de reestructuracion de las Cajas de Ahorro gallegas, tras
diversos acontecimientos que dieron lugar a la creacién de una nueva entidad
Bancaria: Abanca. Tras ganar en diciembre de 2013 el Banco Etcheverria, filial
del banco venezolano Banesco, la subasta de Nova Caixa Galicia Banco, con
una oferta de 1.003 millones de euros, se produjo la compra del 88% del capital
de NCG Banco que estaba en manos del Fondo de Reestructuracién Ordenada
Bancaria (FROB) y el Fondo de Garantia de Depésitos (FGD). Ya comenzado
el afio 2014, en abril, Banesco decidié cambiar la marca Novagalicia Banco por
una nueva. Tres meses después, en junio, la Comisién Europea aprobé la venta
de NCG Banco y su plan de reestructuracién, culmindndose la compra con la
constitucion del nuevo Consejo de Administracién. A finales del mismo mes,
la entidad adopté la marca (Abanca) con la que hoy opera en el mercado finan-
ciero.

No es posible cerrar, en cualquier caso, este breve andlisis de la vida politica
institucional gallega durante el afio 2014 sin una referencia al resultado en Gali-
cia de las elecciones europeas, que fueron relevantes sobre todo porque en ellas
se produjo la irrupcidn de una nueva fuerza politica que iba a marcar un punto
de inflexion en la dindmica espafiola y especificamente gallega del sistema de
partidos. Podemos obtuvo en Galicia, en efecto, un esplendido resultado electo-
ral (84.216 sufragios, el 8,3% de los expresados), lo que llevé a la nueva fuerza a
colocarse como cuarto partido de Galicia, superando al BNG, que continué su
tendencia descendente (79.732, el 7,9%). El PP, con 354.743 votos (35,16%) gand
las elecciones, seguido del PSdeG-PSOE (219.207 votos, €l 27,73%) y de AGE
(106.189 votos, el 10,52%), Aunque es verdad, claro, que la baja participacién,
de poco mis del 45% del censo, resta valor predlctlvo a esos resultados, no lo es
menos, que las encuestas realizadas cuando el afio terminaba ponian de relieve,
en Galicia, como en el resto de Espaiia, la creciente consolidacion de Podemos.
La Voz de Galicia publicé, asi, en noviembre de 2014 un sondeo que otorgaba
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a Podemos el 16,9% de las intenciones de voto, lo que la colocaba como tercera
fuerza politica de Galicia, superando a AGE (con el 8,3%) y al BNG (que pa-
saba a la quinta posicién, con el 5,8%). El mismo sondeo otorgaba al PP una
intencién de voto del 44,7% (lo que le haria perder, con toda probabilidad, la
mayoria absoluta en unas futuras elecciones autonémicas) y al PSdeG-PSOE
del 20,3%. De ello se deducia, pues, que Podemos podria a pasar a ser una fuerza
decisiva en una futura Cimara gallega, impresion reforzada por otra encuesta
del mismo diario, de finales de afo, segin la cual ningtin partido obtendria ma-
yoria absoluta en seis de las siete ciudades de Galicia (La Coruiia, Lugo, Orense,
Pontevedra, Vigo y Santiago) siendo la excepcién Pontevedra, ‘donde ¢l BNG
conservaria la que ha venido disfrutando en los dltimos afios. Una perspectiva
que, de llegar a producirse, podria dar lugar a la formacién de coaliciones de
izquierda muy plurales en seis de las siete ciudades y en otros muchos munici-
pios gallegos donde el PP o, en mucha menor medida, el PSdeG-PSOE tienen
hoy una mayoria absoluta que podrian perder en los comicios locales de mayo
de 2015.

2. Actividad normativa

Durante el afio 2014 el parlamento autonémico ha aprobado un total de 11 le-
yes: 1/2014, del 24 de marzo, para el aprovechamiento de la lengua portuguesa
y vinculos con la lusofonia; 2/2014, del 14 de abril, por la igualdad de trato y la
no discriminacién de lesbianas, gays, transexuales, bisexuales e intersexuales
en Galicia; 3/2014, del 24 de abrll del Consejo Consultivo de Galicia; 4/2014,
del 8 de mayo, por la que se modifica la ley 8/2009, del 22 de diciembre, por la
que se regula el aprovechamiento edlico en Galicia y se crean el canon edlico
y el Fondo de Compensaciéon Ambiental; 5/2014, del 27 de mayo, de medidas
urgentes derivadas de la entrada en vigor de la ley 27/2013, del 27 de diciembre,
de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién local; 6/2014, del 26
de junio, por la que se modifica la ley 14/1985, del 23 de octubre, reguladora
de los juegos y atribuidas en Galicia; 7/2014, del 26 de septiembre, de archi-
vos y documento de Galicia; 8/2014, del 26 de septiembre, de reforma de la
ley 1/1993, del 13 de abril, de proteccion de animales domésticos y salvajes en
cautividad; 9/2014, del 30 de octubre, de reforma de la ley 1/1988, del 19 de
enero, de iniciativa legislativa popular ante el parlamento de Galicia; 10/2014, de
3 de diciembre, de accesibilidad y 11/2014, de 16 de diciembre, de presupuestos
generales de la Comunidad Auténoma. Dejando de lado algunas de las leyes
de modificacién y la de Presupuestos, ante la imposibilidad de tratar todas las
citadas en detalle, resefiaremos los aspectos béasicos de las normas que creemos
mas tras trascendentales.

1. La lectura del listado pone de relieve el peso que han tenido en la pro-
duccioén legislativa las leyes de naturaleza institucional. La 3/2014, del Consejo
Consultivo de Galicia sustituye a la reguladora del mismo érgano e introduce
diversas novedades entre las que merecen destacarse las dos siguientes: de un
lado, frente al sistema de designacién gubernamental de los miembros electi-
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vos del 6rgano consultivo, por el que optd el legislador de 1995 se implanta un
sistema mixto, que da participacion al parlamento en la eleccién de tres de los
miembros electivos del Consejo; de otro, se amphan las competencias del 6rgano
respecto al que le precedid, desde una doble 6ptica: primero, nivelando las fun-
ciones de dictamen y las asesoras; y segundo, ajustando el dmbito competencial
del 6 6rgano al vigente marco legal afiadiendo otras competencias, que hoy son
lugar comtn en las legislaciones autonémicas (como las relativas a la emision de
dictimenes previos a la interposicién por la Xunta de recursos de inconstitu-
cionalidad y conflictos de competencia ante el TCE), y atribuyendo al érgano
consultivo competencia para emitir dictimenes facultativos en los procesos de
elaboracién de leyes de iniciativa de la Xunta. En el mismo dmbito institucio-
nal se sitta la ley 9/2014, de reforma de la Ley 1/1988, de iniciativa legislativa
popular ante el parlamento de Galicia, que, entre otras novedades, reduce el nu-
mero de firmas precisas para que las iniciativas populares puedan ser debatidas,
habilita la posibilidad de recoger firmas electronicamente, establece un plazo
para que, una vez completados todos los requisitos que la legislacién establece,
se produzca el debate para la correspondiente toma en consideracidn y actualiza
las disposiciones relativas a los medios econémicos y el procedimiento de pago
de los gastos con que se resarcird a la comisién promotora de aquellas iniciativas
que sean tomadas en consideracién por el parlamento autonémico.

2. En el dmbito de la politica social destaca, en primer lugar, la ley 2/2014,
por la ignaldad de trato y la no discriminacion de lesbianas, gays, transexnales,
bisexuales e intersexuales en Galicia, norma que tiene por ob]eto garantizar el
principio de igualdad de trato y no discriminacién por razén de orientacion
sexual e identidad de género de las personas homosexuales, bisexuales, tran-
sexuales, transgénero e intersexuales, a cuyos efectos se establecen principios
y medidas destinados a la prevenc1on correccion y eliminacién de toda discri-
minacién por razén de orientacién sexual e identidad de género, en los sectores
publico y privado. Asi, si desde el dmbito subjetivo le ley engloba a todas las
personas fisicas o ]ur1d1cas tanto en el sector pubhco como privado, en el ambi-
to objetivo, y dentro de las competencias autonémicas, comprendera todos los
dmbitos de la vida politica, social, econémica, cultural y familiar, particular-
mente en las siguientes dreas: pohc1a1 y de la justicia, laboral, famlhar sanitaria,
educativa, cultural y del ocio, deportiva, de la juventud y de la comunicacion.
Por lo que se refiere alaley 10/2014, de accesibilidad, 1a norma se dirige a garan-
tizar a las personas con discapacidad la igualdad de oportunidades en relacion
con la accesibilidad universal y el disefio para todos respecto a los entornos,
procesos, bienes, productos y servicios, asi como en relacién con los objetos o
instrumentos, herramientas y dlsposmvos, de modo que los mismos se hagan
comprensibles, utilizables y practicables por todas las personas, en igualdad de
condiciones de seguridad y comodidad y de la manera mds auténoma y natural
posible.

3. Finalmente, y en la esfera de la cultura, deben resefiarse, en primer lugar
la ley 1/2014, para el aprovechamiento de la lengua portuguesa y vinculos con
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la lusofonia, que establece toda una serie de mandatos dirigidos a los poderes
publicos de Galicia: entre ellos, los de promover el conocimiento de la lengua
portuguesa y las culturas lus6fonas para profundizar en los vinculos histéricos
que unen a Galicia con los paises y comunidades de lengua portuguesa y por el
cardcter estratégico que tienen para Galicia las relaciones econémicas y sociales
en el marco de la Eurorregion Galicia-Norte de Portugal; incorporar progresi-
vamente el aprendizaje de la lengua portuguesa en el ambito de las competencias
en lenguas extranjeras en los centros de ensefianza de la Comunidad; promover
las relaciones a todos los niveles con los paises de lengua oficial portuguesa,
fomentando especialmente el conocimiento de esta lengua por parte de los em-
pleados pblicos, la participacién de las instituciones en foros luséfonos de todo
tipo; y organizar en la Comunidad Auténoma gallega eventos con presencia
de entidades y personas de territorios que tengan el portugués como lengua
oficial. Finalmente la ley 7/2014 de archivos y documento de Galicia tiene por
objeto la regulacién de la proteccién, conservacion y difusién del patrimonio
documental de interés para Galicia y la orgamzamon funcionamiento, acceso
y difusion del contenido de los archivos de interés para Galicia y del Sistema de
Archivos de Galicia. A ese respecto, se regirin por la normas los documentos
que integran el patrimonio documental de Galicia, de conformidad con la le-
gislacion reguladora del patrimonio cultural de Galicia; los archivos de interés
para Galicia y el Sistema de Archivos de Galicia.



ISLAS BALEARES

Maria Ballester Cardell

Introduccién

Durante el afio 2014 la actividad de la Comunidad Auténoma se ha visto
afectada, como en afios anteriores, por la dificil situacién econémica y finan-
ciera. En el plano politico, se ha producido un cambio en el Gobierno balear,
con el relevo en Consejeria de Educacion, Cultura y Universidades tras sendas
Sentencias del Tribunal Superior de Justicia que dejan sin efecto las disposicio-
nes reglamentarias aprobadas por el Ejecutivo para implantar el Tratamiento
Integral de Lenguas (TIL); ademis, la crisis del trilingtiismo provoca la caida de
su gestor, el secretario autonémico de Educacién, Cultura y Universidades. En
el dmbito parlamentario, se mantiene la moderacién en la actividad normativa,
con la aprobacion de doce leyes, y se produce una disminucién del recurso a la
legislacién de urgencia. Todo ello en el afio en que se evidencia, en las votaciones
del 25-M, también en Baleares, la caida del bipartidismo, la fragmentacién de las
formaciones de izquierda y alza del independentismo.

El debate socio-politico en las Illes Baleares gira, basicamente, sobre tres
ejes: lengua y educacion; medio ambiente y ordenacidn del territorio; y corrup-
cién politica e investigaciones judiciales.

En materia educativa, se resuelven judicialmente los contenciosos sobre sen-
das disposiciones reglamentarias para implantar el trilingtiismo. El 23 de sep-
tiembre se dictan tres sentencias de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia estimatorias de los recursos presentados por
CCOOQO, STEI y UGT, que declaran nulo el Decreto 15/2013, de 19 de abril, por
el que se regula el tratamiento integral de lenguas. Las resoluciones fundamen-
tan su decisién en dos argumentos, principalmente. En primer lugar, se sostiene
que el Gobierno incumplié el trimite preceptivo de solicitud de informe a la
Universitat de les Illes Balears que, por mandato estatutario, es la mdxima ins-
titucién consultiva en todo lo relativo a la lengua catalana. En segundo lugar, se
considera que el reglamento infringe la Ley 4/2011, de buena administracién y
de buen gobierno, en el sentido que el Ejecutivo no ha cumplido con la obliga-
cién legal de justificar —a través de un proceso de andlisis y ponderacion adecua-
do- la regulacién que pretendia implantar. Al dia siguiente, el 24 de septiembre,
cuatro autos de la misma Sala, también estimatorios de los recursos formulados,
adoptan la medida cautelar de la suspensién de la Orden de la Consejera de
Educacién, Cultura y Universidades, de 9 de mayo de 2014, por la cual se de-
sarrollan determinados aspectos del TIL. Se apela, en este caso, a la defensa de
los intereses generales y a que no se comprometa la efectividad de las decisiones
anteriores adoptadas por la Sala. Pese a que, en un primer momento, el Gobier-
no se muestra firme en su intencién de seguir adelante con la 1mplantac10n del
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sistema de educacion trilingiie, finalmente el Ejecutivo deja “morir” el TIL; el
23 de octubre se publica en el Butlleti Oficial de les Illes Balears (ntim. 146) una
Resolucién del Director General de Educaciéon, Personal Docente, Universida-
des e Investigacidn, por la cual se deja sin efecto una resolucién anterior, de 28
de julio de 2014, en la que se indicaba que los colegios que no tuvieran aprobado
un proyecto trilinglie para este curso deberian aplicar de manera transitoria
el proyecto aprobado por la Comisién de Coordinacién Pedagégica. En otro
orden de cosas, pero también en el dmbito de la politica lingiiistica, el Gobierno
quiere marcar fronteras lingiisticas con Catalufia con su apuesta por resaltar
el apego a las variedades propias de la lengua catalana, con el uso coloquial en
discursos y medios publicos. De hecho, se plantea que en los informativos de la
radio y television publicas se utilicen las variantes coloquiales insulares en lugar
del estindar catalin, como viene siendo habitual.

La cuestién medioambiental y la proteccion del territorio centran, igualmen-
te, la atencidn en Baleares. Los proyectos de prospeccion en el Mediterrineo
han movilizado no sélo a la opinién publica, sino también a las fuerzas politicas
de las Islas. El Parlamento balear, el Gobierno autonémico y Consejo insular
de Formentera (tinica institucién gobernada por una coalicién progresista) se
han manifestado en contra de la exploracién sismica marina. Todas las admi-
nistraciones, locales e insulares, han registrado masivas alegamones generadas
desde diferentes plataformas y entidades ciudadanas. La grieta mds significativa
respecto al mayoritario rechazo a las prospecciones se produce en el Congreso
de los Diputados, cuando cinco diputados elegidos por las Islas Baleares votan
en contra de dos propuestas de resolucién presentadas por el PSOE, Izquierda
Plural y Coalicion Canaria para solicitar la inmediata parahzamon de las ex-
ploramones sismicas marinas. El malestar que genero, a todos los niveles, esta
situacién determiné que en una ulterior votacion parlamentaria, esta vez en el
Cdmara Alta, tres senadores del PP apoyaran una mocion del Grupo Socialista
contraria a las prospecciones. En otro orden de cosas, parte de la ciudadania
recibe con inquietud y preocupacién la aprobacién de Ley del Suelo y de la Ley
Agraria, y la aplicacion Ley de Turismo —modificada in extremis a través de un
Decreto-ley para adaptarla a la normativa de la Unién Europea sobre evalua-
ciones ambientales— dadas sus implicaciones frente a los recursos naturales y la
proteccién del territorio.

Un afio mds, se intensifica la investigacién judicial y policial en diversas tra-
mas politicas, empresariales y financieras. El que fuera Presidente de la Comu-
nidad Auténoma, Jaume Matas, ingresa en prision para cumplir una condena
firme por un dehto de trifico de influencias; ademas, la Fiscalia investiga si
el expresidente revel6 a un grupo de empresarios la ubicacién de los terreros
para la construccion del hospital de referencia de la comunidad un afio antes de
que aquella se hiciera publica oficialmente. El Tribunal Supremo confirma la
segunda condena a la ex lider de Unién Mallorquina y ex presidenta del Parla-
mento por fraude a la administracidn y revelacion de secretos. Y en el Juzgado
de Instruccién nim. 3 de Palma se produce una situacién insdlita en la actual
etapa democridtica con la declaracion de la Infanta Cristina de Borbén como
imputada, el 8 de febrero, y la declaracion de apertura de juicio oral, mediante
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Auto de 22 de diciembre, en el que la hermana del Rey serd juzgada por coope-
racion necesaria en los delitos fiscales que se imputan a su marido.

1. Actividad politica e institucional

En relacién a la figura del Presidente de la Comunidad Auténoma, se re-
suelve el proceso judicial sobre la supuesta incompatibilidad del cargo puiblico
con la titularidad de una oficina de farmacia. El caso se habia iniciado por la
denuncia del PSOE y MES. La Sentencia de la Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo del Tribunal Superior de Justicia de Baleares, de 11 de junio de 2014, que
se pronuncia en contra de la inadmisibilidad del recurso por haberse interpuesto
por personas no legitimadas, concluye que una vez nombrado el sustituto, el
propietario de la farmacia se limita a ser titular de un patrimonio econémico
que, obviamente, le genera beneficios, pero sin que dicha propiedad sea causa
de incompatibilidad con el cargo pubhco La resolucién cuenta con dos votos
particulares.

En el dmbito del control al Gobierno, se ha constituido en el Parlamento
la Comisién de Investigacion sobre el Hospital de Son Espases con el objetivo
de investigar no sélo la seleccion de los terrenos en los que seria ubicado, sino
también la adjudicacion de las obras, la construccion de la infraestructura y las
modificaciones posteriores que se realizaron. El periodo a investigar afecta al
ejecutivo presidido por Jaume Matas (2003-2007) y al gobierno de coalicién de
centro-izquierda (2007-2011).

2. Actividad normativa

La holgada mayoria absoluta conseguida por el PP para esta legislatura man-
tiene un escenario politico y parlamentario muy estable. La produccién legis-
lativa de la Comunidad Auténoma procede, exclusivamente, de los proyectos
de ley presentados por el Gobierno. Todo ello, en el afio en que se ha hecho
publico el informe por la entidad Transparencia Internacional-Espania segin
el cual el Parlamento balear estd entre los cinco menos transparentes del pais.
Actuaciones como la negativa (por 9 votos contra 5) a que la ONG Médicos del
Mundo acudiera a la Comisién de Sanidad del Parlamento para hacer balance
sobre la atencidn sanitaria a los inmigrantes dificilmente contribuirdn a superar
ese lamentable déficit.

2.1. Leyes

La Ley 1/2014, de 21 de febrero, de perros de asistencia (BOIB num. 29,
de 1 de marzo de 2014) tiene por objeto actualizar la normativa anterior (la
Ley 5/1999, de 31 de marzo), de forma que se hace extensivo el derecho de acce-
s0, circulacién y permanencia, asi como la proteccion, a todas aquellas personas
usuarias de perros de asistencia, independientemente de la discapacidad que
sufran.
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Una de las normas mds polémicas aprobadas es, también, una de las mds
esperadas. La Ley 2/2014, de 25 de marzo, de ordenacion y uso del suelo (BOIB,
43, de 29 de marzo de 2014), contiene una regulacion integral de la actividad
administrativa en materia de urbanismo y viene configurar, de forma completa,
el régimen juridico de ordenacién territorial y urbanistico propio de las Illes. La
Ley, aprobada con los unicos votos del Grupo Parlamentario Popular y de un
diputado no adscrito, introduce novedades importantes en la materia pero cuen-
ta también con previsiones muy controvertidas. Concretamente, la disposicién
transitoria décima prevé la posibilidad de legalizar edificaciones ilegales con
ciertas condiciones; asi, previa tramitacién del correspondiente procedimiento
y el otorgamiento de la legalizacion por el ayuntamiento podrin ser legalizadas
las edificaciones ilegales existentes en suelo rustico contra las que ya no puedan
adoptarse medidas de reaccidn. Se trata, segtin ya han sefialado expertos juristas
de una autentica “amnistia” de hechos ilegales consumados.

La Ley 3/2014, de 17 de junio, de sistema de financiacién de los consejos
insulares (BOIB ndm. 87, de 26 de junio de 2014), viene a completar, a nivel
legislativo, uno de los aspectos basicos de la estructura institucional de la Co-
munidad Auténoma. Conviene recordar que una de las principales novedades
del Estatuto de 2007 supone el reconocimiento de la potestad reglamentaria
externa de los consejos insulares sobre las competencias que les son atribuidas
como propias. El otorgamiento de més poder politico para los Consejos Insu-
lares implica mayores necesidades de financiacién. Asi, pues, con la finalidad
de atender a estas exigencias, y dar cumplimiento a lo dlspuesto enelart. 138.1
del Estatuto de autonomia, la norma articula un modelo estructurado en tres
fondos de financiacion de las competencias homoggéneas, esto es de las compe-
tencias asumidas por todos los consejos insulares en el afio base 2012, y que son
el fondo interinsular de financiacién de servicios, el fondo de compensacién
interinsular y el fondo de convergencia. Este fondo de convergencia constitu-
ye la principal novedad del nuevo sistema y tiene como objetivo, mediante la
dotacién extraordinaria para el afio 2014, reequilibrar la posicién de todos los
consejos insulares por razén de la 1mplantac1on del nuevo sistema.

Con la aprobacién de la Ley 4/2014, de transportes terrestres y movilidad
sostenible de las Illes Balears (BOIB nim. 88, de 28 de junio de 2014) se preten-
de una regulacién integral del transporte terrestre urbano e interurbano en la
Comunidad Auténoma, con la finalidad de adecuarse a las particulares territo-
riales del archipiélago. La norma aborda, entre otros aspectos, la posibilidad de
disponer de vehiculos auto-taxi con capacidad de hasta 7 pasajeros; en relacién
al transporte turistico y discrecional, introduce la posibilidad de contratar el
servicio por plaza de forma anticipada en los trayectos con origen o destino en
los puertos o aeropuertos de Baleares; en cuanto al transporte regular de viaje-
ros, la norma se adapta a la legislacién europea y se crea el concepto de trans-
porte metropolitano que simplifica los tramites para facilitar las extensiones de
las lineas existentes; se ocupa también de actualizar la normativa relativa a los
trenes turisticos; y, en el dmbito de la movilidad sostenible, establece el Plan
Director Sectorial de Movilidad de las Illes Balears que fijard los objetivos y
regulard de forma sostenible y racional la movilidad terrestre en la Comunidad
Auténoma.
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La Ley 5/2014, de 18 de julio, por la que se modifica la Ley 3/2006, de 30
de marzo, de gestién de emergencias de las Illes Balears (BOIB 101, de 26 de
julio de 2014) supone una reforma puntual para establecer la obhgatorledad de
la integracién de los diversos servicios de emergencias dentro del sistema de
comunicaciones unico del Gobierno balear.

La Ley 6/2014, de 18 de julio, de modificacion de la Ley 10/2005, de 21 de
junio, de Puertos de las Illes Balears (BOIB num. 101, de 26 de ]uho de 2014)
sale adelante con los tinicos votos del grupo parlamentarlo que apoya al Gobier-
no. Con ella se pretende la ordenacion general de los puertos de las Illes Balears
para asegurar una distribucidn de los puertos y de los servicios portuarios para
satisfacer las necesidades al respecto. La norma responde, segtin sus 1mpulsores,
a una demanda del sector ndutico privado, que es considerado estratégico en la
economia regional. De hecho, se hacen presente en la Ley conceptos tales como
“la conveniente part1c1pa01on del promotor privado” en el uso y la gestién; la

“mayor participacién inicial de la iniciativa privada”, o “la iniciativa particular”.
La nueva Ley ha generado, también, inquietud y preocupacion entre los usua-
rios de embarcaciones menores y tradicionales, que temen ver mermados sus
derechos.

La Ley 7/2014, de 23 de julio, de proteccién de las personas consumidoras y
usuarias de las Illes Balears (BOIB ntim. 103, de 31 de julio de 2014), pretende
actualizar la anterior regulacién a la normativa europea y nacional y profun-
dizar en los derechos de ese colectivo. La disposicion quiere dar respuesta a la
situacion desventaja de los consumidores ante los cambios en la oferta, venta y
prestacién de bienes y servicios en el mercado y su contratacién. Se excluye de
la norma a los usuarios de la Administracién publica e incorpora la figura del
consumidor “vulnerable” -menores de edad, personas mayores o con discapaci-
dad—. También establece el sistema arbitral de consumo para regular la relacidén
entre consumidores.

La aprobacidn de la Ley 8/2014, de 1 de agosto, del juego y las apuestas en
las Illes Balears (BOIB nim. 106, de 7 de julio de 2014) supone un hito para la
Comunidad Auténoma, la tnica que no disponia de un texto legislativo de estas
caracteristicas y que, hasta ahora, ejercia la competencia en la materia a través
de normativa muy dispersa. El texto regula los principios generales del sector:
actividades de juegos y apuestas; empresas y locales; explotacién y prictica de
los juegos y apuestas, etc. Todo ello a partir de los principios sobre los que se
fundamenta la ley: la transparencia; la proteccion de menores y sectores sociales
vulnerables; la prevencion de perjuicios a terceros; y la garantia del pago de los
premios.

La Ley 9/2014, de 29 de septiembre por la cual se establece y regula la pro-
teccién a la maternidad (BOIB ndm. 138, de 9 de octubre de 2014), se plantea
como una actualizacién de determinados preceptos de la Ley para la mujer,
con el objetivo de proteger, de forma integral, a las gestantes, especialmente a
las menores de 30 afios o a las que se encuentren en riesgo de exclusidn social o
en situacién de desamparo. Se propone también potenciar el apoyo y la infor-
macién a la embarazada “que le permitan desarrollar libremente su actividad,
removiendo cualquier obstaculo que pueda tener”.
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La Ley 10/2014, de 1 de octubre, de ordenacién minera de las Islas Baleares
(BOIB nim. 138, de 9 de octubre de 2014) sale adelante con los votos favorables
del partido que apoya al Gobierno y el respaldo de la oposicién a la mayoria del
articulado. La norma pretende terminar con la inseguridad juridica existente
hasta ahora entorno al tratamiento de las canteras, explotaciones de aguas mine-
rales, geotermia y las salinas. Las mayores dudas se centran en una cierta laxitud
en el régimen de infracciones y sanciones.

La Ley 11/2014, de 15 de octubre, de comercio de las Illes Balears (BOIB
num. 143, de 18 de octubre de 2014) fue aprobada con un amplio consenso y re-
cibida con satisfaccion por las principales patronales del sector. La norma regula
cuestiones como la declaracion de Zonas de Gran Afluencia Turistica (ZGAT),
los horarios y festivos de apertura, la instalacion de nuevas grandes superficies,
la restriccién de la venda ambulante, y la aprobacion futura de planes directores.
Pese al nivel elevado de acuerdo que se gestd para aprobar la Ley, los puntos mds
criticados por la oposicién fueron el establecimiento de 15 dias festivos para el
2015 y 16 para el 2016 y la flexibilidad para que las grandes superficies puedan
instalarse en poligonos industriales.

La Ley 12/2014, de 16 de diciembre, agraria de las Illes Balears (BOIB
ndm. 175, de 23 de diciembre) supone la culminacidn de un proyecto emblem4-
tico para el Gobierno balear. Se plantea como una norma que defiende el sector
agrario para lograr su supervivencia. La disposicion establece compensaciones a
los payeses por la conservacion del territorio; impulsa nuevas actividades como
los alojamientos en agroturismo o la venta directa de los productos propios de
las fincas; permite el cambio de usos de las edificaciones agrarias con limites
en funcién de los volimenes existentes; y fija las unidades minimas de cultivo
en cada isla para obtener rendimientos satisfactorios. La norma ha sido recibi-
da con satisfaccién por una parte del sector, que ve en ella un instrumento de
flexibilizacién para impulsar la produccién de las explotaciones. No obstante,
también se han dejado sentir voces criticas que alertan sobre la “alta permi-
sividad” de la Ley y su incidencia sobre la conservacion de los terrenos y las
especies forestales.

Al final del periodo de sesiones, siguen su tramitacion el Proyecto de ley de
racionalizacion y simplificacidn legal y reglamentario de la Comunidad Auté-
noma; el Proyecto de ley por el cual se regula el consumo y el mecenazgo cul-
tural; la Proposicidn de ley de transparencia, buena administracion y del buen
gobierno; y el controvertido Proyecto de ley de modificacién de la ley electoral
de la Comunidad Auténoma, que pretende reducir el nimero de diputados (de
59 se pasaria a 43) y modificar el sistema de retribucion de sueldos por dietas.

2.2. Decretos leyes y Decretos legislativos

Por lo que se refiere a la intervencién del gobierno en el plano legislativo, se
han aprobado un Decreto Legislativo (DL 1/2014, de 6 de junio, por el cual se
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales de la Comunidad Auté-
noma de las Illes Balears en materia de tributos cedidos -BOIB ntim. 77, de 7 de
junio de 2014) y tres Decretos-leyes.
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El Decreto-ley 1/2014, de 14 de noviembre, por el cual se modifica la or-
denacién farmacéutica (BOIB nim. 157, de 15 de noviembre de 2014), una vez
convalidado sigue su tramitacién como proyecto de ley. Ello permitird intro-
ducir enmiendas en el articulado de la disposicidn, que actualiza los criterios
para la determinacién del nimero de farmacias a la poblacién real de las Islas.
Parte del debate de convalidacion se centr6 en las implicaciones de las recientes
Sentencias del Tribunal Superior de Justicia que disponen que el Ejecutivo debe
sacar a concurso 4 de las 54 nuevas oficinas de farmacia autorizadas.

Tal como ha sucedido en otras Comunidades Auténomas, el Gobierno ba-
lear ha acudido a la técnica del Decreto-ley para proceder al ¢ desphegue de la
normativa estatal sobre racionalizacién de la administracién local. En la parte
expositiva de la norma se apela ala“ segurldad juridica” y a las “garantias de
mantenimiento de la autonomia local en los términos previstos por el Estatuto
de autonomia de las Illes Balears”. Se invoca también el principio constitucional
de igualdad ante “la situacién de indefinicién generada permite que cada muni-
cipio haga una interpretacién diferente en cuanto a las materias competenciales
sobre las cuales puede prestar servicios publicos a los ciudadanos, cuando ten-
drian que ser las mismas”. En definitiva, el Decreto-ley 2/2014, de 21 de no-
viembre, de medidas urgentes para aphcar en las Illes Balears la Ley 27/2013, de
27 de diciembre de racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local
(BOIB ntim. 160, de 22 de noviembre de 2014) afirma que las entidades locales
de las Illes Balears seguirdn ejerciendo las competencias atribuidas por las leyes
de la Comunidad Auténoma anteriores a la entrada en vigor de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre; ademds, adopta una serie de medidas para facilitar la obten-
cién de los informes necesarios sobre la inexistencia de duplicidades y valorar la
sostenibilidad financiera para el ejercicio de competencias distintas de las pro-
pias; y establece medidas en relac1on a la adaptacién de convenios, acuerdos y
demds instrumentos de cooperacién suscritos.

El Decreto-ley 3/2014, de 5 de diciembre, de medidas urgentes destinadas
a potenciar la calidad, la competitividad y la desestacionalizacién turistica en
las Illes Balears (BOIB nitim. 167, de 6 de diciembre de 2014) supone la modi-
ficacién de diferentes dlspos1c1ones —legales y reglamentarias— con el objetivo
de “coadyuvar a solucionar el problema de la estacionalidad” y potenciar la
excelencia y la competitividad del sector. Sin embargo, parece claro, y asi se
desprende del debate parlamentario de convalidacién, que uno de los motivos
que impulsa al Gobierno para la aprobacién de la norma es la disconformidad
de determinados preceptos de la Ley 8/2012 —aquellos que establecian exonera-
ciones de determinadas evaluaciones para algunos proyectos turisticos— con la
Directiva 2011/92, relativa a la evaluacion de las repercusiones de determinados
proyectos pubhcos y privados en el medio ambiente. Asi, pues, y con el fin
de acomodar determinadas previsiones de la Ley balear de Turismo al marco
establecido en las directivas europeas medioambientales, se procede a la modi-
ficacion diversos preceptos, particularmente los arts. 25 y 44.
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3. Conflictividad

Mediante Auto de 20 de junio de 2014 la Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo del Tribunal Superior de Justicia de las Illes Balears plantea una cuestion
de inconstitucionalidad en relacién al art. 9.3 del Decreto-ley 5/2012, de 1 de
junio, por considerar infringido el art. 86.1 de la Constitucién. La interposicién
de la cuestién tiene su origen en el caso de un funcionario de la Abogacia de la
Comunidad Auténoma que fue obligado a la jubilacién forzosa por aplicacién
del citado art. 9.3, que limita la prolongacion de la permanencia en el servicio
activo de los funcionarios de la Comunidad Auténoma. La Sala duda que el
Decreto-ley 5/2012 cumpla con las exigencias del art. 86.1 de la Constitucidn,
ya que no existe justificacién sobre el presupuesto habilitante en el Preimbulo
ni tampoco en el expediente de elaboracién ni en el debate parlamentario de
convalidacion. Advierte que la legislacion de urgencia supone la sustitucion de
una funcién del Parlamento por parte del Gobierno y que ello constituye una
excepcién a la participacion de las minorfas en ese proceso; por eso, se parte de
una concepcidn restrictiva del uso del Decreto-ley, que tiene que respetar, en
todo caso, los limites formales y materiales establecidos en la Constitucién.

En el Boletin Oficial del Estado (BOE ntum. 197, de 14 de agosto) se pu-
blican sendas resoluciones, de 17 de julio de 2014, de la Secretaria General de
Coordinacién Autonémica y local por la que se pubhcan los Acuerdos de la
Comisién Bilateral de Cooperacién Administracién General del Estado Co-
munidad Auténoma de las Illes Balears en relacién, de un lado, en relacién con
la Ley 7/2013, de 26 de noviembre, de régimen jurl'dico de instalacién, acceso 'y
ejercicio de actividades en las Illes Balears, en el que se manifiesta que se con-
sideran solventadas las discrepancias competenciales; y de otro, en relaciéon con
la Ley 6/2013, de 7 de noviembre, de pesca maritima, marisqueo y acuicultura
en las Illes Balears; en este caso, en cambio, se sefialan las modificaciones que el
Ejecutivo de la Comunidad Auténoma se compromete a promover en la Ley y
que afectan a un total de 24 articulos.

Y, finalmente, hemos de sefialar que mediante Auto 277/2014, de 6 de no-
viembre, se desestima el recurso de stiplica interpuesto por el Consejo insular de
Formentera frente a la inadmisién a trdmite del conflicto en defensa de la auto-
nomia local formulado contra diversos apartados del art. 75 bis dela Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local, en la redaccién dada por
la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracion local. Una vez recabado el preceptivo dictamen del Consejo
Consultivo —ntim. 53/2014, por el que se concluye que el Consejo insular no estd
legitimado para plantear ol procedimiento y que, ademds, no se puede sostener
que los preceptos invocados atenten contra la autonomia mumclpal de Formen-
tera—, la Corporacién formula el correspondiente conflicto. El procedimiento se
interpuso bajo la premisa de la peculiaridad del Consejo insular de Formentera
—institucién de autogobierno, entidad municipal y entidad insular— por consi-
derar que las limitaciones retributivas establecidas por el legislador estatal son
contrarias a la autonomia de Formentera. El Pleno del Tribunal Constitucional
acepta la singularidad institucional de Formentera, aun cuando afirma que esa
peculiaridad no viene dada por las normas que se impugnan, que no se encuen-
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tran dirigidas a un solo sujeto, sino que tienen un caricter general y abstracto.
Por ello, concluye el Pleno que el Consejo Insular de Formentera no es el tnico
destinatario de la norma y confirma la inadmision a trimite del conflicto en
defensa de la autonomia local.






LA RIOJA

Amelia Pascual Medrano

1. Actividad politico-institucional

El Ejecutivo riojano no ha tenido especiales dificultades para sacar adelante
sus iniciativas politicas durante el periodo transcurrido de la legislatura. Recor-
demos que las Elecciones Autonémicas de 2011 reeditaron la tradicional mayo-
ria parlamentaria absoluta del PP en La Rioja y Pedro Sanz Alonso fue elegido
por quinta vez consecutiva presidente de la Comunidad Auténoma de La Rioja
(CAR). No obstante, el PP ha visto en 2014 rechazada su propuesta de reforma
parcial del Estatuto, a la que no logré sumar el apoyo de ninguna otra de las
formaciones politicas con representacion parlamentaria.

Los resultados de las elecciones al Parlamento Europeo en La Rioja no han
sido muy distintos de los estatales. PSOE y PP pierden también pricticamente
el 30% de los votos (un 16,69% el primero y un 12,24% el segundo), aunque
suman todavia en esta comunidad el 62% del total. Con todo, en la misma linea
estatal de ruptura del bipartidismo, sobresale el éxito de “Podemos” , que alcan-
za un porcentaje de votos similar al estatal (un 7,48%), y el notable incremento
respecto al 2009 de los obtenidos por UPyD, que pasa del 3,09% al 8,98%, e Iz-
quierda Unida, que obtiene ahora el 8,11%, frente al 1,87% anterior. Por tltimo
“Ciudadanos” se queda con un 2,25%.

En lo econémico, los datos macro en La Rioja han sido en general, y como
suele ser habitual, superiores a la media estatal y entre los mejores de las Co-
munidades Auténomas. En relacion a las polémicas balanzas fiscales, la de la
CAR arroja un resultado positivo, si bien es cierto que desde el Gobierno de
La Rioja se ha advertido que se trata s6lo “de un dato més a tener en cuenta” y
de que los resultados obtenidos dependen de la metodologia que se emplee. Por
otra parte, la Ley de medidas fiscales y administrativas para 2015, ha materia-
lizado el anuncio del ejecutivo de sumarse finalmente a la rebaja estatal del tipo
aplicable al IRPF. Tomando el tipo autonémico y estatal, el tipo minimo total
que se aplicard en esta Comunidad a las rentas mas bajas serd del 19,5% frente al
24,35% actual, y el mdximo pasard del 51,90% actual al 47%. También en esta
norma se ha materializado el anuncio efectuado por el presidente autonémico
en el Debate sobre el Estado de la Regién de reducir en 2015 el 50% de la cuota
en el impuesto sobre el patrimonio, como paso previo al objetivo de su elimi-
nacién total en 2016. Por lo demads, la Ley de Presupuestos para 2015 prevé un
aumento de los mismos de un 1,63% respecto a 2014, quedando asi en 1.284 mi-
llones de euros, lejos todavia de los 1.345 del afio 2010. Se han elaborado con
una prevision de crecimiento del PIB riojano para 2015 del 1,3% y una previsién
de déficit del 0,61%. El presupuesto destinado a salud y proteccién social se ha
incrementado en un 0,63%, mientras que en educacién crece un 1,15%.
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Con la vista puesta ya en las elecciones de 2015 cabe destacar el anuncio de
César Luena en septiembre de su renuncia —dada casi por segura tras su desig-
nacién como secretario federal de organizacion del PSOE- a presentarse a las
primarias del PSOE riojano, aunque continuard siendo su secretario general, al
menos hasta el siguiente Congreso Regional en 2016. Despejada esta cuestion,
el proceso de primarias socialista ha sido muy sencillo. Unicamente la dlputada
regional Concepcién Andreu Rodriguez formaliz6 su candidatura, de modo
que tras la comprobacién de sus avales (37,59% del censo total de afiliados),
la Comisién de Garantias la propuso directamente como candidata socialista
a la presidencia de la CAR. Mis discutida ha sido la designacién de candidato
a la alcaldia de Logrofio, puesto que finamente ostentard Beatriz Arrdiz (vice-
secretaria general de los socialistas riojanos y concejal en el Ayuntamiento de
Logroio), que obtuvo el 60,69% de los votos de los militantes de la agrupacién
socialista en Logrofio.

En este contexto electoral debe subrayarse también el relevo producido en
la Consejeria de Educacién, Cultura y Turismo. El 17 de noviembre se anuncié
el cese de su titular, Gonzalo Capellan de Miguel, debido a su designacién por
el Ministerio de Educacién como Consejero de Educacion para el Reino Unido
y la Republica de Irlanda y el nombramiento de su sustituto: José Abel Bayo
Martinez, hasta ese momento Director General de Educacién. El cambio ope-
rado ha tenido una especial repercusion politica, dado que el Consejero saliente
ha sido frecuentemente sefialado como el p051ble relevo del actual presidente
autonémico. Este, por su parte, ha centrado la razén del cese en la oportunidad
profesional que se le habia brindado al Consejero y ha asegurado que el resto
son especulaciones infundadas, ya que no ha tomado todavia ninguna decisién
sobre su futuro politico.

2. Actividad normativa

2.1. El rechazo de la Proposicion de Ley de reforma del Estatuto de Autonomia
de La Rioja

El proceso de reforma del vigente Estatuto de Autonomia de La Rioja (en
adelante, EAR) comenzé su andadura en 2005, si bien es cierto que, por uno u
otro motivo, su materializacién ha ido postergindose durante todos estos afios.

No obstante, la cuestién de la reforma estatutaria se reactivé y volvié a tener
notable visibilidad puablica y politica en septiembre de 2013, mediante la presen-
tacion, al margen del referido proceso general de reforma, de una Proposicién
de Ley de reforma del EAR por parte del Grupo Parlamentario Popular (Bole-
tin Oficial del Parlamento de La Rioja, n°® 67, 26 de septiembre de 2013).

La iniciativa se limitaba asi a proponer cinco modificaciones concretas del
Estatuto con el fin de, en primer lugar, reducir el nimero de miembros de la
Cdmara autondémica; en segundo lugar, eliminar la actual exigencia estatuta-
ria (art. 19.1.1) de que los senadores designados por la CAR deban mantener la
condicién de diputados; en tercer lugar, introducir una cldusula que limite a
dos los mandatos presidenciales; en cuarto lugar, establecer un nimero miximo
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de diez consejeros; y, por ultimo, ademds de ampliar la regulacién de la dele-
gacion legislativa, incorporar al ordenamiento juridico riojano la figura de los
Decretos-leyes.

Con todo, ha sido la propuesta de reduccion del nimero de diputados la que
ha acaparado el debate politico sobre esta reforma y centrado la oposicién del
resto de formaciones politicas riojanas. De suerte que, tras su tramitacién par-
lamentaria, el 30 de septiembre de 2014, la iniciativa de reforma fue finalmente
rechazada por la Cimara riojana. Las propuestas de reforma del EAR requieren
(art. 58.2) la aprobacién de dos tercios de los miembros del Parlamento, esto es,
22 diputados, de manera que el Grupo Parlamentario Popular que cuenta con
20 diputados, requeria el apoyo bien del Grupo Socialista (integrado por 11 di-
putados) o bien del Grupo Mixto (formado exclusivamente por dos diputados
del Partido Riojano).

2.2. Actividad legislativa y reglamentaria

En el afio 2014, el Parlamento riojano ha aprobado 7 leyes. De las mismas
(dejando ahora al margen las consabidas leyes de presupuestos y medidas fisca-
les: Leyes 6/2014 y 7/2014, de 23 de diciembre —ya aludidas en el apartado ante-
rior—, y otras cuyo tenor parece de menor interés desde la perspectiva que nos
ocupa: Ley 4/2014, de 11 de septiembre, de creacién del Colegio de Economistas
de La Rioja por unién del Colegio de Economistas de La Rioja y del Colegio de
Titulares Mercantiles de La Rioja), cabe destacar los siguientes aspectos:

Primero, aun en apariencia de poca trascendencia, la Ley 1/2014, de 14 de
marzo, de aprobacién y autorizacion del Convenio de Colaboracion entre la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la Comunidad Auténoma de La Rioja
en materia de asistencia sanitaria, tiene tras de si un complejo trasfondo.

A finales de 2011 se mantuvo —recordemos—un duro enfrentamiento poh’tico
entre la CAR y la Comunidad Auténoma vasca, en relacién con la prestacién
de servicios sanitarios por la primera a la poblacién residente en los municipios
vascos limitrofes (Rioja Alavesa), llegindose incluso a suspender dicha presta-
cién, en tanto no se llegase a un acuerdo sobre su compensacién econdémica. La
cuestién, que rapidamente se extendid a otras Comunidades Auténomas con
problemiticas similares (convirtiéndose en tema de debate a nivel nacional), fue
finalmente resuelta en diciembre de 2011 a través de un Acuerdo de Colabora-
cién transitorio, al que siguieron otros dos acuerdos en marzo de 2012 y sep-
tiembre de 2013. El Convenio ahora aprobado trata, a la vista de la experiencia
acumulada, de precisar las necesidades asistenciales de ambas Comunidades
Auténomas de cara a su prestacién cooperativa.

En cualquier caso, conviene no olvidar que detris de la consecucion de estos
acuerdos estuvo la creacién de un Fondo de Garantia Asistencial de dmbito
nacional, destinado a financiar y compensar este tipo de servicios (art. 3 del
Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar
la sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad
de sus prestaciones), complementado luego con la DA septuagésima primera
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de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para el afio 2013 (Fondo de Cohesi6n Sanitaria). El pago estatal asi de los saldos
positivos resultantes parece haber zanjado un problema que, siendo de natura-
leza organizativo-financiera, acababa por repercutir en derechos bdsicos de la
persona, en un dmbito tan delicado y sensible como es la salud.

Segundo, son de sobra conocidos los problemas que estd suscitando la apli-
cacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad
de la Administracion local (LRSAL). La compleja reorganizacion competencial
exigida por la nueva ordenacién ha hecho que desde las Comunidades Auté-
nomas se adopten medidas a la postre dilatorias de la misma. En ese contexto,
se enmarca la Ley 2/2014, de 3 de junio, de medidas para la garantia y la conti-
nuidad de los servicios publicos en la Comunidad Auténoma de La Rioja. La
norma, en esencia, ordena la continuidad en el ejercicio de las competencias que
las entidades locales tenian atribuidas antes de la entrada en vigor de la LRSAL
y determina los érganos encargados de la emision de informes en relacién a las
competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién.

Tercero, el buen gobierno y la mejora en la trasparencia y acceso a la infor-
macién publica es sin duda uno de los objetivos mds repetidos en los tltimos
tiempos por parte de todos los poderes pubhcos Tras la Ley estatal 9/2013, de
9 de diciembre, la Ley 3/2014, de 11 de septiembre de transparencia y buen go-
bierno de La Rioja, se une a alguna otra ya promulgada (Ley 1/2014, de 24 de
junio de la Comunidad Auténoma andaluza) o en fase de tramitacién, que com-
plementan la referida legislacién bdsica estatal. La norma riojana no ha creado
un 6rgano especifico de trasparencia y en cuanto al procedimiento de acceso a
la informacién se atiene al establecido en la Ley estatal. Cabe destacar también
la inclusién en la misma del principio de software libre. Se invita asi a que, salvo
por razones de seguridad, se pongan a disposicion de los ciudadanos los progra-
mas y aplicaciones informaiticas propiedad de la Administracién riojana.

Por ultimo, en el dmbito del impulso de la administracién electrénica se
enmarca la Ley 5/2014, de 20 de octubre de administracién electrénica y sim-
plificacion administrativa. La CAR, al igual que otras Comunidades Auté-
nomas (Baleares, Castilla y Leén, Catalufia o Navarra), han optado por dar a
esta materia un marco legal. La Ley trata de potenciar y facilitar el uso de los
servicios electrénicos en la relacién de la Administracion con los ciudadanos,
mejorando la efectividad en el ejercicio de los derechos reconocidos en la Ley
estatal 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios Publicos.
Crea también el Registro de representacion electrénica y dedica un titulo a las
medidas de simplificacién administrativa.

Ya en el plano reglamentario cabe destacar el Decreto 6/2014, de 31 de ene-
ro, que ha concretado el polémico convenio especial de prestacién de asistencia
sanitaria a personas que no tengan la condicion de aseguradas ni de beneficia-
rias del Sistema Nacional de Salud. Y en materia de asistencia social, el Decre-
to 28/2014, que, modificando decretos anteriores, incrementa las cuantias de las
Prestaciones de Insercién Social, facilita la prueba de residencia para el acceso a
las mismas y compatlblhza su percepcidn con otras prestaciones o subsidios de
desempleo de cuantia inferior.
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3. Relaciones de colaboracién y conflicto

3.1. Las “singulares” leyes de alteracion de términos municipales y los conflictos
en defensa de la antonomia local

La aprobacion de la Ley 3/2010, de 10 de marzo, por la que se aprueba la
alteracion de los términos municipales de Torremontalbo y de Urufiuela, a pesar
de su aparentemente escasa transcendencia puso de manifiesto algunos aspectos
de interés juridico mds general. De una parte, desde la perspectiva del sistema de
fuentes, una utilizacién de la ley cuando menos llamativa. De otra, la eventual
imposibilidad efectiva de recurso y, por ende de tutela judicial, que dicha opcién
puede llegar a provocar.

Sobre la base asi de lo dispuesto en el art. 19 de su Estatuto de Autonomia,
la competencia en materia de “alteracién de términos municipales” se ha venido
verificando en la CAR - siendo una excepcién en el panorama autonémico—, a
través de una ley de su Parlamento, la cual cierra formalmente un procedimien-
to a todas luces de cardcter administrativo.

En el caso de la Ley citada, atendiendo a una peticién del Ayuntamiento de
Uruiiuela, se inicia un proced1mlento de alteracion de términos municipales, a
fin de segregar parte del municipio de Torremontalbo y agregarlo al primero
citado. Ello priva al ayuntamiento de Torremontalbo, que es a priori el munici-
pio perjudicado y el que se opone a esta segregacidn, dela posibilidad de instar
el control de la jurisdiccién contenciosa-administrativa, llevandole a su vez a
tratar de buscar el amparo del Tribunal Constitucional a través del planteamien-
to de un conflicto en defensa de la autonomia local, aun a sabiendas de que la
naturaleza y dmbito de este no encajaba del todo con el supuesto de hecho dado.
No obstante, el Tribunal Constitucional admitid a trdmite este conflicto que ha
quedado resuelto en la STC 132/2014, de 22 de julio.

El Tribunal Constitucional confirma la legitimacion del ayuntamiento de
Torremontalbo para suscitar este conflicto, entendiendo que materialmente es-
tamos ante el tnico destinatario de la Ley [art. 75 ter 1 a) de la LOTC], siendo
ademds el unico medio de defensa que tendria disponible. Ahora bien, en el
asunto de fondo, el Tribunal Constitucional, teniendo en cuenta el limitado
marco de este proceso y la imposibilidad de considerar como canon de validez
de la ley impugnada otra ley autonémica, no aprecia vulneracién alguna de la
autonomia local. En su seno no cabe ademds entrar en la eventual lesion de la
tutela judicial efectiva que esta ley singular y autoaplicativa podria implicar —y
que la Sentencia no descarta— al cerrar el control de la jurisdiccién contencioso-
administrativa.

3.2. La fractura hidraulica para extraer gas natural: el “ fracking”

La Ley 7/2013, de 21 de junio, por la que se regula la prohibicion en el te-
rritorio de la Comunidad Auténoma de La Rioja de la técnica de la fractura
hidrdulica como técnica de investigacién y extraccién de gas no convencional
—al igual que antes la Ley cdntabra 1/2013, de 15 de abril, de idéntico objeto—
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motivé la interposicién por parte del presidente del Gobierno de un recurso
de inconstitucionalidad. Como cabia esperar, tras la STC 106/2014, de 24 de
junio, que declara la inconstitucionalidad y nulidad de la Ley de Cantabria,
la STC 134/2014, de 22 de julio, no hace sino reiterar los argumentos y el fallo
respecto a la Ley riojana.

La controversia competencial se centraba en la colisién de la prohibicién de
cardcter general (“absoluta e incondicionada”, subraya la Sentencia) del uso de
esta técnica contenida en las normas autonémicas con las competencias que la
Ley 34/1998, de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, reserva al Estado.
Colisién que se evidencia mds atin tras la precisa reforma posterior en este pun-
to de dicha Ley y del Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, operada
por la Ley 17/2013, de 29 de octubre. Establecida asi la legislacion basica de
contraste, para el Tribunal Constitucional las Leyes autonémicas invaden las
competencias del Estado del 149.1.13 y 25 y no cabe su amparo en los titulos
autonémicos en materia de proteccién del medio ambiente o la salud.

Al margen del aspecto competencial, el sentido y eventuales efectos del lla-
mado principio de precaucién ha sido sin duda la cuestiéon que mayor interés
ha suscitado en este conflicto. Respecto al mismo, sin embargo, la Sentencia
se ha limitado a una remisién al pronunciamiento efectuado en el caso de la
Ley cantabra, aun cuando el voto particular ahi de tres magistrados, subrayaba
precisamente la necesidad de que el Tribunal Constitucional hubiera dado un
mayor rigor técnico a su alcance aplicativo, asi como a su delimitacién y no
subsuncion en la proteccién de la salud y el medioambiente cuando ya existen
datos determinantes sobre los riesgos. El principio de precaucién actuaria en un
momento previo: “el de la existencia de incertidumbre acerca de los potenciales
riesgos”.

3.3. La valoracion del suelo rural

La Ley 8/2007, de 28 de mayo de suelo fue objeto de 4 recursos de incons-
titucionalidad, tres de ellos autonémicos: Canarias, Madrid, y La Rioja, que
estas dos dltimas Comunidades Auténomas mantuvieron frente al posterior
Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del suelo. El principal punto de conflicto cabe situarlo en
la no inclusién en el nuevo sistema de valoracién del suelo rural de las llamadas
expectativas urbanisticas (art. 22 de la Ley y art. 23 del Real Decreto-ley), en re-
lacién con la garantia expropiatoria del art. 33.3 CE. La STC 141/2014, de 11 de
septiembre, aun cuando presenta dos votos particulares que inciden justamente
en ello, ha avalado el nuevo método y inicamente entiende inconstitucional la
previsién de un tope miximo fijo (“hasta el maximo del doble) en la posible
correccion de la valoracién. El recurso es desestimado en todo lo demis.
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3.4. La sancion europea por la dilacion en la recuperacion de las ayundas ilegales
concedidas por las llamadas “vacaciones fiscales vascas”

Es conocido el tradicional conflicto que, tanto en el orden politico como en
el jurisdiccional, ha venido provocando la potestad tributaria de los tres Terri-
torios Forales del Pais Vasco con las Comunidades Auténomas limitrofes y, de
forma muy sobresaliente, con la CAR. La Rioja ha venido asi recurriendo un
gran numero de normas fiscales vascas tanto en la jurisdiccion nacional como
en la europea.

En 2011, en relacién a un particular grupo de medidas fiscales adoptadas por
dichos territorios en los afios 90 que, en conjunto, se han venido conociendo
como las “vacaciones fiscales vascas”, el Tribunal de Justicia de la Unién Eu-
ropea confirmé definitivamente su cardcter de ayudas ilegales, lo que a su vez
supuso el cierre a la posibilidad de eludir o mitigar la obligacién impuesta con
anterioridad por la Comision europea al Reino de Espafia de su recuperacion.

Hay que tener en cuenta que, desde las Decisiones de la Comisién de 2001, a
pesar a los requerimientos y amenazas de sancidn, se habia ido acumulando re-
traso en la consecucion de dicha recuperacion. En las sentencias del T] de 14 de
diciembre de 2006 y de 20 de septiembre de 2007 se condenaba ya a Espafa por
no haber recuperado las ayudas. Llegdndose asi a noviembre de 2010, fecha en la
que la Comisién Europea decide llevar a Espaiia ante el Tribunal de Justicia Eu-
ropeo. La multa solicitada es entonces de 25.817 euros por cada dia trascurrido
desde 2006, al margen de la peticién también de una sancidén de 236.044 euros
por cada dia transcurrido entre el futuro fallo del Tribunal y el cumplimento de
la obligacion de recuperar todas las ayudas ilegales.

Finalmente, verificada ya en 2013 la plena recuperacién de las ayudas por
parte de las Diputaciones Forales, el 13 de mayo de 2014 el T] deja la condena a
Espafia en una multa de 30 millones de euros, si bien serd la Comunidad Auté-
noma vasca quien deberd hacerse cargo de la misma.

Desde el Gobierno riojano ello se ha valorado como una nueva confirmacién
de lajurisdiccion europea del agravio y perjuicio que la potestad tributaria vasca
supone para la CAR. La friccién en este ambito es una constante entre ambas
Comunidades Auténomas, tltimamente centrada en las diversas rebajas apro-
badas del tipo impositivo estatal del Impuesto de Sociedades y en el llamado
blindaje del concierto econémico vasco, pendiente de resolucién en la Jurisdic-
cién const1tuc10nal.






MADRID

Ignacio Garcia Vitoria

1. Actividad politico-institucional

El ritmo politico de 2014 ha estado marcado por los casos de corrupcion,
en especial el caso de las “tarjetas opacas” de Bankia y la “Operacién Punica”
(en la que estd implicado Francisco Granados, exconsejero y secretario general
del PP de Madrid entre 2004 y 2011, y seis alcaldes de la Comunidad). Como
consecuencia del primer caso, dimiti6é un Consejero del Ente Publico Radio Te-
levisién Madrid. Su sustitucién en el Consejo de Administracién fue polémica
porque el nuevo Consejero es sobrino del presidente del Parlamento regional.
En el pleno de la Asamblea, los parlamentarios de PSM e IU se abstuvieron y los
de UPyD votaron en contra. El Consejo de Telemadrid estd formado por nueve
miembros desde junio de 2013, cuando la Asamblea aprobé la reduccién de sus
componentes a la mitad. EI PP cuenta con cinco asientos, el PSOE con dos e
IU con uno. UPyD renuncié a la representacién que le corresponderla Como
consecuencia del segundo caso, Francisco Granados dimiti6 como senador au-
tonémico (fue sustituido por el portavoz en la Asamblea de Madrid).

También tuvieron un importante impacto los resultados de las elecciones
al Parlamento Europeo, por cuanto parecen apuntar a una fragmentacién del
sistema de partidos. Cinco partidos politicos superaron el 10% de los votos:
PP (29,8%), PSOE (18,9%), Podemos (11,2%), UPyD (10,5%) e IU (10,5%). Y
Ciudadanos, con un 4,8%, casi alcanzé la barrera electoral en las elecciones
autonémicas. El 4 y 5 de septiembre se celebr6 el debate de politica general. E1
discurso del Presidente, Ignacio Gonzalez, subrayo la recuperacion econdmica
y la exigencia de un nuevo modelo de financiacién. También defendié la eleccion
directa de los alcaldes y la conveniencia de reducir el nlimero de escafios del
Parlamento regional. Los grupos de la oposicién destacaron por su parte los
recortes en servicios publicos y los casos de corrupcién.

En este contexto, las novedades institucionales mas destacadas han sido los
dos cambios de titular en la Consejeria de Sanidad, la imposibilidad de llegar a
un acuerdo sobre la reforma del sistema electoral y las criticas de la oposicién
al bloqueo por parte de la mayoria de las iniciativas de control parlamentario al
Gobierno.

Los dos cambios en la Consejeria de Sanidad respondieron a diferentes cir-
cunstancias. La dimisién de Javier Fernindez-Lasquetty en enero se produjo
después de que el Gobierno regional renunciara a la privatizacién sanitaria. La
decision se produjo después de que el Tribunal Superior de Justicia de Madrid
acordaba mantener la suspensién cautelar que pesaba sobre las adjudicaciones de
varios hospitales a tres empresas. El sustituto fue Javier Rodriguez Rodriguez,
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médico y hasta ese momento portavoz de Sanidad del PP en la Asamblea de
Madrid. Rodriguez fue destituido en diciembre tras unas polémicas declaracio-
nes sobre la gestion de la crisis del ébola. Fue sustituido por Javier Maldonado
Gonzilez, que ocupaba anteriormente el cargo de Viceconsejero de asistencia
sanitaria.

El Pleno de la Asamblea aprobé el Dictamen de la Comisién de Estudio
sobre la reforma electoral en la Comunidad de Madrid. La falta de acuerdo con
la oposicion (PSOE, IU y UPyD votaron en contra) ha supuesto que la reforma
quede en punto muerto. La reforma requerirfa la modificacién de dos articulos
del Estatuto de Autonomia, por lo que precisa el voto a favor de dos tercios de
la Asamblea de Madrid. Uno de los motivos que justificarian la reforma es el
elevado grado de despersonalizacion de la relacién de representacion politica.
El nimero de candidatos que forman parte de una lista electoral favorece su
anonimato. Las sustituciones que se han producido en el Grupo Parlamentario
Popular (tres en 2014 y 17 desde que comenzé la legislatura) han provocado que
ocupe un escafo la candidata nimero 93 de la lista que el partido presenté a las
elecciones autonémicas de 2011.

Tres noticias pusieron sobre la mesa el debate sobre la suficiencia del control
parlamentario al Gobierno. Primero, el PP emple6 su mayoria en la Mesa de
la Asamblea para rechazar la apertura de una comisién de investigacion sobre
el presunto fraude en los cursos de formacién, conocido como el caso Aneri.
Argumentd que no debia interferirse con la instruccién judicial. A cambio, el
grupo parlamentario popular solicitd la comparecencia de los altos cargos de la
Consejeria de Empleo ante la Comision de Vigilancia de las Contrataciones y
el envio ala Asamblea de los expedientes relativos a los cursos de teleformacion
del afio 2011. En segundo lugar, los tres portavoces de la oposicion comparecie-
ron juntos en rueda de prensa en la Asamblea para denunciar “el déficit demo-
cratico” y la “falta de transparencia” del Parlamento regional. Sefialaron que la
informacién que facilita el Gobierno es deficiente y que la Mesa de la Asamblea
bloquea las iniciativas de control. Reclamaron la creacidn de tres comisiones
de investigacion sobre la gestion de Caja Madrid y de Telemadrid, asi como de
la privatizacion del Canal. Por dltimo, el Tribunal Constitucional ha estimado
tres recursos de amparo interpuestos por UPyD contra la inadmisién por parte
de la Mesa de la Asamblea de Madrid de iniciativas referidas a Caja Madrid,
corrupcién y Eurovegas, evitando su debate y votacién. El Tribunal Constitu-
cional declara que se ha vulnerado el derecho de los diputados autonémicos al
ejercicio de las funciones representativas.

Respecto de la composicién de la Asamblea, cabe resefiar que una diputada
autonémica abandoné el Grupo Parlamentario Popular por discrepancias con
el partido, pasando a tener la condicién de diputada no adscrita. La distribucién
de los escafios en la Asamblea es ahora: 71 PP, 36 PSM, 13 IU-LV, 8 UPYD y
1 diputada no adscrita.

Las principales novedades en relacién con la organizacion de la Asamblea
fueron la publicacion en la web de las néminas de los diputados y la aprobacién
de una Resolucién de la Presidencia de la Asamblea, sobre el procedimiento para
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la conformacién de candidaturas en supuestos en los que la Asamblea carezca de
facultades electivas finales.

La independencia de la Cdmara de Cuentas ha sido cuestionada por el PSM
a raiz de un informe de fiscalizacion sobre la gestion del servicio publico de
limpieza en Parla. El Grupo Socialista presentd en la Asamblea una solicitud
de reprobac1on de una Consejera de la Cimara de Cuentas por considerar que
su actuacion “no estd guiada por los principios de objetividad, independencia y
rigor en el desempefio de su funcién”. Debe recordarse que la Asamblea aprobé
en 2012 la continuidad de la misma Consejera sin ningtin voto en contra.

La supresién del Consejo Consultivo, que no aparece mencionado en el Es-
tatuto de Autonomia, fue debatida en el Pleno de la Asamblea a raiz de una pro-
posicién no de ley de UPyD. De los 118 diputados presentes, 20 votaron a favor
de su eliminacién (IU y UPyD) y 98 votos en contra (PP y PSOE). El debate
se produjo tras la incorporacién al Consejo del expresidente de la Comunidad
Alberto Ruiz-Gallardén menos de 48 horas después de haber dimitido como
Ministro de Justicia. En sentido contrario, la Ley 4/2014, de 22 de diciembre, de
Medidas Fiscales y Administrativas, dota al Consejo Consultivo de una nueva
facultad: la de que cualquier ciudadano pueda presentar una reclamacién si no
puede acceder a una informacién a la que entiende que tiene derecho, o a un
expediente que legalmente le corresponda.

2. Actividad normativa

La actividad legislativa consisti6 en la aprobacion de cuatro leyes, dos menos
que el afio anterior. A la espera de las leyes que puedan aprobarse en 2015, du-
rante la legislatura actual (IX) se han dictado veintidés leyes.

En relacién con la forma de legislar, cabe destacar que la Ley 1/2014, de 25
de julio, se aprobo a través del procedimiento de urgencia. Hay algunos ejem-
plos de dudosa técnica leglslatlva Se aprovecho la tramitacién de esta misma
Ley, cuyo objeto es el régimen local, para modificar la Ley de Ordenacion del
Turismo de la Comunidad de Madrid y reactivar el Parque Cientifico y Tecno-
l6gico de la Universidad de Alcala. Es un claro ejemplo de cuestionable falta de
homogeneidad entre el articulado de la ley y las disposiciones derogatorias y
finales. Por otra parte, continué dictindose la denominada ley de acompania-
miento (Ley 4/2014, de 22 de diciembre).

Se presentaron mediante iniciativa legislativa popular dos proposiciones de
ley para modificar la Ley de Proteccién de los Animales Domésticos. Una de
ellas obtuvo el nimero de firmas superior a 50.000 y se publicé en el boletin
de la Asamblea en el mes de octubre, sin que se haya avanzado posteriormente
en el procedimiento legislativo. Sobre el mismo tema se habia presentado otra
iniciativa popular el afio anterior.

Una parte relevante de la actividad legislativa de la Asamblea tiene su origen
en la necesidad de adaptacién a la legislacion bésica del Estado. La Ley 1/2014,
de 25 de julio, es consecuencia de la modificacion de la legislacion basica del Es-
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tado sobre régimen local (Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracién Local).

La Ley 2/2014, de 16 de diciembre, sobre la Cimara Oficial de Comercio,
Industria y Servicios de Madrid, también tiene su origen en la modificacién de
la legislacion basica del Estado (Ley 4/2014, de 1 de abril, Bésica de las Cdmaras
Oficiales de Comercio, Industria, Servicios y Navegacion). La ley fue aprobada
con los votos a favor de los parlamentarios del PP y de UPyD, absteniéndose
los demds. La Ley dispone que los miembros del Pleno y del Comité Ejecutivo
cesardn en el caso de ser “condenados por delito doloso”. También estardn for-
zados a dejar el cargo en el supuesto de delitos relacionados con la corrupcién
y, en particular, de aquellos contra la Administracién Publica, Ordenacion del
Territorio, Hacienda y Seguridad Social, delitos societarios y otros de similar
naturaleza, “cuando en la causa ]ud1c1al seguida para su persecucién se haya
dictado resolucién que acuerde la apertura de juicio oral contra aquellos y esta
haya alcanzado firmeza”. Un endurecimiento de las causas de cese que llega tras
la imputacién en el caso Bankia del actual presidente de la Camara.

La Ley 3/2014, de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comu-
nidad de Madrid para el afio 2015, eleva la previsién de ingresos y las partldas
de gasto respecto al afio anterior, con una expectativa de crecimiento econémico
del 2%. Con ocasién de la tramitacién del proyecto de presupuestos, la Comu-
nidad de Madrid ha vuelto a calificar de injusto el actual sistema de financiacién
autonémica y ha exigido su modificacion. Los epigrafes con mayor volumen de
gasto son sanidad (7.292,4 millones) y educacion (4.256,5 millones), a los que
se destinan dos de cada tres euros del gasto total. A continuacidn se encuentra
la partida para el pago de la deuda (3.885,9 millones). Lejos quedan el gasto
en servicios sociales (1.397,4 millones) y en las infraestructuras y el sistema de
transporte (1.353,3 mlllones)

La Ley de acompafiamiento (Ley 4/2014, de 22 de diciembre, de Medidas
Fiscales y Administrativas) modifica una quincena de leyes. En el dmbito fiscal,
la medida mds destacada es la rebaja, por segundo afio consecutivo, de la escala
autonémica del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. En materia de
juego se reduce la fiscalidad mediante la rebaja del tipo aplicable al bingo, bingo
interconectado y bingo simultineo, y del tipo aplicable al bingo electrénico.
Asimismo se rebaja la tarifa aplicable en los casinos de juego. Entre las medidas
administrativas, puede destacarse la modificacién de la legislacién autonémica
sobre el juego (Ley 6/2001, de 3 de julio) para adaptarla a lo dispuesto en la
Ley 20/2013,de 9 de dlclembre de garantia de unidad de mercado. En concreto,
se sustituye el régimen de autorizacién administrativa previa para la celebra-
cién de rifas y témbolas por el de comunicacién. Para el resto de actividades se
mantiene la autorizacidn, por entender que este régimen es el mas idéneo para
garantizar el interés general. Se invocan motivos de orden publico y de seguri-

dad y salud publica.

En relacién con el ejercicio de la potestad reglamentaria, sobresale el Decre-
to 79/2014, de 10 de julio, del Consejo de Gobierno, por el que se regulan los
apartamentos turisticos y las viviendas de uso turistico de la Comunidad de
Madrid. Elinicio de la actividad estd sujeto a la presentacion de declaracién res-
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ponsable. Tienen caricter de alojamiento turistico, por lo que se exige también
la inscripcidn en el Registro de Empresas Turisticas. Las denominaciones de
apartamentos turisticos y viviendas de uso turistico sirven para establecer dos
regimenes diferentes de ejercicio de la actividad.

3. Relaciones de colaboracién y conflicto

No hay novedades significativas respecto a las relaciones de colaboracién. La
Comisién Bilateral de Cooperacién Administraciéon General del Estado-Co-
munidad de Madrid sirvid para solventar parcialmente las discrepancias sobre
la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacién
Urbanas.

El Tribunal Constitucional ha estimado dos recursos de inconstituciona-
lidad contra leyes de la Asamblea de Madrid. La STC 85/2014, de 29 de mayo,
anulé el euro por receta en la Comunidad de Madrid (art. 2.9 de la Ley de la
Asamblea de Madrid 8/2012, de 28 de diciembre, de medidas fiscales y adminis-
trativas). La Sentencia aphco el razonamiento de la STC 71/2014, dictada sobre
el mismo tema en relacién con Catalufia. La STC 122/2014, de 17 de julio, ha
anulado por razones competenciales varios preceptos de la Ley de la Asamblea
de Madrid 3/2013, de 18 de junio, de patrimonio histérico de la Comunidad de
Madrid. La Sentencia es el resultado del recurso de inconstitucionalidad que
interpusieron 57 Senadores de los Grupos Parlamentarios Socialista y Mixto.

Por el contrario, se han desestimado dos recursos de inconstitucionalidad
que interpuso el Consejo de Gobierno de Madrid contra leyes del Estado (la
STC 141/2014, de 11 de septiembre, en relacion con la Ley 8/2007, de 28 de
mayo, del suelo, y el texto refundido de la Ley de suelo, aprobado por Real De-
creto legislativo 2/2008, de 20 de junio; y la STC 142/2014, de 11 de septiembre,
respecto del Real Decreto-ley 1/2009, de 23 de febrero, de medidas urgentes en
materia de telecomunicaciones).

El Tribunal Constitucional también ha resuelto dos conflictos de competen-
cias que habia planteado el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid
contra normas del Estado que regulaban el subsistema de formacion profesional
para el empleo (la STC 112/2014, de 7 de julio, en relacién con diversos preceptos
del Real Decreto 395/2007, de 23 de marzo, por el que se regula el subsistema de
formacién profesional para el empleo; y la STC 143/2014, de 22 de septiembre,
sobre la Orden TAS/718/2008, de 7 de marzo). En la primera, se declara que la
atribucién de determinadas funciones ejecutivas al Servicio Puablico de Empleo
Estatal vulnera las competencias de la Comunidad de Madrid.






MURCIA

Ignacio Gonzalez Garcia

1. Actividad politico-institucional

La dimisién de Ramén Luis Valcircel como Presidente de la Comunidad
Auténoma de Murcia, el 3 de abril de 2014, para formar parte de la lista de can-
didatos del PP en las elecciones al Parlamento Europeo de este mismo afio y los
consiguientes cambios en el Ejecutivo regional han marcado, sin duda, el rumbo
de la actividad politico-institucional de la Comunidad Auténoma durante 2014.

Para sorpresa de propios y extrafios, no se produjo el esperado relevo gene-
racional en la direccion del Gobierno y del partido que, hasta ese momento, se
disputaban Pedro Antonio Sinchez (Consejero de Educacién y Universidades)
y Juan Carlos Ruiz (Portavoz del Grupo Parlamentario Popular en el Parlamen-
to Autonémico). Muy probablemente, la delicada situacién procesal del primero
de ellos, favorito en todas las quinielas y acreedor del apoyo publico de Valcdr-
cel, que se encuentra imputado por el TS] murciano por presunto cohecho en
la adquisicién de su vivienda, haya forzado una solucién transitoria hasta las
proximas elecciones de mayo de 2015: Alberto Garre Lépez, historico dirigen-
te del partido en la regién, diputado autonémico entre 1991 y 2004, diputado
nacional de 2004 a 2011 y Vicepresidente de la Asamblea Regional desde esa
fecha hasta su nombramiento como Presidente de la Comunidad Auténoma,
el 8 de abril de 2014. Si bien, como decimos, se traté en origen de una solucién
transitoria, la candidatura popular a los préximos comicios autonémicos no se
encuentra ni mucho menos cerrada, puesto que el propio Garre ha manifestado
publica y reiteradamente durante estos meses su disposicion a ser cabeza electo-
ral en los mismos si el partido asi lo decide.

Los principales ejes de la politica a desarrollar por el nuevo Presidente de
la CARM durante el afio de legislatura que le resta son, segtin afirmé en su
discurso de investidura: unidad nacional frente al secesionismo, desarrollo de
un Plan Integral de Transparencia, demanda de un futuro modelo de financia-
cién autonémica que garantice la prestacion de servicios bésicos y la solidaridad
interterritorial, fomento de politicas publicas contra el desempleo, agilizacién
de la puesta en marcha de las dos grandes infraestructuras pendientes para la
regién (AVE y aeropuerto) y, por supuesto, la politica del agua. Lineas de actua-
cion que, en efecto, han marcado la actividad del segundo semestre del afio, no
s6lo del Ejecutivo sino también del Parlamento autonémico.

Alberto Garre ha prescindido en la configuracion de su nuevo Gobierno de
la figura del Vicepresidente, si bien ha reforzado la posicién institucional del
Consejero de Presidencia, encargado ademds de la cartera de empleo y de la
portavocia del Ejecutivo. Ha optado también por renovar una buena parte de
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sus miembros, pero manteniendo tres de las piezas fundamentales del Gobierno
de Valcircel. Asi, la composicién del Ejecutivo regional queda como sigue:

+ Alberto Garre Lopez (Presidente).

+ José Gabriel Ruiz Gonzilez (Consejero de Presidencia y Empleo; Porta-
voz del Gobierno). Incorporacion.

» Francisco Martinez Asensio (Consejero de Economia y Hacienda). In-
corporacion.

+ Pedro Antonio Sinchez Lépez (Consejero de Educacién, Cultura y Uni-
versidades). Continiia.

+ Catalina Lorenzo Gabarrén (Consejera de Sanidad y Politica Social). /-
corporacion.

+ Juan Carlos Ruiz Lépez (Consejero de Industria, Turismo, Empresa e
Innovacién). Incorporacion.

+ Antonio Cerdd Cerda (Consejero de Agricultura y Agua). Continda.

» Manuel Campos Sinchez (Consejero de Fomento, Obras Publicas y Or-
denacién del Territorio). Continsa. Sustituido el 25 de noviembre de 2014
por Francisco Martin Bernabé Pérez, tras la dimision del Consejero de-
bido a discrepancias con el Presidente regional y la Ministra de Fomento
sobre la estrategia y los plazos de apertura del aeropuerto de Murcia-
Corvera.

Por ultimo, debemos destacar en este apartado de actividad politico-insti-
tucional el importante pulso mantenido entre la Comunidad Auténoma vy el
Ayuntamiento de Murcia, ambos gobernados por el PP, a cuenta del soterra-
miento de la llegada del AVE a la ciudad prevista para 2015 que demanda en
consistorio de la capital.

2. Actividad normativa

Como novedades en el dambito normativo debemos sefialar, en primer térmi-
no, que la Asamblea Regional retomé la propuesta de reforma de Ley Organi-
ca 4/ 1982, de 9 de junio, del Estatuto de Autonomia para la Regién de Murcia,
presentada por los grupos de la oposicién el 6 de febrero de 2013 y que incluia
medidas destinadas a reforzar la autonomia municipal, el reconocimiento de
una Carta de Derechos Sociales estatutarios, la mejora de la financiacién esta-
tal para la Comunidad Auténoma y un mandato al legislador autonémico para
que en el plazo de doce meses desde la eventual entrada en vigor de la reforma
modificara la ley electoral regional reforzando la proporcionalidad del sistema.
No obstante, en muy prev181ble que la reforma no prospere por cuanto el Grupo
Popular, con amplisima mayoria absoluta en la Cimara autonémica, presento el
11 de noviembre de 2014 una enmienda a la totalidad de 7o ha l%gar a deliberar,
todavia no debatida.
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Por lo que hace a la actividad legislativa del Parlamento hay que destacar lo
siguiente:

a) La innovacién normativa de mayor calado politico ha sido, sin duda, la li-
mitacion del mandato del Presidente de la Comunidad Auténoma a un miximo
de ocho afios (dos mandatos) introducida por la Ley 7/2014, de 21 de noviembre,
de modificacidn de la Ley 6/2004, de 28 de diciembre, del Estatuto del Presiden-
te y del Consejo de Gobierno de la Regidon de Murcia.

b) Igualmente relevante ha sido la aprobacion de la Ley 12/2014, de 16 de
diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana, que desarrolla la Ley
basica estatal 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso ala Informa-
ci6n y Buen Gob1erno y que queda enmarcada en el ambicioso proyecto regio-
nal Iniciativa Integral para la Transparencia. Esta norma prevé, esencialmente,
el reconocimiento de un catdlogo de derechos de los ciudadanos y obligaciones
de las Administraciones Puablicas reglonales enrelacion ala transparencia, el ac-
ceso a la informacién y la participacién ciudadana, la creacion de una sede elec-
trénica a través de la cual articularlos y de un érgano supervisor y sancionador.

¢) La Ley 13/2014, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Co-
munidad Auténoma introduce los siguientes elementos novedosos de cara al
ejercicio econdémico 2015: ampliaciones de créditos para posibles necesidades
no presupuestadas en el marco del control de las ayudas financiadas por el FE-
AGA y FEADER; eliminacién de las reducciones de las retribuciones de los
empleados pubhcos implementadas en 2012, 2013 y 2014; incremento del cupo
de efectivos de cuerpos docentes no universitarios; y limite de endeudamiento
por operaciones a largo plazo para el ejercicio 2015 de 342.469.474 euros.

d) El Parlamento regional ha dedicado también en 2014 gran parte de su ac-
tividad legislativa a la regulacién de varios sectores estratégicos de la economia
regional y de las politicas publicas de sus Administraciones, cuyos principales
frutos han sido: la Ley 1/2014, de 13 de marzo, de Artesania; la Ley 3/2014, de 2
de julio, de Venta Ambulante o no Sedentaria; la Ley 10/2014, de 27 de noviem-
bre, reguladora del Transporte Publico de Personas en Vehiculos de Turismo
por medio de Taxi; la Ley 11/2014, de 27 de noviembre, de modificacion de la
Ley 12/2013, de 20 de diciembre, de Turismo, para adaptar ésta al Acuerdo de la
Comision Bilateral de Cooperacién entre el Estado y la Comunidad Auténoma,
de 12 de septiembre de 2014, y a la normativa comunitaria reguladora de los
guias de turismo; y la Ley 2/2014 de 21 de marzo, de Proyectos Estratégicos,
Simplificacién Administrativa y Evaluacién de los Servicios Piblicos.

Por lo que se refiere a la produccion normativa del Ejecutivo regional, en el
afio 2014 se ha hecho uso por primera vez de la figura del Decreto-ley tras su
incorporacién como fuente del sistema normativo autonémico por la reforma
del Estatuto de Autonomia operada por la Ley Organica 7/2013, de 28 de no-
viembre. Asi, el Gobierno ha dictado tres Decretos-leyes en 2014, todos ellos
modificados posteriormente durante el trimite de convalidacién parlamentaria:

a) El Decreto-ley 1/2014, de 27 de junio, de Medidas Urgentes para la Ga-
rantia y Continuidad de los Servicios Publicos de la Comunidad Auténoma
(posterior Ley 6/2014, de 13 de octubre), que justifica el presupuesto habilitante
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de extraordinaria y urgente necesidad en la relevancia de los muchos servicios
publicos prestados por las entidades locales, cuya continuidad y eficacia po-
drian verse afectadas por la entrada en vigor de la Ley estatal 27/2013, de 27 de
noviembre, de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Administracion Local.

b) El Decreto-ley 3/2014, de 26 de septiembre, por el que se modifican la
Ley 2/2012, de 11 de mayo, reguladora del Régimen de Presupuestacion y
Control de las Ayudas para Reparar los Dafios Causados por los Movimientos
Sismicos en Lorca y la Ley 5/2011, de 26 de diciembre, de Medidas Fiscales y
Extraordinarias para el Municipio de Lorca (posterior Ley 9/2014, de 27 de no-
viembre). En este caso, el presupuesto habilitante encuentra su justificacién en
la apremiante necesidad de las medidas de reactivacién econémica del municipio
y laurgencia de la mejora de los mecanismos de emergencia previstos para hacer
frente a situaciones similares, cuyo eventual acontecer es de imposible previsién
con la antelacién suficiente.

¢) Sin embargo, en la Exposiciéon de Motivos del Decreto-ley 2/2014, de 1
de agosto, de Medidas Tributarias, Simplificaciéon Administrativa y Funcién
Publica, no encontramos mds que una insuficiente alusién a que la “naturale-
za y finalidad” de todas las medidas alli previstas justifican la extraordinaria
y urgente necesidad exigida por la Constitucién y el Estatuto de Autonomia
como presupuesto inexcusable para el uso de este tipo normativo por parte del
Ejecutivo.

3. Relaciones de colaboracion y conflicto

El afio 2014 ha trascurrido sin novedades relevantes en el dmbito de la cola-
boracién con otras Comunidades Auténomas. Sin embargo, en lo que hace a la
cooperacion con el Estado si debemos destacar, de entre todas las actividades
llevadas a cabo, por un lado, la adhesion, el 9 de junio de 2014, de la Comunidad
Auténoma de Murcia al convenio de colaboracion suscrito entre el Instituto de
la Juventud del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad y Micro-
bank, para realizar actuaciones de promocién y apoyo a la juventud emprende-
doray empresaria, enmarcadas en el Programa de Mlcrocredltos INJUVE2014;
¥, por otro, la firma, el 26 de septiembre de 2014, del convenio de colaboracién
con el Ministerio de Fomento para la ejecucién del Plan Estatal de Fomento del
Alquiler de Viviendas, la Rehabilitacién Edificatoria y la Regeneracién y Reno-
vacién Urbanas, que se prolongard hasta el 31 de diciembre de 2016 y para el que
la Comunidad Auténoma aportard 8.417.864 euros y el Ministerio de Fomento
24.798.928 euros. Mucho mis prolija aun ha sido la colaboracién de la Comuni-
dad Auténoma con las entidades locales, principalmente en materias educativas,
sanitarias y de infraestructuras, de entre las que hay que destacar el convenio
de colaboracién, de 12 de enero de 2014, suscrito con el Ayuntamiento de Lorca
para la cooperacion técnica en la renovacién urbana de diversos barrios afecta-
dos por el seismo de 2011.

Por lo que se refiere a la conflictividad juridica, 2014 no ha sido un buen afio
para la Comunidad Auténoma de Murcia:
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a) El Pleno del Tribunal Constitucional, por providencia de 16 de diciembre,
ha acordado admitir a tramite la cuestién de inconstitucionalidad n°® 6547-2014
planteada porlaSaladelo Social del Tribunal Superior de Justicia de Murcia, en el
recurso de suplicacion n® 141/2014, en relacion con el art. 2 del Real Decreto-ley
estatal 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad pre-
supuestaria y fomento de la competitividad y el art. 2.1 de la Ley 9/2012, de 8
de noviembre, de adaptacién de la normativa regional en materia de funcién
publica a la citada norma estatal.

b) Este mismo Tribunal ha desestimado en 2014 dos recursos de inconsti-
tucionalidad interpuestos con el Consejo de Gobierno de la Comunidad Au-
tonoma de Murcia contra algunos preceptos de sendas normas estatales. Por
un lado, la STC 96/2014, de 12 de junio, desestima el recurso presentado contra
diversos articulos del Real Decreto ley 14/2010, de 23 de diciembre, por el que
se establecen medidas urgentes para la correccién del déficit tarifario del sector
eléctrico. Alegaba la Comunidad Auténoma como motivos de impugnacion:
ausencia de presupuesto habilitante, vulneracion de los arts. 14 y 138 CE, arbi-
trariedad contraria al art. 9.3 CE e ilicitud de la retroactividad de algunas de las
medidas adoptadas en esa norma. Todos ellos desestimados. Y, por otro lado, la
STC 76/2014, de 8 de mayo, desestima el recurso presentado contra los arts. 128
y 129 de la Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales del Es-
tado para el aiio 2011. El Ejecutivo regional alegaba la vulneracion de los arts. 2,
9.3, 31, 137, 138.1, 156.1, 157,c) y 158.1 CE y su correspondiente desarrollo por
la LOFCA por un incorrecto calculo de la reduccién operada en los ingresos
destinados a la Comunidad Auténoma.






NAVARRA

Martin Maria Razquin Lizarraga

1. Actividad politico-institucional

De nuevo 2014 ha sido un afio de gran confrontacién politica en Navarra,
que ha alcanzado cotas extremas con la creacién de una Comision de Investiga-
cién sobre la Hacienda Tributaria de Navarra e, incluso, el anuncio por parte del
PSN de la presentacién de una mocién de censura, asi como por un “gobierno”
desde el Parlamento que se muestra en que la mayorfa de leyes forales aprobadas
proviene de la iniciativa parlamentaria. La confrontacién también alcanza a las
relaciones con el Estado, tanto con el Gobierno de la Nacién como con el Tri-
bunal Constitucional que ha anulado diversas leyes forales.

En el mes de enero de 2014 se produjeron unas declaraciones de la Directo-
ra Gerente de la Hacienda Tributaria de Navarra que ponian en entredicho la
actuacion de la Consejera de Hacienda y Vicepresidenta del Gobierno Sra. Goi-
coechea. El Parlamento de Navarra creé una Comision de Investigacion, cuyas
conclusiones fueron aprobadas con los votos a favor de la oposicion (27 votos)
y en contra de UPN y PP (23 votos). El PSN pidi6 la dimision de la Presidenta
Sra. Barcina y la convocatoria de elecciones anticipadas. Ante su negativa, el
PSN pretendié presentar una mocién de censura, que fue paralizada desde la
Ejecutiva Federal del PSOE.

Esta cruda lucha politica traerd consigo cambios muy relevantes en los li-
derazgos politicos. Asi el Secretario General del PSN Sr. Jiménez ya no serd
candidato a la presidencia del Gobierno de Navarra y asimismo ha dejado de
ser secretario general, siendo sustituido en ambos puestos, tras elecciones pri-
marias, por la Sra. Chivite, actualmente senadora. Tampoco la Presidenta de
la Comunidad Foral Sra. Barcina encabezard la lista de UPN en 2015, aunque
ha mostrado su intencién de seguir liderando el partido como pre31denta del
mismo. El Consejo Politico de UPN, sin elecciones primarias solicitadas por
un sector del partido, procedié a demgnar al nuevo candidato a Presidente de la
Comunidad Foral, resultando elegido el Sr. Esparza, ahora Consejero de Desa-
rrollo Rural, Medio Ambiente y Administracion Local.

La iniciativa politica ha estado en el Parlamento, tanto a nivel legislativo
como por el gran niimero de resoluciones de control que ha aprobado. Las di-
versas fuerzas de la oposicién parlamentaria (PSN, Bildu, IU y Geroa Bai) han
llegado a acuerdos que les han permitido aprobar un nimero relevante de pro-
posiciones de ley foral o devolver al Gobierno diversos proyectos de ley foral.
El Parlamento ha devuelto al Gobierno el proyecto de ley foral de presupuestos
generales de Navarra para 2015, asi como los proyectos sobre reforma tribu-
taria, por lo que el Gobierno y su partido UPN se han tenido que sumar a la
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proposicion de ley foral de reforma tributaria presentada por el PSN. También
el debate sobre el estado de la Comunidad Foral, celebrado los dias 16 y 17 de
octubre, ha permitido visualizar la confrontacién entre Parlamento y Gobierno.

Sélo en algunos casos se ha producido una colaboracién entre el Gobierno
(0 UPN) y el PSN, siendo ejemplos de ello la ley foral sobre reestructuracion de
la deuda de Osasuna o la ley foral de creacién del Consejo Navarro del Didlogo
Social en Navarra.

También el nivel de enfrentamiento con el Estado ha sido muy alto. Por un
lado, el Gobierno estatal ha impugnado varias leyes forales, con las consiguien-
tes resoluciones de condena de esta actuacién por parte del Parlamento. Ade-
mis, el Gobierno de Navarra se ha posicionado frente al Estado tanto desde el
aspecto mds general de defensa del Convenio Econémico, como también por su
oposicién a la exigencia estatal de devolucién del IVA de la empresa Volkswagen.

Han reaparecido los problemas ligados a la corrupcién. Asi la Audiencia
Nacional ha acordado reabrir el caso de la fusién de Banca Civica (donde se in-
sertaba Caja Navarra), respecto de la que se tramita la creacién de una comisién
parlamentaria de investigaciéon. También la Cimara de Comptos ha incidido en
estas cuestiones con motivo de sus informes.

A ello debe afiadirse los problemas surgidos en torno al club de fitbol Osa-
suna, que ademds de su traumdtico descenso a segunda divisién, ha sido objeto
del Decreto-ley Foral 1/2014, de 18 de julio, para su organizacién interna, como
de Ley Foral 26/2014, de 2 de diciembre para dar salida a su situacién de quiebra
financiera.

Las elecciones europeas muestran los siguientes resultados en Navarra:
un retroceso del PP, aunque sigue como partido mds votado (del 37 al 25%);
EHBildu pasa a ser la segunda fuerza mds votada (20%); una fuerte caida del
PSOE (del 31 al 14%); un incremento de IU (del 3 al 9 por ciento); Podemos
aparece por primera vez (9%); y UPyD sube en porcentaje (del 2 al 4%). No han
concurrido UPN (tampoco lo hizo en 2009) ni Geroa Bai (aunque si el PNV).

En resumen, un afio cargado de crispacién politica y donde se comienza a
vislumbrar la cercania de las elecciones de mayo de 2015, con una renovacién de
los liderazgos de los partidos, tanto los de UPN y PSN ya citados, como tam-
bién los de Bildu (Sr. Araiz) y Aralar (abandono del Sr. Zabaleta), con aparicién
de forma independiente de Geroa Bai (Sra. Barkos), a lo que se une la emergen-
cia del nuevo partido politico de Podemos.

2. Actividad normativa

La actividad legislativa muestra de forma patente la debilidad del Gobierno
y el poder del Parlamento. Del niimero total de 30 leyes forales aprobadas en
2014, sélo 8 de ellas lo fueron a iniciativa gubernamental, mientras que 21 son
de iniciativa parlamentaria y una de iniciativa popular. Ademds, el Gobierno
ha visto rechazados dos proyectos muy relevantes: los presupuestos generales
de Navarra y la reforma fiscal. Ello significa que también durante 2015 la Co-
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munidad Foral seguird contando con presupuestos prorrogados como en afios
anteriores vy, sobre todo, que UPN se ha tenido que plegar a la reforma fiscal
proplclada por el PSN. La mayoria de leyes forales aprobadas son muy breves y
tienden mds a enviar mandatos politicos al Gobierno, mediante la modificacién
de aspectos muy concretos de leyes precedentes.

El mayor numero de leyes forales (un total de once) afecta a la materia finan-
ciera y tributaria. La Ley Foral 29/2014, de 24 de diciembre, es la mds relevante
y aprueba la reforma fiscal introduciendo rebajas en los impuestos del IRPF, Pa-
trimonio y Sociedades, de forma diferente que en el Estado. Por su parte, la Ley
Foral 6/2014, de 14 de abril, crea el Impuesto sobre los depésitos de entidades
de crédito, fijando un tipo impositivo del 0,03 por ciento. La Ley Foral 8/2014,
de 16 de mayo, incide sobre mecenazgo regulando los incentivos fiscales a esta
actividad de promomon La Ley Foral 26/2014, de 2 de diciembre, regula la re-
estructuracion de la deuda del Club Atlético Osasuna con la Hacienda Foral
que alcanza a la cantidad de 53 millones de euros y que se extingue mediante
la transmision en favor de la Hacienda Foral de los edificios e instalaciones de
este club deportivo. La Ley Foral 28/2014, de 24 de diciembre, es laley de acom-
pafiamiento de los presupuestos generales de Navarra (no aprobados) limitada
ahora a unas pocas reformas tributarias, dado que la parte mds importante se in-
corpora ala Ley Foral 29/2014. La Ley Foral de la Hacienda Publica de Navarra
ha sido modificada en dos ocasiones: Ley Foral 10/2014, de 16 de mayo, que se
centra en las operaciones financieras y las cuentas; y Ley Foral 19/2014, de 28 de
octubre, que permite los avales y préstamos por parte de las sociedades publicas.
Asi también se modifica la Ley Foral General Tributaria por medio de la Ley
Foral 20/2014, de 12 de noviembre, que regula las notificaciones electrénicas en
¢l 4mbito tributario. La Ley Foral de Subvenciones ha sido objeto de dos leyes
forales que la modifican para atender necesidades y requerimientos de las enti-
dades del tercer sector (Ley Foral 5/2014, de 14 de abril, y Ley Foral 25/2014,
de 2 de diciembre). Finalmente, la Ley Foral 9/2014, de 16 de mayo, concede un
suplemento de crédito para la implantacién de un segundo Centro de Informé-
tica para el Gobierno de Navarra.

En segundo lugar, nueve leyes forales afectan a la Administracion Local. La
mds importante es la Ley Foral 23/2014, de 2 de diciembre, por la que se modi-
fica de forma muy limitada (consorcios locales agrupaciones de servicios admi-
nistrativos y competencias) la Ley Foral de la Administracién Local de Navarra
a fin de adecuarse a las disposiciones de la Ley estatal sobre racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracién Local. Seguidamente, la Ley Foral 21/2014,
de 12 de noviembre, fija las nuevas cuantias del Fondo de Participacién para
los afios 2015-2016, con una dotacién de 200.688.073 euros para 2015. El resto
de leyes forales con incidencia local tienen un alcance muy limitado: Ley Fo-
ral 1/2014, de 15 de enero (art. 174.2 de la Ley Foral Haciendas Locales); Ley
Foral 7/2014, de 14 de abril (art. 223 de la Ley Foral de la Administracién Local
de Navarra); la Ley Foral 11/2014, de 18 de junio (sobre transporte comarcal de
Pamplona); Ley Foral 15/2014, de 1 de julio (sobre el ICIO); Ley Foral 16/2014,
de 1 de junio (sobre financiacién de centros de educacién infantil de titularidad
municipal); y Leyes Forales 17/2014, de 25 de septiembre y 30/2014, de 24 de
diciembre (sobre el Fondo de Participacién de los afios 2013-2014).
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En tercer lugar, la Ley Foral 2/2014, de 17 de febrero, regula los érganos
de determinadas fundaciones, pero va d1r1g1da en exclusiva a la fundacién Caja
Navarra resultante de la desaparicion de la entidad financiera Caja de Ahorros
de Navarra, a fin de conceder al Parlamento el control sobre dicha fundacién.

Seguidamente, la Ley Foral 22/2014, de 12 de noviembre, ha creado el Conse-
jo Navarro del Didlogo Social en Navarra, como maximo érgano de encuentro,
participacién y negociacién institucional de los agentes econémicos y sociales
mds representativos y la Administracién Foral, concediendo una subvencién a
estos agentes.

Por su parte, la Ley Foral 27/2014, de 24 de diciembre, modifica la norma-
tiva sobre el derecho a la vivienda, incidiendo principalmente en la fijacion del
precio maximo de venta y alquiler de las viviendas protegidas, la creacién del
Registro General de Viviendas de Navarra, la proteccién de las personas que
han perdldo su vivienda habitual por impago de hipoteca, y la desaparicién de
la categoria de viviendas de precio pactado.

A continuacion, la Ley Foral 24/2014, de 2 de diciembre, de iniciativa popu-
lar, regula los colectivos de usuarios de cannabis en Navarra, siendo una norma
dirigida a los aspectos de organizacién y funcionamiento de los clubes de per-
sonas consumidoras de cannabis.

La contratacion piblica ha sido modificada por la Ley Foral 14/2014, de 18
de junio, en especial los procedimientos de adjudicacién y las reclamaciones
ante el Tribunal Administrativo de Contratacién Publica.

La funcion piblica ha resultado afectada por varias normas: la Ley Fo-
ral 12/2014, de 18 de junio, extingue la cobertura en materia de asistencia sani-
taria de los montepios de funcionarios; la Ley Foral 18/2014, de 28 de octubre,
ha modificado el Texto Refundido del Estatuto del Personal en lo relativo a la
movilidad por razén de violencia sobre la mujer y a la contratacién en régimen
administrativo; y el Decreto-ley Foral 2/2014, 29 de diciembre, ha prorrogado
para el afio 2015 los recortes establecidos por la Ley Foral 13/2012, de 21 de
junio (ya objeto de prorroga para 2013 y 2014) y, asimismo, ha actualizado las
pensiones de clases pasivas de los montepios de funcionarios.

La normativa sobre asistencia social se concentra en dos leyes forales: Ley
Foral 3/2014, de 25 de febrero (situacién transitoria en adopciones); y Ley Fo-
ral 13/2014, de 18 de junio, sobre unidades familiares con hijos menores de
16 afios a los efectos de la renta de inclusién social.

Por su parte, la Ley Foral 4/2014, de 4 de abril, modifica la Ley Foral de
Caza y Pesca en lo referido a los acotados de caza.

El Decreto-ley Foral 1/2014, de 18 de junio, modifica la Ley Foral del De-
porte para dar solucidn a la crisis organizativa del Club Atlético Osasuna.

Los Reglamentos aprobados durante el afio 2014 han sido escasos y la mayo-
ria de ellos de modificacién de normas precedentes. Sélo la contratacion publica
ha recibido una regulacién mds amplia: Decreto Foral 64/2014, de 27 de agosto,
sobre encargos a entes instrumentales en materia de contratos publicos; Decreto
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Foral 65/2014, de 27 de agosto, que regula la Junta de Contratacién Publica; y
Decreto Foral 214/2014, de 11 de noviembre, que regula el procedimiento elec-
trénico en contratacién publica.

3. Relaciones de colaboracién y conflicto

A diferencia del afio anterior las relaciones con el Estado tanto del Gobier-
no como del Parlamento han sido de enfrentamiento. El Gobierno de Navarra
ha colisionado con el Ministerio de Hacienda, principalmente en lo relativo al
Convenio Econémico y singularmente al recurso interpuesto por la Agencia
Tributaria ante el Tribunal Supremo exigiendo la devolucién de las cantidades
recaudadas por el IVA de la empresa Volkswagen durante los afios 2007-2011.

El Gobierno estatal ha impugnado la Ley Foral 2/2014, de 17 de febrero,
sobre fundaciones y asimismo ha formulado cuestién previa ante la Junta de
Cooperacion respecto de la Ley Foral 6/2014, de 14 de abril, del Impuesto sobre
los Dep6sitos de Entidades de crédito.

El Tribunal Constitucional ha dictado varias Sentencias referidas a Navarra,
estimando en todas ellas el recurso interpuesto, aunque en algunos casos con
votos particulares muy criticos: STC 110/2014, de 26 de junio, por la que se anu-
lala Ley Foral 24/2012, de 26 de diciembre, reguladora del impuesto sobre el va-
lor de la produccién de la energia eléctrica (con voto particular); STC 111/2014,
de 26 de junio, por la que se anula la Ley Foral 19/2013, de 29 de mayo, por
la que se autoriza la apertura de un nuevo proceso de funcionarizacién de las
Administraciones Publicas de Navarra; STC 171/2014, de 23 de octubre, por
la que se declara la inconstitucionalidad del el art. 8.2, primer pérrafo, sobre
endeudamiento local de la Ley Foral 12/2010, de 11 de junio (voto particular);
STC 173/2014, de 23 de octubre, por la que se anulan los preceptos impugnados
de la Ley Foral 7/2011, de 24 de marzo, sobre el personal al servicio de la Ad-
ministracién de Justicia; y STC de 15 de diciembre de 2014, por la que se anula
la Ley Foral 30/2013, de 15 de octubre, de prohibicién del fracking en Navarra.
La cuestién fundamental de algunas de estas sentencias radica en la interpreta-
cién negativa o restrictiva de las competencias historicas de Navarra, que en la
practica desaparecen.

Por otra parte, el Tribunal Constitucional ha dictado la STC 119/2014, de
16 de julio, en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento
Navarra contra la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma
del mercado laboral, del que sélo se admite la interpretacion de un articulo y se
desestima el resto (voto particular).

Por su parte, la STC 151/2014, de 25 de septiembre, desestima en la pricti-
ca el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el PP contra la Ley Fo-
ral 16/2010, de 8 de noviembre, por el que se crea el registro de profesionales en
relacién con la interrupcién voluntaria del embarazo, puesto que sélo estima
parcialmente el aspecto referido a un inciso del art. 5, por infraccién de lo dis-
puesto en la Ley Organica de Proteccién de Datos (voto particular).






COMUNIDAD VALENCIANA

David Moya

Este tltimo afio de la legislatura ha sido intenso en la Comunidad Valenciana
y deja un sabor agridulce. Ha habido una notable actividad normativa, se ha
produmdo el relevo de varios altos cargos por casos de corrupcién y aparecen
sintomas de mejora econémica, lo que permitirfa respetar el nivel de déficit pre-
supuestario, que si no resultarfa diffcil cumplir.

1. Actividad politico-institucional

El gobierno que preside Alberto Fabra arrancé el 28 de julio de 2011, y tuvo
un cambio importante en diciembre de 2012 con cambios de personas y también
de titulares de departamento (8 Consejerias), hasta el punto de que practica-
mente todos eran Consellers nuevos en su dmbito, de manera que este ha sido
su segundo afio. A fines de 2014 dimite Serafin Castellano, que era Conseller
de Gobernacién (antes lo habia sido de Sanidad y Justicia) para ser nombrado
Delegado del gobierno en la Comunidad Auténoma, y en su lugar es nombrado
Luis Santamaria.

También se han prolongado este afio las consecuencias del cierre de la Te-
levisién Valenciana, realizado en noviembre del afio anterior. A las criticas de
la oposicion y las reivindicaciones de los trabajadores se han unido acusacio-
nes de buscar una privatizacion indirecta, a favor de cadenas como Las Pro-
vincias y Mediterraneo, siguiendo los pasos de otras televisiones pr1vat1zadas
parcialmente como las de Madrid y Murcia; en todo caso, la organizacién y
funcionamiento de las cadenas de radio y televisién autondmicas merecerian
una reflexién.

Pero la gran preocupacién sigue siendo la crisis econémica y sus efectos en
los servicios publicos, asi como el cumplimiento del 0,7% del déficit presupues-
tario previsto para este afio. En este sentido hay que destacar que la Comunidad
Valenciana es la segunda en la recepcion de recursos del Fondo de Liquidez
Autonémico (FLA), con 7.168 millones, por detris de los 8.258 que percibié
Cataluiia; su finalidad es financiar vencimientos de liquidaciones negativas an-
teriores con destino al pago de proveedores.

Afortunadamente, las perspectivas de mejora econdmica parecen reales e
incluso por encima de la media de las Comunidades Auténomas por la recupe-
racién del consumo privado, la mejora del sector 1nrnob1har10, el crecimiento
de las exportaciones y del turismo y otros factores mis generales como la caida
del precio del petréleo y la politica monetaria europea expansiva. Ello podria
repercutir en una mejora del déficit, si efectivamente se generan mds ingresos,
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porque en otro caso parece muy probable que se produzca un incumplimiento
del limite del déficit presupuestario, ya que ha existido un cierto control de la
politica de gasto pero sin llegar a cumplirse los objetivos de estabilidad. Otro
de los impulsos favorable puede venir del desarrollo del corredor mediterraneo,
tanto por la tareas de licitacién que deben iniciarse como por el impulso de obra
publica que puede derivar del desarrollo de terminales logisticas previsto en el
protocolo firmado por los gobiernos de la Comunidad Valenciana y del Estado.

La otra cara de la moneda es, como en otras Comunidades Auténomas, la
multiplicacién de los casos de corrupcion. En la Comunidad Valenciana han
aparecido repercusiones del caso Giurtel, que afecta a mis de un centenar de
imputados. El Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (TS-
JCV) se ha declarado no competente y ha pasado a la Audiencia Nacional a los
procesados en el caso de las contrataciones entre la Generalitat Valenciana y la
trama. Se trata de contratos firmados por varias consejerias, empresas publicas
y una fundacién de la Generalitat entre el 2004 y 2009, bajo el gobierno de
Francisco Camps, que afecta a 27 procesados, entre ellos tres eXconsejeros y
otros altos cargos.

La Fiscalia Anticorrupcidn ha solicitado penas de entre 7 y 9 afios, de inha-
bilitacion especial para cargo o empleo publico para los exconsejeros Alicia de
Miguel, Manuel Cervera y Luis Rosado y para el exparlamentario autonémico
David Serra, asi como penas de 10 afios de prision para los dirigentes de la trama
Giirtel (Francisco Correa y Alvaro Pérez “el bigotes” entre otros).

Entre bastidores ha surgido cierta polémica sobre la continuidad de los pro-
cesos en un periodo préximo pleno de elecciones, pero el Juez decano se ha
pronunciado sin vacilaciones afirmando la aphcacmn de la ley al margen de la
coyuntura politica. También aparece a finales del afio la necesidad de incremen-
tar la dotacién de medios de los Juzgados, algunos por deficiencias estructurales
—como en lo social- y otros por apremios coyunturales como serd el aumento
de litigiosidad provocada por la salida a bolsa de Bankia, que alcanza un gran
efecto en esta Comunidad Auténoma.

Al acabar el afio apunta en medios politicos un posible conflicto con Aragén
sobre el agua, a consecuencia de la aprobacion por el Parlamento aragonés de la
Ley 10/2014 de 27 de noviembre, de Aguas y Rios de Aragdn, que efecttia una
reserva de agua, tachada en Valencia como un blindaje del Ebro, y que podria
dar lugar a discusiones tan fuertes como suele suscitar este tema.

Otra polémica juridica ha surgido porque en la ciudad de Valencia se aplica
la libertad de horarios comerciales propia de los municipios turisticos y varios
grandes centros comerciales préximos a la capital, pero instalados en munici-
pios diferentes, se quejan de que no pueden abrir los dias festivos y piden que
llegue hasta ellos la normativa de la capital, donde vive la mayoria de los clientes.
En el bando opuesto se aduce que semejante extensién de la libertad horaria
conduciria a la libertad de la apertura de comercios en toda Espaiia.
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2. Actividad normativa

La actividad normativa ha sido notable (10 leyes) y ha recaido sobre asuntos
muy diversos, como se apunta a continuacién, ademds de las correspondientes
leyes de presupuestos y de acompafiamiento. Coinciden varias en su finalidad
actualizadora y sistematizadora (salud, medioambiente, cooperativas, ordena-
ci6n del territorio y cooperativas) y dos mds abren nuevas regulaciones (puertos
y vias pecuarias). Se han aprobado dos Decretos-leyes sobre suplementos de
créditos y créditos extraordinarios y, naturalmente, numerosos reglamentos
sobre las materias mds diversas: curriculum de la educacién primaria (en desa-
rrollo de la ley Wert), administracién electronica, regulacién de la subscripcién
de convenios, etc.

La Ley 2/2014 de Puertos de la Generalitat valenciana viene a resolver un si-
tuacién provisional que duraba mucho creada por la asuncién por el art. 54 de la
ley 11/2002 de incorporacién de legislacién portuaria del Estado, cuando se tra-
ta de una materia en que la Comunidad Valenciana tiene competencia exclusiva.

La Ley 3/2014 de vias pecuarias de la Comunidad Valenciana regula por pri-
mera vez de forma sistemdtica la amplia red de caminos que existe en la region.
Este es herencia de varios siglos en que tuvo un ordenamiento propio, diferente
al castellano e incluso al de la Corona de Aragdn, hasta que las circunstancias
econémicas (caida del precio de la lana a mediados del siglo XVII y de la con-
siguiente pérdida de importancia de las organizaciones ganaderas) y politicas
(Decreto de Nueva Planta) cambiaron notablemente el estado de las vias pecua-
rias. En la actualidad sus usos son muy distintos pero no menos importantes
como corredores ecolégicos o reservas medioambientales y se regulan en esta
ley, con respeto a las bases del Estado, contenidas en la ley 3/1995, de vias pe-
cuarias.

La Ley 5/2014 de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje tiene espe-
cialmente un objetivo reordenador y se divide en tres libros que abarcan la pla-
nificacidn, la gestién y la disciplina. Un caricter parecido presenta la Ley 6/2014
de prevencidn, calidad y control ambiental de actividades en la Comunidad Au-
ténoma al incorporar la importancia de la politica de prevencién preconizada
por la UE e incorporar el planteamiento integrado de la Directiva 2010/75/UE,
al mismo tiempo que se procura la simplificacién administrativa, con la climi-
nacion de la necesidad de autorizaciones.

LaLey 9/2014 del mecenazgo cultural en la Comunidad Valenciana pretende
favorecer el crecimiento de la industria y de la actividad cultural, contando con
la regulacion realizada por el Estado y configurando un campo propio en que
el mecenazgo adquiere una forma mas amplia, llegando a incluir el microme-
cenazgo que permite participaciones modestas y masivas. Se contempla espe-
cialmente el impulso del valenciano. La ley de modificacién de la Ley 8/2003
de cooperativas modifica un ndmero amplio de articulos, para actualizar las
regulaciones y resolver algunos equivocos, y autoriza al gobierno a realizar un
texto refundido.
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También la Ley que modifica el Comité Econémico y Social contiene refor-
mas de su composicién: rebaja el nimero de miembros de 29 a 18 y establece su
eleccion por mayoria de 3/5 de manera que son precisos forzosamente los votos
del PP y del PSOE. Los miembros representan a los sindicatos (5), los empre-
sarios (5) y 1 cada uno a la economia social, sector primario, consumidores y
usuarios, entidades locales y cimaras de Comercio, asi como dos expertos.

La Ley 10/2014 de Salud realiza una nueva regulacion del sector para sis-
tematizar las numerosas reformas que se habia introducido sobre la primera
ley autonémica de 2003, tanto en nuevos dmbitos (ley de drogodependencia de
1997, por ejemplo) como en los derechos de los pac1entes y en el acceso a nuevas
prestaciones. Es una reforma legal realizada con vocacién global e integral.

3. Conflictos y colaboracién

Dentro del aumento del nimero del nimero de sentencias constitucionales
que han recaido sobre conflictos constitucionales entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas, algunas han afectado a la Comunidad Valenciana, como
la STC 39/2014, sobre la ley valenciana de la funcién publica del 2010. Por su
parte, la STC 109/2014 responde a un recursos interpuesto por la Comunidad
Valenciana sobre la correccion del régimen tarifario del sector eléctrico y la
STC 123/2014 resuelve el conflicto sobre la formacion profesional para el em-

pleo.

Este afio en la esfera de la conflictividad solo se ha producido un recurso
de inconstitucionalidad planteado por el Estado contra el art. 161 de la Ley
valenciana 5/2013, de 23 de diciembre, sobre medidas fiscales, de gestion ad-
ministrativa y financiera y de organizacién de la Generalitat, que regula un
nuevo impuesto sobre depdsitos en entidades bancarias. Otros similares se han
aprobado por varias Comunidades Auténomas y cuentan ya con jurisprudencia
constitucional a partir de la STC 14 de noviembre de 2012 (ley de Extremadura)
y 26 de febrero de 2015 (ley del Estado).

Por su parte el Estado ha reclamado la reunién de la Comision de coope-
racién para alcanzar un acuerdo en algunos puntos que considera excesos de
competencia, y que dardn paso a un conflicto si no se lograr consensuar una
solucién, de acuerdo con el art. 33.2 LOTC. Las leyes valencianas impugnadas
son las que regulan las vias pecuarias y la ordenacién del territorio, el urbanis-
mo y el paisaje.

Como es sabido la polémica sobre el fracking se ha producido en varias Co-
munidades Auténomas y probablemente atin dard lugar a nuevos desarrollos.
En todo caso, el Decreto-ley del Estado que indemnizé con 1.350 millones de
euros el cierre del depésito de gas Castor ha sido recurrido por alguna Comu-
nidad Auténoma, pero no lo fue por la Comunidad Valenciana, pero el juzgado
nimero 4 de Vinaroz (Castellon) ha abierto 1 1nvest1ga01on por presuntos delito
medioambiental por las condiciones de la concesion de licencias en la costa nor-
te de Castell6n.
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La Comunidad Valenciana ha firmado numerosos convenios de colaboracién
con el Estado, es decir, con diferentes ministerios de la Administracién central,
la mayoria objeto tradicional de concertacion, pero algunos menos frecuentes
como los Ministerios de Defensa (depésito de avidn en complejo educativo de
Cheste), Interior (seguridad en edificios judiciales) o Exteriores y cooperacién
(consorcio “Casa del Mediterrineo”). Entre los mds frecuentes se encuentran
algunos acordados con el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
ambiente que afectan a la modernizacion de regadios en la ribera del Jucar, la re-
serva marina de las Islas Columbretes o el control del acceso a las subvenciones
a los seguros agrarios. Los convenios son media docena aproximadamente con
los Ministerios de Educacién y Cultura, Sanidad y Servicios Sociales y Econo-
mia y competitividad.

Dentro de estos ultimos se puede destacar, entre otros, la renovacién de
convenios anteriores para la prestacién mutua de servicios de la administra-
cién electrénica, con la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas; la
financiacién por el Ministerio de Educacion y la UE de la implementacion de la
Formacién Profesional bisica y los nuevos itinerarios de 3° y 4° curso de ESO
para el curso 2015-16; y la ejecucién del plan estatal de fomento del alquiler de
viviendas, rehab1l1tac1on regeneracién y renovacién urbanas, 2013-16, que es
un plan nacional gestlonado por la Conferencia Sectorial, con reparto ‘de sub-
venciones.






PAIS VASCO

Alberto Lopez Basaguren

1. Actividad politico-institucional

La actividad politico-institucional ha seguido centrada, mayoritariamente,
en los mismos temas que protagonizaron el primer afio de Ta legislatura: la es-
tabilidad institucional, la convivencia, tras el cese de la violencia terrorista de
ETA, y el nuevo estatus politico de Euskadi.

La estabilidad institucional significaba, por encima de todo, garantizar la
aprobac10n de los Presupuestos. Un ob]etlvo no exento de dificultades dadas la
minoria de gobierno generalizada en la prictica totalidad de las instituciones y
la diferente configuracién de las distintas instituciones. El pacto entre el PNV y
el PSE-EE, al que se sumé el PP, que permitié la aprobacién de los Presupuestos
de 2014, se ha mantenido para 2015; aprobacién presupuestaria que permitiria al
Gobierno del PNV afrontar con tranqulhdad el resto de la legislatura. El clima
preelectoral en el imbito municipal y foral (Territorios Histdricos) ha impedido
la generalizacion del pacto presupuestario, forzando a su prérroga, significati-
vamente, en las instituciones mds relevantes gobernadas respectivamente por
EH Bildu -Territorios Histéricos de Gipuzkoa y Ayuntamiento de San Sebas-
tidn—y por el PP —Territorios Histéricos de Alava y Ayuntamiento de Vitoria—.

En el dmbito de la paz y la convivencia, tras el cese de la actividad terrorista
por parte de ETA, los avances han sido muy poco significativos. La Ponencia
parlamentaria sigue paralizada.

La cuestion relativa al nuevo estatus politico sigue su lento camino. La Po-
nencia sobre autogobierno, constituida en el Parlamento, sigue escuchando a
la larga ndmina de personas cuya comparecencia ha sido propuesta por las dis-
tintas fuerzas politicas. Estaba claro que nada se iba a mover hasta pasadas las
elecciones locales y forales. Entre tanto, el PN'V ha venido perfilando su postu-
ra. Aunque, han hecho referencias a la defensa del reconocimiento del “derecho
a decidir”, alabando la “via escocesa”, han precisado que la realizacién de una
“consulta” no es “una urgencia” para Euskadi. El nuevo “estatus” que pretende
el PNV se caracterizaria por la traslacién al dmbito politico del esquema sobre
el que se ha desarrollado el Concierto econdmico: lo que califican como “sobe-
rania compartida”, “relacién bilateral con el Estado” o lo que en ocasiones se ha
calificado como “la doble llave”, que exigiria el acuerdo de las dos partes para
cualquier decision.

Ademds, ha tenido un protagonismo especial el proceso de recuperacion de
las exenciones fiscales concedidas a las empresas en el ambito de las llamadas
“vacaciones fiscales”. En 2001 la Comisién Europea aprob6 sendas Decisiones
por las que anulaba el sistema de ayudas fiscales a las empresas aprobadas por
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las Diputaciones Forales; la STJUE de 14 de diciembre de 2006 (as. C-485/03 a
490/03), declar6 el incumplimiento por Espafia de aquellas Decisiones. Nuevas
Decisiones de 2008 establecieron la forma y plazo en que las Diputaciones de-
bian recuperar las ayudas concedidas ~700 millones de euros, aproximadamen-
te—; la renuencia a su cumplimiento llevé a la Comisién a presentar un nuevo
recurso por incumplimiento que ha concluido con la STJUE de 13 de mayo de
2014 (as. C-184/11), que declara el incumplimiento por Espafia de sus obliga-
ciones en el plazo establecido y la condena al pago de una suma a tanto alzado
de 30 millones de euros, como medida disuasoria para que no se reiteren en el
futuro précticas similares.

La Sentencia del TJUE abrié en Euskadi un contencioso sobre la forma de
reparto de la sancién econémica que, finalmente, se saldé asumiendo cada Ins-
titucién el porcentaje establecido en la Ley de Aportaciones: el Gobierno Vasco
el 70%, la Diputacién de Alava el 16,6%, la de Gipuzkoa el 33% y la de Bizkaia
el 50%. Como expresivamente sefials el antiguo activo parlamentario de la des-
aparecida Euskadiko Ezkerra, Javier Olaverri, “La ronda la paga el Gobierno”
(diario El Pais, seccién Pais Vasco, 22.02.2014).

Como colofén de este asunto, el sindicato nacionalista ELA present una
denuncia ante la Fiscalfa del TSJPV, que ha abierto una investigacién para di-
lucidar si hubo concurrencia de intereses entre diversos agentes sociales y po-
liticos para retrasar o incumplir las sentencias de los tribunales europeos que
pudiesen ser constitutivos de responsabilidad penal.

Relacionado, parcialmente, con esta cuestion, se ha abierto una confronta-
cién sobre la forma y los porcentajes de reparto de las « aportaciones” reguladas
en la Ley homdnima, en la que se establece el porcentaje de los ingresos tri-
butarios totales recaudados por las Diputaciones Forales que corresponde al
Gobierno Vasco y los coeficientes a pagar por cada una de ellas de la cantidad
asignada al Gobierno Vasco. Aunque en octubre de 2013 se acord$ crear un
grupo de trabajo para elaborar una nueva Ley de Aportaciones, sigue sin haber
acuerdo sobre ello, al reclamar Gipuzkoa y, muy especialmente, Alava, una re-
duccién de sus aportaciones.

En el dmbito de la gestién tributaria, se ha tratado de abrir paso a la co-
laboracion entre las tres administraciones forales competentes, a impulso del
acuerdo contra el fraude fiscal que formaba parte del acuerdo presupuestario
para 2014. A pesar de que la colaboracién y coordinacién en materia fiscal es
uno de los contenidos fundamentales de la Ley de Armonizacion, colaboracion
y coordinacién fiscal (de 1989), la colaboracién entre las tres Haciendas ha sido
practicamente inexistente. En 2014 las tres Diputaciones firmaron convenios de
colaboracién para luchar contra le fraude fiscal y para el intercambio de infor-
macién entre si y con las Haciendas de la Comunidad Foral de Navarra y con
la Hacienda estatal.

Por otra parte, la Proposicién de Ley Orgdnica del Parlamento Vasco para la
anexién del enclave burgalés de Trevifio a la provincia de Alava se debati6 y votd
en el Congreso de los Diputados, siendo rechazada por una abrumadora mayo-
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ria, que criticé a los promotores de la Proposicién de Ley no haber intentado la
via de la negociacion con la Comunidad Auténoma de Castilla-Leon.

El 15 de octubre (Resolucién de la Presidencia del Parlamento Vasco, de 28
de octubre) se produjo la vacante en la Institucion del Ararteko (Defensor del
Pueblo), entrando a operar las previsiones contenidas en la Ley 3/1985, de 27
de febrero, de regulacién de la misma: mantenimiento del titular, en funmones
por un perlodo insuperable de cinco meses, en cuyo momento, de no haberse
producido la toma de posesion de su sucesor, entraria en funciones la Adjunto

del Ararteko.

2. Actividad normativa

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco ha promulgado cinco leyes duran-
te 2014.

La Ley 5/2014, de 23 de diciembre, aprueba los Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma para 2015.

La Ley 2/2014, de 2 de octubre, tiene un objetivo puramente procedimental:
ampliar a quince afios el plazo de ocho establecido en la Ley 2/2006, de Suelo y
Urbanismo, para la adaptacion por parte de los Municipios de los Planes Gene-
rales y Normas Subsidiarias.

La Ley 3/2014, de 13 de noviembre, aprueba el Plan Vasco de Estadisti-
ca 2014-2017, séptimo Plan de estadistica de la Comunidad Auténoma.

La Ley 1/2014, de 26 de junio, reguladora del Cédigo de Conducta y de los
Contlictos de Intereses de los Cargos Puablicos.

Finalmente, la Ley 4/2014, de 27 de noviembre, de creacién del Instituto de
la Memoria, la Convivencia y los Derechos Humanos, establece un organismo
auténomo con la funcién de desarrollar una actuacién tendente a garantizar,
impulsar y desarrollar los derechos humanos, promocionar la memoriay el pro-
greso y desarrollo de la convivencia democritica.

Por otra parte, el Gobierno dicté el Decreto Legislativo 1/2014, de 15 de
abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Conservacion de la
Naturaleza del Pais Vasco.

En el dmbito reglamentario, son de destacar los Decretos dictados en el dm-
bito econémico: aprobacién del programa de apoyo financiero a pequefias y
medianas empresas, personas empresarias individuales y profesionales auténo-
mas para el afio 2014 (Decreto 9/2014, de 4 de febrero), regulacion del Estatuto
de las personas jovenes agricultoras (Decreto 8/2014, de 4 de febrero), conser-
vacién y fomento de las razas ganaderas autéctonas vascas y de regulacion de
las entidades de fomento de razas animales (Decreto 31/2014, de 4 de marzo),
desarrollo de un programa extraordinario de concesién de avales publicos para
la financiacién empresarial (Decreto 111/2014, de 17 de junio), establecimiento
de ayudas destinadas a la reestructuracién y relanzamiento de empresas en cri-
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sis (Decreto 158/2014, de 29 de julio), desarrollo y aplicacion de las medidas de
apoyo comunitarias al sector vitivinicola (Decreto 227/2014, de 9 de diciembre).

El Decreto 207/2014, de 21 de octubre, regula el ejercicio de competencias
de la Comunidad Auténoma de Euskadi en materia de seguridad privada, en
desarrollo de lo establecido en la Ley 15/2012, de 28 de junio, de Ordenacién del
Sistema de Seguridad Publica de Euskadi.

El Decreto 90/2014, de 3 de junio, sobre proteccidn, gestion y ordenacion
del paisaje en la ordenacién del territorio, establece los instrumentos necesarios
para cumplir los compromisos asumidos como consecuencia de la adhesién por
parte del Gobierno Vasco (21 de julio de 2009) al Convenio Europeo del Paisaje,
aprobado por el Consejo de Europa el 20 de octubre de 2000.

En el dmbito de la paz y la convivencia destaca el Decreto 157/2014, de 29 de
julio, por el que se regula el Consejo Consultivo del Plan de Paz y Convivencia.

El Decreto 216/2014, de 18 de noviembre, aprueba el catdlogo de cargos pu-
blicos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, para la aplicacién de lo pre-
visto en la Ley 1/2014, del Cédigo de Conducta y de los conflictos de intereses
de los cargos publicos.

3. Relaciones de colaboracién y conflicto

Las instituciones vascas y el Estado han logrado importantes acuerdos du-
rante el afio. Cabe destacar el acuerdo sobre la reforma del Concierto Econémi-
co, por el que se acuerda configurar como “tributos concertados” (traspasados
ala competencia del Pais Vasco) el Impuesto sobre Actividades de Juego y el
gravamen de los premios de loterfa, asi como el impuesto sobre depésitos ban-
carios, que por el momento tiene un tipo cero, junto a un paquete de impuestos
“verdes”, que, segun opinién extendida, tienen mds valor medioambiental que
recaudatorio (impuesto sobre el valor de la produccion de energia eléctrica, sobre
la produccion de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes
de la generacién de energia nucleoeléctrica, el impuesto sobre el almacenamien-
to de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos en instalaciones cen-
tralizadas y el impuesto sobre gases fluorados. Acuerdo que se ha materializado
en la Ley 7/2014, de 21 de abril, por la que se modifica la Ley 12/2002, de 23 de
mayo, por la que se aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco.

No se ha alcanzado, sin embargo, acuerdo sobre la “metodologia de sefiala-
miento del Cupo” para el quinquenio 2012-2016, en el que hay una discrepancia
de més de 900 millones entre ambas administraciones. Por ello, transitoriamen-
te, se considerard 2015 como “un afio més del quinquenio anterior”, lo que su-
pondri la cantidad de 1.525 millones de euros.

En la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion del Estado — Ad-
ministracién de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se han alcanzado
acuerdos muy importantes que han puesto fin a discrepancias sobre la distribu-
cién de competencias con ocasion de la aprobacién de distintas leyes del Estado.
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Alcanzaron un acuerdo sobre los aspectos lingiiisticos de la LOMCE —no sobre
los demds aspectos—, por el que el sistema vasco de modelos lingtiisticos queda
al margen de la aplicacion de las dlspos1010nes previstas en la Ley, en la medi-
da en que se considera que garantiza “un sistema de utilizacion de las lenguas
cooficiales como lenguas vehiculares en la ensefianza en una proporcién razo-
nable, adecuindose a las exigencias de la letra b) del apartado 4 de la disposi-
cién adicional trigésimo octava” de aquella (BOE n.° 236, de 29 de septiembre).
También alcanzaron Acuerdo en relacién con la Ley 20/2013, de 9 de diciembre,
de garantia de la unidad de mercado (BOE n.° 195, de 12 de agosto), sobre la
Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién ambiental (BOE n.° 232, de 24 de
septiembre) y sobre la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio
Exterior del Estado (BOE n.° 178, de 23 de julio)

Igualmente, el PNV ha logrado un acuerdo con el Gobierno del Estado por
el que éste se ha comprometido a retirar el recurso contra la OPE —Oferta Pu-
blica de Empleo— de la Ertzaintza (Policia autonémica), dirigida a seleccionar
120 nuevos agentes de la misma, que el Gobierno habia presentado ante el TS]
del Pais Vasco.

El Tribunal Constitucional ha dictado tres Sentencias en recursos de incons-
titucionalidad que afectan a disposiciones con fuerza de Ley de la Comunidad
Auténoma. La STC 86/2014, relativa a la Ley de Ordenacién del Sistema de
Seguridad Publica de Euskadi, por la que declara la inconstitucionalidad de su
art. 50, en el que la Ley 1mpugnada habilitaba al Gobierno a dictar normati-
va reglamentarla para establecer los “ requlsltos y condiciones exigibles para el
ejercicio por personas y empresas privadas” de funciones de seguridad e inves-
tigacion, asi como las “medidas de seguridad que deban adoptar las empresas
o establecimientos con el fin de prevenir la comisién de actos delictivos”, en la
medida en que, en el dmbito de la seguridad, a la Comunidad Auténoma solo
le corresponden competencias de ejecucion en el ambito del cuerpo de policia
autonémica; declara igualmente inconstitucional el establecimiento de los re-
quisitos que deben cumplir los municipios para establecer acuerdos de colabo-
racién en materia de seguridad (art. 49 de la Ley impugnada), porque, aunque
la autorizacién corresponde a la Comunidad Auténoma, el establecimiento de
los requisitos —normativos—, de acuerdo con la LOFCSE, corresponde al Esta-
do; respecto al art. 49 de la Ley impugnada, declara inconstitucional el inciso
referido a la legislacion que en la materia pueda dictar la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco, por la falta de competencia legislativa, pero considera ajustado
a la Constitucion todo lo demds contenido en el mismo articulo: inspeccién y
sancion de la actividad de las empresas en materia de seguridad privada y autori-
zacién de los centros de formacion del personal de seguridad privada radicados
en su territorio, que son, por otra parte, competencias que la Ley 5/2014, de
Seguridad privada, ya atribuye en la actualidad a las Comunidad Auténoma con
competencia en seguridad. Asimismo, declara la constitucionalidad de la inclu-
sién de representantes de la Administracion del Estado en el 6rgano consultivo
en la materia de la Comunidad Auténoma (art. 8.3 de la Ley impugnada), siem-
pre que se respete la voluntariedad del Estado para participar en él.



318 IV.LA ACTIVIDAD DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La STC 97/2014, sobre entidades de prevision social voluntaria —Ley del
Pais Vasco 5/2012— declara inconstitucionales, por invadir la competencia es-
tatal en materia de ° leglslamon mercantil”, el art. 14 a) al establecer un régi-
men de integracién de los participes que invade la regulac10n estatal dictada
ex art. 149.1.6 CE, el art. 32.1 que regula la autorizacién administrativa y la
adquisicién de personahdad juridica de las entidades de previsién social volun-
tarta, el art. 58, que regula los fondos y garantias financieras de las entidades de
prevision social voluntaria, el art. 60.1, que regula los principios de inversién de
las entidades de previsién social voluntaria, el art. 19.2, que regula los derechos
de los socios, el art. 22 que regula la movilizacién de derechos econémicos, el
art. 23.1 a), que regula otros derechos de los socios, complementarios a la mo-
vilizacién de derechos econémicos y el art. 46, que regula la fusién, escisién y
extincién de los planes de previsién social. Por el contrario, declara constitucio-
nal el art. 26.1, referido a las prestaciones, y el art. 57.2, que regula la solucién
de conflictos.

La STC 192/2014, sobre contaminacién del suelo, declaro inconstitucional
el epigrafe 75.22, “Defensa”, del anexo II de la Ley del Pais Vasco 1/2005, de 4
de febrero, para la prevencién y correccién de la contaminacién del suelo, en la
medida en que incluia los suelos adscritos a la defensa, que estdn expresamente
excluidos de la legislacion basica en la materia.

Asimismo, se han dictado tres STC como consecuencia de las correspon-
dientes cuestiones de inconstitucionalidad. La STC 84/2014, sobre profesiones
tituladas, declara la constitucionalidad del art. 52 de la Ley vasca 18/1997, de
ejercicio de profesiones tituladas y de colegios y consejos profesionales, que
establece que las relaciones de los colegios y consejos profesionales de com-
petencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco “con otras entidades de
la misma profesion de fuera de dicho dmbito territorial serdn establecidas me-
diante acuerdos”, por no ser contrario a la regla de integracién forzosa en el
correspondiente consejo general.

La STC 87/2014, declara la constitucionalidad del art. 18.2 de la Ley 3/2004,
de 25 de febrero, del sistema universitario vasco, que establece que los miembros
de las Comisiones de seleccion del profesorado para plazas de cardcter perma-
nente se hard mediante sorteo “sobre una lista que contenga al menos un nime-
ro tres veces mayor del nimero de componentes de la comlslon en funcién de la
disponibilidad vigente en el ambito del conocimiento”, por no ser contraria a la
autonomia universitaria establecida en el art. 27.10 CE.

Finalmente, la STC 94/2014, sobre urbanismo y suelo, declara la constitucio-
nalidad del art. 53.1 f) de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de suelo y urbanismo
del Pais Vasco, que incluye entre los elementos de la ordenacién urbanistica la
determinacién de la red de sistemas generales, estableciendo que, por si sélo
considerado, no afecta a las condiciones bésicas de la propiedad de suelo urbano
no consolidado, mientras que es inconstitucional el inciso “o adscripcién” del
art. 138.2, pero no el resto del mismo, siempre que se interprete que incluye la
obhgac1on de costear la urbanizacién de los sistemas generales incluidos nece-
sarios para la funcionalidad del ambito, pero sélo éstos.
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En el dmbito interno de la Comunidad Auténoma, la Comisién Arbitral
—6rgano establecido en el art. 39 del Estatuto de Autonomia, para resolver los
contlictos de competencia entre las Instituciones Comunes de la Comunidad
Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios Histéricos— ha dictado la
Decisién 1/2014, de 15 de diciembre, relativa a la cuestion de competencia plan-
teada por la Diputacién Foral de Bizkaia, en relacidn con la Proposicién de Ley
de Iniciativa Legislativa Popular para la inclusion de determinadas Cldusulas
Sociales en la Contratacién Publica, estableciendo que no invadia competencias
de los Territorios Histéricos.






CIUDADES AUTONOMAS DE CEUTA Y MELILLA

Juan José Ruiz Ruiz
Gerardo Ruiz-Rico

1. Ceuta

Un afio més el desempleo ha estado en el centro de la preocupacion politica y
social en Ceuta. Para implementar politicas de empleo la Ciudad Auténoma ha
recibido recursos financieros de parte de la Administracién del Estado que han
supuesto un incremento respecto a los del afio pasado. En partlcular se han visto
incrementados los recursos destinados a las politicas de insercién, orientacidn,
fomento del autoempleo, emprendimiento y formacién hasta un montante total
de 16 millones de euros. La Ciudad por su parte ha destinado otros cuatro mi-
llones de euros que se deben sumar a los 5 millones que aporta el Fondo Social
Europeo. La suma global ha ascendido por tanto hasta los 25 millones, lo que
coloca a Ceuta a la cabeza en cuanto a la inversion per cdpita en las politicas de
empleo El Gobierno de la Ciudad ha desarrollado un programa destinado a los
jovenes para la formacién y la insercidn en el mundo laboral que ofrece incenti-
vos a empresas para la contratacion de jévenes, ayudas para favorecer el autoe-
mpleo y el emprendimiento y una oferta educativa que cubre ayudas tanto para
formaci6n bdsica como para formacién especializada. Dentro del marco de las
politicas de empleo se debe mencionar la importante novedad que ha supuesto
la transferencia a la Ciudad del montante destinado por el Estado a las politicas
activas de empleo, lo cual ha traido consigo la desaparicién de los Planes de
Empleo de la Delegacion del Gobierno y la inclusién en los Presupuestos de la
ciudad de las partidas del Estado destinadas a la gestion de planes de empleo.
Con cargo a dichos fondos el gobierno de la ciudad ha puesto en marcha un
programa de mantenimiento de centros escolares y de refuerzo educativo que
ha implicado la creacién de 800 puestos de trabajo. El resto de fondos se han
destinado a obras en infraestructuras como la estacién de ferrocarril o la ade-
cuacién del Campus universitario.

Dentro de las politicas de empleo otra importante novedad es la de la puesta
en marcha por la Consejeria de Empleo de un servicio de orientacién laboral
complementario al Servicio Pibico de Empleo dependiente de la Administra-
cién del Estado. El nuevo Servicio tendrd como misién elaborar un censo en el
que pueda inscribirse toda persona sin empleo aportando al mismo tiempo su
curriculum. De esta manera se podra elaborar un perfil que sirva para orientar
a la hora de buscar una ocupacion laboral dentro de los distintos Planes de Em-
pleo que pone en marcha la ciudad con cargo a distintos fondos, tanto europeos
como estatales. En especial cobran relevancia aquellos puestos de trabaJO rela-
cionados con la obra publica, de manera que el nuevo servicio servird para que
los contratistas adjudicatarios dispongan de un mecanismo de contacto con los
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desempleados que se ajusten al perfil de la obra promovida por cada consejeria.
En 2014 se han licitado obras por valor de mds de 26 millones de euros.

Lalucha contra el desempleo juvenil ha venido en 2014 reforzada por la Unién
Europea mediante el Programa Operativo de Empleo Juvenil que corresponde
gestionar a la Unidad Administradora del Fondo Social Europeo del Ministerio
de Empleo, pero en el que la Ciudad Auténoma, junto a las demds Comunida-
des Auténomas gestiona el 50% en su territorio. De este modo, la Ciudad ha
aprobado ejecutar diversas medidas destinadas a jvenes mayores de 16 afios
y menores de 25 que ni estudian ni trabajan, y que abarcan desde programas
de segunda oportunidad (retomando los estudlos) la formacién en idiomas y
tecnologias de la informacidén y comunicacidn, itinerarios de formacién en el
Centro EQUAL (que comprenden alfabetlzamon, informdtica o habilidades
sociales), formacion profesional en la escuela de la construccién, formacién de
postgrado mediante becas, incentivos a la contratacién (en formacién, temporal
o indefinida), formacién de emprendedores en la Escuela de Negocios del Me-
diterrdneo, ayudas al autoempleo y bonificaciones de la cuota a la Seguridad
Social y ayudas para el traslado y estancia de quienes trabajen fuera de Ceuta.

Un capitulo importante viene siendo la erradicacién de la pobreza infantil,
para la cual la ciudad ha recibido un millén y medio de euros del Plan Nacional
de Lucha contra la Pobreza Infantil. En esta linea también la ciudad ha invertido
més de medio millén de euros para alimentar a mil escolares de siete colegios
durante las vacaciones estivales, de manera que se han conseguido mantener
abiertos los comedores escolares durante los meses de verano ofreciendo tanto
la comida como la merienda. La iniciativa ha ido acompafiada de la puesta en
marcha de actividades extraescolares paralelas para no estigmatizar a las fami-
lias beneficiarias del comedor escolar.

Enelapartado de prestaciones sociales se debe destacar también la creacion de
una nueva partida presupuestaria destinada a ayudas a personas con problemas
para pagar los servicios bdsicos como el agua o la luz, de ciento cincuenta mil
euros. A esta partida hay que sumar las ayudas por alimentos (600.000 euros),
las bonificaciones fiscales (casi dos millones de euros), la partida de reposicion
de libros de texto (un millon), y las ayudas para el alquiler de vivienda (un mi-
l16n y medio).

En Sanidad, el Gobierno ha adoptado la reduccién del horario de atencién
en los centros de salud, ya que anteriormente cerraban a las 21 horas y tras la
medida adelantan su cierre a las 17 horas. Por otra parte, se ha creado un grupo
de trabajo en la Asamblea para elaborar un reglamento que fije el procedimiento
para autorizar la apertura de farmacias, pues hasta la fecha no ha habido una
norma local para la presentacién de solicitudes de concesién de nuevas licencias
en el marco de la regulacmn estatal definido enla Ley de 1997. La razén alegada
por el Gobierno ceuti para la no concesién de licencias es que la ley remite el
procedimiento a las Comunidades Auténomas. Contrasta esta situacion con la
de Melilla, donde desde 2007 existe un Reglamento Regulador de la Planifica-
cién Farmacéutica y de los procedimientos de autorizacidn relativos a oficinas
de farmacia.
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El gobierno ceuti interviene en la politica de vivienda mediante la ejecucién
del Plan Estatal de Fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edifica-
toria y la regeneracién y renovacion urbanas. Para la ejecucion anual en 2014 se
firmo un convenio con el Ministerio de Fomento por el que se transferia una
subvencién (de 563.212 euros) junto a mds de un millén de euros para financiar
los préstamos de vivienda a residentes en la Comunidad Auténoma. A ello se
afiade la suma de casi 64 millones de inversion directa del Estado en promocién
directa de vivienda. En la ciudad auténoma la Entidad Pablica Empresarial de
Suelo, dependiente del Ministerio de Fomento, ha construido en el marco de
este Plan 487 viviendas, de las cuales 317 se entregaron en 2014.

En cuanto a los ingresos fiscales, las balanzas publicadas en 2014 situaban
a Ceuta junto con Melilla como las autonomias con mayor superdvit fiscal
(374 millones), representando un 24% del PIB de la Ciudad Auténoma. El saldo
en ingresos fiscales per capita de Ceuta y Melilla fue positivo con datos de 2011,
de modo que las dos Ciudades Auténomas encabezaban las autonomias con
saldo positivo con 4.312 euros por habitante.

En el dmbito energético el Gobierno de la Ciudad decidid retirar la subven-
cién ala bombona de gas, lo que ha supuesto un incremento del 15% en el precio
de la bombona de butano, justificindolo en el aumento del coste de los fletes, el
IPSI y retimbrado de bombonas. También ha habido un incremento en la tasa
de basura, que desde 2008 se ha incrementado en mds de un 300% para el centro
de la ciudad y mds de un 400% en el barrio de El Principe.

En materia medioambiental, con la entrada en funcionamiento del quinto
moédulo de la desalinizadora la capacidad de produccion de agua se ha visto
incrementada un 40%, lo cual significa tener garantizadas las necesidades de la
poblacién incluso en épocas de sequia, ya que con la entrada en funcionamiento
del nuevo médulo la desalinizadora puede producir un 50% mds de agua que el
nivel de demanda actual. En total se estima que la ciudad contard con diez mil
metros cibicos mds de agua potable. Con ello culmina un proceso que permite
a la Ciudad Auténoma no depender ya del transporte de la peninsula para dis-
poner de agua salubre. Junto a la desaladora, el Ministerio ha ejecutado también
las obras de la Estacion Depuradora de Residuales, lo que permitird cumplir con
la normativa europea medioambiental y supondrad un ahorro destacable ya que
el volumen de los fangos serd tan reducido que no serd ya necesario trasladarlos
a la Peninsula. No obstante, se ha criticado que la explotacién de la estacién
depuradora se haya adjudicado a una Unién Temporal de Empresas (UTE) que
a su vez trabaja con Ecoceuta que es la que lleva a cabo el traslado de los resi-
duos y lodos a un vertedero de la Costa del Sol sin que exista un contrato de
proveedor con esta empresa y percibiendo un precio superior al estipulado con
la UTE sin que conste que la empresa municipal haya aceptado una oferta eco-
némica distinta. Ecoceuta es la empresa que con anterioridad venia realizando
el transporte de lodos a la planta de residuos de la Costa del Sol para la empresa
municipal ACEMSA mientras se llevaba a cabo la licitacion de la explotacién
de la depuradora y es propiedad del hermano del Consejero de medioambiente.
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La gestién del Gobierno de la ciudad se ha visto durante todo el 2014 salpi-
cada por numerosas noticias relacionadas con irregularidades en contrataciones
administrativas.

Uno de ellos es el que afecta a los contratos de la IT Feria Gastronémica de
Dia, en la que puede haberse llevado a cabo un fraccionamiento en la contra-
tacion publica, lo que repercute en una menor cuantia en la adquisicién y una
utilizacién de un procedimiento menos concurrente y menos competitivo ya
que no garantiza un plano de igualdad a todos los concurrentes. El fracciona-
miento es ilicito cuando con los recursos debidamente presupuestados y con la
necesidad de suministro claramente identificada, se lleva a cabo la contratacién
fraccionada para beneficiar a la oferta de menor cuantia. La Intervencién de
la Administracién de la ciudad determiné que se trataba de una mala praxis
administrativa, lo cual no ha evitado la dimisién del viceconsejero de Festejos.
Por su parte, el gobierno de la ciudad inici6 los tramites para anular la contra-
tacién irregular por resultar lesiva a los intereses de la ciudad al entender que
el precio resultante por los servicios contratados no era un precio de mercado.
Para proceder a la anulacién es necesario solicitar un Dictamen al Consejo de
Estado. El propio Tribunal de Cuentas ha advertido en su dltimo Informe re-
lativo a ejercicio de 2011 que vienen existiendo en la contratacién ptblica de la
Ciudad carencias, deficiencias e incumplimientos que en muchos casos se deben
a la ausencia de justificacion de la necesidad de contratacion afadida a la defi-
ciente justificacion de la ejecucion de algunos contratos. Entre las deficiencias
detectadas destaca una frecuente falta de soporte documental de motivacion de
las necesidades en los procesos selectivos de contratacién temporal de personal.

Otra de las numerosas irregularidades consiste en la contratacion tempo-
ral de trabajadores por obras y servicios que se prorrogan cuando en realidad
esos trabajadores desempefian trabajos estables superando el limite temporal
legalmente establecido en el Estatuto de los Trabajadores. De esta forma, los
contratados mantienen de hecho una vinculacién indefinida con la Adminis-
tracién Publica sin haber superado ningtin proceso selectivo. Esta modalidad
de contratacion detectada entre 2010 y 2013 supone ademds un incumplimien-
to del Acuerdo regulador aplicable al personal de la Ciudad Auténoma, que
expresamente establece la imposibilidad de utilizar el sistema de contratacién
temporal para cubrir puestos de trabajo estable. Como consecuencia, los pre-
supuestos aprobados por la Asamblea de la Ciudad no han venido reflejando la
realidad econémico-financiera y presupuestaria en cuanto a gastos de personal
y de plantilla de la Administracion. Las dotaciones crediticias destinadas en los
presupuestos a personal temporal no se correspondian por lo tanto con la plan-
tilla de personal que acompanaba a dichas partidas, lo cual ha obligado a que
al inicio de cada ejercicio las partidas previstas para el personal de contratacién
temporal hayan tenido que financiarse con cargo a traspasos de crédito desde
partidas destinadas a las retribuciones complementarias del personal laboral fijo
y funcionario, vulnerando de esta manera lo establecido en las bases de ejecu-
cién de los presupuestos, donde se imponia que los créditos presupuestanos se
podian realizar solo a nivel de capitulo dentro de una misma unidad organica.
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El denominado caso URBASER instruido por el juzgado nimero 1, a ins-
tancias de una denuncia del lider de los socialistas, ha sido archivado ya que no
estd acreditado para el juez que haya existido una “distraccion” de dinero o se
haya incurrido en un delito de “prevaricacion”; solo existiria un “mero incum-
plimiento contractual cuya cuantificacidn corresponde aclarar al Juzgado Con-
tencioso”. El caso estuvo motivado por discrepancias entre la Administracion
ceuti y la empresa de limpieza URBASER sobre el precio final de los servicios
contratados.

Particularmente resefiables son algunas de las deficiencias de control interno
que el Tribunal de Cuentas ha puesto de relieve. Entre ellas sobresalen la falta
de un Reglamento de Control Interno de caricter preceptivo; la inexistencia
de controles financieros; el recurso generalizado a la figura del reconocimiento
extrajudicial de créditos; la ausencia de segregacion de funciones en el control de
tesorerfa; la falta de coordinacién entre las unidades responsables del inventario

y la contabilidad del inmovilizado no financiero; o la inexistencia de normas
escrltas para garantizar la coordinacién entre las unidades intervinientes en la
gestion recaudatoria. El Gobierno de la ciudad viene haciendo uso de los reco-
nocimientos extrajudiciales de deuda con cierta asiduidad, incurriendo asi en
una practica sobre la cual el Tribunal de Cuentas ha advertido en varias ocasio-
nes que no se debe abusar. En concreto, el Consejo de Gobierno ha aprobado
al menos cinco reconocimientos extrajudiciales a facturas de distintas empresas
que han prestado servicios entre el periodo de finalizacién de un contrato y la
adjudicacién definitiva de otro posterior. Es en este contexto en el que se ins-
cribe la aprobacién del Reglamento de Tesoreria y Ordenacién de Pagos de la
Ciudad Auténoma de Ceuta.

Igualmente, el Tribunal de Cuentas detectaba que los organismos auténo-
mos del sector publico no han adaptado sus estatutos al nuevo régimen juridico
de modernizacidn del gobierno local. En relacidn con este extremo, relativo a las
empresas municipales, el sindicato UGT ha pretendido sostener la ilegalidad de
la base 39 de ejecucion del Presupuesto de la Ciudad relativa al pago de indem-
nizaciones al interventor y secretaria general por la asistencia y asesoramiento
en los consejos de administracion de distintas empresas municipales. La Ciudad
inici6 el procedimiento de nulidad de oficio a instancias de este sindicato, que
consideraba dicha retribucién contraria a diversos preceptos legales y reglamen-
tarios, en particular al art. 93 de la Ley 7/1985 que establece que los funciona-
rios s6lo pueden percibir retribuciones en concepto de sueldo en funcién del
grupo al que pertenezcan, al complemento de destino y a la productividad por
una sola Administracion, al art. 1.2 de la Ley 53/1984 relativa a las incompatibi-
lidades del personal al servicio de las Administraciones Publicas que prohibe a
los empleados percibir retribuciones de 2 administraciones o empresas puablicas,
y al art. 154 del Real Decreto 781/1986 que establece que los funcionarios de la
Administraciéon Local serdn retribuidos por las Corporaciones por los concep-
tos establecidos en el art. 23 de la Ley 30/1984. Tras la solicitud de la Federacion
de Servicios Publicos del Sindicato UGT, la Ciudad evacué consulta al Consejo
de Estado quien en un dictamen de 7 de abril de 2014 declaraba que no procede
declarar la nulidad de pleno derecho de la base 39 de ejecucion del Presupuesto,
al excluir que la misma se refiera a retribuciones bésicas o complementarias de
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los funcionarios de las entidades locales, pues su encaje estd los arts. 28 de la Ley
del Estatuto Bésico del Empleado Publico y el art. 157 del Texto Refundido de
Régimen Local que contemplan las indemnizaciones por asistencia a reuniones
de 6rganos colegiados de la administracion o de consejos de administracion de
empresas con capital o control pablicos.

En el capitulo de las distintas irregularidades en la contratacién ha habido
una que de manera particular ha tocado de lleno a una de las consejeras del
Gobierno de la Ciudad, dado que la Direccién Provincial del Servicio Publico
Estatal de Empleo contraté a su hermana, saliendo posteriormente a la luz que
desde la Consejeria de Economia y Empleo se remiti6é un escrito al Director
Provincial del Servicio de Empleo indicando los nombres y datos de las perso-
nas a contratar en régimen de colaboracién social, entre los que figuraba la her-
mana de la actual Consejera, quien en ese momento no ocupaba la Consejeria
de Empleo. Se habria por tanto contravenido lo dispuesto en el art. 38.2 Real
Decreto 1445/1982, de 25 de junio sobre medidas de Fomento al Empleo por el
que se regula todo lo relativo al trabajo en régimen de colaboracién social. Sin
embargo, la Consejera ha demostrado en comparecencia que es totalmente ajena
al listado que se envi6 desde otra Consejeria, la cual simplemente habria seguido
una préictica que era habitual.

La presién migratoria ha sido otro de los asuntos centrales que han marcado
el afio 2014. Debido a la intensificacidn de la presion migratoria, la UE ha con-
cedido a Espafia 10 millones de euros de los Fondos de emergencia, que se des-
tinardn a la ejecucién de mejoras en los Centros de Estancia Temporal (CETI), a
planes de asistencia para el retorno voluntario de inmigrantes irregulares y a la
realizacién de obras de infraestructuras en el vallado del perimetro fronterizo.

La cuestién de la transformacién en Comunidad Auténoma ha vuelto a estar
presente al haberse sometido a votacién en la Asamblea una propuesta presen-
tada por el Grupo Parlamentario Caballas para solicitar al amparo del art. 71
de la LBRL la autorizacién de celebracion de una consulta popular sobre la
conversion de Ceuta en Comunidad Auténoma haciendo uso de la Disposicién
Transitoria Quinta de la Constitucién. Ni el partido de gobierno ni el resto de
partidos de la oposicién secundaron la propuesta, el primero al votar en contra,
y los segundos al abstenerse en la votacién.

En cuanto al sistema de partidos, se ha creado una nueva formacién de corte
conservador, el Partido Independiente de Ceuta, que estd liderado por un exvi-
cepresidente de la Ciudad que militaba en el PP. Por su parte, la diputada Fitima
Hamed, que fue elegida por la Coalicion Caballa, y que abandoné en junio el
partido Unién Demdcrata Ceuti (UDCE) integrado en dicha coalicién, lidera
una nueva formacion de izquierdas ya inscrita en el Registro de partidos del Mi-
nisterio y que lleva el nombre de Movimiento por la Dignidad y la Ciudadania
de Ceuta (MDyC).

Las elecciones europeas han sido un termémetro para las distintas fuerzas
politicas de la Ciudad, en la antesala de las elecciones locales de 2015. El PP
experiment$ un notable descenso perdiendo casi la mitad de los apoyos reci-
bidos en 2009, pasando de once mil votos a seis mil. Aun asi sigue siendo el
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partido mds votado con un 40% de los votos. Similar descenso se aprecia en el
PSOE, que de 5.800 votos obtenidos en 2009 ha descendido hasta los 3.500 en
las europeas. Primavera Europea, coalicién liderada por la Coalicién caballa se
ha convertido en la tercera fuerza politica obteniendo casi un 9% de los votos.
UPyD también asciende duplicando sus resultados a mis de mil votos. Pode-
mos y Ciudadanos irrumpen en el panorama politico ceuti con 578 y 379 votos
respectivamente.

En cuanto al endeudamiento financiero de la ciudad, en los dltimos cinco
afios éste ha experimentado un incremento del 48% sobrepasando asi los limites
fijados tanto para el endeudamiento como para las operaciones a corto plazo en
el Estatuto de Autonomia. La deuda comercial ha aumentado también en un
46% en 2011. La morosidad en ese mismo ejercicio superé el 64%. El Tribunal
de Cuentas ha constatado desviaciones significativas durante los ejercicios de
2010 y 2011 entre los compromisos de gastos y los ingresos que han requerido
medidas extraordinarias de saneamiento para liquidar deudas pendientes con
empresas y auténomos.

Los resultados de explotacién del sector publico empresarial, sin tener en
cuenta las subvenciones, han sido negativos en la prictica totalidad de las em-
presas de Ceuta en el tltimo ejercicio del que se tienen datos (2011). El sector pu-
blico de Ceuta a cierre de 2011, si se exceptdan los siete organismos auténomos
de la Administracién General del Estado, se encontraba compuesto por diez so-
ciedades mercantiles, dos fundaciones y un consorcio. Precisamente las acciones
de tres empresas municipales que se encontraban a su vez participadas por otra
sociedad de fomento municipal (PROCESA) y que venian atravesando una deli-
cada situacién financiera (Puerta de Africa, Parque Maritimo del Mediterrineo
y Obimace) han sido adquiridas en su totalidad por el Gobierno de la Ciudad.
Mediante la compra de estas sociedades en riesgo se han conseguido despejar
dudas sobre su viabilidad futura y también ofrecer garantias para los puestos de
trabajo. Con esta decisién el Gobierno de la Ciudad cambiaba su inicial plan de
conversion de estas sociedades instrumentales en organismos auténomos, a pe-
sar de haberlo aprobado asi el Pleno de la Asamblea a finales de 2013 sin ningtin
voto en contra'. Sin embargo, las numerosas dudas juridicas que pesaban sobre
esa transformacion, contra la que se presentaron varios recursos de reposicién
por parte de varios funcionarios, convencieron al Gobierno para dar marcha
atrds, de modo que el Pleno de la Asamblea de 21 de enero de 2014 revocé por
unanimidad los acuerdos de constitucion de los distintos servicios regionales
creados en diciembre de 2013, votindose ademds por unanimidad la estimacién
de los recursos contra dichos acuerdos en el Pleno de 27 de febrero de 2014.
Ha sido necesario ademds para poder abonar las néminas alcanzar un acuerdo
para que Tesoreria General de la Seguridad Social retrotraiga la situacién de los
trabajadores de los organismos auténomos extinguidos a su condicién anterior
de empleados de las sociedades municipales.

En el terreno tributario merece hacer mencién de la cooperacién en los con-
troles para perseguir el fraude en las importaciones de mercancias. Para ello el

1. Vid. Informe Comunidades Auténomas 2013.
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Gobierno de la Ciudad ha previsto adscribir funcionarios de la Ciudad Auté-
noma al Punto de Atencién al Transporte Terrestre bajo la direccidn y la depen-
dencia de Aduanas del Estado, para que puedan colaborar en la determinacién
de los criterios de seleccién de i importaciones que exijan una fiscalizacion es-
pecial. Esta novedosa colaboracién incluye la posibilidad de que los técnicos
de la Ciudad soliciten documentacién o incluso inspeccionen mercancias para
comprobar si se corresponden con lo declarado en la documentacion presenta-
da. En caso de que se derive de esas diligencias alguna infraccién, los funcio-
narios podrdn proponer el correspondiente expediente sancionador tributario
y asimismo podrén iniciar el correspondiente procedimiento de liquidacion de
oficio que establece la Ordenanza local del IPSI (Impuesto sobre la Produccién,
los Servicios y la Importacién) utilizando el valor medio de mercado de las mer-
cancias.

2. Melilla

La politica de empleo sigue siendo uno de los ejes que marcan la accién de
gobierno. En los planes de empleo con acciones formativas se han invertido cua-
tro millones de euros, incorporando una novedad este afio ya que por primera
vez uno de los programas de empleo se dirige especificamente al sector empre-
sarial. La Ciudad Auténoma paga el 100% del sueldo y la Seguridad Social de
todos los beneficiarios. Asimismo se ha puesto en marcha otro Plan de Empleo
de corte cldsico en el que se ha procedido a contratar a 250 personas durante seis
meses con una aportacién de dos millones de euros. Cabe recordar que Melilla
segun Eurostat es la tercera autonomia de toda la UE con mds desempleo, detrds
de Andalucia y Ceuta.

El Gobierno de la Ciudad se vio ademds obligado a llevar a cabo hasta cuatro
modificaciones de las bases que regulan la contratacion de los Planes de Empleo
a través de empresa, publicadas en el Boletin oficial de Melilla. Mediante las
modificaciones introducidas el Gobierno procedia a una “reinterpretacién” de
determinados aspectos que estaban resultando problemaiticos en su aplicacion.
En concreto, este Plan de Empleo para empresas ofrecia formalizar la contrata-
ci6n de un trabajador a media jornada durante un afio, con los costes salariales y
de seguridad social cubiertos por la subvencién ofrecida por Promesa (empresa
municipal). Sin embargo, en el sector del comercio, los empleados tendrian de-
recho a un contrato indefinido a partir del sexto mes de trabajo y no al de media
jornada ofrecido por el Plan de Empleo de la Ciudad Auténoma, debido a que
el convenio en dicho sector se encuentra desde hace dos afios en negociaciones
con los sindicatos, por lo que las empresas de comercio se deben regir por el
Estatuto de los Traba]adores que no permitiria realizar contratos eventuales
mids alld de los seis meses sin incurrir en fraude de ley.

El acceso a la vivienda ha sido uno de los objetivos que contintia centrando
los esfuerzos del Gobierno de la Ciudad, que ha querido mejorar las condiciones
de acceso a las ayudas al alquiler de viviendas. Por ello se ha introducido como
novedad el tope miximo para acceder a estas ayudas, ya que anteriormente se
encontraba fijado en 1.170 euros y ahora ha pasado a situarse en 1.200 euros



CIUDADES AUTONOMAS DE CEUTA Y MELILLA 329

mensuales. Los menores de 35 afios han tenido un cupo especifico al igual
que otros afios. Las familias cuyos ingresos se encuentren entre los 900 y los
1.200 euros mensuales han sido ademds incluidas en una bolsa especial para el
caso de que no se cubra la totalidad del presupuesto en el resto de cupos. La
percepcion de la ayuda es de 300 euros con una duracién maxima de seis meses.
La partida presupuestaria de estas ayudas ha sido no obstante la misma que en
2013.

El Gobierno de la Ciudad ha triplicado la partida del gasto en inclusion so-
cial que se destina a fondos como el de Ingreso Melillense de Integracion (IMI)
o la Prestacion Bdsica Familiar. Si en 2010 apenas superaba el millén de euros,
en 2014 se sitda por encima de los tres millones, de modo que el ingreso medio
anual por persona pasa de los ocho mil quinientos euros a mis de once mil. Gra-
cias a la partida presupuestaria para el IMI en 2014 percibieron esta prestacién
casi 600 familias con un total de mds de 3.200 personas, de las que 1.600 eran
menores. El impacto de estas medidas de inclusion social sobre la tasa de riesgo
de pobreza ha sido notable ya que ha descendido desde el 36,6% al 21,7%, cuan-
do la media nacional se sitta en torno al 20%. También ha tenido repercusién
el aumento de dotacién de estas prestaciones en el indice de coste medio por
perceptor de la prestacién por servicios sociales, ya que el ranking nacional pasa
a estar liderado por Melilla, con 1.329 euros por persona frente a los 138 euros
por persona de la media nacional. También ha contribuido a paliar el riesgo de
pobreza el Programa de Comedor Social, a través del cual se han repartido mds
de mil quinientos ments individuales, en el que los usuarios han podido con-
seguir alimentos también los dias festivos y los fines de semana. Junto a ello, en
convenio con el Ministerio de Educacion se han puesto en marcha actividades
extraescolares con el fin de evitar la transmision intergeneracional de la pobreza
ofreciendo a los menores una merienda saludable. Cabe recordar que el endeu-
damiento de la Ciudad es de 102 millones de euros, lo que representa una carga
financiera del 8,81%, situindose por tanto Melilla entre las autonomias menos
endeudadas.

Los recursos contra la Orden de la Consejeria de Bienestar Social y Sanidad
por la que se convocaba la licitacién de tres nuevas Farmacias (aprobado por el
Decreto 3825 de 9 de julio de 2010), dictado al amparo del Reglamento de Re-
gulacién de la Planificacién Farmacéutica de Melilla de 8 de marzo de 2007 han
sido rechazados por sendas sentencias judiciales del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia. La primera de ellas desestima el recurso de varios farmacéuticos
contra la apertura de nuevas farmacias y la segunda, de mayo de 2014, ratifica
la validez del Reglamento de Farmacias elaborado por la Ciudad Auténoma.
En septiembre de 2011 el Juzgado de lo Contencioso Administrativo nimero 1
de Melilla (Sentencia 00125/2011), exponia en su F.J. 5° que “el Reglamento de
Farmacias de la CAM de 2007 resulta ilegal por cuanto invade la reserva de ley
establecida en el art. 53.1 de la CE, asi como el principio de irretroactividad de
disposiciones no favorables o restrictivas de derechos individuales contemplado
en el art. 9.3 de la CE”. De ahi que segtin esta sentencia el concurso convocado
por la Comunidad Auténoma de Melilla para la adjudicacién de tres oficinas
de farmacia con fundamento en el Reglamento mencionado, no conculcaba la
normativa legal. El Tribunal Superior de Justicia de Andalucia ha rechazado esa
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interpretacién y ha argumentado que la Ciudad Auténoma tiene unas caracte-
risticas especiales. En cuanto al recurso contra el concurso abierto para licitar
nuevas licencias, no se vulneran los derechos de los solicitantes anteriores, ya
que no quedaban excluidos del proceso selectivo, pero tampoco se reconocian
sus eventuales derechos adquiridos, de ahi el recurso que ha dilatado cuatro
afios la apertura de las tres nuevas farmacias.

La cita con las elecciones al Parlamento europeo arrojé una participacién
muy por debajo de la anterior convocatoria de estos comicios, situandose en un
escaso 27,98% de participacidn, lo que ademds supone el porcentaje de absten-
cién mds alto de Espafa en esta ocasion. Los resultados colocaron de nuevo al
PP muy por encima del resto de formaciones, con 6.125 votos, un 43,97 % de los
sufragios emitidos, frente a los 3.511 del PSOE, con un 25,21%. Sigue UPyD
con miés del 6% de votos y VOX, nueva formacién que alcanza el 6%. IU no
sobrepasa el 3%.

El afio 2014 ha estado a su vez marcado por los continuos saltos a la valla del
perimetro fronterizo que han alcanzado un nimero de intentos sin precedentes
(més de 60), al tiempo que ha registrado los saltos mads masivos hasta ahora, con
més de mil inmigrantes intentando penetrar en la Ciudad de modo simultineo.
Tan s6lo en los primeros tres meses de 2014 se rechazé la entrada mediante
el salto a la valla de casi 7.000 inmigrantes. Como consecuencia el Centro de
Estancia Temporal de Melilla pricticamente ha quintuplicado sus usuarios, al
haber sobrepasado los 2.300 cuando su capacidad maxima es de 480 personas.

Melilla ha debido intensificar sus esfuerzos en la lucha contra el riesgo de
pobreza, pues junto con Ceuta ostentan la mayor tasa de pobreza del pais segin
la Encuesta de Condiciones de Vida del INE. En Melilla dicha tasa se sitda en
el 31,4%. Segtn los datos de la encuesta el 47% de los habitantes de Melilla no
puede afrontar gastos imprevistos y el 15,3% tiene serios problemas para llegar
a final de mes.

Uno de los problemas que se ha dilatado a lo largo de los meses ha sido el de
la adjudicacién de un nuevo contrato de transporte maritimo para explotar las
lineas de Milaga y Almeria con Melilla. En el primer pliego la Ciudad introdujo
algunas cliusulas que pretendian mejorar la calidad del servicio. Sin embargo
el primer concurso quedé desierto. En el segundo pliego de condiciones se in-
trodujo un ligero aumento de las tarifas, aunque por debajo de las actuales, y
una reduccién de las exigencias sobre la antigliedad mdxima de los buques. Sin
embargo, estas modificaciones no fueron suficientes para que alguna empre-
sa naviera presentase ofertas, quedando por segunda vez desierto. De manera
transitoria, al quedar desierto el concurso, el transporte maritimo ha estado
garantizado por la firma de un contrato puente con la anterior adjudicataria del
servicio, la naviera Acciona Trasmediterrdnea, vigente hasta el mes de septiem-
bre. En el horizonte parece dibujarse como solucién la ya existente en Ceuta,
que pasa porque el servicio deje de ser publico, lo que comportaria que las na-
vieras fijen las condiciones de contratacidn, pero en tal caso la linea dejaria de
beneficiarse de la subvencidn estatal. Ante tal situacién miembros del Gobierno
de la Ciudad han intentado negociar directamente con las compafias navieras
en reuniones mantenidas en la Direccién General de la Marina Mercante, en
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las que se ha ofrecido desde el Patronato de Turismo de la Ciudad mantener
la aportacion de 1,7 millones, junto a la subvencién estatal de 7 millones por
afio de explotacion de las lineas. Finalmente la solucién se ha encontrado en la
modificacién en Consejo de Ministros de los limites para adquirir compromisos
de gasto con cargo a ejercicios futuros en la prestacion del servicio, lo que ha
permitido al Ministerio autorizar una tercera licitacién en diciembre de 2014
que mantiene en el pliego de condiciones la utilizacién de barcos modernos y
mis veloces, pero con una dotacion de la subvencién sensiblemente mayor al
situarse en 25 millones de euros para los dos afios de explotacion.

En cuanto a politica medioambiental, en 2014 se ha dotado con 650.000 euros
al Presupuesto para acometer la limpieza y regeneracién de la playa de Horcas
Coloradas.

En el dmbito de la corrupcién, varios casos de presuntos delitos con cargos
politicos o funcionarios implicados estaban pendientes de juicio o de recursos
en instancias judiciales superiores. En el caso de las falsas ITV ya ha recaido
sentencia definitiva de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo (de 14 de no-
viembre de 2014) en la que se condena a una pena de prisién de dos afios y
medio, e inhabilitacién para la funcidn puablica durante ocho afios y tres meses
y el pago de una multa de 80.000 euros de un funcionario (jefe del drea de In-
dustria) condenado por cohecho pasivo y de falsedad en documentos oficiales al
cobrar por falsas ITV durante afios hasta en mds de cinco mil ocasiones. Dese la
detencion de este funcionario en 2003 hasta la sentencia del TS han pasado mds
de diez afios, periodo durante el cual el funcionario ha continuado trabajando.

Otro presunto caso de corrupcién pendiente es el que investiga el juzgado
nimero dos de Melilla por contrataciones de abogados particulares por parte
de la Ciudad por ser presuntamente constitutivas de delitos de fraude, prevari-
cacion y malversacion de fondos publicos. El informe elaborado por la Unidad
Orgénica de Policia Judicial de la Comandancia de la Guardia Civil de Melilla
sefiala al presidente de la Ciudad como uno de los posibles responsables de efec-
tuar estas contrataciones sin que hubiera acuerdo del Consejo de Gobierno y
“a pesar de existir unos Servicios Juridicos y un letrado externo contratado por
la Ciudad para estos fines, sin constar un informe de necesidad que justifica-
ra tal contratacién”. Entre los imputados inicialmente por el juez en agosto se
encuentran otros dos consejeros del Gobierno, el interventor municipal (poste-
riormente desimputado) y cuatro letrados que se habrian beneficiado de estas
contrataciones “sin cumplir las previsiones legales”.

Pero sin duda el caso de presunta corrupcién de mayor repercusion y al-
cance que tlene casi a medio Gobierno de la Ciudad bajo sospecha es el cono-
cido como “caso Opera”. Ademds de haberse procedido a varios registros de
las dependencias municipales por parte de agentes de la Unidad Central Ope-
rativa de la Guardia Civil, hay siete miembros del Gobierno imputados y otros
cuatro detenidos, luego puestos en libertad con cargos (el Consejero de Medio
Ambiente, el director general de Gestion Econémica de Medio Ambiente, otro
funcionario de esa consejeria y el interventor accidental de la C1udad) Entre
los imputados estd el Consejero de Economia. La investigacién la estd llevan-
do a cabo el Juzgado de Instruccién nimero 4 de Melilla por presuntos delitos
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de prevaricacion, fraude fiscal, malversacion, trifico de influencias, falsedad
documental, cometidos por supuestos fraudes en la adjudicacién de contratos
menores a empresarios por varias Consejerias de la C1udad y que podria haber
ido acompaiiada de regalos a cambio de adjudicaciones.

La asesora juridica de la Ciudad tras una década de desempefiar una activi-
dad privada incompatible con su cargo de confianza, presento la dimisién, pues
solicité la compatibilidad sélo tras haber denunciado su situacién uno de los
partidos de la oposicién (Partido Populares en Libertad). Igualmente, en lo que
se refiere a los funcionarios, tras dos décadas de interinidad, el Gobierno de la
Ciudad ha sacado a concurso la plaza de interventor, acabando asi con una prac-
tica consistente en mantener a empleados publicos locales en los puestos de ha-
bilitacién nacional (secretario general, interventor general y tesoreros). Al hilo
de anteriores recursos del Gobierno de la Ciudad contra normas estatales ya ha-
bia sefialado el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia que “las funciones de
los cuerpos de habilitacién nacional son funciones publicas necesarias en todas
las corporaciones locales y la Ciudad de Melilla no deja de ser una corporacién
local. La autonomia no ha suprimido en los Ayuntamientos de las Autonomias
esas funciones”. Con la aprobacién de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local (LERSAL) se ha
establecido en el art. 92 bis de la LERSAL una nueva regulacién bésica de las
funciones publicas necesarias en todas las Corporaciones Locales, entre ellas las
de secretaria y control y la fiscalizacién interna, de modo que entra dentro de la
competencia estatal la seleccidn, formacién y habilitacién de estos funcionarios,
asi como la potestad sancionadora en los casos mds graves. A la luz de esta nueva
regulacion, Melilla ya no tenia excusa para no convocar la plaza de Interventor.

La Asamblea de la Ciudad aprobé en octubre de 2014 el Reglamento para la
Garantia de la Convivencia Ciudadana y la Proteccién del Espacio Urbano en la
Ciudad Auténoma, sin votos en contra pero con la abstencién de todos los Gru-
pos de la oposicion. El nuevo reglamento incluye acciones para fomentar una
cultura civica como impartir educacién civica en los centros escolares, realizar
encuentros y charlas en las asociaciones de vecinos, crear en la Policia Local una
seccion especializada en civismo, o también ofrecer alternativas de ocio a los
jovenes. En su redaccién el Gobierno de la ciudad se ha inspirado en el modelo
tipo de la Federacién de Municipios y Provincias y en otras ordenanzas como las
de Madrid, Barcelona y Milaga. Uno de los aspectos mds polémicos y de dudosa
legalidad es la introduccién de la prohibicién de que los menores extranjeros
no acompaiiados (MENA) no puedan deambular por las calles a determinadas
horas. A este respecto, y debido a los problemas de seguridad y delincuencia que
generan los 300 menores extranjeros no acompafiados en Melilla, el Gobierno
de la Ciudad ha dirigido una propuesta al Ministerio para que se introduzca una
disposicién adicional a la Ley de Proteccién Juridica del Menor que contemple
la posibilidad de elaborar reglamentos de régimen disciplinario para los centros
de menores inmigrantes no acompaifiados.

Se imponen ademds en el nuevo Reglamento deberes tan genéricos como el
de todo ciudadano de ser solidario y respetuoso “con aquellas personas que,
por sus circunstancias personales, sociales o de cualquier otra indole, mis lo
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necesiten”, enunciado que se encuentra presente en muchas otras ordenanzas
municipales de convivencia.

Estrechamente conectado también con la convivencia ciudadana, el Pleno de
la Asamblea de la Ciudad vot6 el 21 de julio de 2014 la aprobacién la Declara-
cién para un pacto por la interculturalidad en la Ciudad Auténoma de Melilla,
que es en realidad un documento de soft law que pretende poner en prictica los
principios, objetivos y directrices contenidas en el Libro Blanco del Consejo de
Europa sobre Diilogo Intercultural. De este modo Melilla se suma al programa
“Ciudades Interculturales” puesto en marcha conjuntamente por el Consejo de
Europa y la Comisién Europea y con el que se ha creado una red de ciudades
interculturales. El citado Pacto contempla como objetivos especificos para la
ciudad de Melilla mejorar el aprendizaje y ensefianza de los principios, valores
y competencias interculturales, fomentar el didlogo interreligioso, favorecer la
igualdad de género y el didlogo intercultural ademds de otros aspectos como
son la lucha contra la pobreza y la exclusién social o el reconocimiento del ta-
mazigh como lengua tradicional del patrimonio inmaterial comtin de la ciudad.
La Declaracién por su parte comprende una amplia exposicion de motivos de
49 pdginas y una segunda parte dispositiva que enuncia compromisos en tor-
no al modelo de gestion democratica de la diversidad cultural, la ensefianza y
aprendizaje de los principios, valores y competencias 1ntercu1turales el didlogo
entre religiones en un contexto intercultural, la igualdad de género y el didlogo
intercultural. La diversidad lingiifstica, el d1alogo intercultural y la cohesion
social y por tltimo el seguimiento del Pacto Social por la Interculturalidad.

Uno de los aspectos sobre los que pone mayor énfasis la mencionada declara-
cién es sobre el tamazight, la lengua materna de casi la mitad de los melillenses
(y de un 60 por ciento de los melillenses en edad escolar primaria). Sin embargo,
y a pesar de ser Melilla desde el punto de vista lingiiistico una ciudad con dos
idiomas verndculos (espanol amazigh), se pone de relieve en esta Declaracion
en el apartado 1-9.30° que “no todos los melillenses espafioles tienen un acceso
igual a su conocimiento. Un considerable nimero de nifios y nifias inician su
periodo educativo sin saber apenas mds que unas cuantas palabras de castella-
no, ignorancia lingtistica que determina en gran parte el fracaso escolar y, con
ello, la merma de oportunidades de promocién social”. Por ello el Comité de
Ministros del Consejo de Europa ha dirigido a las autoridades espafiolas dos
recomendaciones particularmente a tener en cuenta: se un lado, tomar las nece-
sarias medidas legales y practicas para asegurar que una proporcién suficiente
del personal judicial tenga conocimiento de la lengua minoritaria, y de otro
lado, asegurar la presencia de la lengua proteglda en los servicios pubhcos y, en
espec1al en la prestacion de servicios de atencién a la salud.















El Informe de las Comunidades Autdnomas 2014 ofrece una sintesis de la
actividad realizada durante el afio 2014 en desarrollo del Estado autono-
mico, partiendo de una valoracion general del mismo y de una serie de es-
tudios sintéticos sobre las principales disposiciones y actos de relevancia
autonomica, incluyendo entre los mismos las normas del Estado, de las Co-
munidades Autonomas y de la Union Europea, las Sentencias del Tribunal
Constitucional y la actividad del Senado, entre otros. Todos estos estudios
han sido realizados por profesores de Derecho Constitucional, Adminis-
trativo, Financiero y Ciencia Politica de diversas Universidades espanolas.
Junto a estos estudios, el Informe incluye este ario dos trabajos monogra-
ficos entorno a cuestiones de actualidad como son la responsabilidad
por incumplimiento del Derecho Comunitario y la unidad de mercado.

El Informe ha sido encargado por las siguientes Comunidades Autonomas

ARAGON  Direccion General de Desarrollo Estatutario
Departamento de Presidencia y Justicia
Gobierno de Aragon

ASTURIAS  Gobierno del Principado de Asturias

ANDALUCIA  Consejeria de Presidencia
Junta de Andalucia

CANARIAS  Comisionado para el Desarrollo del Autogobierno y las
Reformas Institucionales
Presidencia del Gobierno de Canarias

CANTABRIA  Direccion General del Servicio Juridico
Consejeria de Presidencia y Justicia
Gobierno de Cantabria

CATALUNYA Institut d’Estudis Autonomics
Departament de Governaci6 i Relacions Institucionals
Govern de la Generalitat de Catalunya

C. VALENCIANA  Catedra de Derecho Foral Valenciano
Direccion General de Desarrollo Autonémico
Conselleria de Governaci6 i Justicia

EXTREMADURA  Consejo Consultivo de Extremadura

GALICIA  Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia,
Administraciéns Publicas e Xustiza

ILLES BALEARS Institut d’Estudis Autonomics
Presidencia
Govern de les llles Balears

MURCIA  Consejeria de Presidencia y Empleo

PAIS VASCO  Vice-consejeria de Régimen Juridico
Departamento de Administracion Publica y Justicia
Gobierno Vasco

El Informe no seria posible sin el apoyo ofrecido por
el Senado, La Fundacion Giménez Abad y el Instituto de Derecho Parlamentario
para la realizacion del Foro de las Autonomias celebrado el pasado 18 de febrero de 2015
donde se debatieron algunos de los trabajos recogidos en esta edicion del Informe.

Manuel Giménez Abad
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