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1. El debate sobre el sistema autonémico y la crisis institucional

1. Seguramente la nota mds destacada del afio 2012 es que la permanencia de
la crisis econdmica y la radicalizacién del nacionalismo catalin han llevado a
cuestionar el actual modelo autonémico como férmula idénea para continuar
organizando la vertebracidn territorial del Estado. Lo que hasta el presente se
habia considerado mayoritariamente como un modelo de éxito empieza a ser
discutido desde posturas por otra parte diversas. Para algunos debe procederse
a una “recentralizacién” que permita al Gobierno del Estado d1r1g1r con mayor
eficacia los asuntos de interés general y controlar los “excesos” de las Comuni-
dades Auténomas, para otros (basicamente los nacionalistas vascos y catalanes)
debe profund1zarse en la descentralizacién politica y reconocer a los territorios
el “derecho a decidir” sobre su forma de encaje con el conjunto.

En todo caso lo relevante es que el tratamiento de la crisis debe convivir con
el debate, planteado con notable fuerza, sobre nuestro modelo de organizacién
territorial. Desde diversos foros sociales y académicos se afirma que el mode-
lo autonémico estd agotado, que se requiere un nuevo consenso que refunde
el acuerdo que llevé a redactar el texto constitucional de 1978 para adecuar la
Constitucién a la nueva realidad. Mientras el Partido Popular se muestra reacio
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a abrir esta discusion y reitera que la prioridad debe ser la lucha contra la crisis,
el PSOE parece mostrarse partidario de una reforma constitucional que permita
evolucionar desde el Estado autonémico hacia un Estado de cardcter mas clara-
mente federal. El nacionalismo cataldn se muestra mayoritariamente desconfia-
do con nuevos procesos reformadores y ofrece como alternativa el ejercicio del
derecho a decidir como paso previo a un proceso de separacion de Catalufia del
Estado espaiiol.

Las criticas mds generales al actual modelo se fundamentan en su disfuncio-
nalidad. Se afirma que la indefinicién constitucional del modelo de organizacién
territorial llevd a que el mismo se construyera de forma atropellada, sin un dise-
fio preciso del punto de llegada, atendiendo a razones de urgencia coyunturales
y pactos politicos para su paulatina evolucién, lo que se ha traducido finalmente
en un sistema complejo, abigarrado, lleno de duplicidades, falto de mecanismos
de coordinacién eficaces. Por ello se reclama la necesidad de establecer un nue-
vo marco general del sistema de organizacion territorial del Estado que ponga
orden en lo que se juzga es un modelo claramente disfuncional.

En este sentido, el presidente del Gobierno, Sr. Rajoy, en el acto de toma de
posesion del nuevo Presidente del Consejo de Estado (3 de mayo) proponia lo
siguiente: “hay que arbitrar férmulas més eficientes de coordinacion y reparto
de competencias, de eliminacién de duplicidades innecesarias, de solapamientos
indeseables con la supresion incluso de entidades y organismos que no resistan
una prueba objetiva de utilidad o cuyo coste resulte desproporcionado para los
ciudadanos”.

Si bien es cierto que no existen, o al menos no conocemos, estudios fundados
sobre los solapamientos y el coste disfuncional de los mismos, se suele hacer
referencia a la duplicidad de 6rganos institucionales como Consejos Consulti-
vos, Defensores del Pueblo, Tribunales de Defensa de la Competencia, Consejos
econémicos y sociales, Televisiones autondmicas y otros similares. A estas du-
plicidades, junto a la desbordada creacién de empresas publicas, fundaciones y
otros entes del sector publico autonémico, se acaba achacando en buena medida
el incremento del déficit econémico.

También se cuestiona el actual sistema de distribucién competencial a partir
de la experiencia acumulada a través de su aplicacion. Se han puesto de relieve
problemas de gestién compartida o de un exceso de normas dispares que crean
problemas de funcionamiento dentro de un mercado tnico. También se ha cues-
tionado la eficiencia de la atribucién de alguna competencia a las Comunidades
Auténomas, como es el caso de la administracion de justicia, por el momento
s6lo traspasada a 12 Comunidades Auténomas.

En todo caso, y a falta de estudios que permitan identificar con mayor rigor
las disfunciones reales del sistema actual, lo cierto es que si ha calado en buena
parte de la opinién publica un sentimiento de identificacién entre la crisis y el
modelo de organizacién territorial, lo que se ha traducido en la idea de que la
lucha contra la crisis exige abordar también la racionalizacién de nuestro siste-
ma autonémico.
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2. La reforma llevada a cabo en Castilla la Mancha, por la que se suprime
la dedicacién exclusiva y el sueldo a la mayoria de los parlamentarios ha sido
seguramente la iniciativa mds espectacular en las reformas institucionales. La
propuesta fue lanzada por la Presidenta Cospedal en el debate del estado de la
region, en septiembre del 2012 por razones de austeridad en el gasto publico, y
se ha concretado en la reforma del art. 11 del Reglamento parlamentario, apro-
bada en diciembre del mismo afio para hacerse efectiva a partir del 1 de enero
del 2013. De los 49 diputados que tiene la Cdmara, solo tendrdn dedicacién ex-
clusiva los 5 miembros de la Mesa y los 2 portavoces de los grupos, los demds
42 parlamentarios cobrarin una indemnizacién mensual de 950 euros, mds una
dieta de 150 euros por asistencia a Comisién o Pleno, mdximo una al dia. Se
calcula que de los 3.658 euros brutos que cobraban los parlamentarios ante-
riormente pasardn ahora a cobrar aproximadamente la mitad, dependiendo del
ndmero de sesiones que se convoquen mensualmente. Se ha calculado también
que el ahorro serd de 1 millén de euros al afio, mds o menos. Los parlamentarios
socialistas (son 24 contra 25 del PP) han criticado la medida porque a su juicio
intenta debilitar el control parlamentario del Gobierno, han votado en contra y
han anunciado la interposicion de recursos, ordinarios y de amparo.

3. La desconfianza de los ciudadanos en las instituciones también se ha tras-
ladado a la clase politica. El desprestigio de los politicos, reflejado en el bard-
metro del CIS que durante buena parte del afio les ha situado como el tercer
problema que mis preocupa a los ciudadanos, es cierto que abarca a todas las
instituciones y no de manera especifica a las Comunidades Auténomas, pero
también incluye a la clase politica autonémica sacudida por diversos escinda-
los de corrupcién politica. Tampoco es problema particular de una o de otra
Comunidad, porque todas sufren criticas mds o menos duras por casos de co-
rrupcién, por la ignorancia que se dice manifiestan sobre los graves problemas
de los ciudadanos y por el autismo de los partidos politicos, que no consiguen
conectar a los ciudadanos con las instituciones.

Parece que tanto en el debate académico como en las iniciativas instituciona-
les, 16gicamente mds lentas, las reformas se pueden sistematizar en una orienta-
cion triple: la generalizacién de reglas de transparencia de las instituciones, que
prevenga la corrupcién pero también ofrezca conocimiento de las condiciones
de trabajo de los politicos; la separacién entre politica y administracion publica,
para que los gestores y directivos no dependan de la voluntad de los politicos; y
el impulso de la participacién ciudadana, para revitalizar las instituciones.

La conveniencia de una ley de transparencia parece tan necesaria que su
aprobacién se ha planteado al mismo tiempo en diferentes instancias. Los ex-
pertos (en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, entre otros gru-
pos), las Cortes y la opinién publica han discutido en 2012 un proyecto de ley
que deberia ver la luz a lo largo del afio 2013. La polémica sobre el alcance que
tendrd en partidos, sindicatos, Iglesia y Casa Real puede variar las condiciones
de su aprobacidn, pero en todo caso parece que una nueva ley de transparencia
puede suponer un paso importante para la mejora de la calidad democritica.
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La separacion entre el dmbito de la politica y de la administracidn estd asen-
tada en los paises con mayor tradicién democritica y ha sido reforzada por la
teoria juridica y sociolégica. Entre nosotros los directivos de empresas publicas
o formas asimiladas suelen ser nombrados por el politico de turno, y ello pro-
duce administraciones poco eficientes y en ocasiones corruptas. La dindmica
politica descansa en la voluntad de las mayorias, y los buenos politicos no son
necesariamente buenos profesionales, porque su tarea se agota en la adopcién de
las decisiones. La ejecucién de éstas requiere en cambio capacidad técnica e im-
parcialidad para alcanzar los mejores resultados. Esta linea requiere impulsar la
creacion de unos directivos y gerentes publicos profesionales e independientes.

La participacién ciudadana es el remedio mds seguro para contrarrestar el
proceso de burocratizaciéon que han padecido muchas instituciones publicas,
paralelo —no por casualidad— al experimentado por los partidos politicos. En
este sentido las encuestas ponen de relieve como los ciudadanos apelan a los va-
lores y al espiritu de la transicién con el fin de recuperar la presencia ciudadana
en la direccién de la politica. Pero la historia no vuelve atrds y las vias de mejora
de la representacién de las instituciones y de la vitalidad de los partidos parece
avanzar en muchos paises por la innovacién en las formas de participacién de
los ciudadanos, formas que no existian cuando se aprobd la Constitucién, y que
ahora se pueden desarrollar gracias a las tecnologias de la comunicacion.

4. Las posturas criticas al modelo actual se han acompaiiado de algunas pro-
puestas concretas de reforma. De entre estas propuestas destacan las que, como
ya hemos apuntado, abogan por una evolucién del Estado de las Autonomias
hacia un Estado de corte federal, apuesta que al final del afio asumi6 en térmi-
nos generales el PSOE. El primero de octubre su Secretario General afirmé: "no
tengamos miedo a abrir la Constitucidn, es el momento de hablarlo. Tenemos
que cambiarla hacia un modelo federal”. Si bien no todos los Secretarios gene-
rales regionales de este partido muestran el mismo entusiasmo por la propuesta,
deben mencionarse los documentos elaborados en Andalucia, documento de
Carmona, Valencia y Baleares, asi como los trabajos que se estin llevando a

cabo en el seno del PSC y del propio PSOE.

Parece, pues, abrirse la via para poder contar con una serie de documentos
de referencia sobre los que asentar un debate mds articulado sobre la reforma del
sistema constitucional. Otros documentos, como el elaborado por la Fundacién
FUNCIVA bajo la direccidn del profesor Tajadura abundan en esta misma di-
reccién. Una direccidn que ciertamente parece atn incierta y necesitada de un
largo proceso de maduracidn, pero que no deja de indicar un posible camino de
futuro.

5. Otro dato muy relevante del afio 2012 es el giro independentista que se
impone en Catalufia. Se habia dicho siempre que en Convergencia Democritica
de Catalunya convivian dos almas, una dominante en todo el perfodo prolonga-
do de gobierno Pujol (1980-2003) partldarla de una fuerte autonomia dentro de
Espafia y otra, minoritaria en aquellos mismos afios que parecia dominar solo
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en las Juventudes del partido, favorable a la independencia. En apenas dos afios
las dos tendencias han alternado su predominio. En el 2010 Cataluiia celebra
elecciones (28 noviembre) después de la polémica STC 31/2010 sobre el Estatuto
y del agotamiento de la férmula del tripartito (PSC, ERC, y ICV), primero con
Maragall y después con Montilla. Tras 7 afios en la oposicién, CiU gana clara-
mente las elecciones (62 escafos sobre 135), el PSC (28) pierde 9 y ERC cae a 10.
En la investidura, realizada en los tltimos dias del 2010 Artur Mas es elegido
presidente con un discurso que pivota sobre dos ejes de poder territorial, la
reivindicacién del pacto fiscal al estilo del concierto vasco (que se supone puede
derivar a la negociacién de un nuevo sistema de financiacion), y la insistencia
genérica sobre el derecho a decidir.

En marzo de 2011 el Parlamento de Catalufia aprobé una declaracién so-
lemne a favor de la autodeterminacién y en apoyo a los referendums munici-
pales que se venfan realizando en multiples municipios (desde septiembre de
2009, se han organizado en unos 500 municipios, con una cifra aproximada de
900.000 participantes).

Durante el mismo afio 2011 sobresale la discusion sobre el pacto fiscal, en-
tendido como un modelo similar al concierto econémico del Pais Vasco y Na-
varra, lo que significaria la separacién del régimen comin de financiacién y
algunas ventajas econémicas, aunque se manifiesta voluntad de contribuir a la
solidaridad. En el Parlamento tiene lugar una larga preparacién de la propuesta,
con una Comisién de estudio que escucha numerosas comparecencias de ex-
pertos. Las comparecencias tienen lugar a lo largo del afio 2011 y el Informe y
Conclusiones de la Comisién de Estudio de un nuevo modelo de financiacién
basado en el Concierto Econémico es de 28 de octubre de 2011, BOPC 175 de 3
de noviembre de 2011. Este debate parecia tener que marcar el eje de la legislatu-
ra, o al menos de su primera parte.

Durante el afio 2012 tuvo lugar en el Palacio de la Generalidad la cumbre
de partldos politicos sobre el pacto fiscal y posteriormente se aprobé la resolu-
cién 737/1X el 25 de julio, en la que se insta al Gobierno a iniciar un proceso de
negociacion con el Gobierno espaiiol para conseguir un modelo de financiacién
propio para Catalufia basado en el Concierto econémico.

Sobre las brasas ain vivas del proceso del Estatuto y de la Sentencia cons-
titucional, contra la que se habia hecho una multitudinaria manifestacion, el
11 de septiembre de 2012 se organizé otra gran manifestacion, atin de mayo-
res dimensiones, convocada por la Asamblea Nacional Catalana, bajo el lema,
“Cataluiia, nuevo Estado de Europa”. Manifestacién también impulsada por el
Gobierno, a partir de la declaracién favorable de Mas (10 de agosto) y del apoyo
mayoritario de los medios publicos de comunicacién en las semanas siguientes.

Los hechos que acaban de describirse, y el gran éxito de la manifestacién
popular del 11 de septiembre, motivaron un cambio sustancial en la posicién
de CIU, que opta por liderar un proceso soberanista hacia la independencia de
Catalufia.

Cuando el Presidente Mas se retine con el Presidente del Gobierno Rajoy, el
20 de septiembre de 2012, el primero ya no insiste en la reivindicacién del Pacto



18 I. VALORACION GENERAL

Fiscal, y se refiere con fuerza a otro objetivo de mucho mayor calado politico,
la voluntad de convertir a Catalufia en un Estado independiente, para lo cual se
reclama como paso previo que se le reconozca el derecho a decidir libremente su
encaje con respecto al Estado espaiiol.

Los objetivos iniciales de la legislatura quedaban atrds en pocos meses y aho-
ra se encaraba la independencia. En una posible negociacion sobre pacto fiscal,
habia mucho margen para negociar, pero la reivindicacién de la 1ndependen01a
-y del derecho a decidir como su umbral- apenas deja espacio, ya no hay fases
intermedias hasta el referéndum sobre el Estado propio.

Pocos dias después, el 25 de septiembre, se realiza el debate de politica gene-
ral en el Parlamento, y el 27 de septiembre se aprueba la resolucién 742/X1 sobre
la orientacién politica del Gobierno en la que, situando como primer epigrafe
el derecho a decidir, el Parlamento constata la necesidad de que el pueblo de
Catalufia pueda determinar libre y democriticamente su futuro colectivo e insta
al Gobierno a hacer una consulta prioritariamente dentro de la siguiente legisla-
tura, definiendo las actuaciones a seguir para convertir a Catalufia en un nuevo
Estado de Europa a partir del ejercicio del “derecho de autodeterminacién de
los pueblos”. A favor, 62 CiU, 10 ERC y 10 IC y otros hasta 85 (sobre 135 di-
putados). Se oponen 18 del PP y 3 de Ciutadans. Los 28 del PSC se abstienen.

Por aquellos dias llegan las noticias sobre el acuerdo entre los Gobiernos de
Londres y de Edimburgo para celebrar un referéndum sobre la independencia
de Escocia. Como se comenta mds adelante en estas mismas fechas se convocan
nuevas elecciones en Catalufia, que se celebrardn el 25 de noviembre, tres dias
antes de cumplirse dos afios de las tltimas. Pero ahora el objetivo de CiU es la
obtencién de un Estado propio para Catalufia, la construccién de “estructuras
de Estado”, y si bien evita pronunciarse exp11c1tamente por la independencia,
supone de hecho la reivindicacién de un nuevo Estado integrado directamente
en la Unién Europea. La participacién alcanza el 67,7% de los electores, con un
aumento de 15 puntos, por la importancia de las decisiones en la nueva legisla-
tura.

Los resultados, como veremos, no son los esperados por el Presidente Mas,
lo que abre un proceso complejo e incierto.

2. La crisis econdmica y sus consecuencias

1. Cuarto afio de la crisis, quizds el mds duro desde el punto de vista social.
Las instituciones realizan grandes esfuerzos para reducir el gasto publico, lo
que redunda en una creciente reduccion de las prestaciones en educacién, sa-
nidad y servicios sociales. Este ha sido el primer afio en que ha disminuido el
gasto corriente de las administraciones publicas, pero los intereses de la deuda
no dejan de crecer. La menor inversién publica junto con la desaceleracion de la
inversién privada provocada por la restriccion del consumo han incrementado
de forma alarmante las cifras del paro, llegando al final del afio al 26%, casi seis
millones de parados.
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En 2012 la situacién no solo ha sido dramadtica sino que ha estado rodeada de
incertidumbre. Han existido dudas continuas sobre la peticion de rescate para
Espafia, como antes se hizo para Grecia, Irlanda y Portugal. Hacia la mitad del
afio se produjo una subida imparable de la prima de riesgo, que llegé a estar por
encima de los 600 puntos. En julio, tras conocerse la crisis de Bankia, el gobier-
no decidi6 pedir a la UE un rescate inicamente para los bancos con problemas,
con el fin de poder iniciar su saneamiento. El debate sobre la creaciéon o no de
un banco malo se decidié afirmativamente casi a final de afo.

Naturalmente la crisis repercute en las instituciones y no solo en el conteni-
do de lo que hacen o dejan de hacer, también en la forma de gobernar. Durante
el afio han proliferado los Decretos leyes, que en teoria han de ser excepciona-
les. Han sido 29 (jmds de uno cada quince dias!) afectando ademds cuestiones
decisivas del estado social: mercado laboral, educacién, sanidad... Mas adelante
examinaremos con mds atencion estas reformas legales, pero s6lo con esto es
ficil entender que su contenido afecte negativamente las competencias de las
CCAA porque en su mayoria recaen sobre derechos sociales y prestacionales
cuya satisfaccion estd encomendada a entes autonémicos.

En este panorama se entienden las dificultades de las CCAA, que padecen
especialmente la crisis fiscal. Las CCAA estdn ahogadas por la falta de liquidez.
Los ingresos por impuestos y tasas han descendido de nuevo este afio. Algunas
CCAA han aumentado el impuesto sobre actos juridicos documentados, han
establecido el céntimo verde, la tasa del euro por receta o han recuperado el
impuesto sobre el patrimonio. En general han reducido el gasto no financiero en
torno al 8%, pero los gastos por intereses han crecido un 48% respecto al afio
anterior. La inversion publica se desploma en todas las CCAA.

Todas las CCAA han disminuido gastos corrientes, reduciendo el sueldo
de funcionarios, subvenciones y suministros, entre otros. También se congelan
plazas de func1onar1os o incluso se deja de renovar a interinos. Pero el 75% del
gasto de las CCA A va a educacidn, sanidad y servicios sociales y sobre este gas-
to se sittian la mayoria de los recortes, lo que tiene graves repercusiones sociales.

La Generalitat catalana ha necesitado préstamos inmediatos para abonar las
néminas de los funcionarios. Las deudas de las CCAA pendientes de liquidar
en octubre, segin informe del Ministerio de Hacienda, ascendian a 13.730 mi-
llones, a pesar de que la morosidad ha disminuido respecto al afio anterior.

El Gobierno del Estado puso en marcha diversas medidas para permitir a
las CCAA y entes locales hacer frente a los pagos a proveedores y evitar que
la deuda se fuera incrementando con unos intereses moratorios cada vez mds
elevados. Asi, el RDLey 4/2012 y el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera de 6 de marzo de 2012, juntamente con la creacién del Fondo para pago
a proveedores (RDLey 7/2012 de 9 de marzo) y las 6rdenes PRE/773/2012 y
PRE/774/2012 de 16 de abril, permitieron aflorar la deuda real existente frente a
proveedores de entes locales y Comunidades Auténomas y hacer frente al pago
de la deuda anterior a primero de enero de 2012, si los acreedores renunciaban
al cobro de los intereses.
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2. La crisis, y las exigencias derivadas del mandato constitucional de estabi-
lidad presupuestaria (articulo 135 CE y LO 2/2012 modificada en parte por la
LO 4/2012), han impuesto una nueva relacién entre el Estado y las CCAA.

El Estado, en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (31 de julio)
fij6 los objetivos de déficit y el techo de endeudamiento de las distintas CCAA.
El Acuerdo se adopté con la inasistencia del Consejero de la Generalidad de
Catalufia, con el abandono de la reunién de la Consejera andaluza y con el voto
en contra de Asturias y Canarias.

Estos objetivos y techos de endeudamiento han pasado a ser determinantes
de las politicas de gasto autonémicas y en menor medida de sus politicas de
ingresos. Tras varios ejercicios de recortes en salarios, plantlllas e inversiones se
ha debido actuar recortando la politicas sociales que generan mis gasto, sanidad
y educacion. Se han aumentado horarios a los profesores, se ha incrementado el
nimero de alumnos por aula, se han cerrado quiréfanos, y se han empezado a
ensayar politicas de externalizacién de los servicios sanitarios. Las CCAA asu-
men resignadas la tarea ingrata de recortar prestaciones, sin poseer alternativa y
dependiendo del cumpllmlento de las exigencias que se les imponen para poder
seguir accediendo al unico crédito que tienen disponible, el del Estado.

3. Leyes del Estado con incidencia autonémica

1. En el primer afio de legislatura, el Estado ha desarrollado una importante
actividad legislativa. Se han aprobado 8 leyes orgdnicas, 17 leyes ordinarias y
29 decretos leyes. Destaca, sin duda, el gran nimero de decretos leyes, la mayo-
ria de ellos aprobados con el fin de imponer medidas tendentes a la reduccién
del gasto publico. Nunca, desde la entrada en vigor de la Constitucidn, se habian
llegado a aprobar tantos Reales Decretos leyes.

En cuanto alaincidencia en el Estado autonémico de estas normas de urgen-
cia debe sefialarse que muchos de ellos imponen restricciones de gasto en mate-
rias claramente autonémicas, como sanidad, educacién, comercio interior, etc.,
con el fin de hacer realidad el curnphrnlento de los dos nuevos grandes princi-
pios constitucionales, el equilibrio presupuestario y la sostenibilidad financiera.

2. La ley estatal més destacada de las aprobadas durante el ejercicio, tanto
en general como por su incidencia en el Estado autonémico, ha sido la Ley Or-
gdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, con la que se da cumplimiento al mandato constitucional del nuevo
articulo 135, a la que mds adelante volveremos a referirnos, y a la que prestan
atencién los trabajos anexos a esta valoracién de los profesores Montilla y Pa-
dros.

La Ley Orgdnica 2/2012 también establece un mecanismo extraordinario de
apoyo a la liquidez para aquellas CCAA y corporaciones locales que lo solici-
ten, mecanismo que poco después seria modificado a través de la LO 4/2012 de
28 de septiembre. Esta modificacion tiene como objetivo instrumentar medidas



I. VALORACION GENERAL 21

de apoyo a la financiacion de las CCA A y a las entidades locales ante sus proble-
mas de liquidez con la linea ICO-Comunidades Auténomas o el Plan de pago
a proveedores, que ha afectado a la distribucién de la deuda publica entre admi-
nistraciones. Entre estas medidas estd el Fondo estatal de Liquidez Autonémica
aprobado a través del Real Decreto Ley 21/2012, de medidas de liquidez de las
Administraciones Ptiblicas y en el imbito financiero, como desarrollo de la DA
primera de la LO 2/2012 que se refiere a los mecanismos adicionales de finan-
ciacién para CCAA y corporaciones locales. El Estado facilita la financiacién
de las CCAA que lo necesiten a cambio de que se sometan a un estricto plan de
ajuste, supervisado y controlado por el Gobierno central.

Mis alld de la incidencia sobre la capacidad presupuestaria de las Comunida-
des Auténomas, no cabe duda que la normativa sobre estabilidad presupuestaria
incidira sobre la actividad politica y administrativa de todas las Comunidades
Auténomas, limitando el ejercicio de su autonomia. En todo caso, la efectiva
1mplantac1on del denominado Fondo de Liquidez Autonémico, el FLA, ha per-
mitido poner a disposicién de las Comunidades Auténomas 18.000 millones de
euros, habiendo solicitado en el ejercicio 2012 nueve Comunidades Auténomas
ayuda por importe de 12.600 millones.

3. Volviendo a los Reales Decretos leyes, como ya hemos sefialado son mu-
chos los que han afectado al espacio competencial autonémico, debiendo desta-
carse los que plantean cambios relevantes en educacion y sanidad, en concreto el
Real Decreto ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de racionalizacién
del gasto publico en el dmbito educativo y el Real Decreto ley 16/2012, de 20 de
abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacio-
nal de Salud y mejorar la calidad y seguridad de las prestaciones.

El Real Decreto ley 14/2012 plantea una serie de medidas para la reduccién
del gasto publico en educacién. Los elementos mds destacados de su contenido
son los siguientes. En la educacién no universitaria, la elevacion del nimero
de alumnos por aula, el aumento de la jornada lectiva semanal para el perso-
nal docente o el retraso de hasta 10 dias en la sustitucion de profesores. En la
educacion universitaria se incide en la dedicacion del profesorado, reduciéndola
para quienes cuenten con mejor perfil investigador e incrementandola para los
demds. Se incrementan las tasas universitarias, estableciendo unas horquillas
en las que deben moverse las CCAA vy se exige un nimero minimo de alumnos
para ofrecer una titulacién de grado, que deben fijar las CCAA. Finalmente, en
becas y ayudas al estudio, los Presupuestos Generales del Estado financian la
cantidad que corresponde al limite inferior de la horquilla para el precio ptblico
de cada ensefianza y las CCAA financiardn integramente, con cargo a sus pre-
supuestos la diferencia entre el precio publico que fijen y el limite minimo que
corresponda a cada ensefianza.

En sanidad, el Real Decreto ley 16/2012 pretende afrontar una reforma es-
tructural del Sistema Nacional de Salud. Destacamos tres contenidos con inci-
dencia autonémica. La primera es la trascendente eliminacién del cardcter uni-
versal de la prestacion sanitaria. El titular del derecho a la asistencia sanitaria
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es sustituido por el asegurado o beneficiario. La consecuencia es la exclusion de
determinados grupos de la asistencia sanitaria gratuita. El mds destacado es el
de los extranjeros en situacidn irregular (salvo menores de 18 afios, urgencia y
accidente o embarazo, parto y posparto). Esta prevision resulta contradictoria
con lo regulado en pricticamente todas las CCAA que reconocian la atencién
sanitaria gratuita a todos los residentes sin excepcidn, y en algunos casos lo ha-
cian desde los propios Estatutos. En segundo lugar, se establece una cartera de
servicios comunes (bdsicos, suplementarios y de servicios accesorios) que podrd
ser ampliada por las CCAA con servicios complementanos no incluidos en la
financiacién general pero, en ese supuesto, serd preceptiva la garantia previa de
la suficiencia financiera. Finalmente, es importante destacar también que se crea
¢l Fondo de Garantfa Asistencial destinado a la compensacién entre CCAA por
atender a las actuaciones que los servicios de salud de una CA dispensen a los
asegurados de otra en sus desplazamientos temporales.

4. En otras leyes del Estado también encontramos medidas que afectan de
forma relevante a las CCAA. Asi, la Ley 5/2012, de 6 de julio, de mediacién
en asuntos civiles y mercantiles, que regula una materia, la mediacién, que
hasta este momento no habia sido regulada por el Estado pero si por muchas
CCAA, especialmente en relacién a la mediacién familiar. También resulta des-
tacable desde la perspectiva autonémica la Ley 6/2012, de modificacién de la
Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la comunicacién audiovisual en cuanto
su objeto es facilitar a las CCAA que puedan decidir sobre la prestacién del
servicio publico de comunicacién audiovisual, pudiendo optar por la gestion
directa o indirecta del mismo, a través de férmulas que incluyan modalidades
de colaboracién pubhco privado, lo que supone hacer posible la privatizaciéon
de los canales autonémicos. De este modo se amplia el espacio competencial
autonémico en esta materia.

Otros dmbitos de actuacién importantes son los siguientes: en materia de
Cajas de Ahorros se han aprobado dos nuevas normas con fuerza de ley, el Real
Decreto Ley 2/2012, de 3 de febrero, de saneamiento del sector financiero, y la
Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de reestructuracién y resolucion de entidades
de crédito.

En materia de medio ambiente es de singular significacion la Ley 11/2012, de
19 de diciembre, de medidas urgentes en materia de medio ambiente, en cuanto
deroga la Disposicién Adicional decimocuarta de la Ley de Aguas que habi-
litaba para el ejercicio de facultades de policia de dominio publico hidrdulico
en las cuencas intercomunitarias a aquellas CCAA que lo prevean en su co-
rrespondlente Estatuto de Autonomia. La reforma se sustenta en la necesaria
garantia del principio de unidad de gestién de las cuencas hidrograficas inter-
comunitarias de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional en su sen-
tencia 32/2011. De esta forma se recupera el sentido constitucional del sistema
de distribucién de competencias en materia de aguas y se pone fin al conflicto
generado con el traspaso de la gestion del Guadalquivir a la Junta de Andalucia.
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Otras leyes estatales afectan a las competencias autonémicas de ejecucién o
de desarrollo normativo. Es el caso de la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas
urgentes para la reforma del mercado laboral o la Ley 4/2012, de 6 de julio, de
contratos de aprovechamiento por turno de bienes de uso turistico, de adqui-
sicién de productos vacacionales de larga duracion, de reventa y de intercam-
bio y normas tributarias. En ese caso, se recoge expresamente el respeto a la
conservacion, modificacién y desarrollo por las CCAA de los derechos civiles
y forales alli donde existan. En comercio interior, la Ley 12/2012, de 26 de di-
ciembre, de medidas urgentes de liberalizacién del comercio y de determinados
servicios elimina la autorizacién o licencia municipal previa en establecimientos
comerciales con una superficie de hasta 300 metros cuadrados, ademds de otras
muchas medidas en una auténtica ley é6mnibus. También en administracién de
justicia, la Ley 10/2012, de 20 de noviembre, por la que se regulan determinadas
tasas en el dmbito de la Administracién de Justicia y del Instituto Nacional de
Toxicologia y Ciencias Forenses, ha introducido tasas judiciales para personas
fisicas en los 6rdenes jurisdiccionales civil, social y contencioso-administrativo
por lo que afecta a la competencia autonémica sobre administracién de la admi-
nistracién de justicia.

Por ultimo, en materia de energia, la Ley 15/2010, de 27 de diciembre, de
medidas fiscales para la sostenibilidad energética se refiere al supuesto de que
los hechos imponibles regulados en esta Ley sean ya gravados por las CCAA.
Por su parte el Real Decreto Ley 1/2012, de 27 de enero por el que se procede
ala suspension de los proced1mlentos de preasignacién de retribucién y a la
supresion de los incentivos econdmicos para nuevas instalaciones de produc-
cion de energia eléctrica a partir de cogeneracion, fuentes de energia renovables
y residuos ha incidido de forma significativa sobre el modelo de financiacién
de las energias renovables, cuyos procedimientos de instalacién en el territorio
dependen de las Comunidades Auténomas.

Un tltimo apunte de interés. En un caso se advierte como el Estado reconoce
expresamente su falta de competencia y apela a la necesaria cooperacién. En
la Ley 14/2012, de 26 de diciembre, por las que se aprueban medidas urgentes
para paliar los dafios producidos por los incendios forestales y otras catdstrofes
naturales ocurridos en varias CCAA, se indica que sin perjuicio de las compe-
tencias autonémicas, la magnitud de los dafios ocasionados y la necesidad de
asegurar la realizacién de determinadas actuaciones de restauracién de cardcter
prioritario aconsejan la participacién de la Administracién General del Estado
en las tareas de restauracion forestal y medioambiental, en virtud del principio
de cooperacién interadministrativa. Para la aplicacion de esta Ley se celebrarin
convenios de colaboracién entre el Estado y las CCAA.

5. Finalmente hay que destacar que se han aprobado durante el afio dos leyes
de presupuestos, la de 2012 y la de 2013.
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4. El Senado

La actividad del Senado durante el afio 2012 ha estado marcada por la conti-
nuidad institucional y por el hecho de comenzar una nueva legislatura, la déci-
ma. Los procesos electorales en diversas Comunidades Auténomas, de los que
damos cuenta mds adelante, han incidido en la composicién de la Cdmara.

Destaca el inicio, una vez mds, de un proceso tendente a la reforma de la
institucién, concretado en la creacién de una Ponencia de estudio en el seno
de la Comision de Reglamento con el fin de analizar el posible refuerzo de las
funciones del propio Senado.

También hay que destacar la celebracion de la V Conferencia de Presidentes,
a la que nos referimos en otro apartado de esta Valoracién General.

Un efecto indirecto del uso creciente y abusivo de la figura del Real Decreto
ley, al que ya hemos hecho referencia, es la reduccién de la intervencién del Se-
nado en la actividad normativa del Estado, mucha de ella con directa incidencia
en las competencias autonémicas. Por lo que se refiere a leyes, en el Senado se
han tramitado 8 leyes orgdnicas y 17 leyes ordinarias.

Por lo que se refiere a iniciativas propias del Senado (mociones, interpela-
ciones, preguntas), se ha mantenido la ténica general consistente en que la ma-
yoria de ellas carecen de un contenido especificamente autonémico, a pesar de
la naturaleza del Senado como presunta Cimara territorial. De estas iniciativas
damos cuenta en el trabajo anexo sobre el Senado.

Por dltimo, es preciso dar cuenta de que la Comisién General de las Comu-
nidades Auténomas tan s6lo ha celebrado una reunion, el 24 de enero, y fue la
reunién constitutiva. El dato se comenta por si sélo.

5. La Conferencia de Presidentes

Como es sabido, en el 2004 Rodriguez Zapatero convocd la I Conferencia de
Presidentes de las CCAA, siguiendo el ejemplo alemadn, austriaco y suizo que,
con diferentes matices, tienen en esta instancia un instrumento muy valioso
de comunicacién e intercambio de opiniones entre los maximos responsables
institucionales. Aunque no lleg6 a mantener una periodicidad anual, la Confe-
rencia se fue reuniendo con cierta regularidad e incluso en el anterior encuentro
lleg a aprobar un reglamento de funcionamiento interno. La convocatoria de
la Conferencia fue un mérito de Zapatero, porque pese a la experiencia inter-
nacional, los anteriores Presidentes no se habian atrevido a poner en marcha
este mecanismo de colaboracién, probablemente por miedo al fracaso o a las
consecuencias imprevisibles de crear una nueva instancia que pudiera disminuir
su liderazgo. La iniciativa se revel6 como un éxito en sus primeros encuentros,
porque reveld que respondia a una necesidad de intercambio de opiniones entre
los mandatarios, pero las reuniones estaban improvisadas y las intervenciones
de los premdentes resultaban prev151bles monoétonas y burocrdticas; tan poco
utiles para ellos mismos, que la recepcion del Rey o las declaraciones a la prensa
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desde el foro del Senado acababan siendo la imagen predominantes. El acierto
inicial se fue diluyendo.

En esta tesitura llegaba la convocatoria de la V Conferencia tras el primer
afio de gobierno de Rajoy, la cual tuvo lugar en el Senado el 2 de octubre de
2012. En realidad primaba el ambiente de problemas econdémicos graves y dis-
crepancias entre las CCAA sobre la mejor via para afrontarlos. Se inicié en todo
caso con unanimidad en el objeto de discusion, que debia ser el cumplimiento
de los objetivos del déficit. Para la reunidn fue positivo que el Presidente cataldn
no hablara del pacto fiscal o de la independencia o que los socialistas no men-
cionaran las propuestas de reforma constitucional, aunque a largo plazo es mds
discutible que no se encuentre la ocasion de discutir estos problemas de fondo.
En todo caso, todos aparcaron estas y otras diferencias menores para alcanzar
un consenso de minimos que lanza un mensaje positivo hacia la Unién Europea
y los mercados.

Los Presidentes socialistas criticaron los recortes sociales y defendieron la
exigencia de mayor flexibilidad a Bruselas, los Presidentes del Partido Popular
defendieron la politica del gobierno y algunos lanzaron criticas veladas a los pe-
ligros de la division territorial. El Presidente Rajoy sacé adelante sus propuestas
pero acepté incluir en las conclusiones la revision del sistema de financiacién
para el 2014.

“La Conferencia de Presidentes expresa su compromiso con la consolida-
cién fiscal, imprescindible para recuperar la confianza en nuestra economia,
asi como apostar por politicas que permitan aumentar la competitividad de la
economia y asegurar la financiacién de las politicas sociales y de los servicios
publicos” es el parrafo genérico que refleja el nicleo del acuerdo.

Detrés de la declaracién quedaban las quejas al reparto actual del déficit,
especialmente las expresadas por los Presidentes de Catalufia y de Andalucia,
las dos CCA A mds grandes y diferentes de la orientacidn politica del gobierno
estatal. Pero al final todos los Presidentes aceptaron el acuerdo. Algunas con-
clusiones concretas fueron el encargo a una comision técnica del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera (CPFF) de analizar el sistema de financiacién y la
caida de los ingresos producida por la crisis para introducir correcciones. Tam-
bién se afiade que el CPFF adoptard un procedimiento para corregir el reparto
de los objetivos del déficit. También se refiere genéricamente a otros problemas
tan serios como la creacién de empleo, el banco central europeo y las reformas
de la Unién europea.

Comparada con las anteriores esta reunién fue mds densa, aunque la docu-
mentacion no se entregé hasta tltima hora, como siempre, y a lo largo de las
seis horas de duracidn el debate se situd claramente por encima de la entrevista
con el Rey o las declaraciones a la prensa. La Conferencia de Presidentes tenia
un desafio especial en su convocatoria por un Presidente distinto al que habia
reunido todas las anteriores y la V Conferencia ha dado un paso més a favor de
su consolidacién.

En contraposicion, hay que anotar la falta de actividad de la reunién hori-
zontal de gobiernos autonémicos, que habia arrancado en 2008 con represen-
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tantes de segundo nivel de las CCAA que habian reformado sus Estatutos en
2006-07, habia realizado varias reuniones —aumentando sistemiticamente las
CCAA asistentes— para fortalecer la colaboracién entre Gobiernos autonémi-
cos y habia culminado su trayectoria en la reunién de 25 de octubre de 2010 en
Santiago de Compostela, con presencia de casi todas las CCAA, cambiando su
denominacién de “Encuentro” por la mis formal de “Conferencia Horizon-
tal de Gobiernos Autonémicos”. Por lo visto, el cambio no ha sido capaz de
compensar la falta de decision de los gobiernos proponentes para lanzar una
auténtica conferencia horizontal, que efectivamente existe con mucho provecho
en todos los sistemas federales de Europa.

6. Las Conferencias Sectoriales y las Comisiones bilaterales de Cooperacion

La actividad de las Conferencias sectoriales en 2012 se ha desarrollado en
términos globales en la linea de continuidad de los afios precedentes, marcados
por la profunda crisis econémica y la consolidacién de estos érganos de cola-
boracion multilateral como el instrumento principal de las relaciones intergu-
bernamentales.

En este sentido, debe enmarcarse en primer lugar la actuacién del Consejo de
politica fiscal y financiera, que ha realizado 5 reuniones, adoptando decisiones
muy relevantes relativas al establecimiento del ob]etlvo de déficit, la fijacién
de las lineas generales de un mecanismo extraordinario de financiacién para el
pago a los proveedores de las CCA A, la aprobacién de los planes de reequilibrio
econémico-financiero de las CCAA, la adopcién de la propuesta de objetivos
de estabilidad presupuestaria y de deuda publica para cada Comunidad Auté-
noma, y finalmente, el establecimiento de un limite de la deuda autonémica.

También cabe sefialar el notable niimero de reuniones de la Conferencia sec-
torial de educacidn, convocada en 7 ocasiones (lo habitual son 2), dedicadas en
gran parte al debate del Anteproyecto de Ley Orgénica para la Mejora de la
Calidad Educativa (LOMCE). También se han discutido los proyectos de Real
Decreto en los que se establecen las ensefianzas minimas de la educacién pri-
mariay secundaria obligatoria y los umbrales de renta y patrimonio familiar asi
como las cuantias de las becas al estudio del Ministerio.

Un afio més la actividad de las Conferencias sectoriales de agricultura y de-
sarrollo rural (7 reuniones), la de pesca (3), ademds de la de medio ambiente (3),
y muy especialmente de sus consejos consultivos para asuntos comunitarios
(10, 8 y 4 respectivamente), ha sido intensa en los dmbitos de su competencia.
Entre los acuerdos adoptados, pueden resefarse el rasgo comtn a todas ellas
de la distribucién territorial de fondos asi como la presentaciéon y debate de
programas de accion conjunta (vino, desarrollo rural, productos fitosanitarios,
cultivos marinos, etc.).

También claramente por encima de las dos reuniones, que es la media de las
Conferencias que funcionan correctamente, estd de nuevo el Consejo Interte-
rritorial del Sistema Nacional de Salud, con 5 reuniones plenarias. Ha alcanza-
do acuerdos importantes sobre el establecimiento del procedimiento comin de
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reembolso de las cuantias aportadas por los pacientes en la prestacion farma-
céutica, el relativo a medidas de sostenibilidad del Servicio Nacional de la Salud
(SNS) que desembocaron en el Real decreto ley 16/2012, de 20 de abril, sobre
medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional de Sa-
lud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones asi como la aprobacién
de la Orden de creacién de la Red Nacional de Agencias de Evaluacion de Tec-
nologia Sanitaria y Prestaciones del SNS. Por otro lado, con cardcter consultivo,
el Consejo debatié el modelo retributivo del SNS; el Anteproyecto de Ley que
modifica la Ley 29/2006, de 26 de julio, de garantias y uso racional de los me-
dicamentos y productos sanitarios; la informacién de la evolucién del consumo
de medicamentos genéricos; y por ultlmo discuti6 el proyecto de Real Decreto
regulador de la condicién de asegurado y de beneficiario de asistencia sanitaria
en Espaiia, con cargo a fondos publicos, a través del SNS.

Con una actividad algo menor, se encuentran la Conferencia general de po-
litica universitaria (3 reuniones) y la Conferencia sectorial de empleo y asuntos
laborales (3). Esta tltima, se ha centrado en la aprobacién del Plan Anual de
politicas de empleo 2012, en la distribucién de fondos entre las CCAA, en el de-
bate sobre la reforma del mercado laboral y en el proyecto de Real Decreto por
el que se desarrolla el contrato para la formacién y el aprendizaje y se establecen
las bases para la formacion profesional dual. Por su parte, en la Conferencia de
politica universitaria que ha llevado a cabo una funcién eminentemente consul-
tiva mediante la emisién de informes sobre el mencionado anteproyecto de la
LOMCE y el proyecto de Real Decreto de regulacion de las condiciones para el

acceso a las ensefianzas universitarias oficiales de grado.

Se mantiene la regularidad de las 2 reuniones anuales en la Conferencia
sectorial de Cultura, la cual ha servido casi en su totalidad como cauce de in-
formacién sobre la accidn internacional del Ministerio en materia de cultura y
proyeccién exterior de la marca Espaiia, asi como sobre la creacion del Consejo
de cooperacién archivistica y el debate del Plan general del circo.

Con 2 reuniones cada una se encuentra el Consejo territorial del sistema para
la autonomia y atencién a la dependencia, cuyo objeto ha radicado en el acuer-
do de capacidad econdémica y participacion del beneficiario en el coste de las
prestaciones asi como en el nivel de aportacidn estatal al sistema; la Conferencia
sectorial de comercio interior, centrada en la presentacion de informes a sendos
anteproyectos de ley —unidad de mercado y Cimaras Oficiales de Comercio In-
dustria y Servicios—; y la de asuntos sociales, focalizada en Proyecto del II Plan
Estratégico Nacional de Infancia y Adolescencia 2012-2015.

El resto de las Conferencias sectoriales ha tenido un trabajo de menor inten-
sidad y con una regularidad inferior que otros afos, e incluso algunas de ellas
no se han llegado a convocar a diferencia del afio 2011, dejando de lado en esta
breve valoracién a todas aquellas que no se reiinen nunca.

Con una sola reunién celebrada en 2012 debe enumerarse la Conferencia
sectorial de la Inmigracion, de Administracion de Justicia, de consumo, de
igualdad y vivienda.
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Finalmente, como se ha venido apreciando en los tltimos afios, la Conferen-
cia para Asuntos Relacionados con la Unién Europea (CARUE) se encuentra
en una cierta crisis de identidad que puede explicar que no se haya reunido ni en
una sola ocasién en 2012.

En cuanto a las Comisiones bilaterales, en el transcurso del afio 2012 solo
funciond, en reunién plenaria, la Comisién bilateral Aragén-Estado, con 2 reu-
niones, que tuvieron como principal motivo una serie de acuerdos en materia
hldrauhca, policial y de inversiones o traspasos de funciones y servicios a la
Comunidad Auténoma. No obstante, en todas las Comisiones bilaterales se ha
proseguido la tarea pacificadora de negociar los controversias competenciales
derivadas de normas con rango de ley (art. 33.2 LOTC).

7. Convenios de colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas
y entre las Comunidades Auténomas

En el 2012 se ha confirmado la tendencia a la baja por lo que respecta al
nimero de Convenios entre el poder central y las Comunidades Auténomas
(467 convenios verticales cuando en afios anteriores se alcanzaba el millar). La
raz6n del descenso se encuentra en la crisis econémica, ya que debemos recor-
dar que la mayoria de Convenios se vinculaban al reparto de recursos desde
el Estado. Ya en el afio 2011 se limit6 la suscripcién de nuevos convenios y la
renovacion de programas articulados a convenios, tendencia que se confirma en
este afio 2012.

Por lo que se refiere al contenido de los convenios, las mismas razones antes
expuestas, una vez mas la crisis, han comportado una significativa reduccién
de convenios en materia de servicios sociales, educac10n, sanidad, atencién a
la dependenma Por el contrario, aumentan los convenios que sin comportar
compromiso de gasto tratan de favorecer el intercambio de informacidn, por
ejemplo en sectores como la justicia o el empleo.

También se constata una reduccion en el nimero, ya tradicionalmente bajo,
de convenios entre Comunidades Auténomas. En el afio 2012 se han tramitado
en el Senado a los efectos del articulo 145,2 CE dnicamente cinco convenios
horizontales, dos de ellos bilaterales. El Senado tuvo también conocimiento de
otros convenios horizontales, de los que también damos cuenta en el trabajo
relativo al Senado de esta misma valoracion general.

No obstante lo anterior de nuevo hay que insistir en el hecho de que segura-
mente hay mucha més cooperacion formal entre las Comunidades Auténomas,
si bien formalizada a través de instrumentos alternativos, como Protocolos de
cooperacion.
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8. Sentencias del Tribunal Constitucional

8.1. Tribunal Constitucional: Conflictividad y Sentencias

Este afio, que coincide pricticamente con el primero del Gobierno de Maria-
no Rajoy vuelve a incrementarse la conflictividad: 43 asuntos planteados al TC,
el Estado 16 contra CCAA y éstas presentaron 27 contra el Estado. La mayoria
son recursos de inconstitucionalidad (34) frente a 9 conflictos de competencia.
La mayoria de las impugnaciones de las CCAA tienen como objeto las politi-
cas de ahorro del Estado en educacidn, sanidad servicios sociales, prestaciones
laborales. Parte de las presentadas por el Estado tienen como argumento el in-
cumplimiento de las medidas de ahorro dictadas por leyes estatales.

Por otra parte el nimero de Sentencias dictadas en 2012 ha sido muy eleva-
do, probablemente debido a la voluntad de reducir el volumen pendiente y el
retraso acumulado, pero atin asi no serd suficiente, lo que nos lleva a pensar que
seguramente se requieren remedios diferentes. La mayorfa de las sentencias se
refieren a conflictos y recursos planteados hace mds a o menos unos 10 afios.
Hay alguno de hace 5 afios pero también alguno de hace 13 afios. Realizamos a
continuacién un repaso de los principales procedimientos que afectan al sistema
autonémico y después a algunas cuestiones de fondo.

8.2. Conflictos de Competencias

Dos sentencias sobre carreteras la 112 y la 124/2012 enfrentan al Gobierno
del Estado con el Gobierno de CA de Madrid que inicia actuaciones en una serie
de carreteras que el Estado considera propias. La Sentencia extiende el alcan-
ce del conflicto no solo a las actuaciones vulneradoras de la competencia sino
también a las que suponen un “menoscabo” de la misma, segtin una doctrina ya
asentada, y reconoce que las carreteras forman parte de la red estatal, después
de examinar la distribucién en este dmbito, basada en el “interés publico” de la
carretera. La segunda sentencia repite practicamente la anterior.

Seguramente muchos de estos conflictos, como el citado, son mds propios de
la jurisdiccion contencioso-administrativa que de la jurisdiccién constitucional,
y probablemente son muchos los que van a los tribunales ordinarios. En cambio
estdn aumentando progresivamente los conflictos de competencias que siguen el
procedimiento del recurso de inconstitucionalidad, los llamados RI competen-
ciales. Este predominio se observa en las sentencias “dictadas en este aflo, que re-
cordemos provienen de una década antes, y adn es superior en la conflictividad
generada en 2012. Juego, apuestas y Ioter1as, 6, mitad CC y mitad RI.

El conflicto puede ser entre CCAA, pero es poco frecuente. Este afio sélo
se ha resuelto uno, en la STC 6/2012, planteado por el Gobierno de Catalu-
fia contra unas Ordenes de la Consejeria de Educacién y de Cultura de Ara-
gén de 1997, que establecian el derecho de retracto y la recuperacion de bienes
culturales provenientes, en su origen, del monasterio de Sigena pero que sus
propietarios habian trasladado a Catalufa. Sentencia de contenido ciertamente
discutible, comenzando por el hecho de que la misma resuelve como si de un
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conflicto de competencia se tratara lo que de hecho es un conflicto de orden
civil sobre la propiedad de unos bienes. Por otro lado el criterio para resolver
este pretendido conflicto competencial, el respeto de los hechos consumados,
no parece tampoco muy acertado.

8.3. Recursos de Inconstitucionalidad

Si bien en los recursos de inconstitucionalidad pareceria que el principal le-
gitimado es la minoria parlamentarias (50 diputados o senadores) para recurrir
contra las leyes que vulneren derechos o principios constitucionales (asf cierta-
mente STC 198/2012 contra el matrimonio homosexual y unas pocas mais), lo
cierto es que un gran n#mero corresponde a RI planteadas por los Gobiernos
como forma de conflicto de competencias, porque son recursos del Presidente
del Gobierno estatal contra una ley de una CA que se extralimita de las compe-
tencias o RI planteado por el goblerno de una CA contra una ley estatal porque
vulnera las competencias autonémicas.

Hay tantas que su contenido permite tratar innumerables competencias. Asi,
ya hemos citado varias sobre el j juego, que regulan diferentes tipos de apuestas y
loterlas probablemente por su interés por los ingresos que generan. Por la mis-
ma raz6n hay varios conflictos sobre medidas fiscales. La mds importante ha
sido la STC 210/2012 que resuelve el recurso contra la ley extremena, del 2002,
sobre un impuesto a depédsitos bancarios. El retraso en resolver tiene sus efectos.
Como durante estos afios no se ha podido aplicar, los recursos acumulados y
cobrados este afio por el gobierno extremefio ha permitido que la CA enjuague
casi todo su déficit.

Grandes leyes que afectan competencias pero poseen otras repercusiones,
econdémicas o ideolégicas, légicamente también generan impugnaciones de
distintas CCAA. Asi sucede con las SSTC recaidas en los recursos de incons-
titucionalidad planteados contra la Ley estatal 10/2001 que aprueba el Plan
Hidrolégico Nacional en la redaccion introducida por la ley 11/2005. Se trata
de la respuesta a las impugnaciones realizadas por La Rioja (195/2012), Murcia
(239/2012), y CyLedn (240/2012). También la ley orgénica 10/2002 de Calidad
de la Educacién suscit6 una pluralidad de recursos que han sido resueltos por
las STC de 2012 nimeros 184 (Aragén), 212 (Cataluiia), 213 (Extremadura) y
214 (Castilla-La Mancha).

Una observacién adicional se refiere a la politizacién partidista de los recur-
sos. Todos los recursos contra las leyes del Gobierno Zapatero fueron plantea-
dos por gobiernos autonémicos del PP y todos los recursos planteados contra
las leyes impulsadas por Aznar se presentan por gobiernos autonémicos socia-
listas, mas el catalan, de CiU.

Respecto a los recursos planteados por el Gobierno estatal contra leyes au-
tonémicas destaca la materia de urbanismo y ordenacién del territorio, como
sucede en la STC 7/2012, contra una ley de Canarias, 82/2012, contra la ley de
Navarra que declara el parque de las Bardenas, 137/2012 contra una ley gallega
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de ordenacién urbanistica y 148/2012 contra una ley de urbanismo de Extrema-
dura.

También merece destacarse la Sentencia 132/2012 de 19 de junio en relacidén a
la ley balear 8/2000 de 27 de octubre de Consejos Insulares en la que se abordan
cuestiones de indudable interés general como el derecho de participacién en los
asuntos publicos y el alcance de la normativa basica de régimen local.

Las Sentencias de 2012 manifiestan otra tendencia, la infrecuencia de la in-
terposicién de un recurso de inconstitucionalidad por un Parlamento. Destacan
dos planteadas por el Parlamento de Cataluia, la 163/2012 y la 236/2012, en el
primer caso sobre una reforma de la Ley Organica del Poder Judicial, segura-
mente porque la ampliacion de competencias en materia de justicia es una rei-
vindicacién muy mayoritaria en la Comunidad Auténoma y la segunda porque
afecta al derecho civil, que integra uno de los hechos diferenciales de Cataluiia.
De esta manera, el recurso planteado por el Parlamento quiere mostrar mayor
voluntad politica que si lo fuera por el gobierno.

La cuestién de inconstitucionalidad para plantear problemas competencia-
les es otra de las tendencias crecientes, probablemente también por el gran vo-
lumen que estd adquiriendo la legislacion autonémica y la permisividad del TC
que no ha separado con claridad cuestién de inconstitucionalidad y conflicto
competencial. Las Sentencias son numerosas.

La STC 2/2012 resuelve la cuestién planteada sobre un precepto de la ley
canaria 6/1997 de coordinacién de policias locales que establecia una dispensa
de titulacidn para la promocién interna, que resulta contraria a la ley bisica
del Estado sobre el régimen estatutario de la funcién publica. Exactamente el
mismo problema se plantea en las Sentencias 3 y 4/2012, sobre la ley andaluza
equivalente, por lo que parece que los jueces se copian al plantear cuestiones de
inconstitucionalidad, a lo que responde el TC aplicando una misma doctrina, en
sentencias bien seguidas, que arranca de la STC 175/2011, a su vez dictada por
una cuestién de inconstitucionalidad de una ley semejante de Cantabria.

La STC 21/2012 responde a una CI sobre la ley catalana del Cédigo de Fa-
milia al entender que regula cuestiones de Derecho Procesal, que corresponde al
Estado. La 28/2012 contesta a la CI sobre ley canaria de turismo en el precepto
que regula el retracto por ser institucién de Derecho civil, no teniendo Canarias
competencia sobre derecho civil especial. La Sentencia nimero 196 responde a
la CI sobre la ley de Castilla-La Mancha 11/2000 que crea un impuesto sobre
actividades que inciden en el medio ambiente.

Curiosamente un grupo significativo de CI han recaido sobre leyes autoné-
micas de régimen local. La STC 81/2012 plantea la posible inconstitucionalidad
de una norma de la ley catalana 8/1987, que prohibe la mocién de censura en
periodos electorales, por ser contraria a la reserva de ley orgdnica que establece
la Constitucién. La STC 86/2012 plantea una vez mas problemas sobre horarios
comerciales, tipicos de los conflictos de competencias. La Sentencia nimero 100
plantea la contradiccién entre el contenido de un Real Decreto ley y el régimen
econémico-fiscal de Canarias. La STC 147/2012 resuelve la CI que ve problemas
en la ley canaria de turismo respecto a la autonomia de los Cabildos insulares.
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La Sentencia nimero 159 también se refiere a la ley canaria de régimen local,
para plantearse si es contraria a la ley bdsica estatal. Por ultimo, en este paquete
local, la STC 246/2012 plantea la posible inconstitucionalidad dela ley dela CA
de Madrid 2/2003 de administracion local por una posible discriminacién de los
concejales no adscritos.

El volumen y la importancia de estas CI sugieren dos puntos relacionados; el
primero es el papel de la CI como sucedineo del conflicto de competencias. So-
bre su idoneidad se necesitaria alguna reflexion, por ejemplo, en la inaplicacién
del derecho sobrevenido, que subraya la STC 86/2012. El segundo relaciona esta
actividad de los jueces con el principio de autonomia local de forma que la CI
estd resultando mucho mds funcional que el procedimiento especifico en defen-
sa de la autonomia local. Pero queda la pregunta més general sobre la validez de
la CI para plantear problemas competenciales.

Las Subvenciones, son probablemente el concepto que permite agrupar mds
Sentencias, lo que merece una seria reflexion, porque la Sentencia fundamental
es la 13/1992. A pesar del acuerdo favorable de la doctrina a su contenido ydela
reiterada jurisprudencia confirmatoria, este afio, como en los anteriores, conti-
ndan plantedndose problemas. Tantos que puede ser ttil una especie de grafica

SSTC CA Materia Cita expresa 13/92
38, Gal agricultura si
89, Cat artes escénicas si
99, C-LM productos agrarios si
150, Cat RD-l Fondo empleo local si
176 Gal servicios sociales si
177, Cat servicios sociales si
226, Ca servicios sociales si
227, Cat servicios sociales si
243 Cat servicios sociales si

Se entiende que en materia de subvenciones ain puedan aparecer proble-
mas nuevos, Como podrla considerarse la creacién por el RD 1472/2007 de una
renta basica de emanc1pa01on de los jévenes (de hecho, ayudas para el alquiler
de vivienda), cuestion que ha sido resuelta este afios por la STC 36/2012, tras el
conflicto planteado por el Gobierno de La Rioja, seguido después por los de la
Comunidad Valenciana y Madrid. Pero no se entienden tantas sentencias sobre
6rdenes ministeriales, en varias ocasiones resueltas por una Sala, lo que prueba
la consolidacién de la doctrina. Si la STC 13/1992 es clara, es 01tada continua-
mente, e incluso ha dado lugar a otras que concretan la doctrina en servicios
sociales o en cultura, ;qué esta fallando para que la doctrina del TC tenga tan
poca eficacia sobre la actuacion del Estado veinte afios después de su sentencia
decisiva? No podemos por menos que denunciar la reprobable resistencia de la
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AGE a seguir los criterios del Tribunal Constitucional a la hora de formular su
politica de fomento econémico.

El retraso de las Sentencias constitucionales es actualmente el peor de sus
defectos, y este afio se ha vuelto a confirmar. Con una media de 10 afios, es pro-
bable que transcurran dos o tres legislaturas desde que se interpone el recurso
o el conflicto hasta que se resuelve, y como los politicos lo saben menosprecian
el control del TC porque probablemente llegard cuando ellos ya no ocupen el
puesto.

El efecto de la STC 210/2012 aceptando el impuesto sobre los depésitos ban-
carios, aprobada hace 10 afios es espectacular No ha beneficiado, sino todo lo
contrario al gobierno socialista que la creé y en cambio ha sido el mand del cielo
para el actual gobierno del PP. Todo ello debido a la década que ha tardado el

Tribunal Constitucional en resolver.

Pero basta ojear la importancia de algunos temas abordados por el TC para
calibrar los efectos que puede tener semejante retraso. El de este afio, que ha sido
el que mas Sentencias se han aprobado, pone de relieve otro aspecto: sin alguna
reforma dréstica el retraso no se puede reducir, porque ain con tantas sentencias
como este afio, apenas se recupera el volumen de las pendientes.

9 Actividad y elecciones en las Comunidades Auténomas (Andalucia,
Pais Vasco, Galicia, Asturias y Catalufia)

El funcionamiento de las Comunidades Auténomas puede calificarse de
“relativamente” normal, caracterizado eso si en todos los casos por politicas
publicas muy restrictivas, especialmente en derechos sociales, ya que son los
grandes ambitos de competencia de las CCAA, sanidad, educacién y servicios
sociales los que mds se han visto afectados por las pohtlcas de reduccién de
gastos. Siendo conscientes de este marco general, nos centramos sin embargo en
los cambios estructurales e institucionales mds significativos acaecidos durante
el afio 2012.

El recurso al Decreto-ley autonémico

El uso del decreto-ley por las CCAA que lo han incorporado a su orde-
namiento tras las reformas estatutarias ha estado muy presente a lo largo de
todo el afio, al igual de lo que ha ocurrido en el dmbito de la administracién
del Estado. En Catalufa se ha utilizado principalmente para adoptar medidas
coyunturales derivadas de la crisis economica (la tasa del euro por receta es
la mds importante). En las Islas Baleares también se ha utilizado, por ejemplo
para la reorganizacién del Servicio de Salud y la ordenacién urbanistica sos-
tenible. Lo mismo ha sucedido en la comunidad Valenciana, que ha utilizado
el Decreto-ley para adoptar medidas reductoras del déficit de la Comunidad
y de apoyo a las iniciativas empresariales. Pese a la evidencia de su utilizacién,
el Decreto-ley de las CCAA presenta unos rasgos constitucional-estatutarios
formalmente semejantes al estatal pero materialmente muy diferentes, porque
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el proceso legislativo de las Cortes bicamerales y de los Parlamentos, unicame-
rales, son muy diferentes y la urgencia que cubre en el procedimiento legislativo
estatal no suele darse en ¢l procedimiento autonémico. Pero naturalmente esto
no serd objeto de andlisis si los decretos-leyes autonémicos no se recurren ante
el Tribunal Constitucional, y en muchos casos no se hace.

El caso de Cataluiia es particular, porque el Decreto-ley puede ser sometido
al Consell de Garanties Estatutaries que lo examina a la luz de las condiciones
exigidas por la Constitucién y el Estatuto antes de que se someta a su convali-
daci6n parlamentaria. Como ya estd en vigor, es el tnico caso en que el CGE
se pronuncia sobre la constitucionalidad de una norma vigente. Pero como el
cardcter del dictamen del CGE es no vinculante, su opinién no incide sobre
la validez de la norma, aunque tiene una notable repercusiéon medidtica y par-
lamentaria, porque dicho Dictamen se hace publico unos pocos dias, u horas,
antes de la convalidacién por el Parlamento.

Cambio en la Presidencia de Madrid

A mediados de septiembre la Presidenta de Madrid anuncié su dimisién
irrevocable y su abandono del acta de diputada, alegando razones personales.
La sustituye el Vicepresidente Ignacio Gonzélez. La investidura se realiza en
poco mds de una semana, los dias 25 y 26 de septiembre. El Presidente de la
Cdmara regional realiza los contactos con los cuatro grupos parlamentarios y
efectivamente propone como candidato a Presidente al que estaba en funciones,
el candidato del PP, grupo mayoritario. Ignacio Gonzailez expone un progra-
ma continuista y obtiene la mayoria con 72 votos a favor (PP) y 53 en contra

(PSOE, IU y UPyD).

Es el cuarto Presidente de la CA después de Leguina, (1983), Ruiz Gallardén
(1995), la frustrada investidura de Simancas por dos trinsfugas y la posterior

eleccion de Esperanza Aguirre (2003) y la revdlida de ésta en las elecciones de
2007 y 2011.

Elecciones en Andalucia

Se celebraron el 25 de marzo, para un total escafios 109, dentro de un am-
biente general preelectoral en el que segtin casi todas las encuestas el PP seria el
partido ganador. Esta prediccidn se basaba no sélo en el efecto de las recientes
elecciones generales sino también en el hecho de que tanto en ellas como en las
locales del 2011 el PP habia superado en Andalucia al PSOE, y ademis este lleva
en el poder desde el principio de la autonomia, y se encontraba con el estallido
de algunos escandalos de corrupcién.

Con todos estos factores, el PP gané en escafios y en votos, pero no obtuvo
diferencia suficiente (quedd a 5 escafios de la mayoria absoluta) para impedir
que la coalicién PSOE-IULV pudiera formar gobierno. La explicacién segu-
ramente se encuentra en que la poblacién andaluza ya habia visto las primeras
decisiones del gobierno Rajoy frente a la crisis y ha preferido mantenerse en lo
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ya conocido. La participacion se redujo un 14% respecto a las anteriores eleccio-
nes, manteniéndose todavia en el 62,2%.

Andalucia - 2012

Electores 6.392.620
Votantes 3.885.137 60,8
% s/votantes Diputados
PP 404 50
PSOE 39,3 47
U 11,3 12

Fuente: datos extraidos del BOJA, 74, 17-4-2012, para los datos completos véase texto del
Prof. Francesc Pallarés en Seccién I1I de este Informe.

La investidura llevé a José Antonio Grifidn a la Presidencia de un gobierno
de coalicion, en que IULV consigue una Vicepresidencia y 3 Consejerias.

Otros datos de la situacién es la mayor paridad de géneros entre los parla-
mentarios (57 hombres, 52 mujeres) por la implantacién del sistema listas de cre-
mallera en laley electoral andaluza, y también llama la atencién que no entraron
en el Parlamento representantes del Partido Andalucista, en larga crisis, ni de
UPyD, pese a las previsiones que lo daban por seguro.

Elecciones en Pais Vasco

Las elecciones vascas debian realizarse en 2013 pero a la vista de la situacién
politica y econémica el Lehendakari decidié adelantarlas al 21 de octubre de
2012. El resultado fue que el anterior gobierno socialista presidido por Patxi
Lépez, con el apoyo parlamentario del PP, es sustituido por un gobierno del

PNV, dirigido por Iiigo Urkullu.

La eleccién tuvo lugar justo un afio después del cese definitivo de la activi-
dad armada de ETA y en el inicio de una nueva situacién politica de conquista
de la paz y la convivencia, aunque falten atin pasos importantes, si s tiene en
cuenta el activismo de los dos extremos de la situacion, los presos de ETA y
sus familiares que reclaman el acercamiento a las cérceles del Pais Vasco y las
asociaciones de las victima de ETA, que reclaman signos de arrepentimiento.
Algunos pasos se estin dando; la izquierda abertzale no solo ha mostrado su
pesar por las consecuencias de la lucha armada sino también por la lucha politica
correspondiente; el Ministerio del interior ofrece un plan de traslado individual
de presos que ya no requiere la peticidn de perdon aunque la reivindicacion
colectiva de los presos contintie siendo la amnistia.

En este clima novedoso y esperanzado los electores vascos (1.775.336) fueron
llamados a las urnas, acudiendo un 65,9% (+0,9%), con los siguientes resultados.
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PAIS VASCO - 2012

Electores 1.775.751
Votantes 1.135.568
% s/votantes Diputados
EAJ-PNV 33,9 27
EH Bildu 245 21
PSE-EE 18,7 16
PP 11,5 10
UPyD 1,9 1

Fuente: datos extraidos del BOPV, 223, 19-11-2012, para los datos completos véase texto del
Prof. Francesc Pallarés en Seccién 111 de este Informe.

Estos resultados revelan algunos rasgos decididos: la victoria clara del PNV,
especialmente en Vizcaya, lo que tiene mayor valor ya que la poblacién es muy
superior a las otras dos circunscripciones aunque tengan el mismo nimero
de escafios; la posicién del EH Bildu en segundo lugar, el mejor obtenido por
la coalicién equivalente a la actual (que une abertzales, Eusko Alkartasuna y
Aralar); el retroceso de los socialistas (con pérdida de 9 escafios, mayor que la
sufrida por el partido popular) tanto por la gestion de Zapatero ante la crisis
como por las dificultades intrinsecas de Patxi Lopez; y la pérdida relativa del
PP, seguramente ante las primeras medidas del gobierno Rajoy.

Enlainvestidura fue elegido el lider del PNV Iiiigo Urkullu, que ha formado
un gobierno con solo 8 Consejerias (el mds reducido de la hlstorla vasca), crean-
do una macroecondémica y situando como hombre fuerte a Josu Erkoreka, Por-
tavoz y consejero de Administracién Publica y Justicia, que deja atrds 12 afios
de diputado en las Cortes. Pero la clave principal de esta legislatura debe encon-
trarse en la consolidacién del final definitivo de la violencia, tras el excelente
resultado de EH-Bildu.

Elecciones en Galicia

El Presidente Alberto Nufez Feijéo convocé las elecciones para el 21 de
octubre, adelantdndolas seis meses, aproximadamente. La campafia estuvo pla-
gada de dificultades para el PP por las criticas politicas y sobre todo sociales a
la situacién econdémica y las medidas del gobierno de Rajoy, pero el PP volvid a
ganar las elecciones por mayoria absoluta, aunque perdié 145.000 votos. Ade-
mids la abstencién fue importante (mds del 35%) y la suma de votos blancos y
nulos super6 el 5%.



I. VALORACION GENERAL 37

GALICIA - 2012

Electores 2.697.717
Votantes 1.481.379 54,9
% s/votantes Diputados
PP 44,6 41
PSG-PSOE 20,1 18
AGE(EU-ANOVA) 13,6 9
BNG 9,9 7

Fuente: datos extraidos del DOG, 212, 7-11-2012, para los datos completos véase texto del
Prof. Francesc Pallarés en Seccién III de este Informe.

La victoria, préxima en escafios al record de Manuel Fraga, se explica se-
guramente por el mayor control orginico que el actual presidente tiene sobre
el partldo, que incluso le ha permitido reducir el espacio reservado que Baltar
mantenia en la provincia de Orense. El PP cont6 ademds con la oposicién de
partidos que internamente estaban muy divididos, de manera que no aparecia
otra alternativa.

El sector mas nacionalista se dividi6 entre el BNG, que perdié 5 diputados, y
la coalicién IU-Anova que tuvo su personaje mds popular en Beiras, el antiguo
lider del BNG ahora escindido y al frente de un nuevo partido. El part1do so-
cialista arrastraba el precio de la anterior gestion de la crisis, con algunos lideres
que simbolizaban bien la era Zapatero como Blanco y Caamano, pero ademds
se presentd con muchas disputas internas, incluso sobre la forma de designar a
su candidato. Consecuencia, perdié 7 escafios.

La investidura de Nuifiez Feij6o no tuvo dudas gracias a la mayoria absoluta
del PP, aunque toda la oposicién voté en contra, y lo mds llamativo fueron los
términos poco democriticos utilizados por Beiras, que llegé a calificar al Parla-
mento como una cidmara de gas.

Elecciones en Asturias

En las elecciones de mayo de 2011, coincidentes con la mayoria delas CCAA,
el PP present6 como candidata a la dirigente regional y resistié las presiones
para designar a Alvarez Cascos (todopoderoso ministro de Aznar), que escindié
el Partido para crear otro en torno a su persona, llamado Foro Asturias, al que
insufl6 un aire regionalista.

En las elecciones el PP not6 la escision, obteniendo el peor resultado de su
historia pero también el partido socialista tuvo sus peores resultados, con la
perdida de 5 escafios. IU se mantuvo y el nuevo partido obtuvo mayoria de
escafos, aunque sin posibilidades de pactar gobierno con ningun otro, por las
mismas circunstancia de su aparicion.
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Los escafios fueron: Foro, 16; PSOE, 15; PP, 10; y IU, 4. En la investidura ju-
garon mecinicamente estos resultados y Alvarez Cascos fue elegido en segunda
votacion, por mayoria simple, con sus Gnicos votos.

Con un gobierno endeble y una mayoria tan débil Alvarez Cascos decidi6
convocar nuevas elecciones, jugando a todo o nada, para obtener una mayoria
mucho mds amplia. Asi, tras seis meses de gobierno del Foro (FAC), la dimisién
del presidente Alvarez Cascos obligé a celebrar nuevas elecciones en Asturias,
el 25 de marzo de 2012, con los siguientes resultados:

ASTURIAS - 2012

Electores 989.732
Votantes 503.395
% s/votantes Diputados
PSOE 31,7 17
FAC 24,6 12
PP 21,4 10
1U 13,7 5
UPyD 3,7 1

Fuente: datos extraidos del BOPA, 121, 26-5-2012, para los datos completos véase texto del
Prof. Francesc Pallarés en Seccién III de este Informe.

Como experiencias de otros paises demuestran, estas convocatorias tan ade-
lantadas suelen ser objeto de castigo para el partido que las provoca y efecti-
vamente el Foro perdié 4 escafios, manteniéndose el PP igual y casi IU (+1),
mientras el PSOE ganaba 2 escafios, de forma que resultaba el grupo mas nume-
roso. Tras algunos intentos de acuerdo entre el Foro y el PP, que fallaron, sélo
se presentd a la investidura el candidato socialista Javier Fernindez que resultd
elegido, tras llegar a acuerdos con IU (5) y con UPyD (1).

Elecciones en Cataluia

El 25 de noviembre se celebraron las elecciones en Catalufia, como elecciones
anticipadas tan sélo tres dias antes de cumplirse un afio de las tltimas eleccio-
nes al Parlamento. Con esta convocatoria el Presidente Mas queria obtener una
amplia mayorfa, una mayoria absoluta, para poder afrontar desde la misma la
direccién del proceso soberanista y pilotar el camino para convertir a Catalufia
en un nuevo Estado de Europa. Los resultados no fueron los esperados.
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CATALUNA - 2012

Electores 5.413.868
Votantes 3.668.310
% s/votantes Diputados

CiU 30,4 50
PSC 14,3 20
ERC 13,6 21
PP 12,9 19
ICV-EUiIA 9,8 13
Ciutadans 7,5 9
cur 3.4 3

Fuente: datos extraidos del DOGC, 6307, 4-02-2013, para los datos completos véase texto del
Prof. Francesc Pallarés en Seccién III de este Informe.

CiU sigue siendo el mayor partido con mucha diferencia, pero pierde 12 es-
cafios, sin duda por la radicalidad de su planteamiento respecto a la trayectoria
anterior. ERC, duplica sus diputados, seguramente por la mejor imagen que
ofrece su nueva direccién, pero también porque recupera gran parte del electo-
rado perdido por la experiencia de los gobiernos tripartitos, periodos en los que
goberné con el PSC de Maragall (salvo ocho meses de 2006) y luego Montilla y
con ICV. El PPC experimenta una mejora de votos y escafios, pero gana mucha
mds presencia por ser la opcién conservadora que defiende el mantenimiento en
Espafa. El PSC, desubicado y con un lider nuevo, sigue purgando su gestién
de gobierno anterior y pierde ain més escafios (8). De ello se beneficia también
IC, tanto en vertiente nacional como social (+3). Ciutadans multiplica sus esca-
fios (de 3 2 9) por su posicidn clara a favor de la unidad de Espafa y en defensa
de la lengua castellana, dado el eje del debate electoral. La CUP es una nueva
coalicion de varios grupos partidarios de la independencia y muy criticos con
el sistema politico.

La investidura convierte en presidente a Artur Mas, el 21 de diciembre de
2012, con los votos de CiU y los de ERC, con la que llega a un acuerdo de apoyo
parlamentario, basado principalmente en la celebracién del referéndum sobre la
independencia. Légicamente, un cambio de tal calibre en el partido mayorita-
rio, y en las instituciones que dirige (Parlamento, Gobierno, Ayuntamiento de
Barcelona, Diputaciones provinciales, etc.) dio lugar a multiples declaraciones
y tomas de posicion.

10. Las lenguas propias de las Comunidades Auténomas
Durante el afio 2012 no se han aprobado demasiadas normas referentes a

las lenguas propias de las Comunidades Auténomas. Desde la perspectiva
estrictamente legislativa —y de manera indirecta— destacaremos en Galicia la
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Ley 2/2012, de 28 de marzo, de proteccion del consumidor, donde se incluye el
articulo 46 referido a los derechos lingiiisticos de los consumidores.

Por otro lado hay que destacar en el Pais Vasco la Ley 2/2012, de 9 de febre-
ro, que modifica la Ley 6/2003, de 22 de diciembre, de estatuto de las personas
consumidoras y usuarias, mediante la que se suprimen los mecanismos sancio-
nadores al sector privado que no cumplan los deberes lingiiisticos.

En Baleares se aprueba, invocando la doctrina contenida en la STC 2010 y
apelando al avance en la profesionalizacién del personal al servicio de la Admi-
nistracion, la ley 9/2012 de 19 de julio de modificacion de la ley 3/2007 de 27
de marzo, de la Funcién Piblica, que elimina la exigencia general del requisito
del conocimiento del catalin para acceder a la administracién o para ocupar en
ella cualquier puesto de trabajo. Ademds la ley 9/2012 implica una reforma del
marco juridico-lingtiistico que regula el uso de la lengua en la Administracion,
puesto que también modifica la ley 3/1986 de 19 de abril, de Normalizacién
lingtiistica y de la ley 3/2003 de 26 de marzo, de Régimen Juridico de la Admi-
nistracién de la Comunidad Auténoma, en los aspectos que hacen referencia a
aquella cuestion.

Por lo que se refiere a normas reglamentarias encontramos, en primer lugar,
en Catalufia el Decreto 142/2012, de 30 de octubre, que regula el Consejo Social
de la Lengua de Signos Catalana y de atribucién de funciones en materia de
politica lingiiistica de la lengua de signos catalana.

En las Islas Baleares se han aprobado dos Decretos. Dentro de las politicas
de reduccién del gasto ptiblico hay que enmarcar el Decreto 55/2012, de 13 de
julio, por el que se extingue el organismo auténomo Instituto de Estudios Ba-
ledricos, 1ntegrandose en el Consorcio para el Fomento de la Lengua Catalana
y la proyeccion exterior de la cultura de las Islas Baleares. Por otro lado debe
mencionarse el Decreto 87/2012, de 16 de noviembre, de evaluacion y certifica-
cién de conocimientos de lengua catalana.

En Navarra se aprob6 el Decreto Foral 25/2012, de 23 de mayo, que regula
las ayudas de caricter técnico, organizativo y econémico, a las entidades locales
de Navarra que desarrollan programas orientados al uso y promocién del vas-
cuence en el dmbito municipal, asf como para responder a las exigencias lingiifs-
ticas derivadas de la normativa reguladora del vascuence.

Y también dentro de este ambito lingtiistico hay que sefialar la modificacién
legal antes resefiada en el Pais Vasco y otros cinco Decretos aprobados en la
misma Comunidad Auténoma.

Respecto alajurisprudencia habida sobre la materia alo largo de 2012, desta-
caremos Unicamente tres Sentencias del Tribunal Supremo, referidas todas ellas
a Catalufia.

En primer lugar la Sentencia de 13 de marzo de 2012, mediante la cual el
Tribunal Supremo desestima el recurso del Ayuntamiento de Barcelona inter-
puesto contra la decisién del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia, que
suspendié cautelarmente siete articulos del Reglamento de Uso de la Lengua
Catalana del consistorio que regula las comunicaciones de la institucién prefe-
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rentemente en cataldn, por entender que esos “mandatos concretos y especificos
cuyo significado excluyentes del castellano es claro y manifiesto”.

En segundo lugar estd la Sentencia del Tribunal Supremo del 12 de junio de
2012, mediante la que se anula la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Catalufa de 18 de julio de 2011, que declara nulos determinados articulos
del Decreto 181/2008, del Departamento de Educacion de la Generalitat, que
estableci6 la ordenacion de la ensefianza de segundo ciclo de educacion infantil.
En este sentido el Tribunal Supremo considera que la identidad sustancial con
el precepto estatutario no es bastante para dar por bueno que el articulo 4 del
Decreto objeto del recurso sélo exprese que el “cataldn” como lengua propia de
Cataluiia, se tiene que utilizar como lengua vehicular y de aprendizaje “ya que
en la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010 se fij6 como doctrina que
los articulos 6 y 35 puntos 1 y 2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia sélo
podian ser considerados constitucionales si no impedian el libre y eficaz ejerci-
cio del derecho a recibir la ensefianza en castellano como lengua vehicular y de
aprovechamiento en la ensefianza”. Y por ello se ha interpretado en el sentido de
que no apoyan el castellano como lengua vehicular y docente en esa Comunidad
Auténoma.

Por dltimo se encuentra la Sentencia de 26 de septiembre de 2012 del Tribu-
nal Supremo, mediante la que se anula la Sentencia previa del Tribunal Superior
de Justicia de Cataluiia en el recurso presentado por el Consejo General de Co-
legios Oficiales de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracién
Local, por la que quedan anuladas determinadas exigencias del conocimiento
del cataldn en la convocatoria realizada por la Generalitat de Cataluiia de prue-
bas administrativas para el acceso a la subescala de interventor-tesorero.

11. La actividad de la Unién Europea

El 12 de octubre del 2012 la Unién Europea recibié el premio Nobel de la Paz
por su compromiso en favor del respecto de la paz y del Estado de derecho desde
su fundacion, hecho que merece ser destacado en esta breve crénica actual de la
actividad institucional de la Unién Europea en este mismo afio 2012.

Ao largo de este mismo afio las instituciones comunitarias han continuado
ampliando sus poderes de coordinacién de las politicas econémicas de los Esta-
dos miembros, tratando de controlar y evitar sus desvios presupuestarios y des-
equilibrios macroeconémicos. En esta linea se sitda la importante aprobacién
del denominado Six-Pack a finales de afio, la creacién del Mecanismo Europeo
de Estabilidad y la firma del Tratado de Estabilidad Coordinacién y Gobernan-
za de la UEM por 25 de los 27 miembros de la UE (no firmaron Reino Unido y
Republica Checa). Nuevos poderes cuyo ejercicio en muchas ocasiones es visto
con recelo por los Estados miembros, en particular en la actual situacién de
crisis econdmica, al limitar el recurso a tradicionales mecanismos internos con
los que se puede tratar de impulsar el crecimiento econémico.

Otras mediadas destacables son la relativa a la puesta en marcha de la Ini-
ciativa Ciudadana Europea, ICE, y en la esfera de la cooperacién judicial en
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materia civil y mercantil la aprobacién del Reglamento sobre sucesiones trans-
fronterizas y la Directiva 2012/13 relativa al derecho a la informacién en los
procesos penales.

12. La Administracién local

Hacia la reforma del régimen local: racionalizacion y sostenibilidad

A lo largo de los tltimos meses se ha venido desarrollando el proceso de
gestacion de la reforma de la legislacion local que obedece al Plan Nacional de
Reformas aprobado por el Gobierno. A mediados de 2012 aparecen los prime-
ros borradores de un anteproyecto de Ley bdsica de gobierno y administracién
local. Una primera propuesta surge en el seno del Instituto Nacional de Admi-
nistracion Publica, con fecha de 25 de mayo de 2012. A partir de ahi se han ido
sucediendo los avatares de una negociacion politica con la oposicién parlamen-
taria, con la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP), etc., asi
como sucesivas reelaboraciones con aportaciones técnicas de diverso origen.

Los planteamientos de la reforma

Los planteamientos de la reforma, a los que se refiere con mayor extensién
el trabajo adjunto a esta Valoracién General, estin dominados por el principio
de establhdad presupuestaria como principio rector que debe presidir las actua-
ciones de todas las Administraciones pablicas. De nuevo, una vez mis, la crisis
como elemento determinante del quehacer politico. Para lograr el cumplimiento
de este principio se imponen reformas en la organizacién y funcionamiento de
la Administracion local y se trata de mejorar su control econémico-financiero.
Uno de los objetivos bisicos es “clarificar las competencias municipales para
evitar duplicidades con las competencias de otras Administraciones de forma
que se haga efectivo el principio ‘una Administracién una competencia’, racio-
nalizar la estructura organizativa de la Administracién local de acuerdo con los
principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera, garantizar un
control financiero y presupuestario mds riguroso y favorecer la iniciativa eco-
ndémica privada evitando intervenciones administrativas desproporcionadas”.

Por su parte, el objetivo de racionalizar la estructura organizativa de la Ad-
ministracion local se refleja en las medidas incluidas para fortalecer a las Dipu-
taciones provinciales abandonando la idea, arriesgada ciertamente, de impulsar
una reforma en profundidad del mapa territorial local. A51mlsmo se impone
la simplificacién de estructuras obligando a llevar a cabo una revisién del con-
junto de las entidades instrumentales que conforman el sector puablico local,
una racionalizacion de sus 6rganos de gobierno y una ordenacion responsable
de las retribuciones del personal al servicio de las Corporaciones locales. Para
lograr un control econémico-presupuestario mds riguroso se refuerza el papel
de la funcién interventora en las entidades locales y se reordena parcialmente el
régimen de los funcionarios de administracién local con habilitacién de caricter
nacional que dependerdn funcionalmente del Estado.
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La nueva ordenacion de las competencias municipales

La nueva ordenacién de las competencias locales que trata de llevar adelante
la reforma del régimen local no deja de plantear serias dudas en cuanto a su
eficacia final, y por lo que se refiere a su afectacién al principio de autonomia
local. Lo cierto es que el anteproyecto contiene una alteracidon sustancial de
todo el sistema de ordenacion legal de las competencias municipales, especial-
mente de los articulos 25 a 28 de la LBRL. Ello significa un acusado viraje en
la concepcién misma del contenido competencial de la autonomia local, que se
viene a concentrar en la capacidad y obligacién de prestar los servicios minimos
obligatorios y, ademis, sélo si se hace sobre parimetros de eficiencia.

Nuevos retos para las diputaciones provinciales

La voluntad de situar a las Diputaciones provinciales como eje central de
la reforma suscita también una serie de interrogantes de futuro. {Tienen estos
entes intermedios la capacidad técnica y organizativa para realizar tareas de
prestacién directa de servicios municipales? Por otro lado, esta reordenacién
competencial hace presente un dilema de largo alcance entre los valores de la
eficacia y de la democracia. En efecto, en aras a la eficacia y eficiencia en la
prestacion de los servicios publicos, la potenciacién de las Diputaciones recae
en la estructura politico-administrativa de menor soporte democritico directo
de todo el sistema institucional espafiol.

Pero ademds, cabe plantearse una nueva situacion: la asimetria institucional
que se vaa crear en las relaciones municipios- d1puta<:1on En los casos de aplica-
cién de las previsiones de “provincializacién” de las competencias municipales
—s6lo de los municipios ineficientes de menos de 20.000 habitantes—, la Diputa-
cién tendrd una posicién funcionalmente distinta como institucidn, puesto que
proyectaria una distinta intensidad de su accién sobre diversos municipios.

La constitucionalidad de la reforma

Por altimo la reforma plantea dudas sobre su misma constitucionalidad, y
ello desde una doble perspectiva. Por un lado por su posible vulneracién del
principio de autonomia local, del que el legislador bésico estatal debe ser ga-
rante, y por otro desde la vertiente del necesario respecto a la distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, debiendo atender
en este caso al contenido de los nuevos Estatutos de Autonomia y su asuncién
reforzada de competencias en materia de régimen local.
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13. Presupuestos y normativa sobre la actividad presupuestaria y financiera
de las Comunidades Auténomas

Presupuestos

Los Presupuestos de las Comunidades Auténomas nos ofrecen en el afio 2012
dos lecturas posibles de especial interés. El inicio del afio nos muestra unos pre-
supuestos que, para el conjunto de las Comunidades Auténomas, se situaron en
unas cifras globales muy similares a las del ejercicio precedente del 2011 que, hay
que recordar, habian experimentado un descenso (del 4,7%) respecto de los del
afio 2010. Si atendemos especificamente al gasto no financiero los presupuestos
para 2012 experimentaron una reduccién de un 1,9% respecto de los de 2011.

Si del comienzo del ejercicio desplazamos nuestra atencion al cierre del mis-
mo, los datos relativos a la deuda y al déficit son significativos también de la
situacion econémica y financiera de las Comunidades Auténomas.

El afio 2012 el déficit ptiblico, en su conjunto, se ha situado en el 6,98% del
PIB, por encima del 6,3% finalmente previsto, correspondiendo al conjunto
de las Comunidades Auténomas un déficit del 1 ,7%, dos décimas por encima
igualmente del 1,5% fijado como objetivo para ellas, y con un amplio abanico
en lo que a la distribucién de dicho déficit autonémico se refiere que, en sus
extremos, va del 3,5% de la Comunidad Valenciana al 0,7% de Extremadura.

Por otra parte, la deuda creci6é también el afio 2012 en todos los niveles de las
Administraciones Publicas con respecto al afio 2011, situdndose al final del ejer-
cicio en 884.416 millones de euros (un 20% mads que a finales del 2011), con una
cifra que equivale al 84,1% del PIB. En lo que a las Comunidades Auténomas
se refiere, el aumento fue del 30,9% mds que el ejercicio anterior, para situarse
en una cifra global de 185.048 millones de euros, equivalente al 17,6% del PIB
espafol.

En su conjunto, se han agudizado, pues, a lo largo del ejercicio 2012 los gra-
ves problemas de deterioro de las cuentas ptiblicas que se venfan observando ya
en los ejercicios precedentes, especialmente a partir de 2010.

Como ya se ha indicado en paginas anteriores, la actividad legislativa ha es-
tado marcada a nivel estatal por la aprobacién de la Ley Organica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, para dar
cumplimiento al mandato constitucional del articulo 135 de la CE.

Desde una perspectiva general, conviene resaltar que la Ley Organica 2/2012
tiene un impacto especial en relacién con la autonomia financiera de las Co-
munidades Auténomas, no solamente desde el punto de vista conceptual (la
estabilidad presupuestaria se define como la situacién de equilibrio o superavit
estructural, y ninguna Administracién Pablica podrd incurrir en déficit estruc-
tural, definido como déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales
y temporales si bien también es cierto que se prevén posibles excepciones a
este planteamiento y se admiten supuestos de déficit estructural), sino también
desde el punto de vista de los criterios y mecanismos previstos para determinar
los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica para el conjunto
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de las Administraciones Puablicas y para cada una de las Comunidades y para
fiscalizar el comportamiento de las Comunidades Auténomas, con una amplia
gama de medidas preventivas, correctivas e incluso coercitivas para tratar de
garantizar el cumplimiento de sus objetivos.

Como ya se ha indicado anteriormente, a esta Ley Orgénica, asi como a las
diversas leyes autonémicas de estabilidad presupuestaria que se han aprobado
después (Catalufia, Aragén, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha), se hace refe-
rencia con mayor detalle en los trabajos anexos a esta Valoracién General.

Por otra parte, y por lo que a las leyes anuales de presupuestos se refiere,
hay que recordar que algunas Comunidades Auténomas no aprobaron sus pre-
supuestos para el afio 2013, en la mayoria de los casos debido a los procesos
electorales celebrados en el tltimo trimestre del afio (Galicia, Pais Vasco y Ca-
talufia), mientras que en el caso de Navarra el motivo fue la falta de suficiente
apoyo parlamentario.

Tributos

En el dmbito estrictamente tributario, el ejercicio 2012 ha visto como se
confirmaban algunos de los prondsticos avanzados en afios anteriores. En el
contexto de la crisis presupuestaria generalizada del conjunto de las Adminis-
traciones Publicas se trata ahora de recuperar ingresos perdidos por aplicacién
en afios anteriores de beneficios tributarios de diversa naturaleza y de incremen-
tar en lo posible los rendimientos de aquellos impuestos, especialmente de los
vinculados al mercado inmobiliario, que mds disminucion han experimentado.

En el campo de los tributos cedidos ello ha supuesto la eliminacién de al-
gunas deducciones establecidas en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas en ejercicios precedentes (Extremadura, Islas Baleares o Madrid), la
supresion de la exencién total del Impuesto sobre el Patrimonio en la Comu-
nidad Valenciana e Islas Baleares y la elevacién de tipos en otras Comunidades
(Asturias, Catalufia, Extremadura, Galicia), asi como la recuperacién de la tri-
butacién de familiares cercanos en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones
en algunas Comunidades (Canarias, Castilla y Ledn) y el aumento generalizado
de tipos en el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados en sus dos modalidades (transmisiones patrimoniales onerosas
y actos juridicos documentados).

En la esfera de la imposicion propia autondmica, hay que resaltar que, tras
la Sentencia del Tribunal Constitucional 210/2012, de 14 de noviembre, que
desestimé el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del
Gobierno contra la Ley de la Asamblea de Extremadura 14/2001, de 29 de no-
viembre, del Impuesto sobre los depdsitos de las entidades de crédito, el Estado
aprobé un Impuesto sobre los Dep6sitos en las Entidades de Crédito a tipo cero
a través de la Ley 16/2012, de 27 de diciembre, por la que se adoptan diversas
medidas tributarias dlrlgldas a la consolidacién de las finanzas puablicas y al
impulso de la actividad econdémica, lo que gener6 una notable polémica en di-
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versas Comunidades puesto que se trata de una actuacion legislativa que podria
cuestionarse por aplicacion del principio de lealtad constitucional.

El debate sobre el Pacto Fiscal

En otro orden de consideraciones, el afio 2012 ha visto la continuacién del
debate sobre la propuesta del Pacto Fiscal en Cataluiia, al menos hasta bien en-
trado el verano. Sin embargo, tras el 11 de septiembre de 2012, las propuestas de
“soluciones econémicas” para el encaje de Catalufia en el Estado como ya hemos
apuntado quedaron desplazadas para dejar paso a férmulas que centran su aten-
c16n en la reivindicacion de ¢ soluc1ones politicas”. Con todo, no es descartable
una eventual recuperacion de los planteamientos econémicos y financieros con
ocasion del debate que necesariamente ha de abrirse en el afio 2013 a propésito
de la revision general del sistema de financiacién autonémica.





