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La décima edicién del consolidado curso de verano organizado por los
profesores Juan José Solozdbal y Manuel Aragén llevé por titulo, en esta oca-
sién, «Fl debate sobre las reformas concretas del modelo autonémico». El
encuentro, celebrado en las instalaciones de la Universidad Auténoma de
Madrid en Miraflores de la Sierra, se ha afianzado como un observatorio sobre
la situacién del Estado de las autonomias en el que, minuciosamente, hacer
balance de lo sucedido los meses anteriores, estudiar las tendencias y someter
a debate diferentes propuestas de reforma. Un afio mds el evento conté con la
inestimable colaboracién de la Fundacién Manuel Giménez Abad, a cuyo
secretario general, José Tudela Aranda, quisieron agradecer los directores el
apoyo brindado.

l.  EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL COMO SUJETO AUTONOMICO
Y NUEVOS DESARROLLOS EN EL ESTADO COMO LA REFORMA
DEL ESTATUTO VASCO

La mesa inaugural del curso conté con la intervencién de Manuel Ara-
gén, Francesc de Carreras y Juan José Solozdbal. Los profesores Aragén y De
Carreras centraron su ponencia en diversos pronunciamientos del TC dicta-
dos durante los meses anteriores, aunque de naturaleza muy diferente.
Como es habitual, el profesor Aragén analiz6 en su intervencién la jurispru-
dencia constitucional dictada en materia territorial que, por ir mds alld de la
mera aplicacién de doctrina, ha introducido modulaciones competenciales
dignas de destacar. De Carreras, por el contrario, se refirié a aquellas resolu-
ciones del TC ligadas directamente a la andmala situacién politica existente
en Catalufia, monopolizada durante 2016 y 2017 por el procés. El profesor
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Solozdbal sintetizé los caminos por los que podria discurrir una futura
reforma del Estatuto vasco, lo que sin lugar a dudas puso de relieve el dife-
rente momento que atraviesa el movimiento nacionalista en Catalufa y Pais
Vasco.

Aragén Reyes se refirié en primer lugar a la STC 77/2017, de 21 de
junio, que resolvié el conflicto positivo de competencias interpuesto por el
Gobierno contra los decretos de la Generalitat de Catalufia por los que se
creaba y estructuraba el Departamento de Asuntos Exteriores (Decretos
2/2016, de 13 de enero y 45/2016, de 19 de enero). Una denominacién que
es considerada por el TC de manera undnime contraria al orden constitucio-
nal y, consecuentemente, nula. Sin embargo, el ponente advirtié que el ele-
mento mds relevante de esta sentencia para la teoria constitucional podia
pasarse por alto en una lectura apresurada. En el FJ 5, el hilo argumental lleva
a afirmar al TC, sin matiz alguno, que la «politica exterior espafola» es com-
petencia exclusiva del Estado y su direccién estd constitucionalmente enco-
mendada al Gobierno. Una expresién que, de haber sido empleada
deliberadamente por parte del Tribunal, no podria enmarcarse en su doctrina
tradicional sobre el titulo competencial «relaciones internacionales» al que
hace referencia el art. 149.1.3.° CE. Como se recordard, la STC 165/1994, de
26 de mayo, vincul§ este titulo competencial al nicleo esencial del derecho
internacional y consideré que no cabfa la identificacion del titulo competen-
cial «relaciones internacionales» con «politica exterior» (F] 5).

A continuacién, Aragén analiz6 una tétrada de sentencias en materia de
lenguas, dictadas todas ellas a comienzos de julio. Nos referimos a las SSTC
806, 87, 88 y 89/2017, de 4 de julio. De este haz de sentencias Aragén Reyes
criticé la laxitud con la que se interpretaron algunos de los articulos impugna-
dos para tratar de salvaguardar su constitucionalidad. El ponente indic6 que
el TC juzgd en estos pronunciamientos las normas catalanas con la misma fle-
xibilidad con la que se interpreté el articulo 6 EAC en la STC 31/2010, de 28
de junio. A juicio de Aragdn, la flexibilidad interpretativa que caracterizé a la
paradigmadtica Sentencia del Estatut, un pronunciamiento condicionado por
una pluralidad de factores que no procede recordar aqui, no debe emplearse
para salvar la constitucionalidad de una ley ordinaria. Lo que pretendié la
STC 31/2010 fue, precisamente, que el legislador autonémico se atuviese a
una determinada interpretacién de la norma estatutaria a la hora de desarro-
llarla. La justicia constitucional, por tanto, eludié en estas cuatro sentencias
pronunciarse sobre la adecuacién a la Constitucién de la actuacién de las ins-
tituciones catalanas a la hora de desarrollar el Estatuto. Y remiti6 dicha cues-
tién, a lo sumo, a la posible impugnacién de la normativa reglamentaria de
desarrollo de la ley —ante el TC o la jurisdiccién ordinaria— para zanjar defi-
nitivamente la controversia.
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Al margen de esta reflexién general, el ponente mostré su perplejidad
ante la ponderacién que realiza el TC para declarar constitucional la Ley
20/2010, de 7 de julio, del cine de Catalufa. El Tribunal, después de realizar
un andlisis comparado de la normativa de otros Estados de la Unién Europea,
entiende que la ley catalana de cine serd conforme a la Constitucién en tanto
que se entienda que el porcentaje global de reserva establecido para las pelicu-
las en cataldn, o subtituladas en dicho idioma, no exceda en su aplicacién efec-
tiva del 259%, en lugar del 50% que, originariamente, preveia la ley (STC
89/2017, de 4 de julio, FJ 13). La falta de previsibilidad en la resolucién de
este caso es un ejemplo mds de la dificil posicién en la que queda el TC en los
asuntos de cardcter competencial, donde se ve obligado a pronunciarse sobre
los aspectos mds variopintos sin poder apoyarse en un criterio juridico claro.

Pero la sentencia mds criticable desde un punto de vista doctrinal de este
periodo es, en opinién de Aragén, la STC 79/2017, de 22 de junio, que resuelve
el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley 20/2013, de 9 de
diciembre, de garantia de la unidad de mercado. El aspecto mds controvertido
es la argumentacién empleada por el TC para declarar la inconstitucionalidad
de la conocida como «licencia tinica», que se deriva del principio de eficacia en
todo el territorio nacional. El ponente sefialé que, hasta la fecha, el TC solo
habia tenido ocasién de pronunciarse sobre este aspecto de una manera tangen-
cial (por ejemplo, la STC 96/2002, de 25 de abril), pero recordé que en dicha
jurisprudencia ya se podia apreciar la consideracién de la unidad de mercado
como un requisito para salvaguardar la unidad del orden econémico nacional y,
consecuentemente, su configuracién como un mandato constitucional impuesto
ex constitutione. La STC 79/2017 abandona la interpretacién del art. 149.1.1.°
CE como un limite a las competencias autonémicas. Y lo configura como un
titulo habilitante que permite, pero no impone, su desarrollo al legislador estatal
cuando lo que la sentencia denomina «garantias estructurales» de la unidad de
mercado se reputen insuficientes (F] 2). El ponente también se mostré discon-
forme con la notable influencia del derecho de la UE en la sentencia, pues el Tri-
bunal ve en la licencia comtin un trasunto del principio de reconocimiento
mutuo europeo. De hecho, el TC (FJ 12) hace referencia expresa a la STJCE de
20 de febrero de 1979 (Cassis de Dijon), donde fue formulado jurisprudencial-
mente este principio. Para Aragén esta consideracién lleva al TC a equiparar, de
Jacto, las relaciones entre la Unién y los Estados miembros a las que se establecen
entre el Estado y las CC. AA. y exporta, por lo tanto, la 16gica europea a la auto-
némica. El dltimo reproche que formulé Aragén ala STC 79/2017 fue respecto
a una afirmacién contenida en el F] 5, en la que el Tribunal recuerda, con poco
acierto en opinién del ponente, que la competencia sobre ordenacién general de
la economia ha permitido al Estado determinar los concretos fines que deben
orientar la accién publica a través de una «regulacién armonizadora». Como
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sefal6 Aragén Reyes, la armonizacién en sentido estricto solo cabe en el marco
del art. 150.3 CE, al que puede recurrirse exclusivamente como udltima ratio,
siguiendo la doctrina sentada en la STC 76/1983, de 5 de agosto, cuando el

minimo normativo comin no pueda establecerse a través de las bases.

Las sentencias analizadas comparten que, como parte recurrente o parte
recurrida, aparecen el Estado y las instituciones catalanas. Pero en todas ellas
estamos ante disputas de cardcter competencial. Es decir, se trata de contro-
versias que, con matices, entran dentro del funcionamiento ordinario de un
Estado descentralizado. Junto a estas sentencias, el Tribunal ha tenido ocasién
este afo, a raiz del convulso contexto politico vivido en Cataluna, de dictar
otros pronunciamientos provocados por una situacién que queda extramuros
de la légica de un Estado compuesto. Una cuestién que serfa abordada, sin
solucién de continuidad, por Francesc de Carreras.

Como se recordard, la STC 185/2016, de 3 de noviembre, resolvié el
recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la LO 15/2015, de 16 de
octubre, de reforma de la LOTC para reforzar, se dice con frecuencia, los
poderes de ejecucién del TC. De Carreras, sin embargo, comenzé recordando
que la reforma legislativa acometida en octubre de 2015 no dot6 de nuevos
poderes al TC, pues este érgano constitucional ya contaba con ellos sin que «
priori fuese algo impropio de su naturaleza. La funcién jurisdiccional con-
lleva, para su titular, la potestad de obligar al cumplimiento de las decisiones
dictadas. De modo que, como recordé el ponente, la reforma se limité a cla-
rificar dichos poderes ante la escalada de tensién en Cataluna y el previsible
incumplimiento —mds bien desobediencia— de las resoluciones del Tribunal
por parte de las autoridades catalanas.

Las sentencias de cardcter declarativo, aunque el art. 87 LOTC las consi-
dere desde octubre de 2015 «titulos ejecutivos», dificilmente podrdn ejecu-
tarse en sentido estricto. Lo que no quita para que las mismas deban ser
respetadas, pues producen efectos erga omnes y vinculan a todos los poderes
publicos (art. 38 LOTC). De ahi que el «<incumplimiento» de las resoluciones
del Tribunal pueda entranar la comisién de delitos de desobediencia (art. 410
CP), prevaricacion (arts. 404-406 CP) o malversacién (arts. 432-435 CP),
cuyo enjuiciamiento corresponderd, como no podia ser de otra manera, a la
jurisdiccién penal. El art. 92 LOTC, dejando al margen disquisiciones termi-
noldgicas, prevé un elenco de medidas para garantizar el «cumplimiento» de
las sentencias del Tribunal en todo tipo de procedimientos. Incluidos aquellos
en los que la naturaleza del fallo es declarativa. A tal efecto, el art. 92.4 LOTC
prevé que el Tribunal pueda: a) imponer una multa coercitiva, b) acordar la
suspension en sus funciones de autoridades o funcionarios publicos, ¢) acor-
dar la ejecucién o sustitutoria de las resoluciones del Tribunal o d) deducir
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testimonio de particulares para exigir la responsabilidad penal que pudiera
corresponder, fundamentalmente, por los delitos antes indicados.

La deduccién de testimonio de particulares es la posibilidad que menos
compromete la posicién del Tribunal y fue, por ello, la primera en aplicarse
una vez que el propio TC declaré la constitucionalidad de la LO 15/2015".
De hecho, la propia exposicién de motivos de la LO 15/2015 recordé que esta
medida es, en sentido estricto, distinta al resto de las previstas en el art. 92.4
LOTC, que si impelen directamente al cumplimiento de las resoluciones del
TC. El ponente recordé en este momento de su intervencién los AATC
170/2016, de 6 de octubre y 24/2017, de 14 de febrero, a los que solo pudo
reprochar, en contra de la literalidad del art. 92.4 LOTC, que no previesen un
plazo para que los sujetos requeridos informasen sobre el cumplimiento de las
resoluciones del Tribunal.

Para Francesc de Carreras la principal sospecha de constitucionalidad de la
reforma recae en la posibilidad que abre para que el Tribunal acuerde la suspen-
sién de autoridades o funcionarios publicos. La conformidad a la Constitucién
de esta medida descansa, para el TC (STC 185/2016, FF]] 13 y 14) y para el
propio ponente, en que la misma carece de naturaleza sancionadora. Sin
embargo, Francesc de Carreras puntualizé que deberdn ponderarse caso a caso
los intereses en juego para garantizar que con la suspension lo que se persigue es,
exclusivamente, restablecer el orden constitucional y, consecuentemente, la
misma solo deberd prorrogarse por el periodo de tiempo necesario para ello. En
cuanto al posible vaciamiento de competencias del art. 155 CE que puede entra-
fiar la LO 15/2015, el ponente consideré que mientras la reforma de la LOTC
pretende garantizar el cumplimiento de las resoluciones del TC, la institucién
de la coercidn estatal estd prevista para dar respuesta a supuestos de incumpli-
miento de las obligaciones impuestas por la Constitucién u «otras» leyes dife-
rentes a la LOTC. Un argumento que se apoya en el principio interpretativo de
especialidad, haciendo prevalecer la norma especial sobre la general, pero plan-
tea algunos problemas desde el punto de vista de la jerarquia.

Desde un punto de vista préctico, el principal problema que plantea la sus-
pensién es su ineficacia. Tal y como senalaron los propios recurrentes, la medida
imposibilita a la autoridad o empleado piblico suspendido desplegar cualquier
actividad encaminada a ejecutar una resolucién judicial que enerve el incumpli-
miento. Estos problemas tampoco han sido obviados por el Gobierno de Espana,
que ha renunciado a solicitar dicha suspensién en el contexto de la crisis

' Previamente, el TC dicté el ATC 141/2016, de 19 de julio, en el que, con mesura, se
limité a advertir a los poderes implicados y a sus titulares su deber de impedir o paralizar
cualquier iniciativa que supusiera ignorar o eludir las resoluciones del Tribunal.
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catalana. De hecho, ha sido mds eficaz la imposicién de multas coercitivas en el
caso de que una autoridad no renunciase a sus cargos y revocase todas sus actua-
ciones. Tal y como ocurrid, pocos dias después de finalizar el curso, cuando la
imposicién de multas de periodicidad diaria a los miembros de la Sindicatura
Electoral de Cataluna provocd su renuncia en menos de veinticuatro horas
(ATC 126/2017, de 20 de septiembre). Pero como habia sefialado el ponente en
Miraflores, esta medida estaba ya prevista en la LOTC desde su redaccién origi-
naria (antiguo art. 95.4 LOTC). Lo que quizds deberia hacer reflexionar, una
vez que pasen estos meses de zozobra, sobre la necesidad de reformar la LOTC
en 2015. Pues el grave reto planteado por las instituciones catalanas aparente-
mente estd siendo superado sin aplicar ninguna de las medidas de ejecucién en
sentido estricto «clarificadas» con dicha reforma. La abierta situacién de rebeldia
en la que se habian situado las instituciones catalanas se ha reconducido, funda-
mentalmente, gracias al instituto constitucional previsto para solventar crisis
institucionales de este calibre en un Estado descentralizado: la coercion estatal.

Frente a la agitada situacién que atraviesa Catalufia, en el Parlamento vasco
en marzo de 2017 se reanudaron los trabajos de la Ponencia de Autogobierno,
que estd afrontando de manera sosegada la reforma de su Estatuto de Autono-
mia. Una norma que permanece inalterada desde 1979 tras el fracaso del «plan
Ibarretxe». Este asunto serfa abordado por Juan José Solozdbal, quien comenzd
sefalando que el punto de partida para dicha reforma, en tanto que no se altere
el marco constitucional, solo podia ser la STC 31/2010, de 28 de junio: que es
el pronunciamiento donde han quedado fijados con claridad los limites centri-
fugos del Estado de las autonomias. Pero Solozabal recordé que dicha sentencia
ha sido siempre leida en negativo y, consecuentemente, su andlisis se ha cen-
trado, exclusivamente, en los limites que impone y no en las posibilidades que
abre. Dentro de este marco, el ponente diferencié entre reformas prohibidas,
obligadas y posibles, para garantizar una reforma no rupturista que sirviese para
consolidar las bases fundamentales del autogobierno vasco.

Como reformas prohibidas, el ponente senalé la incorporacién de
aspectos e instituciones inspirados, directa o indirectamente, en un «plan
Ibarretxe» que establecia un marco cuasi confederal. En este sentido, mostrd
su disconformidad con que la reforma estatutaria incorporase una figura
andloga al Tribunal de Conflictos Euskadi-Estado, que preveia la creacién de
una sala especial del TC integrada por magistrados del Tribunal y juristas
«vascos» —nombrados a propuesta de la comunidad auténoma— para
resolver los problemas competenciales que pudiesen surgir.

Las reformas obligadas pasarfan por reconocer a nivel estatutario aquellas
instituciones consolidadas en el Estado de las autonomias pero desarrolladas
en Euskadi, a dia de hoy, con rango legal. Se refiri¢ Solozdbal a la regulacién
estatutaria del Ararteko (Ley 3/1985, de 27 de febrero), del Tribunal Vasco de
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Cuentas Puablicas (Ley 1/1988, de 5 de febrero) o de algunos aspectos relacio-
nados con la forma de gobierno, como las relaciones entre el Parlamento y el
Ejecutivo, que a dfa de hoy se encuentran reguladas en la Ley de Gobierno
(Ley 7/1981, de 30 de junio) y en el Reglamento del Parlamento vasco. Asi-
mismo, se abogd por la incorporacién al Estatuto de aquellas fuentes total-
mente consolidadas en los ordenamientos autonémicos como los decretos
leyes, una vez asumida su constitucionalidad (STC 93/2015, de 14 de mayo),
o los decretos legislativos. Aunque Solozdbal insistid, respecto a esta tltima
figura, en la necesidad de acometer su regulacién de manera mds concisa de lo
que se hace en los arts. 82 a 85 CE, que la sobredimensionan. En dltima ins-
tancia, también procederia clarificar el elenco competencial previsto en el
Estatuto, perfeccionando el sistema de bases-desarrollo que el ponente consi-
deré digno de conservar.

Pero las reformas mds polémicas, por ser divergentes las posiciones de las
fuerzas politicas en el punto de partida, son aquellas que el ponente denominé
«posibles». Solozébal apuntd, por ejemplo, a la incorporacién de cldusulas
estatutarias sobre derechos, de cardcter prescriptivo, encuadradas dentro del
marco competencial de la comunidad auténoma y dotadas de una estructura
normativa que permita materializar los derechos reconocidos. El ponente
recordé que en las Constituciones de los Estados federados es bastante fre-
cuente el reconocimiento de derechos, sin que ello afecte al principio de uni-
formidad en las condiciones de vida que, en nuestro Estado, hay quien lo ha
visto reflejado en el art. 149.1.1.° CE. Un segundo grupo de reformas posibles
pasaria por la regulacién de lo que el ponente denominé «cldusulas de integra-
ciény, teniendo en cuenta la interpretacién que de las mismas se realizé en la
STC 31/2010 (FJ 12). Aunque en el turno de debate se sefialé que los concep-
tos no juridicos no deben tener cabida en las normas juridicas, Solozdbal
valord positivamente que los estatutos tuviesen un contenido que fuese mds
alla de la regulacién de las instituciones de la comunidad auténoma y la deli-
mitacién de sus competencias. Por tltimo, teniendo en consideracién los pro-
blemas dogmaticos que suscita la STC 118/2016, de 23 de junio, Juan José
Solozébal apunté a una posible redistribucién de las competencias entre la
comunidad auténoma y los territorios histéricos.

II.  EL REFERENDUM AUTONOMICO Y LA FORMA DE GOBIERNO
DE LAS CC. AA.

La moderacién de la sesién matinal del 9 de septiembre corrié a cargo de
Paloma Biglino Campos, quien, para introducir al auditorio el tema a abordar,
comenzé recordando las relaciones existentes entre los principios autonémico
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y democrético. Biglino indicé que, antes de abordar el debate, era interesante
detenerse a pensar qué tipo de democracia se quiere conseguir. O, mejor, qué
modelo no es posible y, por lo tanto, no es conveniente seguir gastando ener-
gias en tratar de alcanzarlo. En esta linea, enfatizé que el parlamentarismo
idealizado del x1x ni existié ni, consecuentemente, puede ser una meta a alcan-
zar. El reto que se plantea no es sencillo, pero en opinién de la moderadora, el
sistema autondmico facilita contrastar la viabilidad y eficacia de nuevas for-
mas de participacién politica que sirvan de complemento a la democracia
representativa y, ademds, permitan a la ciudadania tomar conciencia de su
condicién de miembros de la comunidad politica.

César Aguado abordé en su intervencién una de ellas: el referéndum de
dmbito autonémico. Aguado Renedo centré su atencién en los aspectos mds
relevantes de esta institucién, remitiendo los detalles de la misma a una obra
de inminente publicacién, coordinada por Garrido Lépez y Sdenz Royo, y que
trae causa, como recordé el ponente, de unas jornadas celebradas en Zaragoza
en diciembre de 2016. Aunque el ponente reconocié la dificultad de analizar
esta cuestion haciendo abstraccién de la situacién catalana, animé a los asis-
tentes a hacer un esfuerzo para estudiar con voluntad cientifica esta figura de
participacién directa que cuenta con anclaje constitucional indirecto en el art.
149.1.32.c CE.

Con tal propésito, Aguado se apoyé durante su intervencién en la STC
137/2015, de 11 de junio, en la que el Tribunal recuerda su jurisprudencia en
materia referendaria pero desligada de las reivindicaciones secesionistas. Los
procesos vividos anteriormente en el Pais Vasco (STC 103/2008, de 11 de
septiembre), y actualmente en Cataluna (SSTC 31/2015, de 25 de febrero y
51/2017, de 10 de mayo), encajan mejor en la definicién de plebiscito que en
la de referéndum, entendido este en sentido estricto como proceso participa-
tivo en el cual la ciudadania se pronuncia sobre el contenido de una norma
juridica.

La doctrina del Tribunal es, en cualquier caso, consolidada e inquebran-
table, pues, como indicé el ponente, contra ninguno de los pronunciamientos
sefalados se ha formulado voto particular. En ella el Tribunal delimita los con-
tornos del referéndum como una modalidad de participacién politica inte-
grada en la categorfa, mds amplia, de las consultas populares. Para perfilar la
institucién del referéndum el TC ha realizado una labor de trilla, separando la
paja del grano, que no es baladi. Como senalé Aguado, solo el referéndum
dota de seguridad juridica al resultado de la consulta, al quedar protegido por
las garantias propias del proceso electoral. Una cuestion de gran relevancia en
aquellos casos en los cuales el resultado es ajustado, como fue el caso del
rechazo del proceso de paz en Colombia, que triunfé tan solo por el 0,5% de
los votos.
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Los otros dos elementos que han servido al TC para caracterizar a una
consulta referendaria son, en primer lugar, que se trate de una convocatoria a
la ciudadania que comprenda —o pueda comprender— al cuerpo electoral y,
ademds, que dicha convocatoria se produzca para que la ciudadania se pro-
nuncie sobre asuntos publicos comprendidos en el art. 23 CE. Las CC. AA.,
considerando que el nombre hace a la cosa, han regulado distintos instrumen-
tos participativos que han eludido deliberadamente denominar referéndums a
pesar de compartir las caracteristicas apuntadas. Aguado, por lo tanto, insisti6
en que el nomen iuris carece de relevancia, y criticé el régimen juridico que
regula las «preguntas directas» canarias o la «consulta habilitante» a la que ha
hecho referencia recientemente el PNV en el marco de la futura reforma del
EAPV. Pues aunque el ponente recordé que en otros Estados descentralizados
no es infrecuente la celebracién de referéndums a nivel subcentral, en Espafa
habrd que esperar al establecimiento de esta institucién por parte del Estado,
y a su regulacién por ley orgdnica, para que las CC. AA. puedan convocar, con
la preceptiva autorizacién del Estado y dentro del marco de sus competencias,
verdaderos referéndums circunscritos al émbito autonémico.

Juan Maria Bilbao abordé el cambio de paradigma, a nivel institucional,
vivido en las CC. AA. desde las elecciones de mayo de 2015 que se ha concre-
tado, especialmente, en una notable revitalizacién del Parlamento. Aunque
quizds sea todavia demasiado pronto para valorar si dicho cambio ha supuesto
un punto de inflexién en la deriva presidencialista que habian tomado los sis-
temas autonémicos, Bilbao Ubillos considerd que, sin ser idilica la situacién
presente, la mejoria respecto al escenario anterior es notable. A pesar de haber
provocado nuevas disfunciones que el ponente denuncié a lo largo de su inter-
vencién y que considerd conveniente, sin lugar a dudas, corregir.

Formalmente, con pequenos matices, las bases del sistema institucional
se han mantenido inalteradas. Bilbao Ubillos citd, entre las reformas, las
modificaciones de los reglamentos de algunos parlamentos autonémicos para
adaptarse en su funcionamiento cotidiano a una nueva realidad politica. Por
ejemplo, desde junio de 2017, el Reglamento de las Cortes de Aragén recoge
formalmente la figura de la agrupacion parlamentaria (art. 47 RCA) y ha pre-
visto la constitucién de una mesa ampliada para la fijacién del orden del dia
de las comisiones (art. 144.2 RCA). Pero aunque los mimbres del sistema ins-
titucional sean pricticamente los mismos que con anterioridad, el inédito
escenario en el sistema de partidos y una nueva cultura politica si que han pro-
vocado relevantes cambios en la formacién del Gobierno al inicio de la legis-
latura y en su control a lo largo de esta. El ponente destacé la revitalizacién de
la capacidad de pacto para alcanzar acuerdos de investidura, sobre todo en
aquellas CC. AA. —la gran mayoria— que no prevén un sistema de designa-
cién automdtico (Castilla-La Mancha) o un modelo de pura eleccién (Asturias
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y Pais Vasco). Los pactos de investidura, como norma general, no se han pro-
yectado sobre toda la legislatura ni han dado lugar a Gobiernos de coalicién.
Lo que ha desembocado en que los Ejecutivos, en minoria, cuenten con pro-
blemas a la hora de superar el debate de totalidad al que deben someterse los
proyectos de ley, donde ya no es descartable que sean aprobadas enmiendas a
la totalidad de devolucién (por ejemplo, en la Asamblea de Madrid, en octu-
bre de 2016, respecto al Proyecto de Ley de Transparencia).

La atomizacién parlamentaria también ha puesto en entredicho la capa-
cidad del Gobierno para marcar la agenda politica. Tradicionalmente, la
mayoria parlamentaria que daba soporte al ejecutivo se ha valido del trimite
de toma en consideracién para hacer decaer aquellas iniciativas presentadas
mds incomodas para los intereses gubernamentales. Sin embargo, en un Par-
lamento fragmentado, ante las dificultades de tumbar en el trimite de toma
en consideracién determinadas proposiciones de ley, se ha producido una
revitalizacién de una figura, el veto presupuestario, que habia permanecido
hasta ahora en estado de duermevela.

Este instrumento, a pesar de haber sido considerado como una facultad
del Gobierno de la que no puede ser privado (STC 223/2006, de 6 de julio),
ha sido empleado en ocasiones de manera abusiva, ya que la negativa a trami-
tar determinadas proposiciones de ley por parte del Ejecutivo no se ha cir-
cunscrito a las iniciativas con repercusién presupuestaria en el ejercicio
econdémico en el que se presentan. Este modo de proceder, que solo estd taxa-
tivamente proscrito de manera excepcional (art. 136 Reglamento del Parla-
mento Vasco), no se ha circunscrito al dmbito autonémico, sino que también
se ha extendido al estatal, donde de hecho provocé la presentacién de un con-
flicto de competencias por parte del Congreso de los Diputados resuelto por
STC 44/2017, de 26 de abril. Una sentencia que puede iluminar el camino a
seguir en este tipo de circunstancias a nivel subcentral, atendiendo a la falta de
legitimidad que tienen los Parlamentos autonémicos para plantear un con-
flicto de los previstos en los arts. 73-75 LOTC.

Por ultimo, Bilbao Ubillos puso de relieve la revitalizacién que habian
experimentado los instrumentos parlamentarios para exigir la responsabilidad
politica del Gobierno. Hasta septiembre de 2017 se habia presentado, por un
lado, una cuestién de confianza en Catalufia, tras el rechazo de la CUP a los
presupuestos presentados por el Govern. Y, por otro, dos mociones de cen-
sura. En cuanto a estas tltimas, una de ellas no lleg6 a sustanciarse en la Asam-
blea Regional de Murcia, al dimitir con anterioridad Pedro Antonio Sdnchez
de la presidencia de la regién, y la otra, presentada contra Cristina Cifuentes,
fue rechazada por la Asamblea de Madrid. Durante la ponencia se destacé que
en el dmbito autonémico se ha tendido a establecer un requisito més exigente
respecto al nimero de parlamentarios que deben suscribir una mocién de
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censura para hacerla viable. Por ejemplo, frente al 10 % estatal (art. 113.2
CE), en Andalucia se exige un 25% (art. 126.1 EAAnd). Ademis, Bilbao
también destacé el sistema establecido en el Pais Vasco, en el que cabe la exi-
gencia de responsabilidad politica, juridicamente vinculante, de un miembro
del Gobierno (art. 49 Ley 7/1981, de 30 de junio y art. 172 RPV). Lo que
aleja a esta comunidad de otras, y del propio Estado, donde a lo sumo cabe la
reprobacién politica de un consejero o de un ministro, tramitada formal-
mente como una proposicién no de ley y careciendo, consecuentemente, de
repercusion juridica.

lll. LAS POLI'TICAS SOCIALES DE LAS CC. AA. Y EL PROBLEMA DE SU
FINANCIACION

Autonomia politica y autonomia financiera son dos conceptos que en
todo Estado descentralizado deben caminar de la mano, pues la capacidad de
los entes subcentrales para utilizar sus recursos sin condicionamientos indebi-
dos es imprescindible para que estos tengan la capacidad de desarrollar sus
politicas propias en el marco de sus competencias. Ademds, en Espana, Estado
autonémico y Estado social, también caminan juntos atendiendo, precisa-
mente, al sistema de distribucién de competencias establecido constitucional
y estatutariamente. De ahi la relevancia de esta sesion, en la que se abordaron
dos elementos nucleares de nuestro Estado de las autonomias: politicas sociales
y su financiacién.

Oscar Sinchez abordé la regulacién acometida por las CC. AA. para
garantizar la dignidad de las personas en el proceso de su muerte. Sdnchez
arrancé su intervencion senalando que los EE. AA. de segunda generacién
han tendido directa (arts. 20 EAC o0 20 EAAnd) o indirectamente (arts. 14.4
EAAr o 25.4 EAIB) a reconocer esta cuestién como un derecho estatutario
(STC 247/2007, de 12 de diciembre). Pero la misma se regula, a nivel legisla-
tivo, como desarrollo de las bases que al Estado corresponden en materia sani-
taria (art. 149.1.16.© CE). Andalucia fue la primera comunidad auténoma
que contd con una regulacién de estas caracteristicas (Ley 2/2010, de 8 de
abril). A ella le siguieron, un ano después, Navarra (Ley Foral 8/2011, de 24
de marzo) y Aragén (Ley 10/2011, de 24 de marzo). Durante estos anos,
buena parte de las comunidades se han dotado de normas similares, siendo
alto el grado de homogeneidad existente entre todas ellas. Madrid, por el
momento, ha sido la dltima comunidad en regular esta cuestién (Ley
4/2017, de 9 de marzo). Aunque en el momento de celebrarse el curso, en
otras CC. AA., como Asturias o la Comunidad Valenciana, se encontraban
en proceso de tramitacion iniciativas legislativas de este calibre.
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Todas estas normas han sido impulsadas por el ala izquierda del respectivo
Parlamento autonémico, pero, normalmente, han sido aprobadas por unanimi-
dad atendiendo al amplio consenso que suscita esta cuestién entre la sociedad
espafiola. No se trata de normas que despenalizan la eutanasia o el suicidio asis-
tido, sino que se limitan a intentar paliar el sufrimiento de los pacientes en los
tltimos compases de la vida. Solo en el caso de Aragén, como recordé el ponente,
la Ley 10/2011 salié adelante con el voto en contra del Partido Popular. Pero
una cosa es que no sean normas controvertidas desde un punto de vista ético
para la mayoria de los espafioles y otra que los ciudadanos se acojan a sus previ-
siones habitualmente. Aunque existen diferencias notables entre CC. AA. en
cuanto a su utilizacidn, a nivel global las cifras siguen siendo sustancialmente
inferiores a las propias de otros Estados, normalmente de tradicién protestante.

Quizds contribuya a este escaso entusiasmo ciudadano el hecho de que
estas normas no han provocado una gran innovacién en el ordenamiento juri-
dico respecto a la situacién anterior. Como es sabido, los principales aspectos del
régimen juridico del consentimiento informado se encuentran regulados en la
Ley 41/2002, de 14 de noviembre, de cardcter bésico. Una norma que ha sido
modificada recientemente, por la DF-2 de la Ley 26/2015, de 28 de julio, para
regular de manera mds detallada el consentimiento otorgado por representa-
cién, sobre todo en aquellos supuestos en los cuales se encuentren involucrados
menores. Las normas autonémicas, practicamente, se limitan a establecer un
orden de prelacién de las personas autorizadas para tomar las decisiones en casos
de conflicto o, también, determinan el modo de formalizar el documento de
tltimas voluntades. Las diferencias surgen, en opinién de Oscar Sinchez, en
cuanto a la posicién que ocupan en el momento decisorio aquellas personas vin-
culadas al paciente con una relacién de afectividad andloga a la conyugal, o, en
la formalizacién de la declaracién de dltimas voluntades, a la necesidad de que
exista intervencién notarial. Unas cuestiones muy alejadas de los elementos
potencialmente mds controvertidos de una regulacién de estas caracteristicas.

Luis Delgado Rincén abordé, desde una perspectiva territorial, la proble-
mitica derivada del RD Ley 16/2012, de 20 de abril, por el que se limité
la cobertura sanitaria de los inmigrantes en situacién irregular. La conflictividad
constitucional que ha provocado esta cuestién ha sido elevada. Por un lado,
varias CC. AA. impugnaron la norma estatal y, por otro, el Estado impugné la
normativa que algunas CC. AA. dictaron para tratar de enervar los efectos pro-
vocados por el RD Ley 16/2012. El Pais Vasco, Navarra o la Comunidad Valen-
ciana dictaron diferentes normas para ampliar la cobertura sanitaria de las
personas excluidas del Sistema Nacional de Salud, considerando que la compe-
tencia del Estado se circunscribia, a lo sumo, a la fijacién de un estdndar
minimo de proteccién que podia ser ampliado por los entes subcentrales (STC
136/2012, de 19 de junio). Respecto a este extremo, aunque todavia no se habia
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dictado sentencia, el ponente destac6 que el TC, sin prejuzgar el fondo de la cues-
tién, habia levantado la suspensién de las disposiciones autonémicas por enten-
der que el inconcreto ahorro econémico perseguido por las instituciones centrales
no puede prevalecer sobre el derecho a la salud (AATC 239/2012, de 12 de junio,
114/2014, de 8 de abril y 54/2016, de 1 de marzo). Finalmente el TC resolvi6 la
controversia con la STC 134/2017, de 16 de noviembre, en la que sorprenden-
temente se aparté de la solucién aportada por los autos antedichos.

Por el contrario, en el momento de celebrarse el curso, el TC si habia
resuelto aquellos recursos interpuestos por las CC. AA. contra el RD Ley
16/2012. Luis Delgado desarrollarfa en su intervencién el razonamiento juri-
dico seguido en las SSTC 139/2016, de 21 de julio y 63/2017, de 25 de
mayo, para declarar la constitucionalidad de la practica totalidad de las dispo-
siciones recurridas®. El ponente dividié en este momento su intervencién en
tres bloques para analizar las cuestiones formales, materiales y competenciales
mis relevantes de estas sentencias.

Desde un punto de vista formal, con estos pronunciamientos el TC
abunda en la flexible interpretacién que viene realizando a la hora de admitir
la concurrencia del presupuesto que habilita el dictado de la legislacién de
urgencia. Delgado Rincén se mostrd especialmente critico con la debilidad
argumentativa del TC para justificar la existencia de una relacién de sentido
entre la situacién de urgencia definida y la medida concreta adoptada para
afrontarla. Pues, como esgrimié el ponente, el Gobierno apenas aporté datos
econémicos que acreditasen el ahorro derivado de la reforma.

Ademds, desde un punto de vista material, Luis Delgado advirti6 de la
posibilidad de encontrarnos ante un cambio injustificado de la doctrina en
cuanto admite discriminar, indirectamente, dentro del titulo I de la CE, el
grado de incidencia que puede tener el real decreto ley como producto norma-
tivo. Es decir, al estar configurado el derecho a la salud como un principio rec-
tor (art. 43 CE), en opinién del TC, las garantias materiales previstas por el
art. 86 CE quedarian desvirtuadas. Una consideracién que, como sefalé
el ponente, contradice su jurisprudencia anterior en la que habia tendido a
dar una proteccién homogénea a todas las disposiciones contenidas en el
titulo I de la Constitucién con base en la literalidad del art. 86 CE. Ademds,
aun admitiendo como vélido este nuevo criterio jurisprudencial, Luis Del-
gado senalé que la conexién instrumental entre el art. 43 y el 15 CE deberia
haber decantado al Tribunal por una interpretacién més estricta del etéreo tér-
mino «afectar» al que hace referencia el art. 86 CE.

2 Sobre la conformidad a la CE del RD Ley 16/2012 también se han dictado las SSTC
183/2016, de 3 de noviembre y 33/2017, de 1 de marzo.

Revista de Estudios Politicos, 180, abril-junio (2018), pp. 309-332



322 PABLO GUERRERO VAZQUEZ

En dltimo lugar, desde una perspectiva competencial, la controversia se
centr6 en un posible vaciamiento de las competencias autonémicas y del man-
dato estatutario para que todas las personas puedan acceder en condiciones de
igualdad y gratuidad a los servicios sanitarios de responsabilidad publica (arts.
162 y 23 EAC). Delgado Rincén mostré su conformidad con el voto particu-
lar que se formula a la STC 63/2017 y destacé que el TC, para resolver el pre-
sente caso, se basa en la jurisprudencia sentada en STC 136/2012, de 19 de
junio, que debe considerarse ahora desfasada e inadecuada. Desfasada porque
la misma se pronuncié sobre el sistema anterior, que consagraba precisamente
el cardcter universal de la asistencia sanitaria, e inadecuada porque, en aquel
momento, lo que se estaba enjuiciando era una actuacién autondémica —el
establecimiento de una tasa autonémica— que lo que pretendia era empeorar
el estdndar de proteccién comun, en lugar de mejorarlo.

Ignacio Gonzdlez abordé las novedades en materia de asistencia social en
el Estado de las autonomias. Aunque dio comienzo a su intervencidn, precisa-
mente, poniendo de relieve las dificultades que implica definir la asistencia
social como competencia. Para ejemplificarlo el ponente trajo a colacién el
predmbulo de la Ley 14/2010, de 16 de diciembre, de Servicios Sociales de
Castilla La-Mancha, en la que se considera asistencia social a aquellas acciones
tendentes a «eliminar las desigualdades en las que, por razones diversas, pue-
dan encontrarse las personas [...], asi como mejorar las condiciones de vida de
todas ellas». La definicién que ha realizado el legislador autonémico de estas
cuestiones es tan sumamente amplia que, & priori, admite la adopcién practi-
camente de cualquier medida. La jurisprudencia del TC tampoco ha contri-
buido a reducir tal grado de inconcrecién, pues se ha limitado a sehalar que
esta materia estarfa integrada por todas aquellas medidas de proteccién social,
de cardcter no contributivo, que queden extramuros del sistema de protec-
cién de la Seguridad Social (STC 18/2016, de 4 de febrero, F] 7). Obviando,
por cierto, que en el marco de las prestaciones de la Seguridad Social existen
algunas de cardcter no contributivo.

Quizds por ello, a pesar de que el art. 148.1.20.° CE define a la asistencia
social como competencia exclusiva de las CC. AA. —y asi lo hacen también,
consecuentemente, los EE. AA.—, estas, cuando legislan sobre materias socia-
les, lo hacen apoydndose también en otros titulos competenciales. Con ante-
rioridad a la crisis econémica, la regulacién de estas cuestiones no solia ser
conflictiva, ya que, como recordé Ignacio Gonzdlez, era frecuente alcanzar
acuerdos al respecto en el marco de la correspondiente Conferencia Sectorial.
La tensién comenzd a manifestarse con mayor intensidad cuando, en un con-
texto de escasos recursos autonémicos, las CC. AA. —que suelen ser una
Administracién mds préxima— comenzaron a implementar determinados
mecanismos de emergencia social para paliar los efectos mds nocivos de la
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crisis econémica para sus ciudadanos. Y ello ha desembocado, como era pre-
visible en el marco de nuestro Estado jurisdiccional autonémico, en un incre-
mento de los pronunciamientos del TC a este respecto para determinar la
titularidad de la competencia en cada caso concreto.

Sin embargo, para el ponente, no se ha producido, al menos claramente,
un giro recentralizador en el contexto de este incremento de la litigiosidad en
asuntos sociales. En contra de la tesis dominante, Ignacio Gonzélez sostuvo
que el TC se ha limitado a reiterar su jurisprudencia tradicional al respecto. Es
mds, evidencié al auditorio la arbitrariedad que puede suponer resolver con-
flictos competenciales con base en criterios sociales. En este sentido mostré su
desacuerdo con el argumento sostenido por el magistrado Xiol Rios en su voto
particular formulado a la STC 62/2016, de 17 de marzo. Se trataba de un caso
en el que el Tribunal se pronunciaba sobre la constitucionalidad de la norma
catalana que pretendia evitar el corte de suministro eléctrico de aquellas per-
sonas que se encontraban en situacién de vulnerabilidad. Pues bien, en este
contexto, el TC consideré mds especificos los titulos competenciales sobre
bases del régimen energético (art. 149.1.25.° CE) y ordenacién general de la
economia (art. 149.1.13.° CE), que corresponden al Estado, que los titulos de
asistencia social y consumo en la que se fundamentaba la normativa catalana
(arts. 123 y 166 EAC, respectivamente). El magistrado discrepante, ante el
fallo de la mayoria, abogd en su voto particular por la subordinacién del
mundo de los sistemas al mundo de la vida, con base en la cldusula social
del art. 1.1 CE. Pero una afirmacién de estas caracteristicas, en opinién del
ponente, comporta desfigurar el papel que corresponde a cada institucién en
nuestro sistema. Gonzdlez enfatizé que el papel del TC debe limitarse, sin pre-
juzgar la medida de fondo, a determinar qué poder publico es el competente.
Sin que pueda entrar a valorar si una medida encaminada a evitar el corte de
suministro es mds social que otras, como el bono social, tendentes también a
garantizar el suministro eléctrico por una via diferente.

La sesién matinal del sibado la cerrarian Isabel Giménez y Fernando
Simén, que tratarfan los aspectos mds relevantes del sistema de financiacién.
Giménez Sinchez comenzd su intervencién indicando, desde un primer
momento, que dejarfa al margen de la misma la anomalia que constituye, en
un sistema federal, el modelo foral existente en Pais Vasco y Navarra. De
modo que se limité a denunciar su opacidad y la sobrefinanciacién de la que
disfrutan estas CC. AA. debido a un desafortunado célculo del cupo y de la
aportacién. A continuacién, Giménez recordé que desde que en 1986 el sis-
tema de financiacién autonémico se considerd definitivo por vez primera,
hasta la actualidad, se han sucedido los modelos establecidos para dotar a las
CC. AA. de los recursos suficientes para que desarrollasen sus competencias.
Y aunque mayoritariamente en el momento de su aprobacién fueron
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respaldados por las CC. AA., ninguno de ellos ha satistecho las pretensiones
de estas conforme transcurrian los afios desde su implementacién. El ejemplo
mds claro, como recordé la ponente, ha sido el tltimo de ellos, que fue apro-
bado en 2009 con la finalidad de dar una respuesta a las pretensiones del EAC
y que, poco tiempo después de su aprobacién, ha sido duramente criticado
por la comunidad auténoma que lo impulsé. Si bien Giménez no quiso dejar
de senalar que, desde que en 2016 el Ministerio de Hacienda publicase por
vez primera las balanzas fiscales, y quedase acreditado que las dos CC. AA. que
mids contribuyen a la solidaridad interterritorial son Baleares y Madrid, el dis-
curso politico en Cataluna ha seguido unos derroteros diferentes.

Tras unos afos de pardlisis, ya que el sistema de 2009 tenia que haber
sido revisado, a mds tardar, en 2014, la Conferencia de Presidentes autonémicos
celebrada en enero de 2017 impulsé la reforma del sistema de financiacién.
En primer lugar, mediante la creacién de una Comisién de Expertos que, inte-
grada por representantes del Estado y de las CC. AA., realizase los anilisis
necesarios para la formulacién posterior de un nuevo modelo de financiacién
autonémica. El informe, que fue publicado a finales de julio de 2017, recoge
una serie de propuestas de mejora pero sin decantarse por ninguna de ellas.
Finalizada la labor de los expertos, debia llegar el momento de la politica y del
pacto en el marco del CPFE Pero aun alcanzdndose un acuerdo en este 6rgano
multilateral, Isabel Giménez quiso anticiparse al dltimo problema al que
podria enfrentarse la reforma del sistema de financiacién. En efecto, en un
escenario inédito de fragmentacién parlamentaria no existen garantias de que
el acuerdo alcanzado en el seno del CPFF se materialice en ley, ya que no es
improbable que el mismo sea enmendado durante su tramitacién en el Parla-
mento.

Fernando Simén sintetizé en su intervencién los principales problemas
con los que cuenta el sistema de financiacién vigente y puso el acento, especial-
mente, en la distorsién que introducen las transferencias verticales. Asi, el
ponente, tras exponer los diferentes instrumentos de financiacién con los que
cuentan las CC. AA. en el marco de la LOFCA?, presenté un grifico en el
que se proyectaban tres series: la capacidad fiscal bruta de las CC. AA,, su posi-
cién financiera una vez repartidos los recursos del Fondo de Garantia de los Ser-
vicios Pablicos Fundamentales (FGSPF) —que tiene cardcter horizontal— vy,
por ultimo, su posicién financiera una vez que han sido repartidos todos los
recursos del sistema de financiacién. Simén Yarza hizo hincapié en que tras el
reparto del FGSPE la situacién resultante es bastante razonable en términos de
equidad: se logra una financiacién relativamente homogénea de todas las CC.

3 LO 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacién de las Comunidades Auténomas.
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AA., permitiendo que aquellas comunidades con una menor capacidad fiscal
bruta puedan disfrutar de unas prestaciones sociales homologables a las del resto
del Estado y, simultdneamente, se respeta el principio de ordinalidad. Es
decir, que aquellas CC. AA. con una capacidad fiscal mayor, después del reparto,
no queden en peor posicién que otras comunidades con menor capacidad fiscal.
Un principio que, como se recordard, el TC dedujo del art. 138 CE para poder
salvar la constitucionalidad del art. 206 EAC (STC 31/2010, FJ 134).

Sin embargo, tras el reparto de las transferencias verticales —articuladas
a través del Fondo de Suficiencia Global y del Fondo de Compensacién Inter-
territorial—, se llega a un resultado que, como destacé el ponente, cuenta con
problemas de equidad, de eficiencia —que se han visto agravados como con-
secuencia del desplome de los ingresos— y de corresponsabilidad. En linea
con ello, el ponente, al igual que el informe elaborado por el Comité de Exper-
tos, se mostrd favorable a que el futuro sistema de financiacién incrementase
las competencias fiscales de las CC. AA. como forma de apuntalar un ele-
mento clave en un sistema de financiacién de un Estado descentralizado: que
la ciudadania sea consciente de la relacién que existe entre la capacidad de
gasto y de ingreso.

IV. LAS EXPERIENCIAS DE SENADO: EL MODELO ALEMAN,
AUSTRIACO Y ESTADOUNIDENSE

La sesion vespertina del sibado serfa moderada por Angel Gémez Mon-
toro, quien introdujo el primero de los temas a tratar: la necesaria, pero engo-
rrosa, reforma del Senado. Y decimos engorrosa porque, aunque existe acuerdo
en considerar que la Cdmara Alta no es, como postula el enunciado del art.
69.1 CE, una «verdadera» Cdmara de representacion territorial, hasta ahora
ha sido imposible hallar una férmula o propuesta que concite un minimo
acuerdo politico —y doctrinal— para acometer esta reforma. Gémez Mon-
toro, teniendo todo ello en consideracién, sefial que con una alta probabili-
dad cualquier alternativa serfa preferible a la situacién existente y dio paso a
las intervenciones de Antonio Arroyo Gil, Patricia Rodriguez-Patrén y Tomds
de la Quadra-Salcedo Janini, que expondrian las virtudes y los defectos de las
diferentes posibilidades que existen, en clave comparada, de configurar una
Cémara territorial.

Antonio Arroyo expuso el modelo del Bundesrat alemdn, que, con base
en el art. 50 GG, permite a los Lainder participar en la legislacién y en la admi-
nistracién de la Federacién y en los asuntos de la Unién Europea. El elemento
diferenciador del Bundesrat es su composicion: con base en el art. 51 GG, este
érgano constitucional se encuentra integrado por representantes de los
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Gobiernos de los Linder. Un elemento que es determinante, en opinién del
ponente, para garantizar que en la Cdmara estén representados los intereses
territoriales, pues Arroyo insistié en que solo el Gobierno puede expresar de
manera unitaria la voluntad del Land. En concreto, a cada Land corresponde
un minimo de tres representantes; los Lander de més de dos millones de habi-
tantes tienen cuatro; los de mds de seis millones, cinco; y los de mds de siete
millones, seis. Ello da como resultado una Cdmara integrada por 69 miem-
bros en la que el Estado mds poblado, Renania del Norte-Westfalia —con
17500000 habitantes—, solo tiene el doble de votos que la pequefa ciu-
dad-Estado de Bremen —660 000 habitantes—. Una relacién de fuerzas que,
como senalé Arroyo Gil, trata de encontrar un equilibrio de fuerzas entre el
principio federativo y el democritico.

Para evitar que la 16gica partidista se imponga a la territorial, el singular
sistema de votacién del Bundesrat prevé que los votos de un Land solo pueden
ser emitidos en bloque (art. 51.3 GG). En caso contrario, una situacién que
podria no ser infrecuente en el caso de Gobiernos de coalicién, los mismos
serdn considerados nulos. Pero tampoco hay que olvidar que, de facto, la nuli-
dad se equipara al voto en contra atendiendo que las decisiones de esta Cdmara
se adoptan, al menos, por la mayoria de sus votos (art. 52.3 GG). Y a ello hay
que anadir, como sefial6 Manuel Aragén durante el turno de debate, los pro-
blemas que podrian manifestarse en aquellos supuestos en los cuales el
Gobierno de un Land se encuentre en minoria.

Patricia Rodriguez-Patrén expuso el modelo austriaco advirtiendo al
auditorio, desde un inicio, que este tenfa mas sombras que luces. Al igual que
en el Bundesrat alemdn, en el Consejo Federal austriaco no existen legislatu-
ras. Pero en este caso, sus miembros no son representantes de los Gobiernos
estatales, sino que son elegidos por los parlamentos de los Linder (art. 35.1
CA). El nimero de representantes elegidos por cada Landtag depende de la
poblacién de cada Estado, con un mdximo de 12 (Baja Austria, 1600000
habitantes) y un minimo de 3 (Burgenland, 290000 habitantes). A priori, el
modelo permitiria que, frente al territorialismo, se impusiese el pluralismo
politico y la oposicién de cada Land estuviese representada en la segunda
Cémara federal. Pero el principal riesgo que entrana un sistema de estas carac-
teristicas es el fuerte incentivo que introduce a que la Cdmara federal funcione
con légica partidista, al uso de los senadores de designacién autonémica que
nuestra Constitucién prevé en el art. 69.5 CE. Y la ausencia de un sistema de
voto unitario ha favorecido, todavia en mayor medida, esta 16gica y ha redu-
cido el perfil territorial del Bundesrat austriaco. Pero lejos de tratarse de una
anomalfa, o una circunstancia indeseada, Rodriguez-Patrén sehalé que el sis-
tema federal austriaco lo que persigue es combinar entidades descentralizadas
fuertes con un sistema legislativo unitario. El Consejo Federal, ciertamente,
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no es capaz de articular un sistema siempre deseable de cooperacién territo-
rial. Pero dicha deficiencia ha sido suplida a través, fundamentalmente, de la
Conferencia de Presidentes. Un érgano que a pesar de carecer de regulacién
constitucional es el lugar donde se produce encuentro a nivel gubernamental
de la Federacién y los Léinder.

Por dltimo, Tomds de la Quadra-Salcedo expuso el modelo estadouni-
dense. En 1787, con la firma del Compromiso de Connecticut, se acordé la
representacién paritaria en el Senado, de modo que cada Estado estd represen-
tado por dos senadores con independencia del tamano del Estado al que repre-
sentan. Y, consecuentemente, Wyoming, con 580000 habitantes, tiene la
misma representacion en el Senado que California, que cuenta con 39000 000
de habitantes. Aunque este sistema de votacidn es similar al existente en las
Conferencias Sectoriales —donde cada comunidad auténoma cuenta con un
voto, con independencia de su tamafno—, el ponente destacé las indudables
dificultades politicas que entrafaria plantear una reforma del Senado donde
La Rioja (320000 habitantes) contase con la misma capacidad decisoria que
Andalucia (8 300000 habitantes).

Ademis, aunque en un primer momento los senadores eran elegidos por
la Legislatura de cada Estado, al estilo austriaco, su eleccién es popular desde
1913, tras la aprobacién de la XVII Enmienda. Un elemento que, unido a la
ausencia de un voto unitario por Estado, ha contribuido a desvirtuar el com-
ponente territorial de esta Cdmara. De manera que el modelo estadounidense
es paraddjico en cuanto enfatiza, por un lado, el componente territorial en
cuanto al ndmero de representantes por Estado y, por el otro, el principio
democritico respecto al procedimiento de eleccién. Pero en cualquier caso,
como advirtié el ponente, este modelo hay que entenderlo en el marco de un
sistema de partidos radicalmente diferente al europeo. Lo que desaconseja, en
buena medida, tomarlo como referente.

V. LA LEGISLACION BASICA Y SU FUTURO

La cita anual del curso de Miraflores con el intrincado sistema de bases
desarrollo corrié a cargo, en esta ocasién, de Josu de Miguel y Marian Ahu-
mada.

De Miguel se centraria en el papel que desempefian las bases en la traspo-
sicién del derecho de la Unién Europea. El ponente comenzé sefialando, con
objetividad, que desde un punto de vista préctico dificilmente existird una coin-
cidencia plena entre el derecho de la Unién y la extensién de las bases —en con-
tra de lo que se deduce del art. 189.3 EAC y 235.2 EAAnd—. Por ello lo

habitual es que el Estado monopolice la trasposicién del derecho de la Unién,
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apoydndose en un titulo competencial transversal, el art. 149.1.13.° CE, a pesar
de que formalmente rige el principio de no alteracién del sistema de distribu-
cién de competencias interno por la trasposicién del derecho de la Unién (STC
252/1988, de 20 de diciembre). De modo que este principio de no alteracién se
ha podido terminar transformando en un principio de concurrencia.

Este modo de proceder por parte del Estado persigue evitar la responsa-
bilidad de Espafia como Estado miembro en el marco del art. 267 TFUE,
pues no podria ampararse en el sistema interno de distribucién de competen-
cias para justificar un incumplimiento. No obstante, el ponente también des-
tacé supuestos en los cuales el propio Estado era quien no daba cumplimiento
a las directivas europeas, debiendo las CC. AA., sin que existiese normativa
bésica alguna, adoptar medidas legislativas para garantizar en la medida de lo
posible la observancia del derecho de la Unién. Todo ello, evidentemente, sin
perjuicio de la competencia del Estado para adoptar posteriormente la legisla-
cién bdsica pertinente (STC 31/2010, FJ 123). En este sentido, ante la pard-
lisis estatal a la hora de trasponer el bloque de directivas en materia de
contratacién publica de 26 de febrero de 2014, el ponente destacé el Decreto
Ley 3/2016, de 31 de mayo, de Cataluna. Una disposicién normativa que
darfa lugar al acuerdo entre el Estado y la Generalitat, en el marco del art. 33.2
LOTGC, por la que esta se comprometia a adaptar la normativa autonémica a
la nueva ley estatal en materia de contratos cuando fuese dictada (BOE de 27
de marzo de 2016)%

Pero en opinién del ponente, los problemas de coordinacién entre centro
y periferia derivados de la trasposicién del derecho de la Unién no son sufi-
cientes para provocar una reforma del sistema de bases. En Alemania, la legis-
lacién marco, similar a nuestro sistema de bases-desarrollo, desaparecié en el
afio 2006. Pero como recordé Josu de Miguel, su desaparicién no fue debida
a la amplitud de sus disposiciones. De hecho, en Austria, donde la legislacién
marco sigue existiendo, esta puede tener un cardcter muy detallado. Por
ello, el problema, concluyé De Miguel, no estd tanto en la fase descendente
del derecho europeo como en la ascendente, donde la participacién de las
CC. AA. es sustancialmente menor, y de menor calidad, que en otros Estados
federales de nuestro entorno.

Marian Ahumada dio comienzo a su intervencién criticando la errdtica
jurisprudencia constitucional en materia de bases que ha provocado, a pesar
del elevadisimo casuismo de las controversias resueltas por el TC, que no haya
sido posible con el paso de los anos elaborar lo que la ponente califico como
un vademécum de lo bdsico. Y aunque pueden apreciarse algunas tendencias,

4 Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.
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si se desciende a los supuestos concretos es frecuente encontrar casos que se
explican mejor desde una perspectiva socioldgica que juridica. La ausencia de
una negociacion politica leal entre centro y periferia ha provocado que el TC
asuma una tarea hercilea, determinando inciso por inciso de cada regulacién
cudl es la Administracién competente en los mds variopintos casos. A titulo de
ejemplo, la ponente hizo alusién al extenso fallo de la STC 53/2017, de 11
de mayo, que ocupa mds de dos pdginas de BOE y en la que se delimitan los
flecos mds diversos sobre el sistema de distribucién de competencias en mate-
ria evaluacién ambiental. La cuestién, como puede imaginarse, no es baladj,
pues aunque formalmente las bases no determinan la competencia de las
CC. AA,, en la prictica alteran lo que estas pueden hacer. De manera que el
dmbito de actuacién autonémico queda definido en buena medida por la posi-
cién adoptada por el TC en el momento de definir la extensién de lo bésico.

Si en la edicién de 2016 Ahumada Ruiz analizé la innovadora STC
102/2016, de 25 de mayo, en esta ocasion la ponente tendria ocasién de
abordar otros pronunciamientos relacionados, pero no coincidentes, del TC
sobre esta cuestién. Como se recordard, la STC 102/2016 resucité la cldu-
sula de prevalencia para establecer que, en aquellos supuestos de lex repetita
en los que las bases estatales se modificaban con posterioridad, el «operador
juridico primario» debia proceder a inaplicar la normativa autonémica en
lugar de plantear, como habia sido habitual hasta entonces, la cuestién de
inconstitucionalidad. Pues bien, la STC 204/2016, de 1 de diciembre,
determiné que también procedia la inaplicacién de la legislacién autoné-
mica que fue dictada en ausencia de norma bdsica si esta entra en contradic-
cién con legislacién bésica posterior (supuesto que concurriria, posiblemente,
si Cataluna no modificase el Decreto Ley 3/2016 tras la entrada en vigor de
la nueva ley de contratos). Sin embargo, en otros supuestos el TC ha conti-
nuado considerando que si la ley autonémica resulta incompatible con la ley
basica en vigor, el conflicto debe continuar resolviéndose en el plano de la
validez, apelando al principio de competencia. Es el caso de las SSTC
1/2017, de 16 de enero o 28/2017, de 16 de febrero. Esta actitud del TC,
en la que se mantienen abiertas dos lineas jurisprudenciales, fue considerada
cuando menos discrecional por la ponente ya que, en el fondo, los argumen-
tos empleados por el TC en ambas podrian ser ficilmente intercambiables.

VI. EL REGIMEN LOCAL EN EL ESTADO AUTONOMICO

José Tudela moderd la dltima mesa del curso, celebrada de manera previa
a la clausura el domingo por la mafana. Como se dedujo de la presentacién
de Tudela, y de las intervenciones suscitadas tras las ponencias durante el
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turno de debate, el derecho constitucional no siempre ha prestado al dmbito
local la atencién que se merece. La autonomia local es, también, autonomia
politica. Ademds, atendiendo al cardcter bifronte de la autonomia local, se
coincidird en que un observatorio dedicado al andlisis del fenémeno descen-
tralizador del poder debe detenerse, necesariamente, en el estudio de estas
cuestiones. De ahi el interés y la conveniencia de esta mesa, que contaria con
las intervenciones de Javier Matia y José Luis Garcia Guerrero.

Deciamos que la autonomia local también es autonomia politica. Y la
misma, podria afadirse, se ha visto redefinida, indudablemente, durante los
ultimos afios como consecuencia de la intervencién del legislador. Precisamente
Javier Matia abordé el estudio de la multiplicidad de sentencias dictadas por el
TC para resolver el elenco de recursos planteados contra la LRSAL®. Desde la
pasada edicién del curso de Miraflores, el TC ha tenido ocasién de dictar las
SSTC 168 y 180/2016, 44, 45, 65, 93 y 101/2017. Unos pronunciamientos
que se suman a las pioneras SSTC 41 y 111/2016 y que empiezan a permitir,
con perspectiva, valorar el impacto que la reforma de 2013 ha tenido en el prin-
cipio de autonomia local. Al menos a nivel normativo, pues, como sefialé el
ponente, los problemas de aplicabilidad que ha encontrado la LRSAL deberian
ser analizados monogrificamente en una ponencia especifica. Matia Portilla
dividi6 su exposicién en cuatro bloques, analizando el impacto que las senten-
cias del Tribunal habia tenido (1) sobre aspectos competenciales, (2) en relacién
a los aspectos orgdnicos de las entidades locales, (3) en materia de cooperacién
administrativa y (4) respecto a los controles sobre el poder local. Como destacé
el ponente, solo en el primero de ellos el TC ha limitado, significativamente, las
consecuencias de la LRSAL sobre la autonomia local. Si bien la ratio decidendi
de estos pronunciamientos no es la defensa de dicha autonomia local, sino la
proteccién de las competencias sectoriales autondémicas en materia de servicios
sociales o sanidad. Sin embargo, en otros aspectos Matia invité a realizar una
lectura en positivo de la LRSAL, senalando especialmente el sistema de fiscaliza-
cién que implementa, que valoré positivamente. Especialmente en punto a la
funcién interventora que, como destacé Matia, es una figura que sale muy refor-
zada tras la LRSAL. Por tltimo, también merecié la atencién del ponente la
STC 19/2017, de 2 de febrero, que resolvié el recurso interpuesto por el presi-
dente del Gobierno contra la Ley 16/2015, de 21 de julio, de Catalufia. Y en la
que TC dictamind la nulidad de aquellas disposiciones que preveian la creacién
de entes inframunicipales con personalidad juridica por contradecir las bases
estatales en materia de régimen local.

3 Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién local.
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José Luis Garcia Guerrero afronté su intervencién tratando de completar
la perspectiva académica con su experiencia al frente de la concejalia de urba-
nismo del Ayuntamiento de Albacete durante el periodo 1999-2003. Como
punto de partida, Garcia Guerrero denuncié el escaso margen de actuacién
con el que cuentan —segn su criterio— los municipios a la hora de poder
planificar su propio desarrollo urbano. En efecto, el ponente mostré su con-
trariedad a que la normativa autonémica —castellano-manchega en el
supuesto de autos— regulase cuestiones como, por ejemplo, la densidad habi-
tacional (art. 31 TRLOTAU®). Un elemento que tiene una repercusién directa
en el precio de la vivienda y, por lo tanto, es un factor determinante de com-
petitividad. Partiendo de este supuesto concreto, pero trascendiendo de él, cri-
tico que la autonomia local fuese entendida como una garantia institucional a
desarrollar por el legislador, estatal 0 autonémico. En consecuencia, el ponente
entiende desafortunado el enfoque que se adopta en las SSTC 233/1999, de
16 de diciembre, o 132/2001, de 8 de junio. Y consideré que el quid de la
cuestién no es determinar quién decide sobre la materia local, ya que, para
Garcia Guerrero, lo esencial es reivindicar un poder municipal entendido
como un verdadero poder mds dentro del Estado en sentido amplio. En con-
secuencia, las entidades locales —senalé el ponente— no deben ser tuteladas
por el Estado o las CC. AA., sino controladas, precisamente, con los mismos
mecanismos con los que se controlan a estas Administraciones. Por ejemplo,
en materia financiera, exclusivamente a través del Tribunal de Cuentas o de los
Organos de Control Externos autonémicos.

VIl. SESION DE CLAUSURA

La sesién de clausura correria a cargo de los directores del curso, Solo-
zdbal y Aragén. Juan José Solozdbal tomé en primer lugar la palabra para
agradecer a todos los ponentes la dedicacién puesta en sus intervenciones y
celebrar que, un ano mds, el curso de Miraflores habia sido, si cabe, mejor
que el anterior. Solozdbal no obvié las dificultades que entrana organizar el
curso, superadas fundamentalmente gracias al impulso de Alicia Gonzélez
Alonso, a quien quiso agradecer expresamente el trabajo realizado. Pero a
pesar de los obstdculos, aspiré a que en septiembre de 2018, en una nueva
edicién, la tendencia al alza de este observatorio del Estado autondémico se
consolidase.

®  Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, por el que se aprueba el texto refundido

de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica.
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La tltima intervencién del curso correspondié tradicionalmente a Fran-
cisco Rubio Llorente, cuya intervencién ponia el broche final a las reflexiones
de cada encuentro. En esta edicién, la segunda sin Rubio, fue Manuel Aragén
el encargado de llevar a cabo esta tltima disertacién, recordando con carifo la
figura del maestro y lamentando que su presencia no pudiese ser sustituida.
La intervencién de Aragén se situd, como no podia ser de otra manera, en
el marco de la grave crisis institucional vivida aquellos dias, tras el reto que el
Parlament y la Generalitat de Cataluna plantearon al resto de instituciones del
Estado. Aragén comenzé recordando que, si bien el derecho no lo puede todo,
sin el derecho no se puede nada. Por ello, abogé tanto por la necesidad de
derrotar el intento secesionista como por la conveniencia de abrir, con sosiego,
espacios de didlogo y de reflexién que culminen en una reforma de la Consti-
tucién. Una reforma que, a juicio de Aragén Reyes, procedia desde que la
STC 31/2010 marcase los limites constitucionales para el desarrollo del
Estado de las autonomifas. La reforma de la Constitucién deberfa encaminarse
a subsanar aquellos defectos funcionales y estructurales —relacionados estre-
chamente con los problemas de integracion— que se han puesto de mani-
fiesto tras cuarenta anos de desarrollo del Estado autonémico. Tras exponer
algunas de las cuestiones fundamentales que entendia positivo modificar, Ara-
gbn abogd para que el procedimiento de reforma se afrontase con una cultura
politica de Estado compuesto: es decir, tomdndose en serio el principio de
lealtad constitucional. Un aspecto cuya materializacién depende en exclusiva
de los actores politicos, y en el que la doctrina constitucionalista tiene poco
que hacer mds alld de recordar su necesidad. El constitucionalismo tiene, no
obstante, la obligacién de enriquecer el debate y mejorar la calidad de las pro-
puestas realizadas. Y en ello estamos, afirmé Aragén. Y en ello, concluyd,
seguiremos el préximo curso. Animando indudablemente —al igual que habia
hecho Solozdbal minutos antes— a dar continuidad a la organizacién de este
enriquecedor encuentro. El préximo afio, zanjo Aragén recordando palabras
de S. M. Felipe VI, nos volveremos a ver.
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