'El presente trabajo, en el que colaboran numerosos ex-
pertos del ambito académico, analiza las cuestiones mas re-
levantes que la crisis econémica ha suscitado en relacion
con el Derecho Financiero y Tributario. La obra no solo es-
tudia los cambios introducidos en el ordenamiento tributario,
sino que aporta numerosas claves para explicar la grave si-
tuacion de las finanzas publicas y propone nuevas reformas
legislativas para contribuir a la superacion de la crisis. Las
materias se han agrupado en torno a cuatro bloques tema-
ticos. El primero de ellos analiza la incidencia de la crisis en
el sistema de gasto publico a través de diversas aportacio-
nes en el ambito del Derecho Presupuestario. El segundo

bloque, que es el mas extenso, hace un repaso de las nu-’

merosas reformas que se han realizado en este periodo en
el sistema tributario espanol. La tercera parte de la obra esta
dedicada a la lucha contra el fraude fiscal, aspecto especial-
mente relevante en tiempos de escasez de recursos publi-
cos. Finalmente, en la cuarta parte se analizan las cuestiones
mas de actualidad en relacion con el modelo autonémico y
la financiacion de los entes territoriales, aspectos intima-
mente conectados entre si'y siempre cuestionados en nues-
tro pais, particularmente en tiempos de crisis.
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cha propuesta de acuerdo con el principio de eficiencia en la gestién de
los recursos publicos asi como desde la perspectiva de su adecuacién
al orden competencial.

3. Cuando se trate de oficinas dedicadas a la promocién comer-
cial, se ye_cgbara ademas el informe del Ministerio de Econdmica y
Competitividad.

4. El Gobierno impulsara la instalacién de estas oficinas dentro de los
locales del Servicio Exterior del Estado, cuando asi lo permitan las dis-
poni'bilidades de espacio de dicho Servicio, sin que en ningtin caso di-
cha instalacién comporte ni su integracién en 3 Servicio Exterior de]
Estado, ni la aplicacion a dichas oficinas de la normativa internacional
especialmente la recogida en las Convenciones de Viena sobre relacio-
nes diplomaticas y consulares».

Una reglamentacién que, de aprobarse en estos términos, procederia a
una alteracién sustancial de la practica actual, en la medida que condiciona
el gjercicio de las competencias autonémica a la intervencién de diferentes
departamentos gubernamentales.

ok o ok ok

Por concluir, en esta exposicion, una vez que se constatan los problemas
reales que demuestra en la actualidad el Estado de las Autonomias y pese
a reconocer los beneficios aportados a nuestra vida constitucional, resulta
preciso a partir de una importante reflexién proceder a su reforma y cons-
titucionalizacién, bien respetando la etiqueta y las bases del actual modelo,
bien adoptando los perfiles de un estado federal, como se encuentra yaen
el debate politico. La evolucién en el modelo sélo se puede practicar desde
una profunda reforma constitucional expuesta ante la opinién publica y con
un pronunciamiento claro de la voluntad ciudadana, en la medida que se
trata de cambiar el pacto territorial de nuestra convivencia constitucional.
En consecuencia, la travesia iniciada por el gobierno en la direcciéon de ir
troquelando el pacto territorial mediante la aprobacién de reglas reducto-
ras en leyes parlamentarias, sélo se pueden considerar como un fraude a
la Constitucion y catalogar como de dudosamente democratica.
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La ineludible revisién del modelo territorial como
consecuencia de la crisis economica

M? Josera RIDAURA MARTINEZ

Profesora Titular de Derecho Constitucional. Universidad de Valencia

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 2. LA REPERCUSION DE LAS MEDIDAS ANTI
CRISIS EN LA AUTONOMIA DE LAS COMUNIDADES AUTONO-
MAS. 3. PROPUESTAS DE REFORMA DEL MODELO DE QRGANI—
ZACION TERRITORIAL. 3.1. Recentralizacion/Desmantelamiento  del
Estado Autonémico. 3.2. La «Via Federalista». 3.3. Revisién del mode-
lo. 3.3.1. Ambito material de la reforma. 3.3.2. Procedimiento de Reforma.

1. INTRODUCCION

En los tiltimos afios, la crisis econoémica y financiera ha sacado a la 1}1,2,
con toda su crudeza, las disfunciones de nuestro modelo de organlzam.o.n
territorial; sin embargo, no ha sido ésta la L'mica, ca}lsante de todas las difi-
cultades por las que atraviesa el Estado’Autonomlco. Recordemos,clue ya
durante el proceso constituyente se erigio este tema en uno de los mas com-
plejos y de dificil solucion constitucional; comple}xdad que no era ajena a
nuestra anterior historia constitucional, que siempre estuvo preSIdhlda por
la constante tensidn entre centralizacion y descentralizacién politica, con
un protagonismo claro del centralismo interrumpido, ocasionalmente, por
escasos proyectos descentralizadores’.

1. Unestudio del problema territorial en nuestra Historia puede verse en la reci(;:nte obra
de Joaquin VARELA Suanzes-CARPEGNA, J.: «La cuestion territorial en Espana (18.73—
1936). Del fracaso del federalismo a la liquidacién del Estado integral», El Cronista,
num. 39/2013, pp. 12-31.
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__K
o 132 siecatlcz,. mu‘c,hos de. los'problgmas de nuestro actual modelo constitucio.
ganizacion territorial derivan de la propia singularidad de nu
proceso constituyente, en el que se erigié como idea central del mismo eIStrO
.chazq 'ful Eﬁado unitario fuertemente centralizado; produciéndose un e] -
1dent1f1cac.jlon entre dictadura y centralizacién, frente a la ideﬁtiﬁcacic’) .
democracia y autonomia politica. Esta idea condujo a la bisqueda der1 g
dos entre tod,as las fuerzas politicas para el establecimiento Consﬁtucioaaller_
l(_)s pilares basicos sobre los que asentar el modelo de organizacion tna' o
rial, aunque sin determinarlo totalmente; de modo que, como dijera ;rl‘lt,O-
Y VALIENTE, el Estado Autondmico estaba regulado «m:;is en sus] osib'(EMAs
des que ensu altima concrecién normativa»2. Esta indeterminacl:gio'n i d'a-
se apreciaba claramente en las maltiples férmulas a las qué se acudi S barn
intentar definir dicho modelo: desde la idea de desconstitucionalizac(')’para
lg forma de Estado3 hasta su definicién como, «Estado semifederal s:z(:rr\]' de
gional o semicentralizado, todo ello a la vez»?, «Bstado federo-re 101,1al>>5 -
tre otras. Toda esta variedad terminolégica buscaba, pues ponergle nomI; e
un }nod elo de organizacién territorial que no estaba deﬁn,ido uen )
cidia exactamente con los referentes tedricos existentes hasta/ glcr]nornznctoo1 "

l_’erq, para poder abordar los problemas reales de nuestro modelo de o
ganizacion territorial y formular algunas vias de solucién serfa convenie0 .
te hacer re.ferenaa, aunque muy someramente, a la concrecidén v desar o
llo normativo de esos pilares basicos disefiados en el texto Const};tucion;?-

djdairaj?;i:sl lEn,mhceso de elaboracién de la Constitucién se establecieron
o pil asicos que se concretqban en la autonomia de nacionalida-
Sy regiones, sobre la base de la unidad y de la solidaridad; ello no d

pejaba la 1119ertidumbre acerca de dénde iba a desembocar él model esi
?.lcan]ce que lbg a tener la autonomia, los sujetos de la'misma y, en de(izi’n(ie—
ell:;a;quaed 13:(3;:3&;0? que finalmente tomaria. Lo que parece que estaba claro
hzad(m?i i aba lejos c}e la mente del constituyente la idea de una genera-

Nl de la autonomia para toda la Espafia peninsular; antes bien, la au-
tonomia estaba més pensada para determinados territorios con raig,ambre

2. TomAs v VALIENTE, F.: Escritos sobre y desde el Tribunal CO”StltllClO”m Centro de Estudios
2 7z
Cor istituciona €s, I‘Iad“d/ 1993/ p~ 1J; 56‘ / °
3. CruzV ILLALON, P. «La estructura del Estado o la curiosidad del urista persa Revista
, .
lMiL la | {]C]leltHﬂ‘ de Derecho la Umvcrsldnd de Madrid, 4/1981 Pp.- 53-63 &
. N ACHADO, Sis 1 ¢ . . =
4 UNOZ H O, Derecho I i ico de las Co lu”lldﬂdé’s Auionomas, ClVltaS, Vol I, Ma

5. T'rujILLO ALVAREZ, G.: Federr IZSTHU ! RC’gZ()?lﬂllSﬂlO Centro de Estudios onstitucionales,
; 5 s A
[VLid“d/ 197 9, pp 13-51. Y y ¢ '
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autonomista. Pero, muy al contrario de esa inicial idea del constituyente,
en un corto periodo (desde 1979 hasta 1983), tras los Pactos Autondmicos
de 19816, se constituyeron 17 Comunidades Autéonomas, todas ellas con
sus respectivos Estatutos de Autonomia como norma institucional basica,
con diferencias en los procedimientos de acceso a la autonomia, diferen-
cias competenciales e institucionales; pero, todas, al fin y al cabo, con au-

tonomia politica.

No puede olvidarse que la labor del Tribunal Constitucional fue deci-
siva para el desarrollo del modelo, sobre todo, en los primeros afios de an-
dadura constitucional. Su contribucién mas relevante en esta primera eta-
pa, cémo recuerda Lorez GUERRA, se concreto en tres puntos esenciales: a)
el caracter politico de la autonomia; b) la elaboracion del concepto mate-
rial de bases estatales, de tal modo que éstas «no dependian de la voluntad
unilateral del legislador estatal, sino que representaban un concepto ob-
jetivo'y determinable», y, c) en tercer lugar, la inclusién de la «reserva de
Constitucién», por la que sélo la Constitucién y los Estatutos disenaban el

reparto competencial, y no el legislador’.

Posteriormente los Pactos Autonémicos de 19928 condujeron a una ma-
yor igualacién competencial entre las Comunidades Auténomas; en ellos
se generaliz6 el denominado «Café para todos», que provoco el desacuerdo

6. Pactos entre las dos fuerzas mayoritarias (UCDy PSOE), que se calificaron como autén-
ticas convenciones constitucionales.

7. LoépEz GUERRA, L.: «La Segunda fase de construcciéon del Estado de las Autonomias (1983-
1993)», Revista Vasca de Administracién Piiblica, ntim. 36, 1993. También en su trabajo «Con-
flictos competenciales, interés general y decisién politica» publicado en RCEC, n21/1988,
apuntalaba que «Los efectos'y trascendencia de las decisiones del Tribunal Constitucional
en la construccién del Estado de las Autonomias (por ejemplo, la Sentencia sobre el pro-
yecto de LOAPA de 5 de agosto de 1983) contribuyeron a disipar en gran parte las dudas
y criticas sobre la viabilidad del disefio apuntado por el Titulo VIII de la Constitucion,
pag. 80. En la misma direccién, Garcia Roca, J. resalta la construccion jurisprudencial del
Estado Autonémico mediante la contribucioén del Tribunal al esclarecimiento de cuestio-
nes tan esenciales como el concepto de legislacion estatal y su ejecucién por las CCAA;
la construccién de la nocién de la unidad del mercado nacional; las condiciones basicas
para el gjercicio de los derechos; la interpretacion del alcance de muy diversas materias
competenciales y secciones de materias, entre otras. «La experiencia de veinticinco aftos
de jurisdiccion constitucional en Espafia», en PErez TREMPS. P. (coord.), La Reforma del

Tribunal Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 67-68.
8. En esta ocasién adoptados entre las dos fuerzas mayoritarias (PSOE y AP), de los que
se desmarcaron expresamente los grupos nacionalistas, al oponerse a la uniformidad

competencial.
543




M® J. RipAURA MarTiNEZ:  Fiscalidad en tiempos de crisis _—_—
d_e las fuerzas politicas nacionalistas, Y que quizas pueda decirse que h

sido lo que, en parte, no haya permitido alcanzar un modelo en el que d'a
chas fuerzas vieran colmadas sus aspiraciones de una autonomfa d(}ferenl_
ciada; pese al reconocimiento de los hechos diferenciales. Es mas, las refo -
mas estatutarias de 1996 supusieron un eslabén mas en la igua,laci(’)n C N
munitaria al limar ciertas diferencias institucionales. Tras dichas reform -
estatutarias, como dirfa Dg CARRERAS, la fase de descentralizacidon «hab?:

finalizado con éxito i i i
2 . y la igualdad competencial casi asimilab
autonomico al federal»?. P g

~ Sin embargo, el modelo territorial se habia completado, no constitu-
cionalmente, sino a través de los Estatutos de Autonomia, della legislaciér
z sqbrg todo, de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional; y frente :
una jurisprudencia oscilante en la que en un primer momento s:e habia he?
C]"IO una c}ara lectura autonomista, con posterioridad se sostenia que por
via de la interpretacién de la legislacion estatal y de la jurisprude%ciafse

habl‘a producido una fuerte ampliacién de las competencias estatales, en
detrimento de las comunitarias?, l

~ Formalmente, la conveniencia de clarificar ciertas categorias competen-
ciales, con gI objeto de garantizar la exclusividad de las competencfi)as de
las Comunidades Auténomas, condujo a la tltima fase de reforma de los
E'stat‘utos d,e Autonomia iniciada alrededor del afio 2004. Sin embargo, es
IC}lelrto que este no era el principal propédsito de este proceso iniciado 1;>or

ais Vasco (Plan Ibarretxe) y Catalufia, ya que, en definitiva, dada la rigi-
de_z del texto constitucional, las dificultades para su reforma §; la disconfogr-
midad con el modelo simétrico por parte de los nacionalistas, las reformas
estatutarias pretendian reformar la Constitucion a través de ia reforma de
](?s E§tamtos de Autonomfa, con el objeto de conseguir una mayor dife;en—
Clacion respecto de las demds CCAA

- E;;e proposito se malogré por un lado, con el rechazo en las Cortes del
an Ibatretxe; por otro, por el contagio de varias Comunidades Autdénomas

9. De : 3§ itucid
CARRERAS SERRA, F.: «Reformar la Constitucion para estabilizar el modelo territo-

rial», en La Reforma Constitucional® ; haci i
s Plitcos y Contacionsin e o™ PRl S ner, Cniro de Kt
10. E;ArLAG\éERlCALLJ:‘,JON, F f<!~as cuestiones competenciales en los actuales procesos de re-
o ma I\e/I ?s EA», fzn ~Reu-zfta General de Derecho Constitucional, ntim, 1, pags. 39-53. Ca-
deﬁgﬁ,@;{g rcllsetliml.taam.w-de competencias entre la Constitucién y la Jurisprudencia
e i ucional: ;Qué puede hager el Estatuto?, en La Reforma de los Estatutos
mia, Ruiz-Rico Ruiz, G. (coord.), Tirant lo Blanch, Valencia, 2006, pp. 417 y SS.
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que se sumaron a Catalufia en una especie de fiebre' de reforma de sus
Estatutos provocando que se desembocara en un proceso de mayor dimen-
sién del que —en principio- se habia previsto (al menos para el resto de las
CCAA). Los Estatutos reformados en esta tiltima fase han recibido la deno-
minacién de Estatutos de Tercera Generacion; caracterizandose por incluir
regulaciones estatutarias de Derechos; delimitar con mayor profusion las
competencias de las CCAA; profundizar en las relaciones de colaboracion
tanto horizontales como verticales, ahondando especialmente en las rela-
ciones externas de las Comunidades. Ciertamente, todos los textos refor-
mados no tienen la misma filosofia, pues el que inicié el proceso, que fue el
catalan, tenia, tanto en el fondo como en la forma, vocacion constitucional,
erigiendo en elementos esenciales del mismo las relaciones bilaterales con
el Estado, el blindaje de las competencias, y un modelo de financiacion es-
pecial separado de los criterios de la LOFCA, entre otros.

Adviértase que todos los procesos de grandes reformas estatutarias fue-
ron fruto de pactos entre las fuerzas politicas mayoritarias (Pactos de 1981
y 1992); sin embargo, este ultimo, siendo de gran calado, es el tinico en el
que no se ha producido dicho acuerdo; tan solo algunos puntuales en el
marco de las Comunidades Auténomas.

Este proceso culmina con la Sentencia del Tribunal Constitucional
31/2010 sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia, que, ante su excesiva
demora, es precedida por varias Sentencias en las que se adelante la posi-
cién del Alto Organo, y que resultan de gran interés, ya que en ellas se van
a reafirmar los pilares esenciales del Estado Autondmico:

- Por un lado, la Sentencia 247/2007, de 12 de diciembre, que resuel-
ve el recurso de inconstitucionalidad planteado contra el Estatuto
Valenciano, en la que el Tribunal reafirma la «adecuada integracién»
del principio de autonomia en el principio de unidad, que lo engloba;
estando ambos complementados e integrados por el principio de soli-
daridad. Declarando, ademas, que los derechos contemplados en los
Estatutos de Autonomia reformados no son derechos fundamentales,
sino directrices, objetivos o mandatos a los poderes ptblicos autono-
micos, para el ejercicio de las competencias que el Estatuto les atribuya.

11. Asilo calificaba Cruz ViLLALON, P.: «La Reforma del Estado de las Autonomias», Re-
vista d Estudis Autondmics i Federals, nim. 2/2006, pp. 77 y ss. La profundidad de las re-
formas planteadas ha conducido a plantear la mutacién constitucional, asi lo exponia
Tajapura TEjADA, ]t en «La Reforma del Estatuto de Catalufia», en La Reforma de los
Estatutos de Autonomia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005.
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— Por otro lado, en 1a STC 13/2007, de 18 de enero el Tribunal arti

do de'que el sistema de financiacién de las Comunidades Au’tlo?n g
€S un Instrumento de articulacién del principio de solidaridad infc) e
r.rlltonal, reafirma la competencia del Estado para coordinar la fing er_te-
cién agtonémica, aunque compaginada con la cooperacién, a travé];g&
Conse)(? de Politica Fiscal y Financiera, como 6rgano mult/ilateral :
que estan representadas todas las Comunidades Auténomas. s

En la misma linea jurisprudencial expuesta, la Sentencia 31/2010 ha re-

aﬁrma.do las principios basilares' del modelo de organizacion territori

desactivando los elementos nucleares del Estatuto de Catalufia, y des: -
denando la reaccién adversa del nacionalismo catalan, que ha \’/isto enr«lecl?—
el frgno a sus aspiraciones de diferenciacién; respondiéndose a la mj .
mediante la reafirmacién del independentismo mas radical. e

12.

13.
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En sintesis, el Tribunal reafirma que:

a) La Con.s_tltucion no conoce otra Nacioén que la espafiola, con Ia que
se cualifica expresamente la soberania ejercida por el pueblo espa-
fiol como su tinico titular reconocido [FJ 12]%.

b) Los E'stat.utos de Autonomia son normas subordinadas ala
Congtrtumc’m, en tanto que no son expresion de un poder sobera-
no, sino d.e una autonomia fundamentada en la Constitucion; por
19 que se integran en el Ordenamiento bajo la forma de un es, eci-
fico tipo de ley estatal: 1a ley orgénica; su posicién en el sisterr{; de
fuentes es, por tanto, la caracteristica de las leyes orgénicas; esto es
lade normas legales que se relacionan con otras normas con arreglo
a dos criterios de ordenacién: el jerarquico y el competencial [F]%].

¢) Los Estatutos de Autonomia son la norma institucional basica en-
cargada de la regulacién funcional, institucional y competencial de
cadz'a Comunidad Auténoma, y su funcién constitucional radica en
la dlvers.lﬁca.cién del Ordenamiento mediante la creacién de siste-
mas normativos auténomos, todos ellos subordinados jerarquica-
mente a la Constitucién [FJ 4]. k

Sentenma-que declara inconstitucionales 14 articulos; sobre otros 27 articulos lle

cabo una interpretacién conforme en el fallo, y sobre 49 dicha interpretacién 1 iza
en los fundamentos juridicos. PR I regtiza
En conf:ecuencia, la mencién del preambulo del Estatuto a la realidad nacional de
Catalufia y a la declaracién del Parlamento de Catalufia sobre la nacién catalana ha de
quedar desprovista de alcance juridico interpretativo. SR

—_—

__ Laineludible revisién del modelo territorial como consecuencia de la crisis economica

d) Se reafirma la existencia de una jurisdiccion tinica, como una de las
caracteristicas definidoras del Estado autondmico, por contraste con
el Estado federal, partiendo de que «si el Estado autonémico arranca
con una Constitucion tnica, concluye con una jurisdiccién también
{nica» [FJ 42]", y reiterandose la exclusividad del Consejo General
del Poder Judicial como érgano de gobierno del Poder Judicial [F] 47].

e) Los Estatutos de’ Autonomia son las normas constitucionalmen-
te habilitadas para la asignacion de competencias a las respectivas
Comunidades Auténomas en el marco de la Constitucién, consideran-
dose al Tribunal Constitucional como el tinico competente para la defi-
nicién auténtica de las categorias y principios constitucionales [FJ 57].

f) La cooperacién entre las Comunidades Auténomas y el Estado, es
pilar esencial para el correcto funcionamiento del Estado autonémi-
co. Dichas relaciones pueden ser bilaterales, refiriéndose a las rela-
ciones que median entre una Comunidad Auténoma y el Estado cen-

_tral, esto es, entre dos elementos constitutivos del Estado espafiol.
Sin que las decisiones o acuerdos que, en su caso, pueda adoptar la
Comisién Bilateral, puedan impedir el libre y pleno ejercicio por el
Estado de sus propias competencias ni, en consecuencia, sustituir,
vincular o dejar sin efecto las decisiones que le corresponda adop-
tar [F] 116]. Y, por otro lado, no excluye otros marcos de relacion
multilaterales, ni otorga a la Comisién Bilateral funcién distinta de
la de cooperacién voluntaria en el &mbito de las indisponibles com-
petencias de ambos Gobiernos [F] 115].

Reafirma la competencia exclusiva del Estado en materia de
Hacienda general, actuando a través del legislador organico [FJ.
130]; reconociendo, a su vez, que los Estatutos de Autonomia de las
Comunidades Auténomas sujetas al régimen comtin de financiacion
pueden regular legitimamente la Hacienda autonémica como ele-
mento indispensable para la consecucién de la autonomia politica.

S~

g

h) Ademds, reafirma en virtud de la solidaridad interterritorial, la obli-
gacion del Estado de procurar un equilibrio econémico, adecuado

14. Demodo que, la atribucion al Estado de la competencia exclusiva en materia de Adminis-

tracién de Justicia, es compatible con el reconocimiento a las Comunidades Auténomas de
determinadas competencias en el &mbito de la «administracion de la Administracién de
Justicia», cuando asi resulta de su titularidad sobre competencias propias de la vertiente
puramente administrativa al servicio de la funcién jurisdiccional del Estado [F] 42].
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y j}lStO entre las Comunidades Auténomas que no perjudique a 1a

més prosperas més alla de lo razonablemente necesario para el fi .
de la'p.r’omoF:ién de las menos favorecidas [F] 134]. Y, confirma g ln
C_OmISIOH Mixta de Asuntos Econdmicos y Financieros como 6r a .
b1]aterf;11 de cooperacion entre el Estado y la Generalitat en el érrgxbgo
dela fmanciacic'm autondmica, pero sin que ello excluya ni limita ]0
capacidad de los mecanismos multilaterales en este &mbito [FJ 135]a

Pese a toElo el complejo proceso de desarrollo autonémico, puede afirmar
se que Espafa ha alcanzado un alto grado de descentralizacién politica mal-
dlantg la 'asuncién de competencias por parte de las CCAA que Cuanﬁt,ati o
y cualitativamente, les ha conferido un valioso nivel de autogobi’erno les ﬁa
dotado de u,na estabilidad institucional que dificilmente puede desal}"/mars:
Y es que estd ampliamente compartida por la doctrina cientifica la opinién d ;
que el modelo espafiol ha estado funcionando en la practica con una légica fe?
deral; aunque sin llegar a serlo, ya que a diferencia de lo que se observa en Io
mode_los federales de Derecho comparado, «las CCAA no gozan de un ode1Sw
constituyente propio y exclusivo para dictar y reformar sus propias ng)rma
institucionales bésicas, ya que los Estatutos de autonomia son normas actas
das entre el Estado y las respectivas CCA A»'. Esta idea se ha subrayédo 1:z:om(;
hemos visto, por el Tribunal Constitucional en la Sentencia 31/2010. '

Ahora bien, nuestro modelo de organizacidn territorial cuenta con pro-
blemas de_ articulacién y de ordenacion juridica e institucional, que COI;'I el
paso del tiempo han sido mas palmarios y que, por tanto, es n;ecesario re-
visar. Ademés, dichos problemas se han visto acrecentad(,)s en Jos tltimos
afios con la irrupci6n de la crisis econdmica, que ha obligado a la adopcién
de m.edlda‘s que han tenido un impacto muy palmario en la autonorr}:fa fi-
nanciera y, en consecuencia, politica de las Comunidades Auténomas.

2: ::A REPERCUSION DE LAS MEDIDAS ANTI CRISIS EN
A AUTONOMIA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

a.- Crisis y medidas econdmicas

LE.i reforma del articu!o 135 de nuestra Constitucion', dirigida a regular
constitucionalmente el principio de estabilidad presupuestaria y la limitacién

15.  Aja FernAnDEz, E.: «La Consolidacié
7, Bt « ¢ cién del Estado Autonémi i =
; recho Parlamentario, nim. 15/2004, pp- 399-400. S s
6. Riapura MarTiNEZ, M2 ].: «La reforma del articulo 135 de la Constitucién Espatiola:
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del déficit de las Administraciones, ha tenido consecuencias juridico-consti-
tucionales de hondo calado en el modelo de Estado proclamado constitucio-
nalmente, particularmente en el ejercicio de la autonomia financiera de las
CCAA. Si bien, dicho principio de estabilidad presupuestaria ya se habia im-
plantado en nuestro Ordenamiento como una exigencia del derecho comuni-
tario, materializdndose positivamente, en un primer momento, a través dela
Ley 18/2001, de 12 de diciembre de Estabilidad Presupuestaria'’, y hoy en dia
en la LO 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera'®.
Y ello pese a los reproches sobre su inconstitucionalidad por entender que
afectaba a la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas y de las
Corporaciones Locales; que se desestimaron por el Tribunal Constitucional,
al confirmar el encaje constitucional de dicha legislacién espafola regulado-
ra del principio de estabilidad presupuestaria’.

A pesar de ello, no cabe duda de que la regla de estabilidad presupues-
taria afecta significativamente al comportamiento fiscal de las CCAA, ya
que su margen de actuacion en la aprobacién de sus presupuestos queda
afectado en aras de la consecucién del principio de estabilidad presupues-
taria, pues también ellas deben acatar los compromisos adquiridos por el
Estado en esta materia; ademas, porque la consecucién de los objetivos de
estabilidad confieren al Gobierno central un mayor protagonismo ya que
es a él quien le corresponde fijar los objetivos de estabilidad, aprobandose,
en su caso, posteriormente por las Cortes Generales. En consecuencia, su
autonomia financiera y politica se ve significativamente afectada.

Adviértase, ademas, que la nueva Ley Organica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria, ha operado, con respecto al principio constitucional, en pa-

;spueden los mercados quebrar el consenso constitucional?, Teoria y Realidad Constitu-
cional, mam. 29/2013, pp. 233-246.

. 17. Asi como el Real Decreto 2/2007, de 27 de diciembre y la LO 5/2001, de 13 de di-

ciembre que lo complementa, en el que se consagran los principios de estabilidad
presupuestaria; de plurianualidad; de transparencia, y el principio de eficiencia en la
asignacion y utilizacién de recursos publicos.

18. Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, por la que se modifica la Ley Organica
2/2012.

19, A la Sentencia 134/2011, de 20 de julio que ha sido la primera en la que el Tribunal
Constitucional ha afirmado la inexistencia de vulneracién de la autonomia de las CCA
y de las Corporaciones locales por aplicacién de la legislacién en materia de estabi-
lidad' presupuestaria le han seguido un ntmero considerable de pronunciamientos,
en los que se reitera la doctrina sentada en la primera: 157/2011, de 18 de octubre,
185/2011, de 23 de noviembre, 195/2011 196/2011, 197/2011, 199/2011, de 13 de diciem-
bre y 203/2011, de 14 de diciembre.
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des Auténomas y Corporaciones Locales puedan solicitar al
didas extraordinarias de apoyo a la liquidez. Una de
marcha por el Gobierno para que
atir la morosidad ha sido

Jas Comunida
fstado el acceso a me
las medidas mas destacadas puesta en
Jas CCAA liquidaran sus deudas y con ello comb
ol PLAN DE PAGO A LOS PROVEEDORES?™.

En la misma direccién, se crea el Fondo de Liquidez Autondmica (FLA),
mo una medida temporal a la que voluntariamente
CAA con la finalidad de atender los vencimientos
los recursos necesarios para financiar el en-
deudamiento?, con unas condiciones financieras mas ventajosas que las
que podrian obtener acudiendo a los mercados; ya que el coste que debe
soportar el Tesoro en la obtencion de financiacién es menor que el que de-

berian soportar las CCAA.

ue esta concebido co
puedan acogerse las C
de su deuda, asi como obtener

Evidentemente, la adhesién a estos mecanismos implica la aceptacion
de unas condiciones fiscales y financieras®, destacando el control que el
Estado pueda ejercer sobre las CCAA beneficiarias con la finalidad de que
procedan a realizar los recortes necesarios en aras de cumplir con los ob-
jetivos de déficit.

En el anverso, todas estas medidas han supuesto un ahorro de costes
en intereses muy elevado para aquellas CCAA que voluntariamente se han
acogido a las mismas. En el reverso, comportan unas exigencias de control
presupuestario que afectan a la autonomia financiera y politica; que es lo
que ha llevado a determinadas CCAA ano aceptarlas, precisamente para
evitar la sujecién a dichos controles.

En la linea de reforzar la disciplina fiscal acaba de publicarse Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la informacion pu-
blica y Buen gobierno (BOE de 10 de diciembre de 2013) que tiene entre
sus objetivos el reforzamiento de la disciplina fiscal instituyendo una serie
de obligaciones legales en materia de gestion publica y, en particular, en el
e recursos econdmicos y el respeto a la estabilidad presupuesta-

manejo d
ifico de infracciones y sanciones en caso de

ria, previendo un régimen espec

unio, de medidas urgentes contra

22, Previsto en el Real Decreto-Ley 8/2013, de 28 dej
tidades locales con

la morosidad de las Administraciones Ptblicas y de apoyo a en

problemas financieros.
23. Real Decreto-ley 21/2012, de 13 dejulio, de medidas de liquidez de las Administracio-

nes priblicas y en el mbito financiero, reformado el 27 de julio de 2013.
24. Correspondiendo su gestion al Instituto de Crédito Oficial.
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no actualizacién de las pensiones de acuerdo con el IP; 0 la solicitud de sus-
pensién de la supresion del sueldo a los diputados de Castilla-La Mancha.

c.- Crisis, racionalizacién institucional y afectacion competencial.

La crisis ha planteado dudas acerca de la racionalidad del modelo de
organizacion territorial, cuestionandose la existencia de instituciones y or-
ganos autonémicos o la dilatada composicién numérica de otros; llegando
a exigirse un adelgazamiento institucional”. “

En efecto, la austeridad en la gestién de los dineros ptblicos esta pro-
vocando ya hondas repercusiones institucionales; este motivo, junto con el
de la busqueda de una mayor eficiencia y la eliminacién de duplicidades,
ha sido el alegado para la aprobacion de la Ley 9/2013, de 21 de octubre, de
suspension de la Ley 6/2006, de 2 de mayo, del Defensor del Pueblo Riojano. Ley
que prevé, al mismo tiempo, que el pueblo riojano cuente con la asistencia
del Defensor del Pueblo del Estado ante cualquier mala praxis de cualquier
Administracién que pudiera ir contra sus derechos.

Medida que, en definitiva, supone un eslabon recentralizador, y que
plantea serios interrogantes en atencién a otras que puedan sucederse pre-
visiblemente en el futuro: ;las disfunciones en la gestion de instituciones
autondmicas tnicamente puede abordarse mediante su tajante supresion?.
Entendemos que existen soluciones intermedias en orden a asegurar la rea-
lizacién responsable de las funciones que estatutariamente éstas tienen en-
comendadas, tales como la sujecién a los controles efectivos, que en muchos
casos son los que han fallado; o su necesaria redimensién, o, sobre todo, el
reajuste de su presupuesto. Es decir, la irresponsable gestion del modelo
autonémico no nos parece que pueda resolverse con su desmantelamiento

institucional o con su aniquilacion.

Un ejemplo paradigmatico en este sentido lo constituye la Ley 4/2013,
de 27 de noviembre, de Supresién de la Prestacion de los Servicios de
Radiodifusién y Televisién de Ambito Autonémico, de Titularidad de
la Generalitat, asi como de Disolucién y Liquidacion de Radiotelevision
Valenciana, SAU. Ciertamente, no estamos ante una Institucién autond-
mica; pero si que se trata de uno de los instrumentos mas relevantes para
la reafirmacién de los elementos culturales propios de una Comunidad
Auténoma. Por el contrario, la propuesta institucional planteada ante la

27. La reciente Ley 3/2013, de 4, de junio, de creacién de la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia, comporta la supresién de ocho organismos reguladores.
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rritorial, se vienen planteado diversas y antagénicas propuestas, a las que
nos referiremos a continu acién.

3.1. Recentralizaciéon/Desmantelamiento del Estado Autondémico

Por un lado, se propugna el desmantelamiento del propio Estado
Autondmico, defendiendo la recentralizacion del modelo. Quienes man-
tienen dicha posicién aducen que estamos ante un «disparate auton6mi-
co», ya que el Estado autondmico tiene un excesivo coste econdmico; ha-
ciendo responsables a las Comunidades Auténomas del desajuste de las

cuentas publicas.

En esta linea se defiende la existencia s6lo de dos niveles de A dminis-
tracién: 1) la Central con la mayoria de competencias (sanidad, educacion,
ciencia y tecnologia, justicia, economia, etc.), que, ademas, deberia compa-
ginar con la Unién Europea; 2) la Administracion local (Ayuntamientos
y Diputaciones provinciales), que asumirian algunas de las competencias
que tienen hoy en dia las CCAA, como por ejemplo los servicios sociales.
Este es, un modelo absolutamente centralista, que conduciria a socavar el
modelo territorial de la Constitucién, y, en consecuencia, exigiria una re-
forma constitucional por la via del procedimiento agravado.

Evidentemente, ha habido politicas autondmicas muy criticables, en-
tre otras, cabe apuntar la existencia de duplicidades institucionales in-
necesarias; los intentos de emulacién del Estado por parte de algunas
Comunidades Auténomas; la gestién irresponsable del modelo por parte
de otras; y, en general, la escasa corresponsabilidad fiscal. Problemas que,
como expondremos a continuacién, urge resolver mediante la revision del

modelo.

Sin embargo, no puede afirmarse que el problema econémico que tiene
planteado nuestro Estado derive exclusivamente del «despilfarro autond-
mico». Antes bien, la crisis econémica ha generado a) una caida de la acti-
vidad econdmica, incrementandose con ello el paro, y descendiendo fuerte-
mente el consumo; b) a lo que se han unido insostenibles cuotas de fraude
fiscal; asi como, ¢) una desequilibrada presion fiscal que, estando centra-
da en rentas de trabajo, se ha visto afectada seriamente por el incremen-
to del paro. Todo ello, ha provocado una caida dréstica de la recaudacion
y, por tanto, de los ingresos, tanto estatales como los de las Comunidades
‘Auténomas. Ademas, éstas tltimas han tenido que asumir un gasto que no
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reforzar los mecanismos de cooperacion, para abaratar el coste de la acti-
vidad administrativa. En su Informe, igualmente, partiendo del coste que
determinados servicios o actividades implican para la Administracion au-
tonémica plantea, entre otras medidas:

que algunas de las funciones realizadas por 6rganos autonomi-
cos se asuman por de érganos estatales: por ejemplo afectaria a
las competencias atribuidas a los Tribunales de Cuentas, Agencias
de Proteccién de Datos, Juntas Consultivas de Contratacion
Administrativa, Tribunales Administrativos de Recursos
Contractuales, agencias de evaluacién del ambito universitario,
agencias autonomicas de la energia, agencias de meteorologfa, 6r-
ganos de inspeccion de aeropuertos, institutos de opinion, institu-
tos o servicios cartogréficos, érganos de defensa de la competencia,

entre otros.

la posibilidad de racionalizar el entramado organizativo que se ha
creado en las CC.AA. en torno a las figuras del Defensor del Pueblo,
los Organos de Control Externo y los 6rganos consultivos autono-

micos.

Algunas de las medidas propuestas por la CORA ya se estan ejecutan-
do, otras se han incorporado a proyectos normativos; y otras se dejan ala
libre disposicion de las CCAA.

Ciertamente, el estudio es riguroso, detallado y plantea una serie de me-
didas que pueden ser altamente positivas: comparticion de medios entre
las Administraciones; medidas tendentes a la simplificacién de tramites, o
mejorar el servicio publico, entre otras. Ahora bien, el Informe plantea se-
rios interrogantes: por un lado, tratandose de la adopcién de medidas que
afectan profundamente a las Administraciones Autonémicas, se ha elabo-
rado sin la participacién de las mismas™; comprometiendo seriamente su

Administraciones de forma que se haga efectivo el principio «una Administracién
una competencia», racionalizar la estructura organizativa de la Administracion local
de acuerdo con los principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera,
garantizar un control financiero y presupuestario mas riguroso y favorecer la inicia-
tiva econdmica privada evitando intervenciones administrativas desproporcionadas»
(Exposicion de Motivos).

La Ley modifica la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local, as{ como el Texto Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas locales,

aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.
34. Para la elaboracién del Informe se constituyé un Consejo Asesor en el que estuvie-

557



a 2 q o -
M?]J. Ripaura Martinez:  Fiscalidad en tiempos de crisis

R

viabilidad politica; por el otro, aunque se refieren en élI los postulados d

E,sta.do Autonémico constitucionalmente contemplados, engendra una ‘
tentica mutacion constitucional; que exigiria para su implementacié o
reforma de la Constitucion. R

3.2. La «Via Federalista»

Otra de las propuestas aportada es la concerniente a la «Via Federals
EOME g.pa tercera via; al entender que ésta podria solventar las constantes
reivindicaciones nacionalistas, y atajar con ello Ja deriva independentista

, .Es cierto que el desarrollo del modelo autonémico esta impregnado d
lgglca federal; nos hemos acostumbrado a funcionar con un modelo qu N
sin llamarse federal, cuenta con buena parte de elementos federali;]tas
Ahora bien, dicha propuesta plantea una serie de inconvenientes que con-
viene resaltar: por un lado, no puede olvidarse que las fuerzas nacionalistas
siempre se han distanciado del modelo federal, ya que éste es uniformador
mientras que el nacionalismo busca la diferenciacién, la asimetria. Ademas,
adv1ertase' que en los referentes federales de nuestro entorno los poderes,
de supervisién y control de la legislacién de la Federacién sobre (por ejem-
plo) los Lander son mucho mayores que los que han venido operando gm el
Estado Autondémico; lo que también provoca el rechazo del nacionalismo.

- De ahl", las constantes manifestaciones de los lideres de las fuerzas po-
lltlcag flacmnalistas en las que rechazan la federalizacién como la autén’gca
solucién. Por ello, podrfamos decir que estamos ante una propuesta pen-
sada para satisfacer a alguien que no la quiere™. E F

ron represemtados el Defensor del Pueblo, las organizaciones empresariales y repre-
sentatlva.s de empleados publicos (CC.00., UGT, CSIF, FEDECA, CEOE—CE}I;YI\}/;E)
el COI‘I.SEEJO de Consumidores y Usuarios, la Asociacién de Trabaje;dores Auténomos’
el Ingntgfo de Empresa Familiar, el Consejo Superior de Camaras de Comercio lal
ASO(.Il'aClOI.'l’ Espafiola de Empresas de Consultoria. Asimismo, se abrié un buzényde
partlcxpémon ciudadana a través del cual se han recibido 2.239 sugerencias en materi
de duplicidades y simplificacién administrativa ‘ e
35, De hecho, los partidos favorables a una consulta soberanista en Catalunya han cri-
hcfado el acuerdo entre el PSCy el PSOE, para lanzar una campafia a favor de una
;‘e. orrr}.a feder-al de.1§ Constitucion que mejore la relacién Catalunya-Espaiia, porque
o co.nslderan insuficiente y que va por detras de la voluntad popular. En las compare-
cencias de prensa en el Parlament, el portavoz del grupo parlamentario de CiU ?ordi
T gTulL ha tachado las declaraciones de los lideres socialistas de «la esceniﬁcaciéél defi-
nitiva de la tomadura de pelo que se est4 perpetrando entre el PSOE y el PSC hacia los

La ineludible revisién del modelo territorial como consecuencia de la crisis economica

Es cierto que, en esa misma linea se plantea la posibilidad de un Pacto
Federal entre todas las Comunidades Auténomas para alcanzar un mode-
Jo «asimétrico», que previsiblemente contentara a las fuerzas nacionalis-
tas. Ello exigirfa un acuerdo en el que la mayoria de las CCAA aceptaran
un modelo de autonomia menor que aquellas Comunidades como el Pais
Vasco y Catalufia que plantean reivindicaciones soberanistas y separatis-
tas. Solucién que parece dificilmente alcanzable, pues hemos visto ya que
en las distintas etapas de formacién del Estado Autonémico, todas han
querido alcanzar las mismas cuotas de autogobierno, y, ni siquiera, el re-
conocimiento de los hechos diferenciales ha podido servir como elemento
claramente diferenciador.

Ademas, cabria plantearse si esta opcién formal de cambio a un mo-
delo federal podria aportar novedades materiales realmente significativas
que lograran integrar a las Comunidades con mayores aspiraciones nacio-
nalistas.

3.3. Revision del modelo

Ante los problemas que tiene planteados nuestro Estado entendemos
que es necesario acometer una revision, en profundidad, del mismo; que
deviene necesaria para dotar de mayor contenido, clarificacién y estabili-
dad constitucional al modelo territorial. La excesiva apertura constitucio-
nal ha permitido su desarrollo, pero, al mismo tiempo, su inestabilidad. Y
es que hemos llegado a un punto en el que el desarrollo del modelo tanto
legislativa, como estatuaria, y jurisprudencialmente se identifica poco con
los contenidos constitucionales; por lo que la comprensién certera y cabal
del modelo de organizacién territorial no puede hacerse ya desde la mera
lectura constitucional.

catalanes y catalanas», http://www.lavanguardia.com/ poiitica/ZOl40107/54397864348/
partidos—catalahes—insuﬁciente—acuerdo—psc-psoe.html#ixzzanlaMTfF.

Ademas, como recuerda Garcia Roca, J. «El rechazo del nombre «federalismo» en
Espafia tuvo mucho que ver en nuestras asambleas constituyentes de 1931 y 1978 con
el mito creado a causa de la Revolucién cantonal en 1873 durante la I Republica, un
movimiento que llevé —sea como realmente fuere- a equiparar federalismo con radi-
calismo e izquierdismo en la conciencia colectiva y la memoria histérica». Dicha idea
pesé tanto en el momento de elaboracion de la Constitucién de 1931, que se descartd
deliberadamente el término federalismo. «Reforma Constitucional en Clave Federal»,
El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, nam. 34/2013, p. 22.
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En primer lugar, dicha revisién constitucional, a nuestro entender ha
de asentarse sobre los principios constitucionales de unidad, solidariéad
y descentralizacién politica; esta ltima constituye un logro irrenunciable
ya que como indica P. HiservE division vertical de poderes se concibe ung
g}anar%c.:ia de libertad «se gana libertad ptiblica y privada mediante Ia .
derac;o'n del poder estatal»*; ademas, porque «los paises que no son de-
mocraticos no toleran la descentralizacion real»¥. ik

De hecho, esta revision del modelo manteniendo la descentralizacién
pgh’tica es la que, contrariamente a lo que se predica en determinados me-
dios, aparece como la que alcanza mayor respaldo entre la ciudadania
Las cifras de los ultimos barémetros del afio 2013 del CIS asi lo revelan ya.
que ante la pregunta formulada en orden a la organizacién territorial,del
Estado, las respuestas son las siguientes:

Un EBstado con un finie LS febrero | marzo | abril mayo julio septiembre
co Gobierno central sin

| Autonomias 242 24.7 24.2 23.6 229 23.3 205
Un Estado con CCAA
como en la actualidad 32.1 31.8 324 31 315 32.6 33.3

Tabla 1. Elaboracion propia a partir de los datos del CIS

3.3.1. Ambito material de las reforma

~ Ensegundo lugar, la cuestién principal radica en determinar las mate-
rias que deben ser objeto de reforma. Nuestro trabajo no nos permite abor-
dar con caracter integral todas las reformas territoriales necesarias, por lo
que solo podemos limitaremos a esbozar algunas de ellas.

1.- Reforma del Titulo VIII*
a) clarificacion competencial

. C.iertamente, las reglas del reparto competencial establecidas cons-
titucionalmente han abocado a una constante invocacién del Tribunal

36. HAB.ERLE, P.: «Comparacién constitucional y cultural de los modelos federales», (Tra-
ducido del aleméan por Miguel Azpitarte Sanchez) en ReDCE, n® 8/2007, p. 174. '

37. AnpEersoN, G.: El Federalismo en el Siglo XXI», en Fundacién Manuel Giménez Abad p-3.

38. En ell(_) habria que tomar en consideracién las propuestas que en su dia formL;Ié el
Consejo de Estado en el Informe del Consejo de Estado sobre la Reforma de la Constitucién.
http://www.consejo-estado.es/. '
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Constitucional, que casuisticamente ha tenido que ir pronunciéndose acer-
ca de la titularidad de las competencias sobre temas muy dispares y con-
trovertidos; se han resuelto conceptos clave en este orden como las bases,
el desarrollo, la ejecucion, el alcance de las leyes marco y de las de transfe-
renciay de armonizacién, entre otros. Todo ello ha derivado en unas reglas
competenciales excesivamente casuisticas, llegando a calificarse el desarro-
llo del reparto competencial como «corrompido e ineficiente»® .

La reforma de dicho orden competencial se revela, pues, como una au-
téntica exigencia; de modo que se incorporen algunos de los contenidos juris-
prudenciales, y que se determinen unas reglas claras de distribucion compe-
tencial, tomando como piedra angular el servicio ptiblico que ha de prestarse
al ciudadano. Ademas, el texto constitucional ha de prever necesariamente
en este orden la afectacion de las competencias internas, tanto estatales como
autonémicas, en virtud de las competencias derivadas de la Unién Europea®.

En este marco de distribucién competencial puede plantearse la nece-
sidad de permitir una asimetria competencial voluntaria que pueda satis-
facer a aquellas CCAA que tienen mayor vocacién de autogobierno; arti-
culandose de forma que no pueda entenderse como un privilegio; lo que
conducirfan al rechazo del modelo por parte de las demas.

Pero, esta revisién competencial no puede abordarse aisladamente; ha
de formularse en el marco de un nuevo modelo de financiacién que ase-
gure los principios de suficiencia economica y corresponsabilidad fiscal.

b) reafirmacién de los instrumentos de colaboracién verticales y hori-
zontales.

Uno de los temas que se ha planteado en la préctica totalidad de los
Estatutos reformados en la tltima fase ha sido el de la regulacion de las re-
laciones de las Comunidades Auténomas con el Estado y las de estas entre
si. La regulacion estatutaria de este tema estd, en gran medida, justificada,
debido tanto a su importancia constitucional —al menos en sus aspectos
esenciales-, coma a una total carencia de una regulacion de los instrumentos
de colaboracién/cooperacién (los denominados instrumentos de relacion
intergubernamental verticales) en la Constitucién. Ausencia de ordenacion
que no fue obstaculo para el desarrollo de dichos instrumentos, como téc-

39. MuRoz MacHaDO, S.: Informe sobre Espaiia, ob. cit., p. 117.

40. Vid. el trabajo citado de Garcia Roca, J. en el que plantea serias propuestas de reforma
en el 4mbito competencial. «Reforma Constitucional en Clave Federal», EI Cronista del
Estado Social y Democratico de Derecho, ntum. 34/2013, pp. 25y ss.

561




M? J. Ripaura Martinez:  Fiscalidad en tiempos de crisis

nicas de colaboracién exigidas por la propia dindmica del funcionamien
del Estado Autondmico. De hecho, en la practica, los instrumentos de co0
laborasién se habian ido consolidando, especialmente a raiz de los PactoS.
Autopomicos de 1992, que fructificaron en la aprobacién de la Ley 30/1997
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas, primordialmente/
tras su reforma operada por la Ley 4/1999, de 13 de enero. Esta norma c0n:
solida Instrumentos de colaboracién tanto bilaterales como multilaterales
a través de los que se canalizan las relaciones verticales en el plano guber-
namental como son, las Conferencias Sectoriales, las Comisiones Bilaterales
de Colaboracién, los Planes y Programas Conjuntos, los Convenios de
. Colaboracién, los Protocolos, los Acuerdos de Colaboracién, entre otros.

Desarrollo juridico que pese a dicho silencio constitucional®, fue ava-
la'do dgsde el principio por la doctrina constitucional, al considerar que
dichos instrumentos son expresion del principio de colaboracién que «no
necesita justificarse en preceptos constitucionales o estatutarios concretos»
puesto que las «técnicas de cooperacion y colaboracién son consustanciales’
a la estructura compuesta del Estado de las Autonomias».

La mayoria de los Estatutos de Autonomia reformados hasta la fecha
apuestan por incluir Titulos especificos en los que se aborda la regulacién
de las relaciones entre la Comunidad Auténoma y los érganos centrales
del Estado. Esta nueva regulacion estatutaria puede contribuir transitoria-
mente a paliar la hasta ahora insuficiente, compleja y confusa regulacién
normativa de estos instrumentos de colaboracién, que venia demandando
?a construccion de una teorfa constitucional espafiola sobre las relaciones
intergubernamentales; esto es, de un «sistema constitucional integrador
y realista de relaciones intergubernamentales, bien definido y delimitado
conceptualmente y en su naturaleza juridica»*.

41.  Sin embargo, este no es un fenémeno aislado ya que como exponia en su dia SANTOLA-
YA MacHEeTT, P. «el estudio de la experiencia de los paises descentralizados muestra
que los mecanismos de cooperacién se han desarrollado, en la mayor parte de los
casos, al margen de sus textos constitucionales, de forma que se puede concluir qu:e
lo Importante es no tanto que los textos los prevean cuanto al menos que no impidan
el libre desarrollo praeter constitutionis de los mismos», en «Entorno al Principio de
Coopleracién», Revista de Derecho Politico, Ntm. 21/1984, p. 86. v £

42. FERI’TIANDEZ ALLES, ].].: «Bases para una teoria constitucional espafiola sobre las relacio-
nes intergubernamentales», REDC, naim. 72/2004, pp. 52y ss.

RIDAU'RA Martinez, M? ]. Relaciones intergubernamentales: Estado-Comunidades Auténo-
mas, Tirant lo B{lar.\ch, Valencia, 2009.TAajapurA TEjaDA, J.: El Principio de Cooperacidn en
el Estado Autonémico, Comares, Granada, 2000. Garcia MoraLgs, M. J.: «Las Relaciones
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En relacion con las relaciones horizontales entre Comunidades
Auténomas, desde una vertiente juridica, las exigencias constitucionales
y estatutarias son, principalmente, las que han dificultado la expansion de
las mismas, ya que la excesiva rigidez del marco normativo propicio, ori-
ginariamente, un escaso uso de los convenios intracomunitarios®.

Por ello, dichas carencias constitucionales, no puede salvarse mediante
su regulacién estatutaria, requieren la prevision constitucional de los ins-
frumentos de articulacién de dichas relaciones de colaboracion®.

2.- Reformas Institucionales

Desde los inicios de la andadura del Estado Autondmico se puso
de manifiesto, casi undnimemente, la deficiente configuracién del
Senado como una auténtica Camara de representacién de territorial.
La reforma de dicha Camara para hacer efectiva la participacion de las
Comunidades Auténomas en la formacién de la voluntad general se re-
vela como una de las materias prioritarias en la reforma del texto cons-
titucional®. »

En el &mbito institucional u organico es necesario abordar, asimismo,
una serie de reformas que permitan una revisién de solapamientos y du-

Intergubernamentales en el Estado Autondmico: estado de la cuestion y problemas
pendientes», en Garcia MoraLes, M. J., MoNTiLLA MARTOS, J. A,y ARBOS Marin, X.,
Las Relaciones Intergubernamentales en el Estado Autonémico, Madrid, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2006.

43. Ripaura MaRrTiNEZ, M2 ].: «Las relaciones horizontales de colaboracién entre Comuni-
dades Auténomas: marco juridico, funcionamiento y rendimiento», Revista de Derecho
Politico, nim. 88/2013, pp. 215-244.

44. Vid. con mayor detalle, ALBErT ROVIRA, E., ;Pueden los Estatutos suplir el déficit cons-
titucional relativo a la previsién de relaciones intergubernamentales? (Las relaciones
de las Comunidades Auténomas con el Estado, las demas Comunidades y la Unidn
Europea en las reformas actuales de los Estatutos de Autonomia», en Ruiz-Rico, G.
(coord.) La Reforma de los Estatutos de Autonomia», Actas del IV Congreso de la Asociacion
de Constitucionalistas de Espafia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006, pag. 718.

Ademés, deberfa contemplarse en dicho Titulo las distintas vias de colaboracién de
las CCAA en el marco de la Unién Europea. Para un estudio detallado del tema puede
verse VipaL BELTRAN, J.M? «La participacién de las Comunidades Auténomas y el uso
de sus lenguas oficiales en las Instituciones de la Unién Europea», asf como los demas
estudios sobre este tema en el monografico Las Regiones en la Unién Europea, Revista
de Derecho de la Unién Europea, nim. 13/2007.

45. Un tratamiento monografico sobre el Senado, con diversos estudios que analizan el
tema en profundidad puede verse en Teoria y Realidad Constitucional, nim.17/2006.
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M®]. Ripaura MarTinNgz:  Fiscalidad en tiempos de crisis
_
phcifiades, para hacer mas efectivo el servicio ptblico al ciudad
no solo c.leberian afectar a las de 4&mbito autondmico, sind ’cambiér&:n O-/ ki
Ahorg blf:?l’l, éstas, que en muchos casos no exigirian la reforma d:IStatal_
constitucional, deberfan detectarse y plantearse en el marco de log ; o
mentos de colaboracién tanto horizontales, como verticales; pero lnstm 4
teralmente desde la Administracién estatal. PEs e il

Y, en este marco de reformas institucionales y orgénicas, convien
plantear los mecanismos de control institucionales, cuya ac;uacién he rde-
reforzarse en aras de atajar los numerosos casos de corrupcion que s ah ‘
planteado tanto en el 4mbito estatal, como en el autonémico CIue et
can la una grave desafeccién de la ciudadanta. o s

3.- Reafirmacién de los Hechos Diferenciales

Clerfamente, esta no constituye una novedad; los hechos diferencia]
han Ve1:ud.o reconociéndose a lo largo del proceso de desarrollo del Es’racle .
Autonémico. Ahora bien, parece necesaria su reafirmacién de modo qu N
sin mover los pilares del Estado, se satisfaga a aquellas Comunidaqd .
Auténomas con una tradicién politica més sélida. ©

3.3.2. Procedimiento de Reforma

En tercer, y tltimo lugar, debe plantearse el procedimiento para llevar
a cabo las reformas que requiere nuestro modelo territorial. De los témas
que hemos expuesto, ciertamente no todas requieren la revisidén constitu-
cional; pero si la mayoria de ellas.

En este sentido, el texto constitucional contempla dos procedimientos
de reforma en el Titulo X de la Constitucién. Por ello, las dudas que se plan-
tean en orden a determinar el procedimiento a seguir estan en ﬁmcign d
la necesidad o no de reformar el Titulo Preliminar. )

} ,.51 abordamos la reforma del modelo del Titulo VIII y reformas insti-
tucionales como la del Senado, no seria necesario acudir al procedimiento
agravado de reforma constitucional; sino al ordinario, previsto en él arti-
cu]{o 167 CE, al que ya se ha recurrido en dos ocasiones: para reformar el
articulo 13 y para la reciente reforma del articulo 135. Esta via, procedimen-
talmente, es mucho menos compleja. P

A}'\org’bien, si realmente se quiere reformar el articulo 2 de la
.Cor_lstltucmn, de acuerdo con el que «la Constitucion se fundamenta en la
indisoluble unidad de la Nacién espafola, patria comtn e indivisible de
todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de
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Jas nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas
cllas», entonces nos veriamos obligados-a acudir a la via del Articulo 168,
que regula el procedimiento agravado; ya que éste estd previsto en los ca-
s0s en que se propusiere la revisién total de la Constitucion o una parcial

ue afecte al Titulo preliminar, al Capitulo segundo, Seccién primera del
Titulo I, o al Titulo II.

Ciertamente, nos encontramos ante un procedimiento muy comple-
jo y rigido, que ha conducido a Punset Blanco a calificarlo como «una
gran clausula de intangibilidad vergonzante, habida cuenta de su extrema
complejidad»"ﬁ.

El procedimiento es, en efecto, muy complejo, ya que requiere su apro-
pacién por mayoria de dos tercios de cada Camara, y la disolucién inmedia-
ta de las Cortes Generales. Posteriormente, las Camaras elegidas deberan
ratificar la decisién de reforma, y proceder al estudio del nuevo texto cons-
titucional, que deberé ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas
Camaras; requiriéndose finalmente su ratificacién mediante referéndum.

Realmente, la puesta en marcha del procedimiento de reforma agra-
vado, en atencién al momento de la Legislatura en el que se plantee, exi-
ge un improbo ejercicio de renuncia por parte del grupo politico que go-
bierne; ya que ha de disolver las Camaras y convocar nuevas elecciones
generales. Para ello se requiere un sélido y responsable acuerdo de las
fuerzas politicas que permita alcanzar un consenso en la reforma cons-
titucional reparando el sacrificio de renunciar a finalizar la Legislatura;
ello exigirfa un Pacto Solidario de Estado para la consecucion de los in-

terés generales.

En sintesis, la reforma del modelo territorial se explica, ademas de por
las razones que hemos venido exponiendo a lo largo de este estudio, por la
necesidad de dar una respuesta institucional al grave desafio soberanista;
que exige de las fuerzas politicas un importante esfuerzo de consenso en
orden a abordar la necesaria reforma constitucional del modelo de organi-
zacion territorial. Reforma que deberia superar los obstaculos planteados
en la actual coyuntura de crisis econdmica y politica.

46. Bn GémEz MonTORO, A.].: La reforma del Estado autondmico, CEPC, Madrid, 2007, p. 4.
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