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Al pueblo andaluz
—paciente acreedor de tantas promesas—,
musa de este esfuerzo nuestro.
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PRESENTACION

En Octubre de 1980 publicamos el primer volumen de una trilogia sobre
““Comunidades Auténomas’’ en el que estudiamos el concepto de ‘‘autonomias
integradas’’ como clave interpretativa de la Constitucion de 1978, la solidari-
dad, los Estatutos, la organizaciéon administrativa de Andalucia, los Convenios
entre Comunidades Auténomas y el papel de éstas en las relaciones internacio-
nales del Estado. Estando en elaboracién el segundo volumen (sobre cuestiones
institucionales y de funcionamiento de las Comunidades Auténomas), el pro-
ceso autondémico andaluz alcanzé la importante cota de la presentacién en
las Cortes del proyecto de Estatuto. Y asi, el estudio de esta norma institucio-
nal badsica de Andalucia, que estaba programado como objeto del volumen
tercero, adquirié una prioridad inexorable. En Julio de 1981, cuando auin
estabamos terminando lo mas ingrato de nuestra funcion profesoral —la co-
rreccion de examenes—, nos sentimos en el deber de ofrecer al pueblo andaluz
un Comentario del Estatuto de Andalucia, ain a sabiendas de que ibamos a
hipotecar nuestro anhelado descanso estival. En los primeros dias de Septiembre
pudimos reunir sobre nuestra mesa de trabajo el resultado de esas tensas se-
manas de esfuerzo ilusionado.

Somos conscientes de las limitaciones que pueden encontrarse en estos
Comentarios elaborados en tan corto periodo de tiempo. Pero, entre la lenta
busqueda de una perfeccion, frontera a veces al narciSismo intelectual, y el
prestar con humildad y prontitud un servicio a aquellos que quieran iniciarse
en el conocimiento del Estatuto de Andalucia, hemos optado por esta segunda
alternativa.

En nuestra condicién de Profesores de Derecho ajenos a cualquier depen-
dencia partidista, ofrecemos esta obra al pueblo andaluz con la generosidad
del que desea ponerse al servicio de la verdad, y con la emocion de ser miembros
de ese mismo pueblo que esta a punto de iniciar una nueva singladura de su
historia.

Sevilla, Septiembre 1981 ALFONSO PEREZ MORENO
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INTRODUCCION

El comentario de los articulos del Estatuto de Andalucia nos ha permiti-
do inducir algunas ideas generales que vamos a resumir en esta introduccion.
No se trata, pues, de un estudio sistemadtico ni de una mera critica, sino de un
comentario global epigrafiado de los apartados principales del Estatuto.

1. El Estatuto de Andalucia como obra juridica.

Y la primera consideracion hemos de referirla al Estatuto en si como
expresion de una forma de constituir la Comunidad Autonoma haciendo uso
del derecho reconocido en la Constitucion. Aunque no puede negarse la exis-
rencia de matices diferenciales entre los Estaruros hasta ahora elaborados
(Catalunia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia), hay que resaltar la coincidencia
en el modelo estructural basico de todos ellos. Ese comun modelo estructural
—que emerge incluso en el mimetismo de articulos y en la relacion de los
aspectos objeto de regulacion— tiene un profundo significado esencial como
expresion de una manera de entender la utilizacion de la Constitucion al ser-
vicio de la autonomia, como grado de aprovechamiento del ‘‘ius dispositi-
vum’’ y de interpretacion de los limites del “‘ius cogens’’ fijado por la Consti-
tucion. El margen de libertad estatutaria permitido por la Constitucion se ha
mantenido muy indeterminado al no haberse promulgado aun las leyes orga-
nicas u ordinarias que el desarrollo de la Norma Suprema necesita. Si los
Estatutos se hubieran elaborado estando ya promulgadas las principales leyes de
desarrollo de la Constitucion, esa distribucion entre derecho necesario y derecho
dispositivo se hubiera hecho mas precisa, y posiblemente la creatividad de los
Estatutos se habria incrementado en otras direcciones buscando una mayor es-
pontaneidad entre el sentimiento y las conveniencias autonomicas y la normativa
estatutaria. Tal y como se han redactado, en funcion del desnudo texto consti-
tucional, predomina en ellos la inquietud reivindicativa sobre la armonica
institucionalizacion de la Comunidad Autonoma a que se refieren. Resalta en
ellos mds la habilidad de una exégesis constitucional dirigida a aumentar el
elenco de ‘‘competencias exclusivas’’ de la Comunidad Autonoma; que la
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creatividad orientada a dotar de una armonica y eficaz norma institucional
basica al concreto territorio autonomo. La primera consecuencia de ello ha
sido esa casi uniformidad estatutaria en el tratamiento del modelo estructural,
y la escasez de previsiones sobre las peculiaridades y aspectos funcionales. Se
ha hecho una diseccion del “‘ius cogens’’ sin llegar a extraer mejores frutos del
“‘lus dispositivum’’. :

Otra consecuencia de este método de disero estatutario ha sido la oculta-
cion de las competencias compartidas con el Estado por la obra de cerramien-
to de la autonomia con las fronteras de las ‘‘competencias exclusivas’’, califi-
cando como tales las porciones de competencias segregadas de la lista del art °
149 de la Constitucion, siendo asi que ese articulo parte de la premisa de que
enumera competencias exclusivas del Estado, por lo que, si en algo participan
de ellas las Comunidades Autonomas, ha de ser concurrentemente, en colabo-
racion y bajo la primacia del Derecho estatal. Ese ‘‘cerramiento’’ ha origina-
do la reaccion de la reciente politica estatal —orientada por las primeras
Sentencias del Tribunal Constitucional y por el Informe de la Comision de
Expertos— tendente a afirmar la posicion constitucional del Estado y a coor-
dinar el proceso autonomico desde una ley de armonizacion, al amparo del
art® 150.3 de la Constitucion. En septiembre de 1980, en nuestro libro
““Comunidades Autonomas’’ (Instituto Garcia Oviedo, Universidad de Sevi-
lla), ya habiamos serialado la necesidad de promulgar esa ley como medida
para obtener una fidelidad a la clave interpretativa del Titulo VIII de la Cons-
titucion, que encontramos en el concepto de ‘‘autonomias integradas’’.
Naturalmente, no puede soslayarse las tensiones politicas que han determina-
do esos comportamientos (el choque de las resistencias centralistas y de las
tendencias autonomistas de mayor ambicion). Sin embargo, la tesion ‘‘Estado
versus Comunidades Autonomas’’, o viceversa, es patologica dentro del siste-
ma constitucional de “‘autonomias integradas’’.

2. La institucionalizacion administrativa de Andalucia.

El Titulo Preliminar del Estatuto incluye los preceptos esenciales que
diserian las Administraciones Publicas que coexistiran en Andalucia: Munici-
pios, las Comarcas que puedan crearse y Provincias. A ellas hay que unir la
propia Administracion de la Comunidad Autonoma y los organismos autono-
mos que ésta puede crear y organizar (art® 13.2 de la C.). Si se tiene en cuenta
que Andalucia es el territorio menos densamente institucionalizado de Europa
y de Espana no hay que estimar excesivo ese incremento de Administraciones
en el territorio. El problema estara en como se garantizara en la practica las
autonomias locales en una triple perspectiva: como foérmula de autoadminis-
tracion de intereses locales; como titulares de competencias con sustantividad
proporcionada; y como instituciones coordinadas con la Comunidad
Auténoma. '
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A. La autonomia local como pieza de la estructura del Fstado.

Los Municipios y las Provincias son instituciones garantizadas por la
Constitucion y por ello indisponibles en su existencia y nucleo esencial por el
legislador ordinario (sea nacional o regional). Ese nucleo esencial —como ha
serialado la Sent. del Tribunal Constitucional de 28 de julio 1981 (sobre la ley
relativa a las Provincias catalanas)— viene constituido por el reconocimniiento
de unos intereses peculiares, de unas competencias especificas y de servicios
minimos, sujetos a la gestion democradtica. ‘“‘La autonomia local —expresa
dicha Sentencia— ha de ser entendida como un derecho de la comunidad local
a participar, a través de organos propios, en el gobierno y administracion de
cuantos asuntos le atarien, gradudndose la intensidad de esta participacion en
Juncion de la relacion entre intereses locales y supralocales dentro de tales
asuntos o materias’’.

E!l Estatuto de Andalucia es respetuoso con las autonomias locales como
instituciones estructurales basicas garantizadas en la Constitucion, pero no se
pronuncia sobre el contenido de competencias atribuibles a Municipios y
Provincias, ni siquiera fijando un criterio determinativo. ; Es que acaso estaba
vedado al Estatuto introducir una norma en tal sentido?.

B. La indeterminacion del criterio de atribucion de competencias a
las Administraciones locales.

La doctrina que viene propugnando acentuar el significado de la
autonomia local como mecanismo de autoadministracion democratica de inte-
reses, superando asi la doctrina tradicional que identificaba autonomia con
conjunto de competencias exclusivas respetadas a los entes locales (Vid. Pare-
Jo Alfonso, ““Garantia Institucional y Autonomias Locales’’, Madrid, 1981),
supone verdaderamente un acierto, al redimir la autonomia local de las muti-
laciones que en esas competencias producen los cambios economicos,
técnicos, sociales. Sin embargo, no puede olvidarse que de nada valdria tanta
fidelidad a la idea de autoadministracion democratica si no se atribuyen com-
petencias proporcionadas que deban autoadministrar los Entes locales. Se
convertirian en estructurasdesvitalizadas, sin sustantividad propia.

Pero, ¢;cual debe ser el criterio para atribuir esas imprescindibles compe-
tencias proporcionadas a cada Ente Local? La Constitucion establece como
criterio, sustantivo el del “‘respectivo interés’’ (art. 137: ‘““Todas estas entida-
des gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses’’).
Estamos en presencia de un concepto juridico indeterminado, y la propia
Constitucion nos indica que tiene que determinarlo el legislador ordinario. En
efecto, el art. 148.1.2 se refiere a “‘la legislacion sobre el Régimen Local’’, y el
art® 142 presupone que es la ley la que ha de fijar las funciones cuyo desempe-
fio corresponda a las Corporaciones Locales. A partir de aqui se abren dos
interrogantes: ;a quien corresponde la competencia legislativa, y con qué
alcance, para atribuir las competencias locales?, ;es discrecional para el legis-
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lador la decision de cual deban ser los “‘respectivos intereses’’ de los Entes
Locales?.

Sobre la rtularidad y alcance de la competencia para legislar sobre el
Régimen Local, las Sentencias del Tribunal Constitucional de 2 de febrero y
28 julio 1981 se han expresado con claridad. La primera ya adelanio que esa
legislacion corresponde dictarla al Estado en cumplimiento de un ‘‘mandato
implicito’’ de la Constitucion; la segunda, abunda en ello con nuevos
argumentos: siendo los Entes locales ‘‘elementos arquitecturales’’ del orden
constitucional, indisponibles por el legislador ordinario al ser instituciones
garantizadas, ello conduce a entender que corresponde al Estado “‘la fijacion
de principios o criterios bdsicos en materia de organizacion y competencia de
general aplicacion en todo el Estado. La fijacion de estas condiciones bdsicas
no puede implicar en ningun caso el establecimiento de un régimen uniforme
para todas las entidades locales de todo el Estado, sino que debe permitir
opciones diversas, ya que la potestad normativa de las Comunidades Autono-
mas no es en estos supuestos de cardcter reglamentario’’. Pero —arniade— es
forzoso concluir “‘que también cuando se trata de legislar sobre cuestiones que
conciernen directamente a la composicion, estructura y competencia de los
Entes territoriales y de sus organos de gobierno y administracion deben las
Comunidades Autonomas respetar las bases de la legislacion estatal’’ (sea la
nueva que se dicte en desarrollo de la Constitucion, sea la preexistente, en lo
que no contraiga a ésta). El art® 149.1.18° debe interpretarse en sentido
amplio de apoderamiento para una legislacion basica del Estado con el alcan-
ce que establezcan las Cortes Generales, armonizandose asi los principios
constitucionales de unidad y autonomia (arts. 2 y 137 de la Constitucion). El
Tribunal Constitucional reconoce que la creacion de nuevas Administraciones
(Comarcas, Administracion de la Comunidad Autonoma), ‘‘ha de tener una
profunda repercusion sobre la delimitacion de cudl sea el interés propio de las
hasta ahora existentes y, en consecuencia, sobre su ambito competencial’’.
Por eso, ariade que ‘el legislador puede disminuir o acrecentar las competen-
cias hoy existentes, pero no eliminarlas por entero y, lo que es mas, el debilita-
miento de su contenido s6lo puede hacerse con razén suficiente y nunca en
dano del principio de autonomia que es uno de los principios bdsicos de
nuestra Constitucion’’. Hasta aqui lo que puede inducirse de las citadas dos
Sentencias del Tribunal Constitucional.

A nuestro juicio esa disponibilidad por el legislador de los perfiles de los
contenidos de las competencias locales, para delimitarlas y redistribuirlas, no
significa el reconocimiento de una discrecionalidad legislativa, sino el simple
apoderamiento al legislador para que de fijeza al concepto juridico indetermi-
nado ‘‘respectivos intereses’’ de cada Ente territorial. Por eso tiene pleno
sentido la observacion de la Sentencia de 28 de julio 1981 de que el debilita-
miento de las competencias locales solo puede hacerse “‘con razon suficiente”’,
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es decir, con adecuada motivacion, en virtud de criterios de racionalidad y no
como expresion de un voluntarismo politico. Tanto en la ley estatal de Admi-
nistracion Local, como en sus desarrollos por leyes regionales, e incluso en las
decisiones de las Comunidades Autonomas dirigidas a una utilizacion tdctica
de los Entes locales —a que ahora nos referimos—; ha de positivarse un juicio
de valor previa la verificacion de los datos sociales, economicos y técnicos
sobre los nucleos de competencias que reflejen el ‘‘interés propio’’ de esos
Entes. Por eso consideramos insatisfactorio el silencio de los Estatutos de
autonomia sobre los criterios orientadores de esa mejor atribucion de compe-
tencias locales; aunque tan solo fuera por via de principios, podria haberse
avanzado algunas reglas interpretativas como la de subsidiariedad administra-
tiva (que no se eleven competencias a Entidades superiores si pueden desempe-
narlas las inferiores), la de la gestion mds eficaz, la de aproximacion de los
centros administrativos de decision a los propios administrados afectados, la
de facilitar el control del ciudadano sobre todo lo que afecte a su esfera vital,
y, en fin, el principio ‘“‘pro autonomia local’’, para evitar una version de la
centralizacion a escala regional.

C. La utilizacion tdctica de los Entes Locales y Organismos
Autonomos.

La Comunidad Autonoma tenderd a poner la red de Administraciones
del territorio al servicio de sus objetivos bdsicos. Esa utilizacion tdctica puede
realizqrse por varias vias técnicas, la primera de las cuales es la ya analizada
atribucion de competencias proporcionadas dentro de los criterios bdsicos de
la legislacion estatal. Para calibrar la legitimidad y el alcance de esas vias téc-
nicas para la utilizacion tdctica, debe recordarse, junto con el respeto a la
autonomia local, el modelo general de Administracion Publica que traza la
Constitucionenel art® 103,1:

“La Administracion sirve con objetividad los intereses generales y actua
de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion,
desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Dere-
cho’’.

El Estatuto de Andalucia ofrece una amplia gama de instrumentos
técnico-organizativos para el ajuste del sistema administrativo:

a.- Las alteraciones de términos municipales, con especial énfasis en la
JSusion de municipios limitrofes. El numero de 770 Municipios de Andalucia
—muchos de los cuales no reunen las condiciones para ser dignamente una
Administracion Publica— podria ser reducido, dejando los pequerios como
células de participacion ciudadana para fines y servicios elementales. Paises
mads pequerios que Andalucia, como por ejemplo, Bélgica, han consumado sus
programas de remodelacion de la estructura administrativa local, al igual que
lo hicieron Suecia, Inglaterra, y se prepara en Francia.
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b.- La creacion de Comarcas, para dotar de eficacia prestacional a los
servicios publicos de cardcter supramunicipal que estén en un nivel medio de
complejidad, volumen y costo. Como instrumento de una adecuada ordena-
cion del territorio la Comunidad Autonoma podria elaborar sobre rigurosos
estudios, aun insuficientes, un mapa comarcal de Andalucia, ofreciendolo
como sugerencia en espera de la libre decision de los Ayuntamientos afecta-
dos, que es un correcto requisito previo exigido porel art® 5 del Estatuto.

c.- La delegacion de competencias de la Comunidad Autonoma a
Municipios y Provincias. El Estatuto solo contempla la delegacion a Provin-
cias, pero no creemos pueda existir inconveniente en hacerlo a favor de
Municipios en supuestos fundados.

d.- La articulacion de la gestion ordinaria de los servicios periféricos
propios de la Comunidad Autonoma a través de las Diputaciones
Provinciales. Se trata de una medida imprescindible, por la que ya abogamos
en las Jornadas de Estudios Regionales de Granada (1979) (Vid. ‘““Comunida-
des Autonomas”’, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1980), y que viene impues-
ta por la extraordinaria extension del territorio andaluz, por las optimas
dimensiones de las Provincias andaluzas —que permiten ubicar servicios de
““Administracion pesada’’— por el peligro de crear artificialmente una Admi-
nistracion regional de dificil y costoso funcionamiento, por la inmediacion de
los servicios provinciales perifericos del Estado que seran transferidos a Anda-
lucia, lo que tambien permitira una transferencia de funcionarios sin traslados
masivos, por la deseable potenciacion de las Provincias brindandoles la prime-
ra oportunidad en su historia de ser mas eficaces a esas comunidades en cuyas
conciencias se ha arraigado, etc. Ahora bien, el término articulacion tiene un
alto poder conceptual pero una gran indeterminacion juridica. No puede olvi-
darse que las Provincias son entidades con personalidad juridica propia y no
organos de la Comunidad Autonoma.

e.- La posibilidad de que la Junta de Andalucia coordine la actuacion
de las Diputaciones en las competencias propias de éstas, ‘‘en materias de
interés general para Andalucia’’. Esta novedosa via coordinadora ha de
contar con lo que disponga la legislacion basica del Estado (segun el art® 4,5
del Estatuto). El proyecto de Ley de Administracion Local enviado por el
Gobierno a las Cortes no contempla esa posibilidad de coordinacion. En
ausencia de ley estatal habilitante podria quedar vacio de contenido ese
precepto.

f.- Finalmente, la Comunidad Autonoma puede crear y organizar sus
organismos autonomos, segun tan solo menciona (y es una escasez normativa
que no debio existir) el art® 13.2 del Estatuto.

3. Una imagen de Andalucia inducida de los objetivos basicos de la Comuni-
dad Autonoma.
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El Estatuto de Andalucia ha introducido la novedad de ampliar como
ningun otro anterior la relacion de los objetivos bdsicos a los que ha de
ordenar la Comunidad Autonoma el ejercicio de sus poderes (art°12.3). En el
comentario a este articulo ofrecemos el juicio que nos merece ese precepto. De
la amplia relacion de objetivos se puede inducir esta imagen de Andalucia:

Un amplio territorio integrado por distintas areas, mal comunicadas

entre si, cuyos desequilibrios hay que superar; y parte integrante de un Estado
también con grandes desequilibrios interterritoriales que igualmente deben

superarse (en uno y otro caso, aplicando el principio constitucional de solida-
ridad). Su poblacion necesita cultura y puestos de trabajo para alcanzar su
realizacion personal, para evitar que prosiga la emigracion (e incluso conse-
guir el retorno de los emigrantes), y eliminar el paro de las jovenes generacio-
nes. Hay que afianzar en esa poblacion la conciencia de identidad andaluza.
Aunque aspira al desarrollo industrial como fundamento de su crecimiento
armonico, no olvida la importancia de su agricultura, y, junto con la poten-
ciacion de todos los recursos economicos (entre los que destacan agricultura,
ganaderia, mineria, pesca, industria y turismo), aspira a realizar una reforma
agraria “‘entendida como la transformacion, modernizacion y desarrollo de
las estructuras agrarias’’. Pero el crecimiento economico, promoviendo la
inversion puiblica y privada, y procurando una “‘justa redistribucion de la
riqueza y la renta’’, se desea alcanzar manteniendo un concepto cualitativo de
la calidad de vida, que obliga a la proteccion de la naturaleza y del medio
ambiente, al desarrollo de los equipamientos sociales (con especial atencion al
medio rural), y a la proteccién y realce del patrimonio historico-artistico de
Andalucia.

4. Sobre las competencias de la Comunidad Auténoma.

En un ordenamiento constitucionalmente descentralizado (Estado
Federal, Estado Regional, Estado Autonomico, etc.) el sistema de distribu-
cion de competencias entre el Estado y las Entidades territoriales autonomas,
representa ciertamente el eje de los problemas politicos y juridicos que conlle-
va su puesta en marcha y consolidacion; por ello de la adopcion de un criterio
claro y simple de articulacion de dichas competencias depende la estabilidad y
Sfuncionamiento armonico de las instituciones publicas asi como la propia
seguridad juridica de los ciudadanos.

De aqui el interés de que los Estatutos de Autonomia —como norma insti-
tucional bdsica de cada Comunidad Autonoma—, articulen de modo
comprensible y sistematico el haz de competencias materiales que garantice a
estas la gestion de sus propios intereses, y definan asimismo el tipo de poderes
normativos y facultades que sobre dichas competencias se otorgan.

La delimitacion de competencias que sobre distintas materias formula el
Estatuto de Andalucia en su Titulo Primero y en otrosarticulosdispersos a lo
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largo del texto normativo, no puede decirse que responda a una ordenacion
sistemadtica y clara de los poderes del Estado y la Comunidad Autonoma sobre
las mismas. Es mads, examinando las listas de competencias y los poderes
normativos y facultades de ejecucion que el Estatuto atribuye a la Comunidad
Autonoma, cabria preguntarse ante todo si los criterios y las técnicas juridicas
manejados son concordantes con los utilizados por la Constitucion y en
consecuencia funcionalmente validos también, y de otro lado si realmente el
Estatuto de Andalucia es progresivo o no en esta materia. Las dudas se susci-
tan ante las siguientes consideraciones:

a.- La elaboracion del Titulo Primero del Estatuto es, en buena
medida, tributaria del contenido del mismo titulo del Estatuto Catalan., por
lo que en términos generales es homogéneo y escasamente innovador.

Se distinguen tres tipos de competencias en manos de la Junta de
Andalucia: las denominadas ‘‘competencias exclusivas’’, las ‘‘competencias
de desarrollo legislativo y ejecucion’’, y las ‘‘competencias de ejecucion’’.
Tales competencias se relacionan sin demasiada armonia a lo largo de los arti-
culos 13 a 20. Asi por ejemplo, qué sentido tiene establecer las ‘‘competencias
exclusivas’’ en dos preceptos y ademas discontinuos (articulos 13 y 18); en
otros casos como en los articulos 14 y 19 no se adjetiva la com petencia, sino
que se habla simplemente de ‘“‘compete’’ o ‘‘corresponde’’ a la Comunidad
Auténoma, por lo que es preciso una tarea previa de tipificacion de dichas
competencias. Al propio tiempo en las listas pormenorizadas que se establez-
cen en los distintos articulos, no existe una ordenacion sistemdtica de materias
que favorezcan un mejor conocimiento y certeza en la consulta de nuestra
norma institucional basica.

El interés en determinar de modo expreso y claro las competencias
asumidas en las distintas materias por la Junta de Andalucia, radica de una
parte en la necesidad de saber qué ordenamiento (el estatal o el de la Comuni-
dad Autonoma) es de aplicacion preferente en nuestro territorio en los casos
de conflicto (articulo 149.3 de la Constitucion y articulo 10 del Estatuto), y de
otra sirve para conocer el alcance de los poderes normativos y facultades de
ejecucion que la Junta asume en relacion con cada materia (articulo 41 del
Estatuto).

Pués bien, el criterio seguido por el Estatuto al configurar las
““competencias exclusivas’ de la Comunidad Autonoma, no coincide con el
criterio establecido por la Constitucion en su articulo 149.3 al afirmar que las
normas del Estado ‘‘prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las de las Comu-
nidades Autonomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competen-
ciadeéstas’’. El criterio constitucional es un concepto sustantivo y de resulta-
do, referido a materias sobre las que una Comunidad Autonoma ostenta
competencias absolutas y excluyentes (a sensu contrario, son competencias
exclusivas del Estado, por ejemplo las materias referidas a la nacionalidad,
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relaciones internacionales, sistema monetario, etc.).

Por el contrario el Estatuto establece el concepto sobre materias
cuya regulacion no le esta atribuida en su totalidad a la Comunidad Autono-
ma (los articulos 13 y 18 versan fundamentalmente sobre materias com parti-
das) y lo utiliza en un doble sentido: como criterio determinante del derecho
propio de Andalucia aplicable con preferencia a cualquier otro en el territorio
andaluz (articulo 10) y como criterio de autoatribucion de poderes legislativos
y reglamentarios sobre dichas materias (articulo 41). Los efectos distor sionan-
tes de esta actitud han sido denunciados ya por el Informe de la Comision de
Expertos, en relacion con los Estatutos de Autonomia aprobados.

b.- El articulo 41 del Estatuto que tiene por mision fijar el alcance de
los poderes normativos y de las facultades de ejecucion de la Junta de Andalu-
cia en relacion con las competencias que le atribuye el propio Estatuto,
establece en su apartado tercero que ‘‘en aquellas materias donde la
competencia de la Comunidad consista en el desarrollo legislativo y la ejecu-
cion de la legislacion basica del Estado, compete al Consejo de Gobierno la
potestad reglamentaria, asi como la administracion e inspeccion’’.

Dichas materias son las enumeradas expresamente, dentro del titulo
primero, en losarticulos 15, 16 y 20; en consecuencia la Junta ostenta respecto
de ellas la potestad reglamentaria, asi como la administracion e inspeccion.
Entre estas materias figuran competencias tan importantes como las relativas
porejemplo a ‘““‘medio ambiente’’, ‘‘sanidad’’, etc.

Analizando comparativamente los articulos 20, 25 y 37 respectiva-
mente de los Estatutos Vasco, Catalan y Gallego, observamos que en dichas
disposiciones las ‘‘competencias de desarrollo legislativo y de ejecucion’’, no
se limita al ejercicio de la potestad reglamentaria por parte de la Comunidad
Autonoma, es mas en el Estatuto Gallego se llega a establecer incluso que “‘las
competencias de ejecucion en la Comunidad Autonoma llevan implicitas la
correspondiente potestad reglamentaria, la administracion y la inspeccion’’
(articulo 37.3). Por todo ello, dada la importancia de las materias sobre las
que operan las ‘‘competencias de desarrollo legislativo y de ejecucion’’ de la
Junta a la vista comparativa de los anteriores preceptos estatutarios, cabe
concluir afirmando que el Estatuto de Andalucia no es progresivo en cuanto al
alcance en algunas materias de las potestades normativas de la Comunidad
Autonoma.

5. El Parlamento andaluz.

El Estatuto de Autonomia para Andalucia, recoge un diserio institucional
predeterminado por la Constitucion en su articulo 152, apartado |. Este
disefio nos muestra una Camara legislativa, un ejecutivo regional y una
peculiar organizacion jurisdiccional.

Este esquema institucional, que la Constitucion preveia paralas Comuni-
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dades que accedieran a la autonomia por la via del articulo 151, dejara de ser
privativo de esta categoria de Comunidades Autonomas tras la aprobacion de
los primeros Estatutos de autonomia por la via del articulo 143 de la Constitu-
cion. No obstante es clara garantia de que el diserio autonomico de Andalucia
va a insertarse en las coordenadas del mds amplio grado de descentralizacion
politica y administrativa que la Constitucion permite.

En el vértice de esta organizacion, el Estatuto situa al Parlamento. Un
parlamento a través del cual se canaliza la representacion popular tal como
exige por otro lado la afirmacion, paralela a la contenida en el articulo prime-
ro de la Constitucion, de que “‘los poderes de la comunidad autonoma
emanan de la Constitucion y del pueblo andaluz en los términos del presente
Estatuto”.

La regulacion en el Estatuto de autonomia para Andalucia de este Parla-
mento presenta, creemos, recortes si se analiza en relacion al Estatuto vasco 6
catalan, recortes que no permiten sin embargo, a nuestro entender, hablar de
una reduccion del grado de autonomia logrado en el Estatuto.

En esta linea restrictiva, se ha predeterminado estatutariamente, por
ejemplo, el sistema electoral para las elecciones al Parlamento andaluz por el
sistema D’ Hondt con los inconvenientes y desequilibrios que ello traiga
consigo. También se ha predeterminado igualmente el periodo de sesiones del
Parlamento. ;Por qué no dejar a la libre disponibilidad del Parlamento
establecer su propio sistema electoral? ;Es realmente conveniente reducir el
periodo de actividad parlamentaria ante el riesgo de crear una clase politica
sin tareas a abordar cuando realmente no se sabe cual va a ser el verdadero
alcance de esas tareas de aqui a tres o cuatro arios? ;No hubiera sido mas
flexible remitir estas cuestiones al propio Parlamento en lugar de tener quizds
que plantearse en un futuro posibles reformas estatutarias?.

Estos recortes existen pero no merman la plenitud de facultades que al
Parlamento se reconocen, y, en primer término, sus facultades legislativas
tanto en el ejercicio de sus propias competencias como en el niarco de una
integracion normativa en cadena de ‘‘normas base’’ estatales.

En desarrollo de esta legislacion regional se encomendarad el Consejo
ejecutivo el ejercicio de la potestad reglamentaria, que es ejercitable, en
nuestra opinion, y pese al silencio del Estatuto al respecto, no solo en relacion
a las leyes regionales sino también a las estatales.

Junto a estas funciones legislativas cobran igualmente vigencia plena en
el Estatuto las funciones de control administrativo, presupuestarias,de inicia-
tiva legislativa, etc. propias de la Camara.

El Parlamento, una vez constituido, abre sus puertas a la iniciativa
legislativa tanto del propio Gobierno regional como al pueblo andaluz. En
esta linea, prevee el Estatuto una iniciativa legislativa popular que sera regula-
da por una ley del Parlamento andaluz dentro del contexto de una ley
organica estatal.
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Igualmente se reconoce una posible iniciativa legistativa municipal, ante
la que dada la atomizacion de nuestra estructura imunicipal, hay que expresar
reservas, siendo deseable que lu ley regional al respecto regule la cuestion con
las necesarias cautelas.

6. El Poder ejecutivo y Administracion autonomica de Andalucia.

Muchas de las criticas de que ha sido objeto el Titulo VIII de lu Constitu-
cion son absolutamente objetivas y responden u deficiencias reules en lu
ordenacion de aspectos importantes de la estructura territorial del Estado que
en €l se establecen. No obstante, lus posibilidades que ofrece de transforma-
cion del Estado y, por consiguiente, de una distribucion mads justa del poder,
son verdaderamente insospechadas a condicion que en el ejercicio, a través de
los Estatutos del derecho a la autonomia reconocida en el art® 2 de la Norma
Suprema, y en la legislacion de desarrollo de las instituciones autonomicas, se
sepa conjugar la explicable prisa por estrenar cuanto antes las posibilidades de
autogobierno, que los Estatutos ofrecen, y la cautela necesaria para estructu-
rar con imaginacion y sin precipitaciones —siempre de funestas consecuen-
cias— los delicados mecanismos de coordinacion que exige el hecho de que el
poder en Espania empiece a estar detentado efectivamente por entes publicos
—nucleos autonomos con sus propios proyectos, aspiraciones y concepcio-
nes— llamados a realizar el proyecto politico y de convivencia que significa el
Estado de las autonomias.

Antes de continuar el desarrollo de esta introduccion conviene hacer dos
advertencias. La primera es una salvedad: no se pretende, ni mucho menos,
con estas lineas un desarrollo detallado de las posibilidades aducidas con
relacion a Andalucia. Se trata, mds sencillamente, de poner de relieve cuales
han resultado, a nuestro juicio, los perfiles del Poder ejecutivo andaluz y las
bases de la Administracion autonomica, sin ninguna pretension de complitud.
Igualmente se quiere sugerir algunos caminos que, siempre bajo nuestro punto
de vista, conducen a la realizacion de los postulados de inmediatividad del
poder y participacion ciudadana —contenido del Estado de las autonomias—
con relacion a la organizacion administrativa de la Comunidad Autonoma y
las Administraciones que concurren en el territorio.

La segunda advertencia es llamar la atencion sobre la importancia de la
coordinacion de la nueva estructura de poder que los Estatutos estdn estable-
ciendo: coordinacion entre el Estado y las Comunidades Autonomas, coordi-
nacion entre éstas y coordinacién entre las Comunidades Autéonoma y las
Administraciones  publicas inferiores:  Provincias y  Municipios,
esencialmente. Este principio es, para nosotros la clave de la nueva organiza-
cion. Y la articulacion de las técnicas adecuadas para que realice se cometido
—aunar en la diversidad, respetando el equilibrio entre esos dos polos— es el
gran reto a que deben responder los Estatutos y, muy especialmente, la legisla-
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cion —estatal y autonomica— mediante la que deberan desplegarse sus posibi-
lidades, con las técnicas que destacamos con anterioridad.
1. Sintesis de la regulacion estatutaria. -

El capitulo 111 del Titulo Il — “‘El Consejo de Gobierno y el Presidente de
la Junta’’— va mads alld de lo que su encabezamiento preanuncia, albergando
contenidos que bien pueden considerarse cabecera de los grandes temas de la
estructura administrativa de la Junta, o manifestacion del principio de coordi-
nacion de la Junta de Andalucia y el Estado especialmente a nivel administra-

tivo. No se agotan sin embargo con este contenido todos los temas de
organizacion administrativa del Estatuto, o que pudieran plantearse a partir

de su texto. No vamos a enunciarlos aqui tampoco, unicamente queremos
insistir en el papel de las Diputaciones, previsto en el art® 4.4, por su especial
trascendencia —a nuestro juicio— en la configuracion de la estructura admi-
nistrativa de la Junta.

Dos aspectos llaman la atencion cuando se aborda el estudio del tema que
nos ocupa en la norma institucional basica de Andalucia: la primera es que
abarca contenidos ausentes en otras normas similares — prdcticamente lo rela-
tivo a la Administracion contenida en el capitulo citado—, la segunda, el
detalle con que son tratados los aspectos que coinciden con los regulados en
otros Estatutos. Esto nos permite realizar con cierta facilidad la tarea
propuesta. Los puntos en que hemos de centrarnos son fundamentalmente las
relaciones entre el Consejo de Gobierno y el Parlamento y la estructura basica
de la Administracion autonomica. Estos dos temas, a su vez, deben contem-
plarse desde unadoble optica determinada por lo que, en nuestra opinion, son
los dos polos de fuerza presentes en esta materia: uno primero, que podemos
considerar tendencia ‘‘exclusivista’’ del Estatuto, que lleva a una contempla-
cion aislada de la organizacion autonomica y se cifra en importaciones
miméticas de mecanismos estatales o de otros Estatutos. Para nosotros, esta
tendencia aun con contenidos forzosos y, aceptables, incorpora aspectos muy
dudosos o negativos —la cuestion de confianza, las ‘‘sucesivas propuestas’’ en
la eleccion del Presidente de la Junta, la figura del defensor del pueblo
andaluz, etc.— por cuanto aparece, en alguna manera, como un desenfoque
del papel de una Comunidad Autonoma que si es autonoma no es soberana y,
por su propio concepto, exige la existencia de un poder superior —el Estado—
con el que debe compartir determinadas funciones. En definitiva, esta tenden-
cia —mas arraigada en otros Estatutos— aboca a la consideracion de la
Comunidad Autonoma como una especie de ‘‘miniestado’’ en el que forzosa-
mente han de reiterarse los organos y funciones a similitud del patron.
Aunque los contenidos de esta tendencia sean halagadores —al menos para
algunos que se acercan al tema movidos por pasion politica o afanes reivindi-
cativos— no pueden dejar de advertirse sus posibles efectos negativos: sintéti-
camente diremos que pueden degenerar en convertir la organizacion autono-
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mica en un nucleo de poder para, desde ahi influir, hacia arriba —en las
esferas de la politica estatal— y hacia abajo —centralizacion frente a organis-
mos inferiores— con el peligro de abocar a la ineficacia y la descoordinacion
en el servicio objetivo a los intereses generales (art® 103 y 155C.).

Podemos considerar la otra tendencia como integradora. Tiene, no cabe
duda, el riesgo de degenerar hacia el servilismo a los poderes centrales,
Srustrando el intento autonémico. Nos parece que este no es el caso del Esta-
tuto andaluz, sino que mds bien parece representa la necesidad de articula-
cion, de distribucion funcional, de actuacion compartida dentro de una
pluralidad de fines, atribuciones y medios que se reparten sin recelo. Esta
tendencia es fecunda e imaginativa; de su mano pueden resultar —si se la
potencia y concreta— importantes logros de gestion democrdtica y eficaz que
hagan del complejo institucional que es la Junta de Andalucia un poderoso
instrumento de bienestar y elevacion del nivel del pueblo andaluz y de Esparia
entera.

Esta tendencia no se agota en las relaciones Estado-Junta sino que se
prolonga hacia las Administraciones inferiores bien por mandato expreso del
Estatuto —Diputaciones provinciales— bien por razones de conveniercias
basadas en la eficacia y participacion que llevaran —asi lo esperamos— a la
potenciacion del papel de los Ayuntamientos en el seno del poder ejecutivo
andaluz.

2. Consejo de Gobierno y Parlamento.-

Aun cuando el Estatuto no agota la regulacion de las relaciones del Parla-
mento con el Consejo de Gobierno —que difiere a la aprobacién del
Reglamento de la Camara— contiene con bastante claridad lo que podemos
considerar lineas maestras por las que discurriran estas relaciones. Para
nosotros el hilo conductor de estas relaciones nace en un contexto asamblea-
rio: primacia del Parlamento que no puede ser disuelto, en ningun caso por el
presidente, clausula general de atribucion de competencias —art® 30.13, etc.
Pero pasa por una serie de regulaciones especificas a través de las cuales se va
robusteciendo la posicion del ejecutivo frente a la Camara representativa:
regulaciones concretas de la cuestion de confianza y mocion de censura, limi-
tacion de la duracion de los periodos de sesiones, imposicion del cadidato a la
presidencia mds votado cuando no se obtienen los minimos exigidos en las
votaciones de investidura, etc. El resultado es una configuracion de estas rela-
ciones muy proxima a la que rige en la esfera estatal. Se observa un acusado
paralelismo, en ocasiones hasta verbal —como ya ponemos de relieve en el
comentario al texto— de manera que bien puede seralarse aqui una excesiva
presencia de la primera de las tendencias antes apuntadas. A pesar de que se
contrarresta, de alguna manera, con aspectos concretos de la regulacion —lo
que también sefialamos en el comentario—, no deja de emanar ese aire exclu-
sivista y encerrado en si mismo procedente de otros Estatutos y posiblemente
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asimilado por contagio: el afdn de intentar acercarse lo mds posible a una
réplicade la estructura estatal.

La conclusion, pues, no puede ser otra que la de comprender el Ejecutivo
andaluz en ultimo término como un ejecutivo fuerte, responsable ante el
Parlamento pero suficientemente protegido contra un exceso del pluralismo
politico de la Camara. Dentro del Ejecutivo la figura del Presidente de la
Junta aparece dotada de gran realce: su programa se cifra como el eje de la
politica de la Junta y se ledota, al menos en germen,el conjunto de atribucio-
nes necesarias para su conduccion a feliz término.

3. La Administracion de la Junta.-

Aunque el Estatuto de Andalucia sea mds explicito que otros en lo relati-
vo a la consideracion de la Administracion de la Comunidad autonoma, no
perfila su organizacion ni trata con detalles los temas. administrativos.
Algunos de los preceptos relativos a la Administracion son reiteracion de
preceptos constitucionales y otros son anticipacion de lo que mds bien es
contenido propio de leyes horizontales sobre las respectivas materias. No
obstante hay en el Estatuto suficientes puntos de apoyo para trazar un rdpido
bosquejo de la Administracion autond-ica y poder extraer algunas conclusio-
nes. Nos referimos concretamente, con cardcter de muestra, a la articulacion
de los servicios periféricos a través de las Diputaciones provinciales, los
reglamentos autonomicos de desarrollo de leyes estatales (art® 44.1) y la utili-
zacion de organos estatales para la realizacion de cometidos propios de la
Comunidad Auténoma —supuesto del Consejo de Estado—.

Esto nos sugiere la idea de una Administracion integrada, que sirve de
puente entre el aparato del Estado y las organizaciones publicas mds proxi-
mas a los ciudadanos: Diputaciones provinciales y Ayuntamientos. Al mismo
tiempo es la idea de una Administracion basada en la coordinacion, cuyos
organos han de tender mds a la programacion, que a la accion directa, poten-
ciando la capacidad de gestion de las Administraciones inferiores, a través del
adecuado asesoramiento de sus organos y la formacion de sus funcionarios.
Una Administracion, también, de control que no abandona sus competencias
sino que sigue su realizacion por otras, de modo vigilante y atento, al correcto
servicio de los ciudadanos.

Las consecuencias que de aqui derivan afectan, a nuestro juicio, a la
estructura y cardcter de los organos de la Administracion y a su modo de
actuar: han de predominar los organos interdisciplinarios e interdepartamen-
tales que eviten inutiles redup licaciones organicas, caras y entorpecedoras; se
ha de cuidar el establecimiento de secciones de recursos también interdeparta-
mentales que, por su buen funcionamiento eviten en lo posible los pleitos
Judiciales siempre caros y enojosos para los ciudadanos; se ha de potenciar la
formacion de los funcionarios publicos —no su numero— a través de las
instituciones precisas y cursos de perfeccionamiento permanente.
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Comienza por tanto la gran tarea de la construccion de esa Administra-
cion andaluza, dgil y oculta que sepa ceder su protagonismo a las Administra-
ciones inferiores, sin negarles su apoyo, que se contente con servir de cimiento
del organo legislativo y de la funcion de coordinacion y direccion.

7. La Administracion de Justicia; la cuestionable sustantividad del Tribunal
Superior de Justicia.

Mucho se ha especulado acerca de las posibles diferencias entre los
modelos autonomicos a que conducen las conocidas vias de los articulos 143 y
151 de la Constitucion; los sentimientos encontrados que arrastra el tema en
Andalucia pone de manifiesto una vez mds como el andlisis juridico no puede
abstraerse del contexto historico; solo quien ignorase las experiencias vividas
en nuestra region podria afirmar que las diferencias son meramente cuantitati-
vas (mds competencias en menos tiempo) y, sin embargo, esto es lo que resulta
objetivamente del texto constitucional, en tanto los Estatutos ‘‘ordinarios”’
puedan instituir una Asamblea Legislativa y un Consejo de Gobierno, en uso
de la libertad que les concede la Constitucion para establecer sus ‘‘institucio-
nes auténomas propias’’,

Pero ha de resaltarse que la Constitucion impone la existencia de un
Tribunal Superior de Justicia en aquéllas Comunidades Autonomas que
hubieran accedido al autogobierno por via del articulo 151 de la Constitucion,
Y esta prescripcion, dudosamente extensible a las Comunidades de Estatuto
ordinario (seg un interpretacion literal de la Constitucion que seguramente se
verd desmentida por los hechos), viene a erigirse en el unico elemento distinti-
vodecaracter cualitativo entre unas y otras Comunidades.

La importanciade este dato, unido al hecho de que en la propia Constiu-
cion aparezcan alineados, segiin el esquema cldsico, los organos Legislativo,
Ejecutivo y Judicial de estas Comunidades Auténomas (art. 152) confiere a
las mismas, siquiera nominalmente, una factura “‘microestatal’’ que ha tenido
inmediato reflejo en la estructura formal del Estatuto.

El Estatuto de Andalucia sigue, en efecto, el esquema disefiado por el
articulo 152 de la Constitucion, la obligada inclusion del Tribunal Superior de
Justicia ha propiciado la apertura de un Titulo especifico, ‘‘De la Administra-
cionde Justicia’’, y con él un sitio “‘ad hoc’’ donde sus redac tores han ensaya-
do una ordenacion de la Justicia en la region, aportando soluciones que, en
algun caso, parecen prematuras en relacion con la regulacion estatal que hade
dictarse, y en otros, debilmente justificables; claro es que en este tema como
en otros, no seria justo criticar el Estatuto sin tener en cuenta el pié forzado
que han impuesto en el desarrollo autonémico los primeros Estatutos ap roba-
dos, resultando comprensible, desde el punto de vista politico, la inercia
emulativa posterior.

Lo cierto es que, tanto el precepto constitucional comentado, como el
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porte de ese Titulo del Estatuto de Andalucia (o del vasco o el gallego) contri-
buyen a dar la impronta de que estamos ante una justicia propia de la
Comunidad; puede igualmente coadyuvar a esta impresion el recuerdo de la
organizacion judicial configurada por los Estatutos de Cataluria y el Pais
Vasco de 1932 y 1936, respectivamente. Mads, dejando a un lado el aire un
tanto enfdtico de las declaraciones legislativas, basta ana mera lectura del
propio articulo 152 de la Constitucion, para reparar de inmediato en que
dicho Tribunal Superior de Justicia no es una instancia judicial del territorio
autonomo, ni existe una organizacion judicial propia de la Comunidad; el
Tribunal Superior de Justicia es un érgano jurisdiccional de nueva planta,
concebido en funcion de la Comunidad Auténoma, circunscrito a su territo-
rio, con una competencia objetiva especializada y una funcional adaptada,
por haber de conocer de un Derecho peculiar, notas que, dicho sea de paso, no
le distinguen esencialmente de cualquier otro organo judicial; por demas, la
regulacion constitucional del Poder Judicial disipa cualquier du da al respecto.

Es por ello que la consagracion constitucional de estos Tribunales,
obviamente controvertida en el proceso constituyente dado el trasfondo
dialéctico que el tema lleva implicito (no contemplaba estos Tribunales la
Constitucion republicana de 1931), ha podido producir un efecto inverso al
presumiblemente perseguido por los mds directos interesados en tal reconoci-
miento constitucional, ya que la insercion de los Tribunales Superiores de
Justicia en la propia trama de la Constitucion ha petrificado la figura,
impidiendo posibles.evoluciones ulteriores de la misma.

Con todo, seria ingenuo pensar que tras la aprobacién de la Constitucion
estos asuntos sean cosa juzgada; es perceptible, del lado estatal, una linea
tendente a minimizar la entidad de estos Tribunales hasta el punto de desvir-
tuar la mucha o poca significacion con que el texto constitucional los ha
acufiado, tendencia que quizds venga a contrarrestar la cierta inclinacién de
los Estatutos aprobados a prejuzgar sobre aspectos de la organizacion judicial
que dudosamente les corresponden.

Cuando el viejo pleito de las relaciones entre el Ejecutivo y la Jurisdiccion
parece haber entrado en vias racionales, por la concrecion que los principios
de independencia y unidad jurisdiccional reciben en la Ley Orgdnica del
Consejo General del Poder Judicial y los proyectos legislativos pendientes,
surge ahora un problema de “‘terceria’’ sobre el dominio de aquéllas funciones
ejecutivas, por cuanto los Estatutos reivindican para las Comunidades
Autonomas la competencia del Gobierno en esta materia.

Como vemos, los problemas de la Administracion de Justicia, o para la
Justicia, tienen ahora, a tenor del Estatuto, un nuevo protagonista y van a
debatirse en otra clave: la del reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. La asuncién por el Estatuto de competencias que
aparecen inequivocamente atribuidas el Estado por la Constitucion (art. 149.
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1. 5°) —a discutirsi es en blogque o no—, coloca la cuestion en un ““‘mds dificil
todavia’’, cuya solucion ha de afrontar la legislacion estatal que se avecina y
muy posiblemente el Tribunal Constitucional. Es por ello imposible predecir
desde una optica juridica, especialmente desbordada en el tema autonémico
por el pragmatismo del curso politico, si estas soluciones avanzadas por el
Titulo Il [del Estatuto van a quedar consolidadas o vacias de contenido.

8. LaHaciendaregional.

El sistema financiero que se recoge en el Estatuto para la Comunidad
Autonoma andaluza se fundamenta en el principio de autonomia financiera
que consagra el articulo 156.1 de la Constitucion y cuyo contenido aparece
regulado en la Ley Orgadnica 8/80 de Financiacion de las Comunidades
Auténomas. El Estatuto se somete, pues, al esquema financiero que estd
previsto en esta Ley, lo que explica que existan escasas novedades en su articu-
lado. De acuerdo con dicho esquema, el sistema financiero de la Comunidad
Auténoma andaluza se inspira en los siguientes principios: de una parte, en el
de unidad y uniformidad del sistema financiero del Estado, en base al cual
corresponde al Estado central la potestad originaria para regular juridicamen-
te el régimen de los principales recursos de la Hacienda, especialmente los de
caracter tributario, logrdndose con ello un sistema de asignacion de aquéllos
uniforme para todo el pais. En esta materia la Comunidad Autéonoma solo
ostenta un poder residual sobre aquellos recursos no asumidos por el Estado.

En segundo lugar, y como consecuencia delo anterior, en el reparto entre
el Estado y las Comunidades Auténomas de los ingresos obtenidos rige el
principio de participacion objetiva, es decir, con base no en la apreciacion
discrecional del Estado central, sino dg acuerdo con modulos y reglas de
distribucion fijadas y definidas por la Ley, como establecen los articulos 58
del Estatuto o 16de la Ley Orgdnica 8/80 citada.

En tercer lugar, en materia de gestion para la recaudacion de los ingresos
publicos, rige el principio de colaboracion entre Haciendas, especialmente
destacado por el articulo 156 de la Constitucion y desarrollado en el 60 del
Estatuto y, en su momento, por la Ley que regule la cesion de los Tributos a
que se refiere el articulo 57 de aquél.

Por ultimo, en materia de gasto, hay en el Estatuto reconocida una clara
independencia politica de las instituciones de autogobierno de la Comunidad
Auténoma para destinar los ingresos que perciba ésta, con la salvedad quizd
de los procedentes del Fondo de Compesacion, a los objetivos publicos que
libremente determinen. No obstante, esta autonomia de la Comunidad Auto-
noma en materia de gasto queda matizada por la necesidad de coordinar su
politica presupuestaria en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
con ladel Estado y las del resto de las Comunidades del pais.

A partir de este breve esquema muchas y muy diversas son las interrogan-
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tes que se abren tras la lectura del texto del Estatuto. Quizds la mds llamativa
en este momento sea para nosotros la que se deriva del hecho de que la Ley
Orgdnica 8/80 al definir el sistema de participacion de las Comunidades
Autonomas en los ingresos impositivos del Estado (sin duda los mds
importantes, pudiendo sobrepasar las 3/4 partes de lo recaudado) no fije un
porcentaje global a repartir entre las Comunidades Autonomas, manteniendo
el Estado el resto. Esta indeterminacion no solo es peligrosa para aquéllas,
sino para el propio Estado. El periodo de transicion que atravesamos quizds
haya motivado estd opcion, mas creemos que mds adelante habraé que determi-
nar globalmente cuanto ha de revertir al Estado y cuanto a las Comunidades
Auténomas.

9. Consideracion final. -

El Estatuto de Andalucia va a ser promulgado en un momento en el que
se atraviesa la frontera a otra fase a¢! proceso autonomico. Los pactos auto-
nomicos entre el Gobierno y el primer partido de la oposicion, cuya mds
notable expresion serd la Ley Orgdnica de Armonizacion del Proceso Autono-
mico, la promulgacion de otras leyes de armonia en curso, la de la ley sobre
bases de la Administracion Local, pendiente en las Cortes, etc. van a densifi-
car la cupula normativa del Derecho regional espanol. Por eso, reservamos
para mds adelante el trabajo ya iniciado del estudio sistemadtico del tema, en el
que quizds podremos analizar con mds precision, extension y profundidad el
Estatuto de Andalucia que ahora tan sélo conocemos por la via de la urgencia.
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TITULO PRELIMINAR

Disposiciones generales

ARTICULO1

1. Andalucia, como expresion de su identidad historica y en el e jer-
cicio del derecho al autogobierno que la Constitucion reconoce a
toda nacionalidad, se constituye en Comunidad Auténoma, en el
marco de la unidad indisoluble de la nacion espanola, patria co-
mun indivisible de todos los espaiioles.

2. El Estatuto de Autonomia aspira a hacer realidad los principios
de libertad, igualdad y justicia para todos los andaluces, en el
marco de igualdad y solidaridad con las demas nacionalidades y
regiones de Espaiia.

3. Lospoderesde la Comunidad Autonoma emanan de la Consti-
tucion y del pueblo andaluz en los términos del presente Estatuto.

El Titulo Preliminar del Estatuto, sobre Disposiciones Generales
—comprensivas de la voluntad constitutiva de la Comunidad Auténoma, con
determinacion de su denominacion, de su territorio y simbolos identificativos,
de su vertebracion administrativa; de la atribucion de la condicién politica de
andaluces, y el estatuto de sus derechos, libertades y deberes fundamentales;
del Derecho propio de Andalucia, y de 10s objetivos basicos a que se ha de
ordenar el ejercicio de sus poderes auténomos—, se indicia con esta
declaracion constitutiva de la Comunidad Auténoma en ejercicio del derecho

a la autonomia reconocido y garantizado en el art®. 2 de la Constitucion. Este

derecho se ejerce con absoluto respeto a los principios basicos constitucionales
sobre el Estado que viene a estructurar esa Norma Suprema:
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a.- Unidad indisoluble de la Nacion espaiiola, patria comun e indivisible de
todos los espaiioles (art®. 2 C.).

b.- Generalidad del derecho a constituirse en Comunidad Autonoma para
todas las nacionalidades y regiones de Espaiia. (art. 2 C.).

c.- Variedad estatuaria sin privilegios de las Comunidades Auténomas (artos.
138y 139, C.).

d.- Solidaridad entre todas ellas. (art°. 2,138, 155, 156.1y 158, C.).

e.- Libertad, igualdad y justicia, como valores superiores del ordenamiento
juridico de Espaiia, en el que se integran los Estatutos de Autonomia (artos. 1
y 147 C.).

Estos principios esenciales de la Constitucidn que invoca, transcribe o es-
pecifica para su ambito el Estatuto de Autonomia no deben ubicarse en la
simple consideracion de ‘‘lex repitae’> —una mera repeticion innecesaria de
normas constitucionales que serian exigibles aunque no las reiterase el Estatu-
to—; enrealidad tienen el triple valor de
1.- patentizar la voluntad de respeto a la Constitucidn;

2.- soldar juridica y politicamente, el brazo autonémico que es la Comunidad
Autonoma que se constituye con el enterocuerpo del Estado espaiiol y la indi-
soluble unidad de la Nacion espaiiola en aplicacion del sistema de autonomias
integradas que estable la Constitucion; y

3.- aproximar los principios basicos a las aplicaciones especificas que para su
propio ambito hace el Estatuto. En €ste sentido, junto a las resonancias en el
resto del articulado del principio de igualdad merece destacarse la singular
atencion que le concede al principio de solidaridad en todas sus dimensiones
(solidaridad interregional, art®. 12.3.9° y 58 del E.; solidaridad intrarregio-
nal, art®. 12.3.7°). Cabe subrayar que el Estatuto andaluz es el unico de los
hasta ahora existentes que se ocupa de realzar este principio crucial en la for-
mula del Estado de las autonomias. Casi no lo mencionan ni el vasco ni el
catalan, y el gallego lo refiere solo en su art®.1 a ‘“‘todos cuantos integran el
pueblo gallego™’. ,

Fundamentando, pues, el Estatuto de Autonomia para Andalucia en el
nucleo supraordenado de la Constitucior, su art®.1 introduce declaraciones y
alusiones que representan juicios de valor de alcance propio. En tal sentido
hay que sefialar la referencia a la identidad histdrica de Andalucia, la alusion a
la calificacion de nacionalidad, y el reconocimiento de que “‘los poderes de la
Comunidad Auténoma emanan de la Constitucion y del pueblo andaluz en los
términos del presente Estatuto’’. No reitera, en cambio, la expresion constitu-
cional de que el Estatuto es la norma institucional basica de Andalucia.

Conocido es el amplio debate politico, de profunda raiz historica, que se
produjo en la elaboracion del art®.2 de la Constitucion. En el Diario de Sesio-
nes puede leerse con reiteracion que, la acogida de nacionalidades y regiones,
suscito la preocupacion central y comin de todos los grupos politicos, porque
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ese art®.2 constituye ‘‘una de las claves de boveda para el mantenimiento de
nuestro edificio juridico—constitucional’’. En el Diccionario de la UNESCO
de 1.975 —que recordo en el Senado SANCHEZ AGESTA— las “‘nacionali-
dades’’ se definen como expresion de los vinculos especiales de homogeneidad
cultural de las poblaciones que agrupan. Esa homogeneidad puede calificarse
también como historica o linguistica. En todo caso, lo que seresalta con el tér-
mino en esta acepcion es la existencia de unos vinculos de homogeneidad con-
sagrados desde el pasado, a diferencia de ‘‘regiones’’ que alude también a
condiciones de homogeneidad sustentadoras de un proyecto de vida en comun
pero que mira al futuro, con independencia de la raiz historica de la configu-
racion de algunos factores de esa homogeneidad o peculiaridad. Ademas,
mientras que en la ‘‘nacionalidad’’ est4 mas resaltada la condicion personal de
los miembros de la comunidad (origen, lengua, etnia, tipo cultural, etc.);en la
““region’’ destacan los factores del medio (geografia, economia, fuentes de
riqueza, tendencias de las relaciones comerciales y de servicios, etc.). La con-
sagracion de la distincion entre nacionalidades y regiones —que la Constitucion
incorpora pero no atribuye ni predetermina su atribucion, que queda abierta
al ““sentimiento’’ de los propios territorios—, no tiene otros efectos juridicos,
ya que nipermite a las nacionalidades obtener otro tipo de autonomia distinto
al de las regiones— el factor historia no es el substratum exclusivo para la
construccion del Estado de las Autonomias—, ni tiene en ese orden juridico
un plusvalor directo o indirecto. La facilidad en el procedimiento de constituir-
se como Comunidad Auténoma con plenitud inicial de competencias, no la
concedi6 la Constitucion a las ‘‘nacionalidades’’, sino a “‘los territorios que
en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto de
autonomia...”’ (Disposicion Transitoria Segunda). En consecuencia, la atribu-

cion de la calificacion de ““nacionalidad’ deviene como el ultimo reductopara .

la afirmacion politica de aquellas comunidades que, por tener una mas
acusada consciencia de su identidad histérica,han venido protagonizando —e
incluso polarizando— la vieja ‘‘cuestion regional’’ espaiiola.

Asi el Estatuto vasco dice que el Pueblo Vasco se constituye en Comuni-
dad Autonoma ‘‘como expresion de su nacionalidad’’. El Estatuto catalan
emplea la formula ‘‘Catalufia, como nacionalidad...”’. Y el Estatuto gallego,
‘“‘Galicia, nacionalidad historica...”’. El Estatuto de Andalucia es menos
directo:

Andalucia se constituye en Comunidad Auténoma como expresion de su
identidad historica y en el ejercicio del derecho al autogobierno que la Consti-
tucion reconoce a toda nacionalidad. También esta reconocido ese derecho a
toda region; con lo cual podria plantearse si la referencia a nacionalidad se
hace al margen de que Andalucia se autoatribuya o no ese caracter (tesis de la
indefinicion sustantiva), o si se hace la autoatribucion como asimilacion o por
analogia con las ‘‘nacionalidades’’ (tesis de la definicion instrumental), o,
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finalmente, si realmente se esta realizando una autoatribucion directa de la
condicién de la ‘‘nacionalidad’’ (tesis de la definicion sustantiva). En pura
inierpretacion juridica no creemos pueda negarse la existencia de una defini-
cion sustantiva de nacionalidad, fundada en la previa invocacion de la ““iden-
tidad historica’’, si bien el Estatuto no desconoce que el sentimiento de esa
identidad andaluza, y la revelacion de todos sus matices (incluso lingiiisticos)
en el alma de su poblacion deben adquirir fijeza; por ello incluye entre los ob-
jetivos basicos a conseguir por la Comunidad Auténoma: ‘‘Afianzar la
conciencia de identidad andaluza, a través de la investigacion, difusion y co-
nocimiento de los valores historicos, culturales y lingiiisticos del pueblo anda-

luzen toda suriquezay variedad”’. (art®. 12.3.2° E.).

El uso de los términos ‘‘Nacion’’, ‘‘nacional’’ y ‘‘nacionalidad’’ o refe-
rencia a los mismos se ha incluido en la Ley que establece principios para
armonizar las disposiciones normativas de las Comunidades Autonomas,
cuya necesidad apreciaron, conforme al art®. 150,3 de la Constitucion, el
Congreso de los Diputados y el Senado (en sesiones del 26 y 31 de marzo
1.981), estableciendoel art® 2 del proyecto la siguiente normativa:

1.- “Los términos ‘“Nacion’” y ‘‘nacional’’ s6lo podran utilizarse en los
siguientes casos:

a.- Para referirse a la patria comun de todos los espaiioles.

b.- Cuando se aluda a situaciones, hechos, circunstancias o Instituciones

que afecten o serefieren a la Nacion espaiiola en su conjunto.

c.- Al referirse a la organizacion politica y juridica del Estado espaiiol.

d.- Cuando se aluda a los ciudadanos espaiioles.

2.- El término ‘‘nacionalidad’’ solo podra utilizarse en los siguientes casos:

a.- Al referirse al supuesto contempladoen el art®.2 de la Constitucion.

b.- Para aludir a la condicién de ciudadano espaiiol.

3.- Los términos ‘“Nacion’’, “‘nacional’’ y “‘nacionalidad’’ podran utilizarse,
asimismo, cuando se apliquen o atribuyan a Instituciones, hechos, circuns-
tancias o ciudadanos de paises extranjeros’’.

Por altimo, en cuanto a la declaracion de que “‘los poderes de la Comuni-
dadAuténoma emanan de la Constituciony del pueblo andaluzen los términos
del presente Estatuto’’, hay que sefalar que ello equivale, de una parte, a re-
conocer la indivisibilidad de la soberania nacional, que el art®. 1°. C. declara
“reside en el pueblo espaiiol del que emanan los poderes del Estado’’ (que,
segin el art®. 137 C “‘se organiza territorialmente en municipios, en provin-
cias y en las Comunidades Autonomas que se constituyan’’),y el art°. 2 C.
vincula a “‘la indisoluble unidad de la Nacion espaiiola’’; como establece la
Sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1.981 ‘‘autonomia
no es soberania’’ y cada organizacion territorial dotada de autonomia es una
parte del todo (el Estado), limitandose sus poderes a la ‘‘gestion de sus respec-
tivos intereses’’; y de otra parte, se refleja la aprobacion de ese estatuto some-
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tido a referéndum del pueblo andaluz, y convirtiendose desde su promulgacion,
conforme al art®. 152.2.5° C en la norma institucional bdgsica. de Andalucia,
comodeclarael art® 147.1.C.
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ARTICULO 2

El territorio de Andalucia comprende el de los municipios de las ac-
tuales provincias de Almeria, Cadiz, Coérdoba, Granada, Huelva,
Jaén, Malaga y Sevilla.

Se cumple en este precepto el mandato del art®. 147.2.b)C. de que
contengan los Estatutos de autonomia la delimitacion del territorio de la
Comunidad. La Constitucion ofrece la singularidad de que no traza el mapa
autondémico de Espaiia, por el contrario deja a los territorios interesados la
iniciativa y el protagonismo. La practica inicial del sistema aconsejé la bus-
queda de una racionalizacion garantizadora de una ordenacion dinamica vy efi-
caz de la construccion del Estado de las autonomias, y en tal sentido el
Informe de la Comision presidida por GARCIA DE ENTERRIA (19 de mayo
1.981), recomend6 un acuerdo politico sobre,entre otros puntos, la fijacion
definitiva del mapa autonémico resultante. En esta linea firmaron un pacto
UCD y PSOE estableciendo el siguiente mapa autonémico: 1, Andalucia. 2,
Aragoén. 3, Asturias. 4, Baleares. S, Canarias. 6, Cantabria. 7, Castilla—La
Mancha, con las provincias de Toledo, Ciudad Real, Cuenca, Guadalajaray
Albacete. 8, Castilla—Leodn, con las provincias de Valladolid, Burgos, Leon,
Salamanca, Zamora, Palencia y Segovia. 9, Catalufia. 10, Extremadura. 11,
Galicia. 12, La Rioja. 13, Madrid, como comunidad autonoma uniprovincial
integrada por el territorio de su provincia. 14, Murcia. 15, Pais Valenciano.
16, Pais Vasco. A ello hay que unir la opcion ofrecida a las ciudades de Ceuta
y Melilla por la disposicion transitoria quinta de la Constitucion: ‘‘Las ciuda-
des de Ceuta y Melilla podran constituirse en Comunidades Autonomas si asi
lo deciden sus respectivos Ayuntamientos, mediante acuerdo adoptado por la
mayoria absoluta de sus miembros y asi lo autorizan las Cortes Generales,
mediante una Ley organica en los términos previstos en el art°. 144’’. El Esta-
tuto de Andalucia delimita su territorio por remision al de los municipios de
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las “‘actuales’ ocho provincias que cita por orden alfabético; pero no silencia
su posicion respecto a Ceuta y Melilla, y en relacion con el tnico territorio que
no esta por el momento sujeto a la soberania espaiiola: Gibraltar.

El territorio de los Municipios y Provincias se regula en la Ley de Régimen
Local desarrollada por el Reglamento de Poblacion y Demarcacion Territorial
de 17 de mayo de 1.952 (modificado por Decreto 65/1.971, de 14 de Enero).
El art®. 11 de L.R.L. dispone: ‘‘Se entiende por término municipal el territo-
rio a que extiende su jurisdiccion un Ayuntamiento’’. Y el art®. 203 L.R.L.
establece: “‘El territorio de la nacion espaiiola se divide en cincuenta provincias
con los limites, denominacién y capitales que tienen actualmente’’. Esa
division se realizé por Real Decreto de 30 de noviembre de 1.833 (que cre6 49
Provincias) y Real Decreto—Ley de 21 de Septiembre de 1.927 (que aiadio
otra, al dividir en dos provincias las Islas Canarias). La provincia se declara
legalmente determinada por la agrupacion de municipios (Art°. 2 y 204
LR.L.y 141.1 C.).

En relacion con Ceuta y Melilla el Estatuto en su Disposicion adicional
Tercera, se limita a indicar: ‘‘La Comunidad Auténoma, podra establecer con
las ciudades de Ceuta y Melilla relaciones de especial colaboracion’’. En el
pacto autonémico firmado por UCD y PSOE se prevee que los Estatutos de
Autonomia de estas ciudades estén presentados, ‘‘en su caso’’ —es decir, si asi
lo deciden sus respectivos Ayuntagmientos en ejercicio de la opcion que les
ofrece la Disp. Transitoria Quintade la C.—, en el Congreso de los Diputados
antes del 31 de diciembre de 1.981.

Finalmente, el Estatuto deja prevista la posible incorporacion de Gibral-
tar en la Disposicion adicional tercera: ‘‘La ampliacion de la Comunidad
Auténoma a territorios historicos no integrados en otra Comunidad Auténo-
ma se resolvera por las Cortes Generales, previo acuerdo de las partes intere-
sadas y sin que ello suponga reforma del presente Estatuto, una vez que dichos
territorios hayan vuelto a la soberania espaiiola’’.

Andalucia tiene 87.300 Kilometros cuadrados, distribuidos en ocho pro-
vincias. Si la comparamos con otros paises, resulta siempre en ellos una desidad
mayor de entidades administrativas. Iguzal ocurre en su proporcional compa-
racion con otras nacionalidades y regiones de Espaiia. Asi, Bélgica tiene 30.000
Km2. y nueve areas similares a nuestras provincias; Holanda, 32.000 Km2. y
11 departamentos: Irlanda, 70.000 Km2. y 26 condados; Suiza, 41.000 Km2. y
24 cantones; aunque Portugal es algo mayor, tiene muchas mas provincias. Si
observamos otros territorios autonomos de Espaiia, el resultado es el verificar
que estdn mas densamente institucionalizados que Andalucia. Asi, Cataluiia
con 32.000 Km2._, en cuatro provincias; Galicia, con 29.400 Km2., también en
cuatro provincias; Valencia, con 32.300 Km2., en tres; Castilla la Vieja, con
66.100 Km2., en ocho; etc. etc. Las provincias andaluzas son, pues, mayores
que la media nacional y que la media europea. Hay también una desigual
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distribucion de la poblacion entre los 770 Municipios existentes en Andalucia.
Todo ello ha de tenerse en cuenta para efectuar una eficaz vertebracion admi-
nistrativa del territorio.

El territorio es un elemento esencial entitativo, para la constitucion de la
Comunidad Auténoma. Es, ademas, el ambito de eficacia de sus
competencias. El art®. 41.1.E. dispone: ‘‘Todas las competencias atribuidas a
la Comunidad Autonoma en el presente Estatuto se entienden referidas al
ambito territorial andaluz’’. El art®. 9 establece: ‘‘Las leyes y normas emana-
das de las instituciones de autogobierno de Andalucia, tendran eficacia en su
territorio’’. El art®. 13.8. le atribuye competencia exclusiva sobre ‘“Politica
territorial: ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda®’.

Fuera de estas previsiones, no encontramos en el Estatuto una
repercusion proporcional a su real importancia, de las notables diferencias
intrarregionales: el art®. 12.3.7 °. alude a ‘‘las distintas areas territoriales de
Andalucia”’, el art®. 5 permite la creacion de comarcas; y el art®. 13.2.
contempla la posible creacion de organismos autonomos dependientes de la
Comunidad Auténoma. La, a nuestro entender, fundada repulsa a la idea de
dos Andalucias ha erradicado del Estatuto toda consideracion sobre la
oportunidad de establecer formulas descentralizadas (e incluso desconcentra-
doras) con apoyatura en diversidades territoriales aunque fueran cualitativa-
mente distintas (zonas de sierra, de las costas, del valle del Guadalquivir, etc.).
El Estatuto confia en dar respuesta al inexorable protagonismo del territorio
en el funcionamiento de la Comunidad mediante el empleo tactico de las pro-
vincias y de las comarcas, al que puede unirse la creacion de organismos
autéonomos.
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ARTICULO 3

1. EIl municipio es la entidad territorial basica de la Comunidad
Autonoma. Goza de personalidad juridica propia y de plena auto-
nomia en el Ambito de sus competencias. Su representacion,
gobierno y administracion corresponden a los respectivos Ayun-
tamientos.

2. La alteracion de términos municipales y la fusion de municipios
limitrofes se realizara de acuerdo con la legislacion que dicte la

Comunidad Auténoma en el marco de la legislacion basica del
Estado.

El Estatuto dedica los artos. 3,4 y 5 a las entidades administrativas terri-
toriales de Andalucia: Municipios, Provincias y posible creacion de
Comarcas. La congruencia con la Constitucion es absoluta, puesto que el
art®. 137 C. establece: ‘‘El Estado se organiza territorialmente en municipios,
en provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas
estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intere-
ses’’. El art®. 141.3.C. prevee: ‘‘Se podran crear agrupaciones de municipios
diferentes de la provincia’. Y el art®. 152.3. (referido a las Comunidades de
autonomia inicialmente plena, como es Andalucia) dispone: ‘‘Mediante la
agrupacion de municipios limitrofes, los Estatutos podran establecer circuns-
cripciones territoriales propias, que gozaran de plena personalidad juridica’’.
El art®. 3 E. se refiere al Municipio reflejando las notas definitorias del mismo
tal y como aparecen en la garantia institucional que le otorga la Constitucion:
personalidad juridica propia, autonomia y caracter democratico y representa-
tivo (art®. 140.C.). La doctrina de la garantia institucional, elaborada por C.
SCHMITT, en torno a laregulacion delaautonomia local enla Constitucion de
Weimar de 1.919, ha sido recordada entre nosotros por PAREJO ALFONSO,
(Garantia institucional y autonomias locales’’, Madrid, 1.981) y utilizada por
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el Tribunal Constitucional en la Sentencia de 28 de julio de 1.981 (que estima
inconstitucional la Ley de la Generalidad de Cataluiia sobre transferencia ur-
gente y plena de las Diputaciones catalanas a dicha Generalidad), se enuncia
como garantia reforzada dada por la Consitucion a las instituciones que cons-
tituyan la estructura basica del orden que establece y que, por ello, las hace
indisponibles por el legislador ordinario. Asi, la Constitucion espaiioia prefi-
gura ‘‘una distribucion vértical del poder publico entre entidades de distinto
nivel que son fundamentalmente el Estado, titular de la soberania, las
Comunidades Auténomas, caracterizadas por su autonomia politica y las
provincias y municipios dotadas de autonomia administrativa de distinto
ambito’’ (descentralizacién). ‘‘El orden juridico—politico establecido por la
Constitucion asegura la existencia de determinadas instituciones a las que sé
considera como componentes esenciales y cuya preservacion se juzga indis-
pensable para asegurar los principiosconstitucionales estableciendo en ellasun
nucleo o reducto indisponible por el legislador. Las instituciones garantizadas
son elementos arquitecturales indispensables del orden constitucional...”’
(Sent. 28 julio 1.981). El Municipio goza, pues, de esa garantia institucional
que lo hace pieza imprescindible en la vertebracion administrativa del territo-
rio del Estado y de las Comunidades Auténomas. Como tal es una persona
juridico—publica, con plena capacidad para ser titular de derechos y obliga-
ciones y para la gestion de sus intereses propios. El art®. 3 E. lo destaca
también como ‘‘entidad territorial bdsica de la Comunidad Auténoma’’.
Ahora bien; si la entidad en sus perfiles institucionales esta constitucional-
mente garantizada; sin embargo, esa garantia no se extiende, no asegura un
contenido concreto de competencias. La teoria tradicional consideraba al
Municipio como una entidad natural, preexistente a la Ley, en base a que un
grupo de familias que vivian juntas tenian unos bienes y unos intereses
propios que determinaban unas competencias fijas y exclusivas, de tal manera
que’se hacia coincidir el concepto de autonomia local con la intangibilidad de
ese nucleo de competencias propias y exentas de intervenciéon. Como sefiala la
maés reciente doctrinaalemanay destaca PAREJO ALFONSO entre nosotros,
ese enfoque se volvia contra la propia autonomia local, pues, con la alteracion
de las circunstancias econdmicas, sociales y técnicas, muchas de esas compe-
tencias tradicionales tenian que deslocalizarse absorviendolas el Estado, y con
ello entraba en crisis la propia autonomia local. Frente a ello se propugna
acentuar como nucleo definitorio de esa autonomia no el contenido compe-
tencial, coyuntural, relativo e histérico, sino la necesidad garantizada de que
determinados asuntos en sede local sean autoadministrados por los propios
ciudadanos. ‘‘La autonomia local —dice PAREJO— no es, desde esta pers-
pectiva, mas que la opcién constitucional organizativa de que determinados
intereses se gestionen en régimen de autoadministracion por las comunidades
locales institucionalizadas por Ayuntamientos y Corporaciones provinciales’’.
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El paquete de competencias a autoadministrar vendra dado por el legislador
(en la Ley de Régimen Local, o en las leyes estatales o regionales sobre las
materias a que se extiende la accion administrativa). La Constitucion tan s6lo
ofrece un punto de referencia determinador: la autonomia local se atribuye a
los Municipios ‘‘para la gestion de sus respectivos intereses’’. La
determinacion de esos intereses por el legislador ordinario tendra que propi-
ciar el realismo y la eficacia de la garantia institucional para no vaciar un haz
de contenido proporcional, y por supuesto teniendo en cuenta la concurrencia
de nuevas Administraciones. De aqui se desprende la importancia del manejo
tactico de los Municipios en funcion de las actuales circunstancias de la vida
comunitaria. Los criterios que pueden inducirse de las reformas locales reali-
zadas o proyectadas en los ultimos afios en Europa apuntan al acercamiento
dela Administracion a los administrados y a la ubicacion en sede municipal de
cuantos asuntos estén mas proximos a la esfera vital del ciudadano. El refor-
zamiento del Municipio se recomienda como método para robustecer la
democracia sustantiva (no puramente formal, mediante votaciones cuatriena-
les), permitiendo la reconquista de la voluntad de compromiso comunitario
con la participacion. Para ello el regionalismo no puede desembocar en un
cambio del foco de la centralizacion (de Londres a Edimburgo o de Madrid a
Sevilla); sino que debe ser la palanca que restituya a las Administraciones

locales el haz de cometidos propios del que se le ha ido privando por el Esta-
do.

De otra parte, la garantia incluye la gestiondemocratica de esos intereses
locales, mediante Ayuntamientos representativos, y ello e§ una aplicacion del
pluralismo politico como valor esencial del ordenamiento juridico (art®. 1 C.).
Sin embargo, no puede olvidarse que ese valor esencial estd armonizado con
otros valores y principios del mismo ordenamiento que es Unico, y que se pone
aqui al servicio solo de-la autonomia local, que ni es soberania, ni es
autonomia politica con participacion en la potestad legislativa, sino solo
descentralizacion, ejecucion o autoadministracion auténoma de las normas
estatales o, en su caso, regionales. Ademas el art®. 9.1. C. establece que los
ciudadanosy los poderes publicos esian sujetos a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico; y el art®. 103 da rango constitucional a la eficacia
como exigencia para las Administraciones Publicas. Por ello, la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 2 de Febrero de 1.981 define la funcion del propio
Tribunal en un sistema de pluralismo politico como de fijar los limites dentro
de los cuales pueden plantearse legitimamente las distintas opciones politicas,
y cuya inobservancia constituirian una negacion del principio de autonomia.
En definitiva el pluralismo politico debe actuar coma factor de estimulacion y
participacion social y nunca como temible amenaza de irracionalidad, sencilla
eineficaciaen la gestion de los intereses municipales.

El Tribunal Constitucional, en la misma S. de 2 de Febrero 1.981 (relativa
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al recurso de inconstitucionalidad interpuesto en nombre de 56 senadores
contra diversos preceptos del Texto Refundido de la L.R.L. de 1.955) estima
que ‘‘el principio de autonomia es compatible con la existencia de un control
de legalidad sobre el ejercicio de las competencias, si bien entendemos que no
se ajusta a tal principio la prevision de controles genéricos e indeterminados
que situen a las Entidades locales en una posicion de subordinacion o depen-
dencia casi jerarquica de la Admistracion del Estado u otras Entidades
territoriales. En todo caso, los controles de caracter puntual habran de referir-
se normalmente a supuestos en que el ejercicio de las competencias de la
Entidad local incidan en intereses generales concurrentes con los propios de la
Entidad, sean del municipio, la provincia, la Comunidad Auténoma o el
Estado’’. Dentro del Estatuto de Andalucia el art®. 63 atribuye a la Comuni-
dad Autonoma la ‘“‘tutela financiera de los Entes Locales”. (Vease el
comentario de dicho articulo).

El parrafo 2 del art®. 3 E. se refiere a la legislacion por la que ha de regir-
se ‘‘la alteracion de términos municipales y la fusion de municipios limitrofes®’,
y dispone que se realizara de acuerdo con la legislacion que dicte la Comuni-
dad Auténoma en el marco de la legislacion basica del Estado. El precepto
esta fundamentado en el art®. 148.1.2%. C que atribuye a las Comunidades
Autonomas la materia de ‘‘Las alteraciones de los términos municipales
comprendidos en su territorio y, en general, las funciones que correspondan a
la Administracion del Estado sobre las Corporaciones Locales y cuya transfe-
rencia autorice la legislacion sobre Régimen Local’’. El tema se inscribe en la
amplia problematica —nucleo de la ‘‘cuestion regional’’ y de cada Estatuto—
del techo de las competencias asumidas por la Comunidad A. Como tal podria
haberse incluido en el art®. 13.3 E., a proposito de la atribucion de la compe-
tencia sobre el Régimen Local, sin perjuicio de la que corresponde al Estado
en virtud del art®. 149.1.18. C. En ese lugar tratan otros Estatutos, como el
catalan, de las alteraciones de los términos municipales. Sin embargo el E. an-
daluz ha preferido adelantar su tratamiento en el articulo referido al Munici-
pio con matiz diferente ya que, aunque atribuye a Andalucia la competencia
legislativa sobre la materia, afiade que esa legislacion se dictara ‘‘en el marco
de la legislacion basica del Estado’’, siendo asi que en ese punto la Constitu-
cion no exige que las Comunidades A. —todas, incluso las inicialmente menos
plenas— tengan que adecuarse a la legislacion basica del Estado. Por ello, el
proyecto de Ley de bases de la Administracion Local remitido por el Gobierno
a las Cortes expresa en su Esposicion de Motivos: ‘“La Ley se limita a regular
los aspectos mas importantes del Régimen Local. Por tal razén, en modo
alguno agota la regulacion sobre la materia. En efecto, cuestiones tan impor-
tantes, entre otras, como la posible creacion de comarcas y otras agrupaciones
de Municipios; la alteracion de términos municipales; el establecimiento de un
régimen especial paralos pequefios Municipios; el procedimiento para la crea-
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cion y supresion de Municipios y creacion de Entidades Locales Menores; o la
regulacion de las formas de gestion directa o indirecta de los servicios publicos
locales, se remiten a la legislacion especifica que puedan dictas las Comunida-
des Auténomas’’. En consecuencia el altimo inciso del art®. 3.2. E. andaluz
hay que interpretarlo en un sentido amplio, no limitativo de la competencia de
la Comunidad Autéonoma sobre la regulacion de las alteraciones municipales.

El analisis en profundidad de las relaciones Estado—Comunidades Autono-
mas en orden a las competencias legislativas compartidas —que esta en el

fondo de la cuestién que estamos considerando— no es oportuno hacerlo en
este lugar. (Pueden consultarse los comentarios al art®. 12, 13, 15, 16, y 17,
principalmente). En la actualidad 1a Ley de Régimen Local 1.955 atin vigente
regula las alteraciones de términos municipales en los artos. 12 y ss. y distin-
gue las siguientes modalidades: a) por incorporacion de unos Municipios a
otros; 2) por fusion de dos o mas en uno independiente; 3) por segregacion de
parte de uno para constituir otro independiente; 4) por segregacion de parte
de varios para crear otro independiente; S) por segregacion de parte de uno
para agregarlo a otro. Pese a que la fusion es una mas de las modalidades de
alteracion el art®. 3.2.E. la cit:: »xpresamente como si no estuviera comprendi-
da en el género “‘alteracion de términos municipales’’. En el plano técnico una
buena Ley regional sobre el tema podria ser decisivo complemento para reali-

zar la, por muchos conceptos necesaria, reforma de la Administracion
Municipal.
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ARTICULO 4

La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia
determinada por la agrupacion de municipios y constituye, tam-
bién, ambito territorial para el desarrollo y gestil';n de las compe-
tenciasy funciones de la Comunidad Auténoma. Cualquier limi-
racion de los limites provinciales habra de ser aprobada por las
Cortes Generales mediante Ley Organica.

El gobierno y la administracion autonoma de la provincia corres-
ponden a la Diputacién, como 6rgano representativo de la misma,
con plena autonomia para la gestion de sus intereses especificos.

Seran competencias de la Diputacion las siguientes:

a) Las que con caracter especifico y para el fomento y la admi-
nistracion de los intereses peculiares de la provincia le vengan atri-
buidas por la legislacion basica del Estado y por la legislacion que
dicte la Comunidad Auténoma en desarrollo de la misma.

b) Las que pueda delegarle para su ejercicio la Comunidad Au-
tonoma, siempre bajo la direccion y el control de ésta.

En los téerminos de una Ley del Parlamento Andaluz y en el marco
de la legislacion del Estado, la Comunidad Autéonoma articulara
la gestion ordinaria de sus servicios periféricos propios a través de
las Diputaciones Provinciales. La ley establecera los mecanismos
de direccion y control por parte de la Comunidad.

La Junta de Andalucia coordinara la actuacion de las Diputaciones
Provinciales. La ley establecera los mecanismos de direccion y
control por parte de la Comunidad.

La Junta de Andalucia coordinara la actuacion de las Diputacio-
nes, en lo que se refiere a las competencias recogidas en el apar-
tado a) del namero 3 del presente articulo, en materias de interés
general para Andalucia. La apreciacion del interés general y las
formulas de coordinacion se estableceran por una ley aprobada
por mayoria absoluta del Parlamento de Andalucia y en el marco
de lo que disponga la legislacion basica del Estado. En todo caso,
la Comunidad Autéonoma coordinara los Planes provinciales de
Obrasy Servicios.
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En éste articulo no sélo se trata de reflejar los perfiles esenciales de la
Provincia como institucion garantizada por la Constitucion (art®. 137 y 141).
Ciertamente se declara que la Provincia es una entidad local con personalidad
juridica propia, determinada por la agrupacion de municipios, e igualmente se
alude a su gobierno y administraciéon autéonoma, atribuyendolos a la Diputa-
cion como oOrgano representativo que los realizara con plena autonomia para
la gestion de sus intereses especificos. El Estatuto no ha optado, como la
Constitucion permite, por prescindir de las Diputaciones sustituyendolas por
‘“‘otras Corporaciones de caracter representativo’’. Pero, pese a que se reco-
gen esos perfiles esenciales garantizados constitucionalmente, la verdadera
preocupacion del art®. 4 E. es definir la funciéon de la Provincia en Andalucia.
La utilizacién tactica de la institucidon en su convivencia con la Comunidad
Auténoma quiere dejarse claramente delimitada. Ha sido el tema mas conflic-
tivo entre los partidos politicos, posiblemente por que ha sido tratado con
sensibilidad politica acusada como exponente de la intensidad del cambio
entre la estructura politico—administrativa heredada y la que se trataba de
establecer. El recelo ante las actitudes de Provincias respecto de la nueva
Entidad regional, la huida de la amenaza de un contrapoder regional, la
inquietud electoral subyacente, etc., pueden explicar esas tensiones entre par-
tidos, que han llegado hasta las altimas horas del término para la presentacion
del proyecto de Estatuto.

Y, en esa linea de definir la funcion de las Provincias, el art® 4.3 se ha
alargado con previsiones formales sobre las competencias propias de aquéllas,
la posibilidad de delegarles otras de la Comunidad Auténoma, el mandato de
que ésta articule la gestion ordinaria de sus servicios periféricos propios a
través de las Diputaciones Provinciales, y los supuestos en que la misma
Comunidad puede llegar a coordinar la actuacion de las Diputaciones incluso
en el ejercicio de sus competencias en materias de interés general para Andalu-

cia. La formula resultante no es contradictoria con la Constitucion, aunque -

obviamente, dada la complejidad del tema, sera la praxis la que consolidara
en sus detalles el modelo.

Uno de nosotros en el estudio sobre ‘‘La organizacion administrativa de
Andalucia’’ presentado en Granada en Octubre de 1.979 y publicado en el
libro ‘““Comunidades Auténomas’’ (Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1.980)
tras analizar las caracteristicas de las reformas europeas sobre Administracion
Local, defendio la absoluta necesidad de aprovechar las Provincias andaluzas
cuyo tamafio —superior a la media europea y espaiiola— las hace instrumen-
tos muy adecuados para ubicar la denominada ‘‘Administracion pesada’’
(grandes servicios publicos de amplia prestaciéon comunitaria). Las tensiones
politicas antes aludidas estaban poniendo en peligro lo que no es sino un crite-
rio de racionalidad, ajeno a cualquier ideologia y comin a todos los grupos.
Afortunadamente se ha impuesto en el Estatuto ese criterio y puede ser que al
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fin haya llegado la hora de extraer de las Provincias —y del arraigo en la
conciencia ciudadana que han adquirido desde su artificial creacion en
1.833— todos los frutos de eficacia administrativa que los avatares de su
historia legislativa —unas veces empequeiiecidas por intereses caciquiles y
otras, radicalmente estatizadas— le habian impedido producir. El informe de
la Comision de Expertos presidida por GARCIA DE ENTERRIA —cuyas
reiteradas llamadas de atencion sobre la necesidad de realzar la Provincia
fueron desoidas por el anterior régimen— recomienda una amplia
participacion de las Diputaciones en la accion administrativa regional.

Para entender el alcance de la autonomia provincial hay que partir de las
consideraciones ya expuestas al comentar el art® 3 E. Muy especialmente
hemos de resaltar la S. del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1.981 que
declara la inconstitucionalidad de la Ley de Catalufia sobre transferencia
urgente y plena de sus Diputaciones a la Generalidad. La autonomia provin-
cial es una institucion garantizada por la Constitucion y por ello, indisponible
en su existencia y nucleo esencial por el legislador ordinario. Ese nucleo
esencial de la institucion viene constituido por el reconocimiento de unos
intereses peculiares de la Provincia, de unas competencias propias y de
servicios minimos preceptivos, sujetos a la gestion democratica. ‘‘La autono-
mia local —dice la Sentencia— ha de ser entendida como un derecho de la
Comunidad local a participacion, a través de 6rganos propios, en el gobierno
y administracion de cuantos asuntos le ataiien, graduandose la intensidad de
esta participacion en funcion de la relacion entre intereses locales y supraloca-
les dentro de tales asuntos o materias’’. Corresponde al Estado dictar las
normas basicas sobre el régimen juridico de las Administraciones Publicas
(entre ellas Municipios y Provincias), en aplicacion del art®. 149.1.182, inter-
pretando en sentido amplio. Y por ello sera en dicha legislacion —cuyo
desarrollo compete a la Comunidad Autonoma— donde se precise el conteni-
do competencial atribuido a las Provincias, en funcion del criterio finalista de
gestion de sus respectivos intereses (art®. 137 C). Naturalmente este criterio
estd indeterminado, pero su concrecion legislativa tiene que respetar los
elementos del nucleo esencial de la institicion garantizada. Si ademas de Pro-
vincias se crean Comarcas es logico que pueda reajustarse el haz de competen-
cias propias de aquéllas, pero sin detrimento de su sustantividad,
constitucionalmente garantizada, y ‘‘nunca en daifio del principio de

autonomia que es uno de los principios estructurales basicos de nuestra Cons-
titucion’’, como afirmala S. del Tribunal Constitucional antes citada.

A laluz de estos criterios podemos analizar esa delimitacion de la funcion
de las Provincias andaluzas que efectia el art®. 4.3. E. En primer lugar,
corresponde a las Diputaciones las competencias que le atribuya la legislacion
basica del Estado y la que, en desarrollo de la misma, dicte la Comunidad
Autonoma (competencias provinciales propias). En segundo lugar, las que
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pueda delegarle ‘‘para su ejercicio’’ la Comunidad A. (competencias delega-
das), correspondiendo en tal caso a ésta la direccion y el control. El Informe
de la Comision presidida por GARCIA DE ENTERRIA recomienda: ‘‘Las
Diputaciones deben quedar convertidas en el escaléon administrativo intrarre-
gional basico: es preciso fortalecer sus servicios, dotarlas mejor, integrar en su
organizacion los servicios periféricos de que se ha de desprender la Admistra-
cion del Estado, para que puedan asumir el ejercicio de competencias por
transferencia o delegacion de las Comunidades autonomas y atender ordina-
riamente la prestacion de los servicios que estan encomendados a la gestiéon
regional’’. Y para ello propugna la admision de las subdelegaciones, superan-
do al igual que se hizo en Italia en 1.977, el principio ‘‘delegata potestas dele-
gare non potest’’.

En tercer lugar el art®. 4.4. llega a ordenar (‘‘la Comunidad Auténoma
articulara...”’, dice imperativamente) que la gestion ordinaria de los servicios
periféricos propios de la Comunidad A. se articule a través de las Diputacio-
nes Provinciales. Esta importante medida, que evitara ademas el crecimiento
de una Administracion regional artificial, debe ser regulada por una ley
regional en el marco de la legislacion del Estado, y esa ley fijara los instrumen-
tos de direccion y control. El término ‘“‘articulard’’, tiene un alto poder
conceptual pero una gran indeterminacion juridica. El art®. 41.5 E. dispone
que ‘“‘todos los 6rganos encargados de la prestacion de servicios o de la gestion
de competencias y atribuciones de la Comunidad Autonoma dependen de ésta
y se integran en su Administracion’’. La generalidad del precepto impone
llamar la atencién sobre el cuidado de clarificar la posicion de las Provincias
cuando gestionen servicios regionales por delegacion o por ‘‘articulacion’’,
porque las Provincias no son érganos sino personas juridicas autonomas.

Finalmente, el parrafo S del art®: 4 E., inspirado en paralelo con el art®.
150,3 C. (que establece para el Estado 1a posibilidad de dictar leyes que armoni-
cen las disposiciones de las Comunidades Auténomas), llega a atribuira la
Junta de Andalucia (que, conforme al art®. 24 E. esta integrada por el Parla-
mento, el Consejo de Gobierno y el Presidente de la Junta) la facultad de
coordinar la actuacion de las Diputaciones en el ejercicio de las competencias
provinciales propias, en materias de interés general. Ese interés general sera
apreciado, y las féormulas de coordinacion se estableceran, conforme a una
Ley del Parlamento de Andalucia aprobada por mayoria absoluta y en el
marco de lalegislacion basica del Estado. En el proyecto de Ley sobre basesde
la Administracion Local enviado por el Gobierno al Congreso, hemos
comprobado que se recogen (art®. 35) todas las modalidades de delegacion y
transferencia de competencias y atribucion de gestion de servicios de las
Comunidades Autonomas a las Diputaciones; e, incluso, las delegaciones y
transferencias del Estado a éstas; pero no se regula esa posibilidad de coordi-
nar la actuacion de las Diputaciones en cuanto a las competencias provinciales
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propias. Solamente se admite —al igual que lo hace el art°. 4.5. “‘in fine’’—
que la Comunidad A. coordine los Planes Provinciales de Obras y Servicios
(art®. 134.4. del Proyecto). De mantenerse asi esa ley basica, y en tanto no
exista ley estatal sobre el tema, quedara bloqueada la posibilidad de aplicacion
del parrafo 5 del art®. 4 E., ya que esa potestad coordinadora no es inducible
del ordenamiento estatal vigente ni de la Constitucion, por lo que ni siquiera
se podria dictar una ley regicnal con caracter provisional (en las condiciones
que sefala en sus ultimos fundamentos la Sent. del Tribunal Constitucional de
28 julio 1.981).

Una ultima cuestion técnica hemos de abordar: 1a exigencia en el parrafo
1 del art®. 4.E. de que cualquier alteracion de los limites provinciales deba ser
aprobada por las Cortes Generales mediante Ley Organica. El precepto es
transcripcion literal del altimo inciso del art®. 141.1 C. Pero, jtambién debe
aplicarse cuando la modificacion sea consecuencia de la alteracion de términos
municipales limitrofes y pertenecientes a distinta jurisdiccion provincial? Una
interpretacion juridica correcta creemos que exige la“ley organica en todo
caso. Lamentablemente esta solucion constitucional es a nuestro juicio una
regresion respecto del art®. 205 de la Ley de Régimen Local, en el que se
exceptuaba la necesidad de ley cuando se daban esas causas para la alteracion
de términos provinciales. Tampoco se resuelve a qué Provincia correspondera
el nuevo Muncipio nacido de la fusidn de otros ubicados en distintas Provin-
cias, ni el supuesto de que la alteracion se plantee respecto de Municipios
pertenecientes a territorios de dos Comunidades Autonomas. Estos ultimos
casos podran ser abordados en las leyes regionales, el primero, o como refor-
ma del precepto sobre el territorio de los Estatutos de Autonomia de las
Comunidades afectadas, el segundo; pero vemos dificil como soslayar la
exigencia constitucional de ley organica para cualquier alteracion de los limi-
tes provinciales. Quizas la liberacion de esa traba para los casos de modifica-
cion de términos municipales ubicados en Provincias distintas, fuera que en
alguna Ley organica general —la Ley de Ordenacion del Proceso Autondmi-
co—, se incluyera una excepcion en términos analogos a la del art®. 205 de la
L.R.L. 1.955; con ello quedaria cumplido el requisito constitucional ‘‘ex
ante’’ y paratodos los casos que se planteen en el futuro.

Vid. el comentario al art® 2. E.
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ARTICULO 5

Por la Ley del Parlamento Andaluz podra regularse la creacion de
comarcas integradas por municipios limitrofes dentro de la misma
provincia, atendiendo a sus caracteristicas geograficas, economicas,
sociales e historicas. Se requerira en todo caso el acuerdo de los
Ayuntamientos afectados y la aprobacion del Conse jo de Gobierno.

Este articulo regula la creacion de comarcas en Andalucia. Consagra la
posibilidad sin imponer una comarcalizacion general, ni permitir que seexija a
los Municipios afectados la integracion en una Comarca. El previo acuerdo de
dichos Municipios se establece como condicion necesaria aunque no suficien-
te, ya que sera en todo caso precisa la ulterior aprobacion del Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma. En consecuencia, la creacion de una
Comarcarequerira el cumplimiento de los siguientes requisitos formales:

a.- Que el Parlamento Andaluz apruebe una Ley regulando la creacion de las
Comarcas.

b.- Que los Ayuntamientos de los Municipios interesados acuerden su integra-
cion en una Comarca.

c.- Que apruebe dicha creacion el Conse jo de Gobierno.

Junto a estos requisitos, el Estatuto exige como circunstancias sustantivas
minimas:

a.- Que los Municipios integrantes de la Comarca sean limitrofes.

b.- Que se de entre ellos unas condiciones de homogeneidad verificadas en ca-

racteristicas geograficas, econdémicas, sociales e historicas, que puedan

aglutinar el quehacer colectivo de los habitantes.

c.- Que los Municipios pertenezcan a la misma provincia. Este requisito
puede ser unarémora para la creacion de comarcas que venga a subsanar
algunas fracturas ocasionadas en el mapa sociogeografico e historico porla
creacion artificial de las Provincias en 1.833.
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Uno de nosotros en el traba jo sobre ‘‘La Organizacion administrativa de
Andalucia’’ (7.979), ya expuso la conveniencia de introducir la posibilidad de
crear comarcas y recogio los antecedentes y estudios recientes sobre una posi-
ble comarcalizacion del territorio andaluz. Mantuvimos el criterio de que debe
sugerirse un mapa comarcal pero dejando abierta a los Municipios afectados la
desicion de su integracion. Este caracter dispositivo ha quedadogarantizado en
elart®. 5. E.

La Constitucion respalda directamente esta norma estatutaria en dos arti-
culos: el parrafo 3. de su art® 141 (“‘Se podran crear agrupaciones de munici-
pios diferentes de la provincia’’) y el parrafo 3 del art® 152 (‘“‘Mediante la
agrupacion de municipios limitrofes, los Estatutos podran establecer circuns-
cripciones territoriales propias, que gozaran de plena personalidad juridica’’).
Algunos comentaristas de la Constitucidn creen innecesario este ultimo pre-
cepto (solo referido a los Estatutos de las C.A. inicialmente plenas) por enten-
der que es una repeticion del primero; e incluso ven en el art® 147.2, apartado
¢) C. una via abierta para que cualquier Estatuto incluyera las comarcas. La
cuestion, pues, que debemos plantear es si realmente son las mismas las
comarcas a que con caracter general alude el art® 141. 3 C., que las posibilita-
das en el art® 152. 3 C. Este ®dtimo acentua que la C.A. inicialmente plena
puede establecer esa agrupacion de Municipios diferente de la provincia como
circunscripcion territorial propia de la Comunidad, y seiiala el propio Estatu-
to como fuente legitimadora de su existencia. El primero, en cambio, es una
prevision genérica, lo que hace pensar que permite que una ley estatal se
ocupara de establecer un régimen para la creacidn de comarcas que pudieran
no ser circunscripciones territoriales propias de la C.A. El problema quedaria
asi reconducido al tema general de la distribucion de competencias sobre la
Administracion Local entre el Estado y las C.A., y ademas obliga a definirse
ante la cuestion inicial de si las agrupaciones diferentes a las Provincias son o
no instituciones constitucionalmente garantizadas (y por ello indisponibles
por el legislador ordinario en sus perfiles existenciales). El Tribunal Constitu-
cional en S. de 28 de julio'1.981, sobre las Provincias catalanas, niega que esas
agrupaciones de municipios diferentes de la Provincia esten constitucional-
mente garantizadas, pero admite que su creacion pueda repercutir en la
distribucion de las competencias municipales y provinciales ademas de operar
el ejercicio descentralizado de potestades propias de la Comunidad Auténo-
ma. La conclusion que puede extraerse de la Sentencia es que las comarcas si
son disponibles por el legislador ordinario, y que las Comunidades Autono-
mas pueden asumir la competencia legislativa para su ordenacion (especialmen-
te en el caso de las inicialmente plenas), sin otros limites que el respeto a la
existencia y sustantividad de los Municipios y Provincias, que si estan garanti-
zados por la Constitucion como piezas de la estructura del Estado concebido
como totalidad. Dentro de los principios o criterios basicos que fije la ley
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estatal sobre el régimen juridico de las Administraciones Publicas —entendido
en sentido amplio— pueden las C.A. hacer los desarrollos convenientes de
manera fundada. El quid de la cuestion estara en la redistribucion de compe-
tencias locales, sobre la que no existen pautas pormenorizadas en la Constitu-
cion. El art®. S. E., pues, remite a la Ley del Parlamento Andaluz la regula-
cion de las comarcas, y como tal hay que entender que es aplicacion del art®
152,3 C. Cuando esa ley se promulgue se podra hacer un juicio sustantivo
sobre su constitucionalidad, atendido el margen de competencias que se
detraigan a los Municipios y Provincias para atribuirlas a esas Comarcas.

En el Derecho comparado podemos encontrar reformas de Ias
Administraciones Locales dirigidas a reforzar, con la creacion de instituciones
de mas alcance territorial y mas medios, las estructuras heredadas del pasado.
En este sentido, Andalucia puede mejorar su estructura administrativa —esca-
sa y atomizada en pequefios Municipios— con la creaciéon de Comarcas en las
que se organice la prestacion de servicios de caracter supramunicipal.

En los trabajos que llegaron a realizarse para la elaboracion del Plan
Director Territorial de Coordinacion de Andalucia figura una zonificaciéon de
35 comarcas, que uno de nosotros inserto en el estudio antes citado, publicado
en el libro ‘““Comunidades Autonomas’’ (Instituto Garcia Oviedo, Sevilla,
1.980). Sin embargo, carecemos atun de estudios suficientes para orientar
cualesdeban ser las competencias comarcalizables.
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ARTICULO 6

1. Labanderade Andalucia esla tradicional formada por tres fran-
jas horizontales —verde, blanca y verde— de igual anchura, tal
como fue aprobada en la Asamblea de Ronda de 1918.

2. Andalucia tiene himno y escudo propios, que seran aprobados
definitivamente por Ley del Parlamento Andaluz, teniendo en
cuenta los acuerdos dictados sobre tales extremos por la Asamblea

de Ronda de 1918.

En este articulo se regula directamente la Bandera de Andalucia y se
remite a una Ley del Parlamento Andaluz la aprobacion definitiva del himno
y del escudo. En ambos caso. se invoca el mismo precedente historico: la
Asamblea celebrada en Ronda en enero de 1.918 por representantes de
provincias andaluzas —Blas Infante fue ponente por Sevilla—, en la que,
entre otros acuerdos se definieron esos simbolos. Sin embargo, el Estatuto
asume el acuerdo sobre la bandera mediante una descripcion de ella y un reen-
vio recepticio al mismo; pero no asume de igual manera el acuerdoreferente a
himno y escudo, si bien ordena que la ley andaluza sobre éstos tenga en cuenta
los repetidos acuerdos de aquella Asamblea de Ronda. La razon de esta dife-
rencia de trato puede estar o en una falta de absoluta fijeza en los datos sobre
las caracteristicas y alcance del himno y del escudo aprobados en Ronda —por
ejemplo, se puede apreciar algunas diferencias en la grafia del escudo inicial,

con un Hércules juvenil desnudo, y del que figura en la puerta de la casa de
Blas Infante en Puebla del Rio (Sevilla)—, o en un deseo de incluir también otros

simbolos historicos andaluces (por ejemplo, la granada).

El fundamento constitucional de este precepto esta en el art® 4. 2 C: ““Los
Estatutos podran reconocer banderas y enseiias propias de las Comunidades
Auténomas. Estas se utilizaran junto a la bandera de Espaiia en sus edificios
publicos y en sus actos oficiales’’. El debate parlamentario sobre esta norma
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ofrece muestras de tesis expansivas de la necesaria utilizacion de la bandera de
Espaia aun en actos no oficiales (en todo acto publico), y de tesis restrictivas.
El Real Decreto 2.749/1.978, de 24 de noviembre venia regulando la utiliza-
cion de la Bandera nacional. Pero la experiencia practica de su vigencia, ha
determinado al Gobierno a presentar a las Cortes Generales un proyecto de ley
sobre el uso de la Bandera de Espaiia y el de otras banderas y ensefias en
desarrollo del art® 4 de la Constitucion, por entender que ‘‘los nobles senti-
mientos que suscita el emblema de la Patria’’ deben ser objeto de proteccion
frente a las posibles ofensas, para lo cual no es suficiente la proteccién penal
(art® 123 del Codigo penal).

El art® 7 del proyecto previene que la utilizacioén de la bandera o enseiia
de una Comunidad Auténoma se hard junto a la Bandera de Espaiia y
respetando la preeminencia de esta Gltima, ‘‘con lo que queda reflejado —dice
la exposicién de motivos de ese proyecto de ley— en el uso de la Bandera la
integracion de lasComunidades Auténomas, representadas por sus banderas o
ensefias, en una unica Comunidad nacional, simbolizada por la Bandera de
Espaiia’’.

El art® S regula la preeminencia de la Bandera de Espaiia determinando el
lugar, prohibicion del mayor tamaiio de otras y orden de prelacion en concu-
rrencia con las demas que se utilicen.
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ARTICULO 7

La capital de Andalucia, sede del Gobierno y del Parlamento, sera

la ciudad que decida éste, por mayoria de dos tercios en su primera

sesion ordinaria. En dicha sesion se decidira también la sede del Tri-
bunal Superior de Justicia.

ia gran extension de Andalucia acrecienta la importancia de la determi-
nacion de la sede de sus instituciones de autogobierno, de una parte, por
garantizar la eficacia de su gestion, y de otra, por evitar los celos intrarregio-
nales; no puede ocultarse que existe una ‘‘cuestion de sedes’’ que, a veces, se
presenta como una manifestacion de carencia o debilitamiento de esa especie
de ““afectio comunitatis’’ que serviria de substratum solido para el funciona-
miento de una solidaridad intrarregional. Sin embargo, el tema se esteriliza al
reconducirlo a una “‘cuestion de sedes’’, porque lo que en verdad servira para
afrontarlo es la utilizacion tactica adecuada de los principios de descentraliza-
cion y desconcentracion a fin de confiar o llevar la Administracion andaluza a
la maxima proximidad de los ciudadanos de todo su territorio.

El art® 7.E. cumple el apartado c) del art® 147 C. que ordena como conte-
nido necesario de los Estatutos fijar ‘‘la sede de las instituciones autobnomas
propias’’. El precepto opta por concentrar en la misma capital —que sera la
capital de Andalucia— la sede del Gobierno (expresion que entendemos es
resumida de ‘‘Consejo de Gobierno’’, como se le denomina en la parte organi-
ca del Estatuto) y del Parlamento. No prohibe que pueda ser la misma la sede
del Tribunal Superior de Justicia, pero al separar la referencia a éste en otro
inciso parece prejuzgar que la sede del Tribunal sea otra. En todo caso, el
precepto remite la decision al Parlamento, que debera adoptarla en su
primera sesion ordinaria, por mayoria de dos tercios. El ‘‘quorum’’ es lo sufi-
cientemente reforzado como para garantizar un acuerdo pacificador.
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No se consagra en el Estatuto ninguna especialidad para la ciudad que se
declare capital de Andalucia; aunque, si recae esa eleccion en alguna capital de
gran tamaiio, seria conveniente dotarla de los suficientes medios instituciona-
les administrativos para garantizar su ordenacion mas adecuada.
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ARTICULO 8

1. A los efectos del presente Estatuto, gozan de la condicion politica
de andaluces los ciudadanos espainoles que, de acuerdo con las
leyes generales del Estado, tengan vecindad administrativa en
cualquiera de los municipios de Andalucia.

2. Como andaluces, gozan de los derechos politicos definidos en
este Estatuto los ciudadanos espanoles residentes en el extranjero
que hayan tenido la altima vecindad administrativa en Andalucia
y acrediten esta condicion en el correspondiente Consulado de
Espana. Gozaran también de estos derechos los descendientes ins-
critos como espaiioles, si asi lo solicitan, en la forma que deter-
mine la Ley del Estado.

3. Las comunidades andaluzas asentadas fuera de Andalucia podran
solicitar, como tales, el reconocimiento de la identidad andaluza
entendida como el derecho a colaborar y compartir la vida social
y cultural del pueblo andaliz. Una Ley del Parlamento Andaluz
regulara, sin perjuicio de las competencias del Estado, el alcance
y contenido del reconocimiento a dichas comunidades que en
ningin caso implicara la concesion de derechos politicos.

En el titulo VIII de la Constitucion se contempla escasamente la pobla-
cion de las Comunidades Auténomas, a excepcion del art® 139.1 (‘““Todos los
espaiioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del
territorio del Estado’’). Pero es evidente, que junto al territorio, como espacio
en el que son eficaces las normas o decisiones de las C.A ., es preciso determi-
nar las personas que ‘‘gozan de la condicion politica ‘‘de miembros de ellas, es
decir, de ser catalanes, vascos, gallegos, andaluces, etc. La Constitucion se
refiere someramente a ellas como individualidad en su condicion de electores
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inscritos en un censo; asi, el art® 151.1 cita a ‘‘la mayoria del censo electoral’’
y a ‘‘la mayoria absoluta de los electores’’ de cada una de las provincias afec-
tadas por la constitucion de una C.A.; y el art® 152.2 exige para modificar los
Estatutos ‘‘referendum entre los electores inscritos en los censos correspon-
dientes’’. Pero no se dedica ningin precepto directamente referido a la adqui-
sicion o pérdida de la condicion politica de perteneciente a una C.A. Los
Estatutos vasco, catalan y gallego regulan esta materia, y asimismo lo hace el
Estatuto andaluz en términos coincidentes con los dos ultimos, ya que en el
Estatuto vasco se observa algin matiz diferencial no s6lo de redaccion. En
efecto, aquellos Estatutos y también el vasco reconocen la condicion politica
de ciudadanos de dichas C.A.

a.- A los ciudadanos espafnoles que tengan vecindad administrativa en
cualquiera de los Municipios que integran el territorio de la C.A.; aplicando a
tal efecto las leyes generales del Estado sobre dicha vecindad, es decir, la
vigente legislacion de Régimen Local o la que se promulgue en el futuro (preci-
samente el proyecto de Ley de Administracion Local remitido por el Gobierno
a las Cortes contiene alguna novedad en la materia).

b.- A los ciudadanos espaiioles residentes en el extranjero que hayan
tenido ultima vecindad administrativa en el territorio de la C.A. ‘‘y acrediten
esta condicion en el correspondiente Consulado de Espaia’’ (aiiaden los Esta-
tutos catalan, gallego y andaluz). _

Pero, en la aplicacion del ‘‘ius sanguinis’’ para favorecer la adquisicion
de la condicion politica a los descendientes de estos espaiioles residentes en el
extranjero, se observa, como anunciamos, un matiz diferencial en el Estatuto
vasco ya que parece exigir (art® 7) que también los descendientes tienen que
haber tenido vecindad administrativa en Euskadi. Por el contrario, en la
formula de los Estatutos catalan, gallego y andaluz ese requisito no figura:
““Gozaran también —dicen— de estos derechos (es decir, de los derechos poli-
ticos definidos en este Estatuto) sus descendientes inscritos como espaiioles, si
asilo solicitan, en la forma que determine la Ley del Estado’’.

Al subrayar esa diferencia del Estatuto vasco nos planteamos si se trata
de generalizarla en el proyecto de Ley para armonizar las disposiciones
normativas de las C.A. sobre determinadas materias, y, entre ellas, la adquisi-
cion, conservacion y pérdida de la condicion politica inherente a los espaiioles
pertenecientes a una Comunidad Auténoma. El art® 5 del mismo dispone ‘1.
Solamente ostentaran la condicion politica de miembro de una Comunidad
Auténoma los ciudadanos espaiioles que, de acuerdo con las leyes generales
del Estado, tengan vecindad administrativa en cualquiera de los municipios
integrados en el territorio de la respectiva Comunidad Auténoma. 2. La
adquisicion, conservacion y pérdida de dicha vecindad administrativa se regi-
ra por lo establecido en la legislacion del Estado’’.

La Ley R.L. (1.955) en su art® 44 dispone que ‘‘seran vecinos los espaifio-

<€ [NDICE



)
H
=
<
]
& &}
i
-
WD
O
=
2
52
=
o)
Q

DE ANDALUCIA

INSTITUTO GARCIA OVIEDO

les mayores de edad o emancipados que residan habitualmente en un término
y ésten inscritos con este caracter en el padron municipal’’. El art® 102 del
Reglamento de Poblacion y Demarcacion Territorial ordena: ‘1. El Alcalde
declarara de oficio la vecindad de los espafioles mayores de edad o emancipa-
dos que, al formar o rectificar el Padron, lleven por lo menos dos afos de
residencia efectiva en el término municipal. 2. Asimismo declarara en
cualquier momento la vecindad de los espanoles mayores de edad o emancipa-
dos que lo solicitaren, siempre que su residencia en el término sea de seis meses
continuos, como minimo”’.

En el proyecto de Ley de Administracion Local remitido por el Gobierno
a las Cortes se declara vecinos a los espaiioles mayores de edad que residan
habitualmente en un término municipal; y aflade que los espaioles que residan
en el extranjero mantendran su condicion de vecinos en el altimo Municipio
en cuyo Padron figuren inscritos.

La puesta en vigor de las normas en proyecto podrian suscitar dificulta-
des para esa aplicacion del “‘ius sanguinis’’, favorecedora de la extension de la
condicion de andaluces a los descendientes de espaioles residentes en el
extranjero, sidichos descendientes no tuvieron la altima vecindad administra-
tiva en Andalucia.

Sobre los derechos politicos de que gozaran los andaluces hay que desta-
carel art® 28. 4 E. sobre derecho de sufragio activo y pasivo, y el mandatoala
C.A. para que facilite el derecho de voto a los andaluces que se encuentren
fuerade Andalucia.

El parrafo 3. del art® 8 E. serefiere a ‘‘las comunidades andaluzas asen-
tadas fuera de Andalucia’’ permitiendoles solicitar, en los términos y con el
alcance (que no podra implicar la concesion de derechos politicos) que fije una
ley del Parlamento andaluz, ‘“‘el reconocimiento de la identidad andaluza
entendida como el derecho a colaborar y compartir la vida social y cultural del
pueblo andaluz’’. Se trata, pues, de una aplicacion del reconocimiento de
derechos a grupos, desde la perpectiva de la Comunidad de origen en este
caso, aunque tiene otras manifestaciones en el Estatuto (asi, el art® 11 sobreel
respeto a las minorias). El art® 7 del Estatuto gallego completa el precepto con
la mencion de la posibilidad de ““solicitar del Estado espaiiol que para facilitar
lo dispuesto anteriormente celebre los oportunos tratados o convenios con los
Estados donde existan dichas Comunidades’’. El Estatuto andaluz ha dirigido
la atencion a la proteccion cultural de los emigrantes de origen andaluz por la
via de convenio con las Comunidades de residencia, (art®. 72.2) 'y también
solicitando del Gobierno la celebracion de Convenios o Tratados (art®. 23.3).
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ARTICULOY9

Las leyes y normas emanadas de las instituciones de autogobierno de
Andalucia, tendran eficacia en su territorio.

En el comentario del art® 2. E. analizamos con caracter general los
efectos de la delimitacion del territoriode la C.A. El art® 9 no es mas que una
aplicacion del principio de territorialidad de las leyes y normas emanadas de
las instituciones autonomicas andaluzas. El precepto parece incurrir en una
reiteracion innecesaria, maxime- teniendo en cuentaqueel art® 41.1 E. dispone
““Todas las competencias atribuidas a la Comunidad Auténoma en el presente
Estatuto se entienden referidas al ambito territorial andaluz’’, y entre esas
competencias estan las legislativas y reglamentarias. La especifica insistencia
en la regulacion del principio de territorialidad tiene mas sentido en aquellas
C.A. en cuyos territorios tengan vigencia ademas regimenes civiles forales o especiales
los que estan sujetos quienes tengan vecindad civil conforme a los art® 13, 14,
15y 16, del Codigo Civil. Por ello el Estatuto catalan concentra en el art® 7 la
regulacion conjunta de la territorialidad de las normas de la Generalidad y la
del Derecho civil de Cataluifia, con las excepciones sobre el estatuto personal y
otras normas de extraterritorialidad.

Sin embargo, deja de ser una reiteracion innecesaria el art® 9 E si se le
considera como extension cualitativa del principio de territorialidad a la
aplicacion espacial de las leyes y normas regionales, en el mismo sentido que
lo establece con caracter general el art® 8.1. del vigente Titulo preliminar del
Codigo civil: ““Las Leyes penales, las de policia y las de seguridad publica
obligan a todos los que se hallen en territorio espaiiol’’. Hay que resaltar que
el denominador comun del grueso de las competencias regionales es materia
juridico—administrativa, y como tal viene presidida por el principio de terri-
torialidad.
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Pese al contenido.categoérico del art® 9. E., hay que senalar de una parte,
que no quiere ello decir que no existan vias abiertas a una posible extraterrito-
rialidad indirecta; y de otra parte, que si es verdad que el Derecho regional
solo tiene eficacia en el territorio andaluz, no lo es que todo el Derecho
aplicable en Andalucia sea regional. Este gran tema de las relaciones entre el
Derecho estatal y el regional lo aborda el Estatuto en el art® 10, al que nos
reritimos. '

Veamos ahora esas vias abiertas a lo que hemos llamado una extraterrito-
rialidad indirecta. Nos referimos a todos aquellos preceptos estatutarios que
habilitan cauces juridicos para que puedan llegar las acciones o medidas asis-
tenciales a emigrantes en el extranjero (arts. 12.3.4° y 23.3) o en el territorio
de otra C.A. (art. 72.2); o para que puedan establecerse relaciones culturales
con otros Estados (art® 72.5). Decimos que la extraterritorialidad es indirecta
porque precisara del cauce intermedio del tratado entre el Estado espaiiol y
aquel otro con el que se pretende establecer la relacion; o del convenio con
otraC.A.
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ARTICULO 10

El derecho propio de Andalucia, constituido por las leyes y normas
reguladoras de las materias de competencia exclusiva de su Comuni-
dad Autonoma, asi como de las que con tal caracter le hayan sido
transferidas en virtud del articulo 150,2, de la Constitucion, es el apli-
cable con preferencia a cualquier otro en el territorio andaluz. En
todo caso, el derecho estatal tiene caracter supletorio del derecho
propio de Andalucia.

Cuando la competencia de la Comunidad Auténoma consista en
el desarrollo o reglamentacion de la legislacion del Estado, las normas
dictadas por aquella seran la aplicacion preferente a cualquier otra de
igual naturaleza y rango.

Uno de los grandes problemas juridicos que plantea el modelo constitu-
cional de Estado de las autonomias es la relacion entre el Derecho estatal y el
Derecho regional. El art® 10 E. lo aborda para garantizar la aplicacion
preferente del que llama Derecho propio de Andalucia. La importancia del
tema ha sido destacada en el Informe de la Comision presidida por GARCIA
DE ENTERRIA, y con anterioridad la habia analizado uno de nosotros en el
estudio sobre ‘‘El concepto de ‘‘autonomias integradas’’: una clave interpre-
tativa de la Constitucion espaiiola’’, en el libro ‘““Comunidades Auténomas’’
(Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, septiembre de 1.980). La formula utilizada
por los Estatutos hasta ahora promulgados para determinar el contenido de la
autonomia descentralizada en cada Comunidad Autonoma, ha venido a des-
dibujar la racionalidad inmanente en el sistema constitucional. En éste la ley
estatal y la lay regional tienen campos de competencias distribuidas por razén
de la materia y no por el rango o jerarquia. Ni la ley estatal, por el s6lo hecho
de su origen, es mas que la regional, ni ésta es menos que aquella. Ambas
concurren, en el ambito a ellas habilitado, a integrar la unidad del ordena-
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miento juridico (art® 1 C.), y desde esta perspectiva operativa, tanto la ley
estatal es ley regional, como la ley regional, en su territorio y ‘‘erga omnes’’,
esley estatal; porque ambas son expresiones de las autonomias—centralizadas
en las Cortes Generales y descentralizadas en cada C.A. que son a la vez inte-
gradas e integrantes. El ‘‘nucleo esencial’’ centralizado en las Cortes
Generales, del ordenamiento juridico unitario de Espaiia, se explica por su
mas inmediata vinculacion al ejercicio de la soberania estatal, pero también
expresa la idea de pervivencia en el fondo del sistema del Estado unitario, que
se manifiesta a través de todas las rendijas que queden abiertas en la textura
del ejercicio de las competencias de las C.A. Las normas que integran el
ordenamiento juridico en sus ‘“‘nucleos periféricos’’, descentralizados en cada
C.A., seenlazan con el mismo a partir de las terminales del ‘‘ntcleo esencial”’,
legitimadas y habilitadas por €l en todo caso, ya que la ‘‘norma institucional
basica’’ de cada C.A. es su Estatuto, que tiene caracter de ley organica estatal
y que es parte integrante del ordenamiento juridico del Estado (art® 147 C.),

Pero los Estatutos han delimitado el Derecho propio de cada C.A.conla
frontera del concepto de competenciaexclusiva, siendo asi que en un
ordenamiento juridico unitario no puede haber compartimientos estancos ni
toleralas fracturas de unas rigurosas fronteras internas.

El informe de la Comisién, como decimos, insiste en esta notable anoma-
lia de la praxis seguida por los primeros Estatutos: agotan todas las competen-
cias imaginables haciendo una diseccion de los arts. 148, 149 y 150 C., y ese
contenido lo encierran bajo la etiqueta de ‘‘competencias exclusivas’’ de la C.
A., como ‘‘reductos exentos o excluyentes —dice el Informe—, en torno a los
cuales se levantara una barrera impermeable al mundo exterior y justificada
en la autosuficiencia de cada Comunidad Autoénoma’’. Esta practica es
radicalmente contraria a la que siguen todos los Estados federales o de auto-
nomias territoriales amplias, en los que el sistema se basa no en la separacion
sino en la participacion y cooperacion. La Constitucion espaifiola no es la
causante de esa tendencia disgregante. Como ha reiterado el Tribunal Consti-
tucional (SS. 2 febrero y 28 julio de 1.981) ‘‘cada organizacion territorial
dotada de autonomia es parte de un todo’’. Por lo tanto, aunque en un
Estatuto se definan como de competencia exclusiva de la C.A. materias
relacionadas con la lista del art® 149.1 C. —que son a la vez las competencias
exclusivas del Estado, a cuya costa se da plenitud inicial a la autonomia—, no
puede ello interpretarse como si en ese nucleo de competencias compartidas o
concurrentes careciera de primacia el Derecho estatal. En el conflicto entre la
ley estatal y la ley regional sobre ese elenco de materias hay que aplicar cohe-
rentemente el principio contenido en el art® 149.3: las normas del Estado
‘“‘prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las de las Comunidades Autono-
mas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas’’. Lo
mismo que, en general, hay que tener en cuenta el siguiente precepto conteni-
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do en el mismo parrafo: ‘“El derecho estatal sera, en rodo caso, supletoriodel
derecho de las Comunidades Autonomas’’.

A la luz de los criterios expuestos, es posible entender e interpretar el
fondo del art® 10 E. Aparentemente no es mas que una simple regla de prefe-
rencia aplicativa del Derecho regional. Pero también incurre en el mismo
exceso denunciado por el informe de la Comision de encapsular el &mbito pre-
ferente del Derecho propio de Andalucia dentro de la ‘“‘frontera’’ de las
“‘competencias exclusivas’ de la C.A., que son todas las que se han podido
extraer de la Constitucion, mas las que pueda ulteriormente transferirle o
delegarle el Estado (art® 150.2 C.). Se identifica materia atribuida a la C.A.
con competencia exclusiva, olvidando que sobre la misma materia tiene
también ‘‘competencia exclusiva’’ el Estado (en la lista del art® 149.1 C.). Se
desconocen asi las competencias compartidas o concurrentes, y lo mismo
ocurre en el art® 41 E., que esta en relacion con el 10 E. (sobre todo en sus
parrafos 2, 3, 4).

La significacion sustantiva del Derecho estatal como presupuesto o
““prius logico’’ para que la C.A. pueda realizar el ‘‘desarrollo legislativo’ de
aquella “‘legislacion basica’’, ‘‘Bases’’ o ‘‘Normas basicas’’, aparece en la
Disposicion Transitoria Primera, en términos idénticos al de los Estatutos
vasco, catalan y gallego, en los que se mantiene la vigencia del Derecho estatal
preexistente hasta que se promulgue el estatal o regional nuevo, pero ‘‘sin per-
juicio de que su desarrollo legislativo, en su caso, y su ejecucién, se lleve a
cabo por la Comunidad Auténoma en los supuestos asi previstos en este Esta-
tuto’’. La Sent. del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1.981 ha
analizado en profundidad el alcance permisivo de esa norma, llegando a la
conclusion de que tanto las bases de las leyes preconstitucionales que discipli-
nan la accion sectorial del poder publico (y no se encuentran inmediatamente
condicionadas por el fundamento de legitimidad de ese poder), como las que
conciernen directamente a la composicion, estructura y competencias de los
Entes territoriales y de sus érganos de gobierno y administracion; deben ser
respetadas por la C.A. en esa etapa transitoria, en espera de la nueva legisla-
cion del Estado, a cuyo advenimiento debera adaptarse la ley regional a la
estatal postconstitucional, por quedar invalidada en lo que no seajuste a ésta.
Naturalmente, el Tribunal reconoce que esa legislacion regional que podemos
calificar de “‘anticipada’, ‘‘nace ya efectada, por asi decirlo, de una cierta
provisionalidad’’.

Los esfuerzos de la doctrina, del Tribunal Constitucional y del informe
de la Comisidon, por mantener en sus justos limites fructiferos el ambito de la
autonomia descentralizada en las nacionalidades y regiones, estan objetiva-
mente basados en la interpretacion técnico—juridica de la Constitucion, y
gozan ademas del respaldo de la praxis generalizada en los Estados federales o
de autonomias territoriales existentes en el mundo civilizado. ‘‘Una cosa sera
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la experiencia historica de ‘‘la lucha por la autonomia’’ —animada por los
politicos y absolutamente extrafa a los propoésitos constitucionales—, y otra
bien distinta la aplicacion del sistema de autonomias regulado en esa Constitu-
cion. Noexiste en ésta el fendmeno de cosoberania, ni se compartimentaliza la
potestad legislativa. En consecuencia, la tension ‘‘Estado’’ versus Comunida-
des Autdnomas, o viceversa, es patologica dentro del sistema’’. (En estos tér-
minos escribia uno de nosotros en el traba jo citado al comienzo del comenta-
rio de este articulo).
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ARTICULO 11

Los derechos, libertades y deberes fundamentales de los andaluces
son los establecidos en la Constitucion.

La Comunidad Autéonoma garantiza el respeto a las minorias que
residan en ella.

Siendo uno el ordenamiento juridico de Espaiia, tanto los valores sustan-
ciales que presiden el mismo (‘‘la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralis-
mo politico’’; art® 1 C. y 1 E.) como el nucleo normativo inserto en la cupula
constitucional, se supraordenan a cualquier tipo de normas, sean estatales,
regionales o locales. En ese nucleo normativo se encuentra el régimen de los
derechos, libertades y deberes fundamentales de los espaifioles. A fin de
reiterar esta comun e indisponible regulacion constitucional, el art® 139 C.
dispone: ‘“Todos los espaioles tienen los mismos derechos y obligaciones en
cualquier parte del territorio del Estado. 2.- Ninguna autoridad podra adoptar
medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y
establecimiento de las personas y la libre circulacion de bienes en todo el terri-
torio espaiiol’’. El art® 11 E. viene a reiterar esa norma constitucional refirién-
dola a los andaluces. En definitiva, el precepto se remite principalmente al
Titulo I de la Constitucion, que comprende los arts. 10 a 55, distribuidos en
cinco capitulos. Excede de la naturaleza de esta obra ocuparse del estudio de
tan extensa y significativa pieza de la Constitucion vigente.

Prosiguiendo, pues, el comentario al art® 11 E. si queremos resaltar que
toda la materia de derechos, libertades y deberes fundamentales de los andalu-
ces esta fuera de la competencia del Parlamento Andaluz, ya que la Constitu-
cion la ha protegido mediante una reserva reforzada, haciendo necesaria la
regulacion por medio de Ley Organica, y por consiguiente estatal. Solo las
Cortes Generales pueden promulgar leyes organicas, exigiendo el art® 81 C.
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para su aprobacion, modificacion o derogacion mayoria absoluta del Congre-
so de los Diputados, en una votacion final sobre el conjunto del proyecto.
Ademas de esta reserva a ley organica, la materia que estamos considerando
viene aureolada con técnicas de especial proteccidon y cautelas para mantener
su autenticidad. Asi, el art® 53 C., sobre los niveles de garantia para esas liber-
tades y derechos, y el art® 10.2 C. que incluye esta regla interpretativa: ‘‘Las
normas relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la
Constitucion reconoce se interpretaran de conformidad con la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales
sobre las mismas materias ratificados por Espana’’.

En un parrafo segundo el art® 11 E. incorpora la garantia del respecto a
las minorias que residan en Andalucia. Al comentar el art® 8.3 E. resaltamos,
que en justa correspondencia con el celo para atender y asistir a las comunida-
des andaluzas asentadas fuera de Andalucia, (arts. 23.3 y 72 E.), se garantiza-
ba el respeto a las minorias que residan dentro de ella. La significacion
genuina del término ‘‘minoria’’ dentro del precepto en estudio lo relaciona
con todo grupo diferenciado por razones éticas, lingiiisticas, religiosa, etc.,
integrado por un reducido nimero de miembros en relacion con el total de la
poblacion. Como ejemplo notable pensamos en los gitanos. Sin embargo,
junto a esa significacion genuina, el término viene extendiendosé actualmente
a otros grupos caracterizados por notas de homogeneidad y peculiaridad no
tan acentuadas, que pueden determinar el reconocimiento de unosderechos o,
al menos, respetar y facilitar el ejercicio de los mismos. Ese efecto expansivo
viene favorecido por la evolucién mas abierta al reconocimiento de derechos
humanos no s6lo a las personas aisladamente sino a los grupos en que se
integran. Concretamente, con ese alcance lo encontramos en el art® 9.2 C.,
que transcribe el Estatuto andaluz en su art® 12.1. Por consiguiente, la
referencia a las minorias no ofrece una novedad sustancial, sino que se trata
de una especificacion de reglas y principios. No obstante, consideramos
conveniente que se definiera o describiera el concepto de minoria, pudiendo
aprovecharse para ello la Ley del Parlamento sobre las comunidades andalu-
zas asentadas fuera de Andalucia, que ordena promulgar el art® 8.3 E.

<€ [NDICE



@)
H
=
=
)
25]
|
<
oD
o
=
Z
25
>
Q
Q

DE ANDALUCIA

INSTITUTO GARCIA OVIEDO

3‘

ARTICULO 12

La Comunidad Autonoma de Andalucia promovera las condi-
ciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los
grupos en que se integran sean reales y efectivas; removera los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitara la
participacion de todos los andaluces en la vida politica, economi-
ca, cultural y social.

La Comunidad Auténoma propiciara la efectiva igualdad del

- hombre y la mujer andaluces, promoviendo la plena incorpora-

cion de éstaen la vida social y superando cualquier discriminacion
laboral, cultural, econéomica o politica.

Para todo ello, la Comunidad Auténoma ejercera sus poderes
con los siguientes ob jetivos basicos:

1° La consecucion del pleno empleo en todos los sectores de la
produccion y la especial garantia de puestos de trabajo para las
jovenes generaciones de andaluces.

2° El acceso de todos los andaluces a los niveles educativos y
culturales que les permitan su realizacion personal y social. Afian-
zar la conciencia de identidad andaluza, a través de la investiga-
cion, difusion y conocimiento de los valores historicos, culturales
y lingiiisticos del pueblo andaluz en toda su riqueza y variedad.
3° Elaprovechamiento y la potenciacion de los recursos econé-
micos de Andalucia, como su agricultura, ganaderia, mineria,
pesca, industria, turismo; promocion de la inversion pablica y
privada en Andalucia; asi como la justa redistribucion de la ri-
queza y la renta.

4° La superacion de las condiciones economicas, sociales y cul-
turales que determinan la emigracion de los andaluces y, mientras
ésta subsista, la asistencia a los emigrados para mantener su vin-
culacion con Andalucia. En todo caso, se crearan las condiciones
indispensables para hacer posible el retorno de los emigrantes y
que éstos contribuyan con su trabajo al bienestar colectivo del
pueblo andaluz.

5° El fomento de la calidad de vida del pueblo andaluz, mediante
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la proteccion de la naturaleza y del medio ambiente, y el desarro-
llo de los equipamientos sociales, con especial atencion al medio
rural.

6° La proteccion y realce del paisaje y del patrimonio historico-
artistico de Andalucia.

7° La superacion de los desequilibrios econéomicos, sociales y
culturales entre las distintas areas territoriales de Andalucia, fo-
mentando su reciproca solidaridad.

8° La realizacion de un eficaz sistema de comunicaciones que
potencie los intercambios humanos, culturales y econémicos.

9° La constante promocion de una politica de superacion de los
desequilibrios existente entre los diversos territorios del Estado,
en efectivo cumplimiento del principio constitucional de solidari-
dad.

10° El desarrollo industrial, como fundamento del crecimiento
armonico de Andalucia.

11° La reforma agraria entendida como la transformacion,
modernizacion y desarrollo de las estructuras agrarias y como ins-
trumento de una politica de crecimiento, pleno empleo y corec-
cion de los desequilibrios territoriales.

Tres apartados integran este extenso articulo: el 1, transcribe el apartado
2 del art® 9 C., sustituyendo ‘‘poderes publicos’’ por ‘“La Comunidad
Autonoma de Andalucia’’; el 2, inscrito en el contexto del art® 14 C., quiere
resaltar el mandato de que la C.A. propicie la efectiva igualdad del hombre y
de la mujer andaluces; y el 3, es una extensa enumeracion de los ‘‘objetivos
basicos’’ a los que debe orientarse el ejercicio de los poderes de la C.A.;
comprende en sus once subapartados materias muy diversas en naturaleza,
rango y dimension temporal, de tal manera que, muchos de ellos, tendrian
mejor acomodo en el conjunto de instrumentos que se deben preparar para la
planificacion de la actividad econémica de Andalucia. Otros Estatutos han
limitado estas menciones programaticas (como el gallego, que cita como prin-
cipio rector de la politica social y econémica, el derecho de los gallegos a vivir
y trabajar en su propiatierra), o las han omitido (como el catalan).

Para ordenar el comentario de este articulo, sin derivarnos al tratamiento
adjetivo de las multiples acciones a que alude, y sin convertirlo en un comen-
tario directo de la Constitucion, vamos a analizar el reiterado celo por el
principio de efectividad, el significado de la participacion, el valor juridico
que puede atribuirse a laenumeracion de los objetivos basicos, y un intento de
aproximacion a la estimacion sustantiva de éstos.
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Una de las caracteristicas mas acusadas de la regulacion constitucional de
los derechos humanos es el rechazo a convertirse en una Constitucion semanti-
ca (LOEWENSTEIN); las solemnes meras palabras huecas en que tristemente
se han convertido tantas declaraciones de derechos, quieren sustituirse por la
constitucionalizacion de la responsabilidad de los poderes publicos de hacerlas
‘“‘reales y efectivas’’. N1 siquiera se fia la Constitucion del legislador
ordinario, y quiere garantizar atn frente al mismo la autenticidad y efectivi-
dad de las leyes organicas que regulen los derechos fundamentales, exigiendo
el art® 53.1 C. que no basta con que los regulen sino que lo deben hacer respe-
tando ‘‘su contenido esencial’’; y aclarando el art® 10.2 C. que ‘‘las normas
relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucion
reconoce se interpretaran de conformidad con la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas
materias ratificados por Espafa’’. La plenitud, la autenticidad y la eficacia,
impuestas a los poderes publicos en todas sus dimensiones, obligan no soélo a
la regulacion de los derechos humanos sino a la realizacion social de los
mismos, es decir, a procurar una conformacion de la Sociedad
(FORSTHOFF) de acuerdo con esos derechos; a conseguir, en definitiva, un
Derecho vivido y no solo un Derecho legislado.

Otro de los principios cruciales —y aiun no realizados en la vida espaio-
la— de la Constitucion es el de participacion ciudadana, que reproduce el
articulo que comentamos. La Constitucion ofrece una amplia base para el
reconocimiento € impulso de la participacion, en sus arts. 9.2, 23, 48, 105 y
129. (Nos hemos referido al tema en otros estudios). Bien entendido que esa
vertiente de la participacion ciudadana en la vida politica, econdmica, cultural
y social es independiente de la participacion politica a través de los partidos
politicos (a la que se refiere el art® 6 C.). La Constitucion, y el Estatuto, quie-
ren que se facilite a los ciudadanos la participacion directa aunque no perte-
nezcan a partidos politicos, o con independencia de la que le ofrezca su parti-
do. Esa participacion es la clave para construir una democracia sustantiva o
material, evitando las carencias de la democracia formal (basada en el voto
cada cuatro anos), que distancia al ciudadano del efectivo control de las
decisiones que afectan a su esfera vital.

En cuanto a la enumeracion de ‘‘objetivos basicos’’, pese a ser algunas
materias coyunturales y por lo mismo no era el Estatuto —con su vocacionde
permanencia duradera— el marco adecuado para acogerla; hay que resaltar su
valor juridico, en cuanto que se convierten en criterio o medida de la legitimi-
dad de las normas y actos de los poderes regionales. De esta manera son como
una especificacion del principio de eficacia (elevado a rango constitucional en
el art® 103 C), que esta llamado a contrarrestar los excesos del pluralismo
politico (que se producen cuando los grupos politicos anteponen sus fines
propios a la consecucion de los fines institucionales, del bien comun de la
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comunidad).

Conjugando el conjunto de medidas establecidas como objetivos basicos
se puede obtener la imagen inicial que el Estatuto ofrece de Andalucia: Un
amplio territorio integrado por distintas areas mal comunicadas entre si,
cuyos desequilibrios hay que superar; y parte integrante de un Estado también
con grandes desequilibrios interterritoriales que igualmente deben superarse
(en uno y otro caso, aplicando el principio constitucional de solidaridad). Su
poblacion necesita cultura y puestos de trabajo para alcanzar su realizacion
personal, para evitar que prosiga la emigracion (e incluso conseguir el retorno
de los emigrantes), y eliminar el paro de las jovenes generaciones. Hay que
afianzar en esa poblacion la conciencia de identidad andaluza. Aunque aspira
al desarrollo industrial como fundamento de su crecimiento armonico, no
olvida la importancia de su agricultura, y, junto con la potenciacion de todos
los recursos economicos, (entre los que destacan agricultura, ganaderia, mine-
ria, pesca, industria y turismo), aspira a realizar una reforma agraria ‘‘enten-
dida como la trasformacion, modernizacion y desarrollo de las estructuras
agrarias’’. Pero el crecimiento econémico, promoviendo la inversién publica
y privada, y procurando una ‘‘justa redistribucion de lariqueza y la renta’’, se
desea alcanzar manteniendo un concepto cualitativo de la calidad de vidad,
que obliga a la proteccionde la naturaleza y del medio ambiente, al desarrollo
de los equiparamientos sociales (con especial atencion al medio rural), y a la
proteccion y realce del paisaje y del patrimonio historico—artistico de Anda-
lucia. (Esta es la imagen de Andalucia que puede extraerse de la enumeracion
de objetivos basicos contenida en los apartados 1°a 11° del art® 12.3 E.).
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TITULOI
Competencias de la Comunidad Autonoma

ARTICULO 13

La Comunidad Autonoma de Andalucia tiene competencia exclusiva
sobre las siguientes materias:

l.

10.

11.

Organizacion y estructura d e sus instituciones d e autogobierno.
Organizacion y estructura de sus organismos autonomos.
Régimen local, sin perjuicio de lo que dispone el nimero 18 del
apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion.

Procedimiento administrativo derivado de las especialidades de
la organizacion propia de la Comunidd Auténoma.

Normas y procedimientos electorales para la constitucion de sus
instituciones de autogobierno.

Bienes de dominio publico y patrimoniales cuya titularidad
corresponda a la Comunidad Auténoma, asi como las servidum-
bres publicas en materia de su competencia.

Montes, aprovechamientos, servicios forestales y vias pecuarias,
marismas y lagunas, pastos, espacios naturales protegidos y
tratamiento especial de zonas de montaina, sin perjuicio de lo
dispuesto en el nimero 23, apartado 1, del articulo 149, de la
Constitucion.

Politica territorial: ordenacion del territorio y del litoral, urba-
nismo y vivienda. '

Las obras publicas de interés para la Comunidad Auténoma de

* Andalucia-cuya realizacion no afecte a otra Comunidad Auto-

noma, y stempre que no tenga la calificacion legal de interés
general del Estado.

Los ferrocarriles, carreteras y caminos cuyo itinerario se desa-
rrolle integramente en territorio andaluz y, en los mismos térmi-
nos, el transporte desarrollado por estos medios por via fluvial o
por cable.

Puertos, aeropuertos y helipuertos que no tengan la calificacion
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12.

13.
14.

15.

16.

17.
18.

19.
20.

.4 8
22,
23.

24.

25.

26.

217.

28.

legal de interés general del Estado. Puertos de refugio, puertos y
aeropuertos deportivos y, en general, los que no desarrollen ac-
tividades comerciales.

Recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios,
cuando las aguas transcurran inicamente por Andalucia. Aguas
subterraneas cuando su aprovechamiento no afecte a otro terri-
torio.

Aguas mineralesy termales.

Instalaciones de produccion, distribucion y transporte de ener-
gia, cuando este transporte no salga de Andalucia y su aprove-
chamiento no afecte a otro territorio.

Establecimiento y ordenacion de centros de contratacion de
mercancias y valores de conformidad con la legislacion mercan-
til. Ferias y mercados interiores.

Camaras de Comercio, Industria y Navegacion y Camaras Agra-
rias, Camaras de la Propiedad Urbana y Cofradias de Pescado-
res, Camaras Mineras y otras de naturaleza equivalente; deno-
minaciones de origen y sus Conse jos Reguladores, sin perjuicio
de la competencia del Estado en materia de comercio exterior
prevista en el articulo 149,1,10 de la Constitucion. Todo ello en
el marco de lo que establezca la legislacion basica del Estado,
reguladora de las Corporaciones de Derecho Publico.
Promocion y ordenacion del turismo.

La pesca en aguas interiores, el marisqueo y 14 acuicultura, la
caza y la pesca fluvial y lacustre.

Artesania.

Cooperativas, Positos y Mutuas no integradas en el sistema de l1a
Seguridad Social, respetando la legislacion mercantil.

Sanidad e higiene, sin perjuicio de lo que establece el articulo
149,1,16 de la Constitucion.

Asistencia y servicios sociales. Orientacion y planificacion fami-
liar.

Instituciones Publicas de proteccion y tutela de menores,respe-
tando la legislacion civil, penal y penitenciaria.

Colegios profesionales y ejercicio de las profesiones tituladas,
sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos 36 y 139 de la Cons-
titucion.

Fundaciones y asociaciones de caracter docente, cultural, artisti-
co, benéfico-asistencial y similares, que desarrollen principal-
mente sus funciones en Andalucia.

Promocion y fomento de la cultura en todas sus manifestaciones
y expresiones, sin perjuicio del articulo 149,2 de la Constitucion.
Patrimonio histérico, artistico, monumental, arqueolégico y
cientifico, sin perjuicio de lo que dispone el numero 28 del apar-

‘tado 1 del articulo 149 de la Constitucion.

Archivos, museos, bibliotecas y demas colecciones de naturaleza
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analoga que no sean de titularidad estatal. Conservatorios y
Centros de Bellas Artes de interés para la Comunidad Autono-

ma.

29. Investigacion y sus instituciones, sin perjuicio de lo establecido
en el namero 15 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitu-
cion. Academias con sede central en Andalucia.

30. Promocion de actividades y servicios para la juventud y la terce-
ra edad. Desarrollo comunitario.

31. Deporte y ocio.

32. Publicidad y espectaculos, sin perjuicio de las normas del Esta-
do.

33. Casinos, juegos y apuestas, con exclusion de las apuestas mutuas
deportivo-benéficas.

34. Estadisticas parafinesde la Comunidad Auténoma.

3S5. Las restantes materias que con este caracter, y mediante Ley
Organica, sean transferidas por el Estado.

Con el articulo decimotercero inicia el Estatuto, en su titulo primero, la
descripcion de las competencias de Andalucia como Comunidad Autéonoma.
El preceptotranscribe en buena medida el contenido de otras normas similares
existentes en los Estatutos de autonomia aprobados con anterioridad (articu-
los 10, 9 y 27 respectivamente de los Estatutos vasco, catalan y gallego),
principalmente el catalan.

Como puede observarse la cantidad de materias es grande y variada, si
bien su enumeracion esta falta de una exposicion sistematica y de un orden
valorativo de las mismas, prevaleciendo por tanto la voluntad politica de aco-
tar, respecto de todas ellas, un extenso ambito de competencias exclusivas
asumidas por la Comunidad Auténoma de Andalucia.

El interés politico y juridico de delimitar a nivel estatutario un amplio
campo de competencias exclusivas, radica principalmente en el modo consti-
tucionalmente previsto para resolver posibles y futuros conflictos de compe-
tencia que se planteen entre la Comunidad Autonoma y el Estado, ya que de
conformidad con el articulo 149.3 de la Constitucion las normas del Estado
prevaleceran ‘‘sobre las de las Comunidades Autonomas en todo lo que no
esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas’’. En buena logica, la deter-
minacion de materias hecha en el articulo trece del Estatuto de Andalucia,
tendria como efecto juridico resultante la primacia en el futuro, respecto de
todas ellas, del derecho de la Comunidad Autonoma frente al del Estado.

De otro lado y enel contexto ya del propio Estatuto, la configuracion de
competencias exclusivas a favor de la Junta de Andalucia, posee ademas una
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significacion mas modesta y formalista —si bien no menos importante—,
pués de conformidad con el articulo 41.2 se le otorgan a la Comunidad Auto-
noma poderes legislativos y reglamentarios sobre tales materias.

El tema presenta dificultades en su interpretacion y, sin duda, un enorme
interés juridico y practico sobre el que es precisohacer aqui algunas considera-
ciones.

El concepto de ‘‘competencia exclusiva’’ posee una significacion termi-
nologica bien determinada, pués indica el conjunto de poderes y facultades
que le son atribuidas de forma absoluta y excluyente a la Comunidad Auténo-
ma, por contraposicion a las que correspondan al Estado con el mismo
caracter e incluso a las que se configuren como competencias mixtas, compar-
tidas o concurrentes de la Comunidad auténoma con el Estado u otras entida-
des publicas.

La existencia de competencias exclusivas de las Comunidades autonomas
sobre determinadas materias, excepciona —segun se establece en el articulo
149.3 de la Constitucion— la regla general de la primacia del derecho estatal
sobre el derecho comunitario; de ahi la interpretacion restrictiva que resulta
obligado otorgar al concepto de ‘‘competencia exclusiva’’. Por ello, por enci-
ma de las declaraciones estrictamente semanticas y formalistas, y dada la
transcendencia juridica que el concepto conlleva, segiin hemos destacado
anteriormente, se requiere para su efectividad no s6lo un pronunciamiento
formal del concepto, sino principalmente que el mismo se materialice en rela-
cidn con todas y cada una de las ynaterias que el articulo 13 del Estatuto
enumera. La consideraciéon de las distintas materias relacionadas en este
precepto, desde la Optica de la competencia exclusiva que sobre las mismas se
atribuye a la Comunidad Auténoma, plantea problemas de fondo que dificil-
mente pueden ser soslayados.

Ante todo se ha de recordar que el articulo 147.2 de la Constitucion, al
referirse al contenido preceptivo de los Estatutos de autonomia, establece
entre otros extremos el de ‘‘las competencias asumidas dentro del marco esta-
blecido en la Constitucion’’. Pués bien, en la distribucion de competencias
que llevan a cabo los articulos 149 y 148 respecto del Estado y de las Comuni-
dades Autonomas, no se configuran en modo alguno las competencias de
éstas con el caracter de exclusivas, ni forinalmente (ya que el articulo 148 no
afirma que se trate de competencias exclusivas) ni de modo material (pués en
realidad analizando el contenido del articulo 148.1 no es facil hallar materias
absolutamente desvinculadas de las competencias que el propio texto constitu-
cional atribuye al Estado, en campos tan complejos como la organizacion
territorial, el régimen juridico de la propiedad, la ordenacion general de la
economia, la politica econdmica nacional, etc.).

Muy por el contrario, es al Estado a quien se le reconoce competencia
exclusiva sobre las materias del articulo 149.1, si bien tal categoria se desvane-
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ce incluso en muchos supuestos (para los estatutos de autonomia elaborados
por la via del articulo 151 y aquellos otros posteriormente reformados en
virtud del articulo 148.2) toda vez que el propio precepto atribuye al Estado
competencias ‘‘sin perjuicio’’ ‘‘de las necesarias especialidades... de las Comu-
nidades Autonomas’ (149.1.6), o ‘‘de su ejecucion por los organos de las
Comunidades Auténomas’’ (149.1.7), o ‘‘de la conservacion, modificacion y
desarrollo por las Comunidades Autéonomas de los derechos civiles forales o
especiales’’ (149.1.8), o ‘‘de la ejecucion de sus servicios por las Comunidades
Auténomas’’ (149.1.17), o ‘“de las especialidades derivadas de la organizacion
propia de las Comunidades Autonomas’ (149.1.18), etc, e igualmente en
todos los casos en que este precepto atribuye al Estado las ‘‘bases’’ (149.1.13,
15, 18), o la “‘legislacion basica’’ (149.1.17, 18, 23), o las ‘‘normas basicas’
(149.1.27), lo que viene a significar juridicamente la existencia de habilitacio-
nes expresas (articulo 149.3) para que las Comunidades Autonomas asuman,
por via estatutaria, el desarrollo normativo de tales materias. (Véase en este
sentido el importante trabajo dirigido por E. GARCIA DE ENTERRIA sobre
‘‘La distribucidén de las competencias econdmicas entre el poder central y las
autonomias territoriales en el Derecho comparado y en la Constitucion espa-
fiola’’. Instituto de Estudios Economicos. Madrid. 1.980).

En todos estos supuestos anteriormente descritos, no estamos realmente
ante competencias exclusivas, sino por el contrario ante competencias com-
partidasentre el Estado y las Comunidades Autonomas.

A lo ya dicho se ha de afnadir ademas que el reparto de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autondmas que se constituyan, no se agota
con el examen del texto constitucional y el analisis del respectivo Estatuto de
autonomia, sino que resulta obligado conocer asimismo el contenido porme-
norizado de las leyes organicas y demas legislacion ordinaria del Estado dicta-
(da en desarrollo de la Constitucion; solamente a partir del analisis de todo el
““bloque de la Constitucionalidad’’ (véase sobre el tema T.R. FERNANDEZ
RODRIGUEZ en ‘“‘Las Leyes Organicas y el bloque de la constitucionali-
dad’’. Civitas. Madrid. 1.981) podra concluirse en la existencia o no de mate-
rias sobre las cuales una concreta Comunidad Autoénoma, tiene atribuidas
verdaderas competenciasexclusivas y, en consecuencia, adquiere plena validez
respecto de las mismas, la primacia del derecho de la Comunidad Autdénoma,
en casode conflicto, frente al derecho del Estado.

Un planteamiento distinto, como el que formula el articulo 13 del Estatu-
to de Andalucia (y reitera el articulo 18 del mismo, en relacion ambos con el
articulo 10.1), reproduciendo el esquema de anteriores estatutos de autonomia
ya aprobados, no pasa de ser una falacia inatil, una interpretacion constitucio-
nal equivoca e injustificada, que pone de manifiesto ademas una notable falta
de imaginacion por parte de quienes han elaborado el Estatuto.

La gravedad del tema requiriria abordar el problema de las mal llamadas
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‘‘competencias exclusivas’’ de modo pacifico, siendo para ello perfectamente
valido el cauce de una posible Ley Organica de Armonizacion del Proceso
Autonomico, tal como ha manifestado recientemente el Informe de la Comi-
sion de expertos sobre autonomias; de otro modo la dinamica de las ‘‘compe-
tencias exclusivas’ inserta las relaciones del Estado con las Comunidades
Autonomas en una inevitable espiral de recursos de inconstitucionalidad y
conflictos de competencias ante el Tribunal Constitucional, que en nada ayu-
dan a la pronta consolidacion del Estado Regional y a la necesaria certeza y
seguridad del Ordenamiento juridico.

En los supuestos en los cuales la Comunidad Auténoma de Andalucia
tenga atribuidas competencias exclusivas, sera de aplicacion lo dispuesto en el
articulo 41.2 del presente Estatuto, correspondiendo por tanto al Parlamento
de Andalucia la potestad legislativa sobre tales materias y al Consejo de
Gobierno de la Junta la potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva sobre las
mismas. El propio Estatuto en su articulo 10 denomina a este conjunto de
normas legislativas y reglamentarias, el ‘‘derecho propio de Andalucia,
siendo el aplicable con preferencia a cualquier otroenel territorio andaluz. En
todo caso se ha de tener presente, de conformidad con los articulos 10.1 del
Estatuto y 149.3 de la Constitucion, que el derecho estatal sera, en talescasos,
supletorio del derecho de las Comunidades Auténomas.

En el analisis de los multiples apartados del articulo 13 del Estatuto,
podemos establecer seis grandes bloques de materias a los que es posible
reconducir el contenido asistematico de este precepto: a.- Competencias sobre
la Organizacion institucional de la Comunidad Auténoma (apartados 1, 2, 3,
4,y 5); b.- Competencias Economicas y de Ordenacion del Territorio (aparta-
dos 6 a 20, 32 y 34); c.- Competencias de caracter Asistencial y Sanitarias
(apartados 20 a 23 y 30); d.- Competencias sobre determinadas Corporacio-
nes, Fundaciones y Asociaciones (apartados 16, 24 y 25); e.- Competencias
relativas a la Cultura (apartados 26 a 29); f.- Competencias sobre Actividades
Recreativasy tiempo libre (apartados 31 y 33).

Llama la atencion el hecho de que practicamente el 50 % de las materias
relacionadas poseen un contenido directamente econdémico, por lo que dada la
naturaleza esencialmente interdependiente de las mismas, mal puede sostener-
se la pretendida competencia exclusiva por parte de la Comunidad Auténoma.
Asimismoresulta significativo que precisamente en este Estatuto, y en un arti-
culo tan nuclear como es el articulo 13, no se haya seguido en relacion con las
competencias relativas a la Cultura, el orden de prelacidon establecido en el
Estatuto vasco y muy destacadamente en el Estatuto catalan, los cuales otor-
gan a aquéllas una posicién relevante conscientemente buscada y sentida.

En relacion con el primer bloque de materias, de caracter eminentemente
institucional, la atribucion de competencias exclusivas a la Comunidad Auto-
noma de Andalucia, viene referida a sus Instituciones de autogobierno (orga-
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nizacion y estructura de las mismas, procedimiento electoral para su constitu-
cion y procedimiento administrativo especial de su propia organizacion), sus
Organismos autonomos, y el Régimen Local. Veamos detenidamente algunos
de los aspectos mas destacables que presentan estas materias.

En cuanto a la ‘‘organizacion y estructura de sus instituciones de autogo-
bierno’’ (apartado 1), el Estatuto recoge el contenido del articulo 148.1.1. de
la Constitucion, reproduciendo asimismo, salvo escasas variaciones termino-
logicas, lo dicho anteriormente por los Estatutos vasco (articulo 10.2), catalan
(articulo 9.1) y gallego (articulo 27.1). Las instituciones de autogobierno de la
Comunidad Autonoma de Andalucia son los 6rganos y poderes que integran
la Junta de Andalucia (institucidn ésta en que se organiza politicamente el
autogobierno de Andalucia), y que de conformidad con el articulo 24 y si-
guientes del Estatuto son el Parlamento de Andalucia (que ejerce la potestad
legislativa), el Consejo de Gobierno de Andalucia (que ejerce las funciones
ejecutivas y administrativas de la Junta) y el Presidente de la Junta (represen-
tante supremo de la Comunidad Autonoma).

Como se habra observado, y se tendra oportunidad de comprobar al
examinar el titulo II del Estatuto, gran parte de la organizacion y estructura de
las instituciones de autogobierno, aparecen ya reguladas en detalle o mediante
principios y criterios basicos tanto en el articulo 152 de la Constitucion como
principalmente en los articulos 24 a 46 del presente Estatuto, norma ésta que
en definitiva obtendra su aprobacion mediante la correspondiente ley organi-
ca estatal, segun se establece en el articulo 81.1 de la Constitucion. Ello no es
obstaculo naturalmente para que esa organizacion basica que lleva a cabo la
Constitucion y el Estatuto, sea posteriormente desarrollada y pormenorizada
por la propia Junta de Andalucia, con preferencia a traves de su Parlamento
conforme establece el propio articulo 30.6 del Estatuto. De modo concreto y
por lo que se refiere a los 6rganos de la Administracion autébnoma, habran de
tenerse muy en cuenta las ‘‘bases del regimen juridico de las Administraciones
Publicas’’ cuya regulacion compete en exclusiva al Estado segun el articulo
149.1.18 de la Constitucion.

Al mencionar el Estatuto las ‘‘Normas y procedimientos electorales para
la constitucion de sus instituciones de autogobierno’’ (apartado §), se quiere
hacer referencia logicamente no a la primera constitucion de las mismas, cuyo
régimen esta previsto en la disposicion transitoria 4 namero 1 del Estatuto,
sino mas bien a los sucesivos prcedimientos, actos y régimen de constitucion
de los distintos 6rganos y poderes de la Junta. Segin tales previsiones, en las
primeras elecciones al Parlamento de Andalucia sera de aplicacion (salvedad
hecha del articulo 4.2.a) el Real Decreto—Ley 20/1.977 de 18 de marzo, dis-
posicion esta hoy virtualmente derogada por su propia naturaleza transitoria
(en cuanto que dicha norma fue dictada, segun establece su articulo 1, para
regular tan solo las primeras elecciones a las Cortes Generales) y por mandato
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constitucional, pués a partir del articulo 81 y disposicion derogatoria 3 de la
Constitucion, las normas reguladoras del régimen electoral general deben
tener el caracter de leyes organicas.

La materia electoral a que hace mencion el Estatuto, no pasa de ser una
materia conexa € inherente a la competencia que el propio articulo 13 estable-
ce en su apartado 1; sin embargo y tal como hiciera en su dia el Estatuto vasco
(articulo 10.3) esta determinacion viene a confirmar la interpretacion segun la
cual “‘el régimen electoral general’’, concepto indeterminado a que hace refe-
rencia el articulo 81 de la Constituciéon como objeto de regulacion por ley
organica, no significa la ordenacion estatal de las reglas basicas electorales
con validez general, sino que por el contrario alude mas bien al régimen de
elecciones legislativas generales frente a lo que seran los regimenes de eleccio-
nes regionales y locales.

Sin perjuicio de que mediante una ley del Parlamento de Andalucia se
desarrolle y cumplimente la denominada competencia exclusiva asumida por
la Comunidad Autéonoma en el articulo 13.5, es preciso hacer referencia a los
limites y estandares establecidos por la Constitucion (articulo 152) y principal-
mente por el Estatuto, que deberan ser respetados por la futura normativa
electoral de la Junta de Andalucia, no siendo muy grande realmente el margen
de ejercicio libre de la citada compgtencia.

Entre estos limites es obligado destacar los siguientes: a.- La composicion
del Parlamento de Andalucia se determina entre un minimo de 90 y un maxi-
mo de 110 diputados, segin establece el articulo 26.1 del Estatuto; b.- El man-
tenimiento de la Provincia como circunscripcion electoral y la prohibicion
expresa de que alguna de ellas pueda doblar en numero de diputados a otra
(articulo 28.1 y 2 del Estatuto); c.- Las elecciones se han de realizar en cada
circunscripcion atendiendo a criterios de representacion proporcional, debien-
do de utilizarse para ello segiin preceptua el propio articulo 28, el ‘‘“mismo sis-
tema que rija para las elecciones al Congreso de los diputados’’, lo cual
impide a la Junta optar por la adopcion de un sistema proporcional diferente
al del Estado, entre los diversos sisten.== que hoy existen en los ordenamientos
de otros paises; y finalmente d.- Se atribuye al Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia la competencia para entender de los recursos relacionados con
los procesos electorales de la comunidad autéonoma, si bien para el caso de no
estar todavia constituido el citado Tribunal, los recursos se habran de plantear
para su resolucion ante las Audiencias Territoriales de Granada o Sevilla,
segun el territorio donde aquéllos se suscitaren (articulo 50.2 y disposicion
transitoria 4* nimero 2 del Estatuto).

El Estatuto, consecuente con las previsiones del articulo 149.1.18 de la
Constitucion, atribuye a la Junta de Andalucia el ‘“‘Procedimiento administra-
tivo derivado de las especialidades de la organizacion propia de la Comunidad
Autonoma’’ (apartado 4). Esta competencia guarda una gran conexion logica
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con las facultades de organizar y estructurar las instituciones de autogobierno,
y mas en concreto los organos de la Administracion auténoma, regulando la
propia Junta de Andalucia la actuacion y funcionamiento de tales 6rganos de
la forma mas idonea, en orden a la pronta y eficaz satisfaccion del interés
general.

En el ejercicio de esta competencia, la Junta debera tener en cuenta y
respetar las normas reguladoras del ‘‘procedimiento administrativo comuan’’
de las Administraciones Publicas, cuyo régimen ha de ser determinado por el
Estado, y ademas los principios constitucionales que han de informar hoy las
actividades de la Administracién Publica (articulos 103 y 105 de 1a Constitu-
cion), eritre los que se han de destacar los principios de servicio objetivo al
interés general, participacion ciudadana, eficacia, descentralizacion, descon-
centracion y coordinacion. Si tenemos en cuenta, de conformidad con el
articulo 149.1.18 de la Constitucion, que el Estado tiene atribuida competen-
cia sobre “‘el procedimiento administrativo comun’’ de las Administraciones
Publicas, “‘sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion
propia de las Comunidades Autonomas’’, se habra de poner automaticamente
en entredicho la denominada ‘‘competencia exclusiva’’ de la Junta de Andalu-
cia sobre esta materia.

No hubiese sido necesario por parte del Estatuto descender a competen-
cias tan casuisticas como la relativa a la ‘‘Organizacion y estructura de sus
organismos autonomos’’ (apartado 2). Realmente un Estatuto tan proclive
como el vasco a definir el mayor nimero de competencias exclusivas (hasta 39
llega a enumerar en su articulo 10), ni siquiera recoge esta determinacion, e
igualmente se comportan los Estatutos catalan y gallego. Con todo, no puede
olvidarse que esta materia, por referirse necesariamente a la Administracion
autonoma de la Comunidad, queda mediatizada en buena medida por la
competencia estatal (articulo 149.1.18) sobre las ‘‘bases del régimen juridico
de las Administraciones Publicas’’.

Mucho mas sorprendente e inutil resulta la tipificacion como competen-
cia exclusiva de la Junta de Andalucia de la materia del Régimen Local, en los
términos en que se expresa el Estatuto: ‘“‘Régimen Local, sin perjuicio de lo
que dispone el nimero 18 del apartado primero del articulo 149 de la Consti-
tucion’’ (apartado 3). Segun puede deducirse del precepto constitucional, el
Estado tiene competencia para regular las bases del régimen juridico de la
Administracion Local, y en este sentido podemos decir que el Gobierno pre-
senté al Congreso de los Diputados en mayo de 1.981 un Proyecto de Ley
Basica de la Administracion Local.

Hasta fecha muy reciente se ha venido argumentando, con muy diversos
criterios, acerca de la significacion y alcance de la expresion constitucional
‘‘bases del Régimen juridico de las Administraciones Publicas’’, y en concreto
de la Administracion Local. Para un determinado sector de opinion radicado
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en torno al Estatuto catalan, la regulacion del régimen juridico de la Adminis-
tracion local a que se refiere el articulo 149.1.18, no tiene otro alcance que el
establecimiento de los recursos y acciones que los administrados puedan utili-
zar frente a las entidades locales, con el fin de garantizar a los administrados
—tal y como preve el citado precepto— un tratamiento comun ante ellas, y no
la regulacion del aspecto organizativo de dichas administraciones que queda-
ria atribuida a las potestades legislativas y reglamentarias de las Comunidades
Autonomas con autonomia plena. Para otro sector de opinion, la expresion
constitucional posee un alcance mas general, que incide sobre la potestad—de-
ber del Estado de garantizar las condiciones basicas de existencia y funciona-
miento de toda la organizacion juridico—politica de la Nacion espaiiola,
segun principios de unidad y autonomia, entendiendo en consecuencia por
ello la determinacion de los criterios basicos en materia de organizacion y
competencia de las Administraciones Publicas.

La cuestion ha quedado dirimida por el Tribunal Constitucional, intér-
prete supremo de la Constitucion, en Sentencia de 28 de julio de 1.981 con
ocasion del recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presidente del
Gobierno contrala Ley 6/ 1.980 de 17 diciembre de la Generalidad de Catalu-
na, sobre ‘“‘transferencia urgente y plena de las Diputaciones Catalanas a la
Generalidad’’. El Pleno del Tribunal Constitucional estimando el recurso argu-
menta, que ‘‘corresponde al mismo (se refiere al Estado) /a fijacion de princi-
pios o criterios bdsicos en materia de organizacion y competencia de general
aplicacion en todo el Estado... En el respeto de esas condiciones basicas, por

tanto, las Comunidades Auténomas podrdn legislar libremente. Esta es la
interpretacion que debe darse al articulo 149.1.18 de la Constitucion... inter-

pretacion que, por lo demads,... permite armonizar los principios de unidad y
autonomia que la Constitucion consagra (articulos 2y 137)”’.

Asi pués, el Régimen Local ademas de no ser una competencia exclusiva
de la Comunidad Auténoma (en contra de las pretensiones del articulo 13.3
del Estatuto de Andalucia, o de los articulos 10.4, 9.8 y 27.2 respectivamente
de los Estatutos vasco, catalan y gallego), tampoco es ciertamente de libre
disposicion por parte de la misma, ya que segun se afirma en la propia senten-
cia citada del Tribunal Constitucional, ‘‘como titulares de un derecho a la
autonomia constitucionalmente garantizada (se refiere la sentencia a los arti-
culos 137, 141 y 142), las comunidades locales no pueden ser dejadas en lo que
toca a la definicion de sus competencias y la configuracion de sus organos de
gobierno a la interpretacion que cada Comunidad Autonoma pueda hacer de
ese derecho, tanto mds cuanto que el mismo no va acomparnado, como en
otros ordenamientos sucede, de un derecho de caracter reaccional que, even-
tualmente, les abra una via ante la jurisdiccion constitucional frente a normas
con rango de ley’’.

Finalmente, un altimo aspecto importante que viene a resolver la Senten-
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cia de 28 de julio de 1.981 en materia de Régimen Local, gira en torno al
problema de si en aquellos casos en los que la Constitucion reserva al Estado
el establecimiento de las bases o principios de determinadas materias (como
las referidas por ejemplo en el articulo 149.1.18, u otros muchos apartados de
este precepto), es necesario o no que las Cortes Generales aprueben las corres-
pondientes leyes antes de que los Parlamentos territoriales puedan ejercitar la
competencia que los respectivos Estatutos de autonomia les atribuyen. El
tema, insistimos, afecta al ejercicio de los poderes de la Junta no so6lo sobre el
régimen local, sino también sobre otras muchas materias en las que el Estado
tiene atribuida la aprobacion de sus normas basicas.

El Tribunal Constitucional entiende que ‘‘/la nocion de bases o de normas
basicas ha de ser entendida como nocion material y, en consecuencia, esos
principios o criterios badsicos, estén o no formulados como tales, son los que
racionalmente se deducen de la legislacion vigente’’ ."Asi pués las Comunida-
das Autonomas pueden legislar con anterioridad a que el Estado establezca las
bases a que deba ajustarse la Administracion local del futuro, siempre que se
respeten los principios basicos establecidos en la legislacion local vigente; ello
no obstante la propia sentencia alude al posible caracter de cierta provisionali-
dad con que quizas surgiesen dichas normas, en la medida en que podrian
quedar parcialmente invalidadas por las normas basicas que, dentro de su
competencia, establezca posteriormente el legislador estatal. En este sentido
debe pués interpretarse la disposicion transitoria primera del Estatuto de
Andalucia.

El segundo bloque de materias que integran el contenido del articulo 13
del Estatuto, esta constituido por las Competencias economicas y de ordena-
cion del territorio. En la exposicion que el precepto hace, no se sigue ni la
sistematica tradicional de distribucion de materias segin los distintos sectores
economicos (sector agrario, industrial y de servicios), ni la Clasificacion na-
cional de actividades econémicas vigente en nuestro pais a efectos estadisticos,
ni siquiera una ordenacion de materias segun las competencias de los Departa-
mentos economicos que las gestionan. Tal falta de método y claridad pone de
manifiesto, sin duda, la precipitacion con que desarrollaron su labor cuantos
han participado en la elaboracion del Estatuto. El resultado parece mas bien
una simple labor de apropiacion de competencias, a veces incluso tardia
(como sucedi6 con los montes, aprovechamientos forestales, bienes de domi-
cilio publico y patrimoniales, etc.), que se asumen y enumeran en la medida en
que se obtienen votaciones mayoritarias sobre las mismas.

No se acierta a ver la utilidad juridica y practica de proclamar como
exclusiva la competencia de la Junta de Andalucia sobre los ‘‘Bienes de domi-
nio publico y patrimoniales cuya titularidad corresponda a la Comunidad
Autonoma, asi como las servidumbres publicas en materia de su competen-
cia’’ (apartado 6). El contenido del precepto es trasunto del articulo 10.7 del
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Estatuto vasco, pero no es menos cierto que tanto el Estatuto catalan como el
gallego omiten esta materia. Entendemos que el parrafo es del todo innecesa-
rio e incorrecto ademas, ya que segun el articulo 149.1.8 de la Constitucion
corresponde al Estado la “‘legislacion civil’’, y por otro lado mas especifica-
mente el articulo 132.1 establece expresamente que la ‘‘Ley (ley estatal, se
refiere) regulara el régimen juridico de los bienes de dominio publico y de los
comunales, inspirdndose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibili-
dad e inembargabilidad, asi como su desafectacion’’; el propio articulo 132
continua afirmando ademas que ‘‘son bienes de dominio publico estatal los
que determine la ley y, en todo caso (se formula aqui una reserva constitucio-
nal de la competencia del Estado), la zona maritimo—terrestre, las playas, el
mar territorial y los recursos naturales de la zona econdémica y la plataforma
continental’’.

En el apartado 7 del articulo 13 del Estatuto se comienza a atribuir com-
petencias a la Junta, sobre sectores economicos concretos, en particular referi-
do este al sector agricola principalmente, ‘‘Montes, aprovechamientos, servi-
cios forestales y vias pecuarias, marismas y lagunas, pastos, espacios naturales
protegidos y tratamiento especial de zonas de montaiia, sin perjuicio de lo
dispuesto en el naimero 23, apartado 1, del articulo 149 de la Constitucion”’.

Muchas son las objecciones que cabe hacer a la inoperante calificacion de
competencia exclusiva, referida también a esta materia, siendo la primera sin
duda el contenido mismo del articulo 149.1.23 de la Constitucion, que declara
la competencia estatal para regular la ‘‘legislacion basica sobre montes, apro-
vechamientos forestales y vias pecuarias’’, debiendo de constatarse que la
vigente legislacion de montes (Ley de 8 de junio de 1.957 y Reglamento de 22
de febrero de 1.962) integra bajo su ambito no soélo la materia estrictamente
forestal sino también los pastizales. Pero ademas se ha de sefialar que el poder
normativo de la Junta, en el ejercicio de estas competencias, ha de encontrar
importantes limitaciones como consecuencia de expresas competencias del
Estado en materias tales como ‘‘legislacion civil’’ (149.1.8), ‘“‘dominio publi-
co’’ (132.1), “‘proteccion de zonas de montaiias’’ (130.2), ‘‘legislacion basica
sobre contratos y concesiones administrativas’’ (149.1.18), y con caracter
general —tratandose de competencias economicas— sobre ‘‘bases y coordina-
cion de la planificacion general de laactividad econdmica’ (149.1.13).

En relacion con las actividades de produccion forestal de superficies
forestales, existe en nuestro ordenamiento una importante actividad adminis-
trativa de fomento, que se concreta actualmente —entre otros posibles benefi-
cios— en bonificaciones y reducciones fiscales sobre impuestos del Estado
(Derechos Arancelarios e Impuesto de Compesacion de gravamenes interiores
que graven las importanciones de bienes de equipo y utillaje que no se fabri-
quen en Espaia, y otros impuestos), que hacen obligado en esta materia futu-

ras relaciones de cooperacion y concurrencia entre la Junta de Andaluciay el
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Estado.

En cuanto a los Espacios naturales protegidos, se ha de destacar priorita-
riamente la importante mision a desarrollar por la Junta en relacion con el
actual Parque nacional de Dofana, ejemplo vivo al propio tiempo de la inter-
dependencia que guarda la conservacion de la naturaleza, con las disposicio-
nes que integran y regulan la proteccion del medio ambiente (pesticidas,
abonos, aguas residuales,etc.).

A continuacion y sin ningun orden légico con los dos apartados anterio-
res, se determinan una serie de competencias de la Junta de Andalucia en
materia de infraestructura territorial de la Comunidad autonoma. Se parte de
una competencia de ordenacion general del territorio y a continuacion se
asumen asimismo diversas competencias sobre aspectos concretos de la
infraestructura territorial. En el primer sentido el articulo 13 le encomienda a
la Junta la ‘‘Politica territorial: ordenacion del territorio y del litoral, urbanis-
mo y vivienda’’ (apartado 8). Er este apartado se asume, la materia resefiada
en el articulo 148.1.3 de la Constitucion, en términos muy similares a como lo
hacen los Estatutos vasco (articulo 10.31), catalan (articulo 9.9) y gallego
(articulo 27.3).

La ordenacion del territorio guarda estrecha dependencia con el marco
mas amplio de la planificacion de la actividad econdmica en Andalucia, com-
petencia ésta tambien de la Junta y que habra de ejercitarse de acuerdo con las
bases y coordinacion de la planificacion econdmica general que corresponde
al Estado, segln los articulos 149.1.13 de la Constituciéon y 18.1.1 del Estatu-
to. Por otro lado, una politica global de ordenacion del territorio debe inte-
grar no solo los parametros del urbanismo y la vivienda (asentamientos indus-
triales, de poblacion, servicios de infraestructura territorial y equipamientos
comunitarios) sino también el parametro de las medidas y planes para la con-
servacion de la naturaleza y el medio ambiente, campo éste ultimo sobre el que
el Estado se reserva la legislacion basica de medidas y técnicas de proteccion
(articulo 149.1.23). Finalmente y en lo relativo al litoral, que no es sino una
parte —muy importante sin duda, en nuestro caso, y precisada urgentemente
de ordenacion— del territorio de la Comunidad autbnoma de Andalucia, el
ejercicio de las competencias de la Junta habra de tener presente la titularidad
y en consecuencia la competencia concurrente que corresponde al Estado, en
razonde la naturaleza de dominio publico estatal que ostentan la zona mariti-
mo—terrestre, las playas, el mar territorial, los recursos naturales de la zona
econdmica y la plataforma continental, segin el articulo 132.2 de la Constitu-
cion.

Las actuales competencias que en materia de urbanismo tiene atribuidas
la Junta de Andalucia, en virtud de los articulos 30 a 34 del Real Decreto 698/
1.979 de 13 de febrero, quedaran transferidas con caracter definitivo a la
entrada en vigor del Estatuto, segun establece su disposicOn transitoria segun-
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da, nimero tres.

Entre los aspectos concretos de la infraestructura territorial de la
Comunidad Auténoma, el articulo 13 del Estatuto atribuye a la Junta ‘“Las
obras publicas de interés para la Comunidad Autonoma de Andalucia cuya
realizacion no afecte a otra Comunidad Auténoma, y siempre que no tenga la
calificacion legal de interés general del Estado’’ (apartado 9), ‘‘Los ferrocarri-
les, carreteras y caminos cuyo itinerario se desarrolle integramente en territo-
rio andaluz y, en los mismos términos, el transporte desarrollado por estos
medios, por via fluvial o por cable’’ (apartado 10) y los ““Puertos, acropuertos
y helipuertos que no tengan la calificacion legal de interés general del Estado.
Puertos de refugio, puertos y aeropuertos deportivos y, en general, los que no
desarrollen actividades comerciales’’ (apartado 11).

Como puede observarse, el elemento comun delimitador de estas
competencias se configura c¢n torno a la idea del respectivo interés de la
Comunidad Autonoma; en efecto, de acuerdo con el articulo 137 de la Consti-
tucion y la Sentencia 2 de febrero de 1.981 del Tribunal Constitucional, las
entidades dotadas de autonomia circunscriben el ambito de los poderes auto6-
nomos a la ‘‘gestion de sus respectivos intereses’’, es decir que la autonomia
que la Constitucion garantiza a cada entidad autonoma, lo es en funcion del
criterio de la satisfaccion de sus propios intereses. Segun este criterio se orde-
na en gran parte la distribucion de competencias que la Constitucion formula
en los articulos 148 y 149, por lo que es facil, al menos téoricamente, distin-

guir frente al ‘““interés general’’ lo que es, en nuestro caso, el interés de la
Comunidad Auténoma.

En los tres apartados se utilizan ademas algunas expresiones que respon-
den al mismo criterio, asi en relacion con las obras publicas se exige que su
realizacion no afecte a ‘““‘otra Comunidad Autonoma’’ (parece mas correcta,
sin embargo, la expresion ‘‘a otros territorios’’, que utiliza el Estatuto vasco
en su articulo 10.33), o finalmente en materia de ferrocarriles, carreteras y
caminos se exige que su itinerario se desarrolle integramente en territorio
andaluz.

Si analizamos detenidamente los apartados 9, 10 y 11 de este articulo,
comprobaremos que junto a aspectos concretos de la infraestructura territo-
rial de Andalucia, se atribuye a la Junta competencia exclusiva sobre una
concreta actividad econdmica sectorial, como es el ‘‘transporte’’, pero sélo en
relacion con el apartado 10 (transportes terrestres), sin que se diga nada en
relacion con el transporte maritimo y aéreo que se realice enteramente dentro
del territorio de Andalucia. La gran singularidad de nuestra region, en cuanto
a extension de la costa andaluza y superficie territorial, hace prever para el
futuro, el desarrollo de una red cada vez mas importante de transportes
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maritimos y aéreos de caracter intraregional.

No existe en todo este precepto una referencia expresa a la materia del
transporte maritimo; por el contrario esta ausencia no se da en los Estatutos
vasco y catalan, en cuyos articulos 10.32y 9.15 se afirma la siguiente compe-
tencia: ‘‘Ferrocarriles, transportes terrestres, maritimos, fluviales y por cable,
puertos, helipuertos, aeropuertos y Servicio Meteorologico..., sin perjuicio de
lo dispuesto en el articulo 149.1.20 de la Constitucion. Centros de contrata-
cion y terminales de carga en materia de transportes’’.

En cuanto al transporte aéreo que se desarrolle dentro del territorio anda-
luz, a pesar del articulo 149.1.20 que atribuye al Estado el ‘‘transito y trans-
porte aéreo’’, no es menos cierto que el propio articulo reserva también al
Estado el “‘servicio meteorologico’’, y ello no impide como acabamos de ver
que los Estatutos vasco y catalan asuman competencias en la materia. Por
otro lado, el transportes aéreo no tiene en estas otras regiones el mismo interés
y justificacion que pueda tener dicha competencia en Andalucia.

No me parece valido argumentar que el propio Estatuto de Andalucia en
su articulo 17.8, al atribuir a la Junta de Andalucia (y lo hace en los mismos
términos en que se expresan los articulos 12.9 y 11.9 de los Estatutos vasco y
catalan) competencia para la ejecucion de la legislacion del Estado en materia
de “‘ordenacion del transporte de mercancias y viajeros que tengan su origen y
destino dentro del territorio de la Comunidad Auténoma...”’, ya regula la
materia del transporte maritimo en plano de igualdad a como lo hacen los
otros Estatutos examinados, pués de entrada hay que decir que ordenar el
transporte no es igual que poseer la titularidad publica del mismo, y aun en el
supuesto de que el articulo 17.8 del Estatuto andaluz llegara a interpretarse en
la forma mas amplia y favorable al principio ‘‘pro autonomia’’, no podemos
olvidar que son facultades para la ‘‘ejecucion de la legislacion del Estado’’, y
que por tanto el poder propio de la Junta, queda en dicha materia
absolutamente subordinada a la normativa estatal, mas aun reducida al mero
ejercicio de facultades de administracion y ejecucion de las normas reglamen-
tarias del Estado, segtin el articulo 41.4 del Estatuto.

En materia de transporte le fueron atribuidas a la Junta de Andalucia, en
virtud de los articulos 13 a 29 del Real Decreto 698/79 de 13 de febrero, com-
petencias sobre determinados transportes terrestres (por cable, trolebuses,
ferrocarriles, tranvias, por carretera y metro), las cuales quedaran definitiva-
mente transferidas con la entrada en vigor del Estatuto, segin establece su
disposicién transitoria segunda, nimero tres.

Finalmente cabe decir que tratandose de bienes de dominio publico
(carreteras, caminos, puertos, etc.), el articulo 132.1 de la Constitucion atri-
buye al Estado la regulacion por ley del régimen juridico de los bienes de
dominio publico; de ahi que los principios informadores de dicha legislacion,
habran de ser observados por la Junta de Andalucia en orden a la administra-
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cion y gestion de estos bienes demaniales.

El articulo 13 del Estatuto prosigue en su apartado 12, al igual que ya lo
hiciera anteriormente en el apartado 7, atribuyendo a la Junta de Andalucia
competencias sobre distintos sectores economicos. Examinaremos en este
sentido las distintas materias sobre las que versan dichas competencias:

‘“‘Recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios, cuando
las aguas transcurran unicamente por Andalucia. Aguas subterraneas
cuando su aprovechamiento no afecte a otro territorio’’ (apartado 12)
y ‘““‘Aguas minerales y termales’’ (apartado 13).

Ambos apartados referidos a aprovechamientos de aguas, se desenvuel-
ven en el marco de los articulos 148.1.10y 149.1.22 de la Constitucion, siendo
coincidente el ambito de competencias que en ellos se define con el establecido
en esta materia por los Estatutos vasco, catalan y gallego (articulos 10.11,9.16
y 27.12, 13y 14, respectivamente).

En el ejercicio por parte de la Junta de estas competencias exclusivas, se
debera tener presente —por afectar directamente a la materia— las ‘‘Bases del
régimen minero y energeético’’, asi como la legislacion sobre el régimen juridi-
co de los bienes de dominio publico, que corresponde regular al Estado, segin
los articulos 149.1,25 y 132 de la Constitucion.

““Instalaciones de produccion, distribucion y transporte de energia,
cuando este transporte no salga de Andalucia y su aprovechamiento no
afecte a otro territorio’’ (apartado 14).

Cabe hacer aqui las mismas consideraciones respecto de la competencia
del Estado, principalmente en la deternimacion de las bases del régimen
minero y energético. En cuanto al ambito de esta competencia, una interpreta-
cion logica obliga a entender igualmente incluida en ella, las instalaciones de
“transformacion’® de energia, a que debid sin duda hacerse referencia
también.

En la actualidad la Junta de Andalucia tiene atribuidas por Real Decreto
1091/81 de 24 de abril, algunas competencias sobre instalaciones de energia
eléctrica, hidrocarburos y minas.

‘““Establecimiento y ordenacion de centros de contratacion de mercan-
cias y valores de conformidad con ia legislacion mercantil. Ferias y
Mercados interiores’’ (apartado 15), ‘“‘Denominaciones de origen y sus
Consejos Reguladores, sin perjuicio de la competencia del Estado en
materia de comercio exterior prevista en el articulo 149.1.10 de la
Constitucion’’ (apartado 16), ‘‘Publicidad, sin perjuicio de las normas
del Estado’’ (apartado 32).

Se recogen en estos apartados del articulo 13 —siguiendo el esquema del
Estatuto catalan—, diversas materias relacionadas con el comercio interior y
la legislacion mercantil. El Estatuto vasco, que presenta una mayor sistemati-
ca al delimitar sus competencias exclusivas —aunque, bien es cierto, que for-
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zando mas que ningun otro el texto constitucional—, enumera estas materias
bajo el epigrafe de Comercio interior.

Asimismo en el ejercicio e estas competencias por la Junta, se habra de
estar —aunque se hable de competencia exclusiva— a la ‘‘legislacion mercan-
til”’ (articulo 149.1.6) que corresponde al Estado, asi como también y muy
particularmente a la futura ley de comercio interior que en virtud del articulo
51.3 de la Constitucidén, se habra de regular por la ley estatal. En cuanto a la
Publicidad, se deberan tener presentes las normas cstatales basicas sobre el
regimen de la prensa, radio y television y, en general, de todos los medios de
comunicacion social, segiin establece el articulo 149.1.27 de la Constitucion.

Se ha perdido la oportunidad de regular esta materia, como otras, de
forma unitaria, y en tal sentido se echa de menos dada su extraordinaria im-
portancia la ‘“‘defensa del consumidor y del usuario’’ en los términos en que,
segun el articulo 51 de la Constitucion, deberan garantizarla los poderes publi-
cos (ciertamente, el Estatuto vasco inserta esta materia como competencia
exclusiva dentro de su articulo 10.28). Se dira, no sin razon que ello ya se regu-
la en el articulo 18.1.6 del Estatuto de Andalucia, y ademas con el caracter de
competencia exclusiva también; si es cierto, pero qué sentido tiene esta absur-
da dislocacién de materias, a sabiendas de que ni uno ni otro precepto estable-
cen realmente competencias exclusivas?.

La preocupacion de los redactores del Estatuto por el prurito de las
denominadas competencias exclusivas, y la pretendida equiparacion-transcrip-
cion de los Estatutos vasco y catalan (principalmente éste, en materia de
competencias al menos) lleva a una inutil division de competencias y materias
que nada aporta a la necesaria certeza de las normas y a la seguridad juridica
del ordenamiento institucional. )

Sobre ‘‘denominaciones de origen’’ se han de tener presentes las compe-
tencias ya transferidas a la Junta por Real Decreto 698/1.979 de 13 de febrero.

““Promocion y ordenacion del Turismo’’ (apartado 17), ‘‘La pesca en
aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza y la pesca fluvial
y lacustre’’ (apartado 18) , ‘‘Artesania’’ (apartado 19), ‘‘Espectdculos,
sin perjuicio de las normas del Estado’’ (apartado 32), ‘‘Estadisticas
para fines de la Comunidad Auténoma (apartado 34).

En la redaccion de estos apartados, el Estatuto de Andalucia esta mas
proximo al Estatuto catalan que a cualquier otro. La ordenacion del turismo
estd inmediatamente vinculada a la ordenacion del territorio y del litoral anda-
luz, asi como a los problemas propios del urbanismo y la vivienda; en el ejerci-
cio de los poderes de ordenacion que asume la Junta en esta materia, seria
deseable para Andalucia impedir, al menos a las entidades publicas, la ena je-
nacion de zonas de territorio andaluz a inversores extranjeros, pués bajo la
falacia de una mayor potenciacion de los recursos economicos se llegan a
revivir y consolidar ejemplos claros de colonialismo extranjero en el territorio

<€ [NDICE



)
H
=
<
]
& &}
i
-
WD
O
=
2
52
=
o)
Q

DE ANDALUCIA

INSTITUTO GARCIA OVIEDO

de Andalucia.

En algunas de estas materias existen ya competencias transferidas a la
Junta, en concreto sobre ‘‘estadistica industrial’’ y ‘‘artesania’’ llevadas a
cabo por el Real Decreto 1091/1.981 de 24 de abril (articulo 2.4 y 15), sobre
““turismo’’ en virtud del Real Decreto 698/1.979 de 13 de febrero (articulos 37
ad3).

En cuanto al ejercicio de la competencia exclusiva sobre ‘‘estadisticas
para fines de la Comunidad Autonoma’’, hoy mas que nunca resulta obligado
para el sector publico, por razones de eficacia, proceder mediante sistemas de
informatica, tanto en las relaciones interadministrativas —principalmente
para la formacion de las estadisticas generales del Estado—, como en las rela-
ciones con organismos internacionales e incluso con entidades privadas (a tal
fin se aprobd en nuestro pais a partir de 1.974, la Clasificacion Nacional de
Actividades Economicas). Por todo ello parece razonable pensar que en esta
materia, en contra de las denominadas competencias exclusivas de las Comu-
nidades Autonomas, se habra de aplicar para todo el Estado espafiol un siste-
ma unificado, normalizado, de nomenclatura estadistica, que sea conforme
ademas con las nomenclaturas internacionales vigentes y con el sistema
estadistico actualmente vigente en las Comunidades Europeas; baste para ello
pensar en la competencia estatal para dictar las normas basicas y de coordina-
cion de la planificacion general de la actividad econdmica, derivada del articu-
lo 149.1.13 de la Constitucidn.

El tercer grupo de materias que aparece pormenorizado a lo largo del
articulo 13 del Estatuto, hace referencia segin ya se indic6 a competencias de
caracter asistencial y sanitarias, como son las siguientes: ‘‘Pdsitos y Mutuas
no integradas en el sistema de la Seguridad Social, respetando la legislacion
mercantil’’ (apartado 20), ‘‘Sanidad e Higiene, sin perjuicio de lo que estable-
ce el articulo 149.1.16 de la Constitucidon’’ (apartado 21), ‘‘Asistencia y servi-
cios sociales. Orientacion y planificacion familiar’ (apartado 22), ‘‘Institu-
ciones Publicas de proteccion y tutela de menores, respetando la legislacion
civil, penal y penitenciaria’’ (apartado 23) y ‘“‘Promocion de actividades y
servicios para la juventud y la tercera edad. Desarrollo comunitario’’ (aparta-
do 30).

Los dos primeros apartados que se citan aluden a materia sanitaria, y sin
perjuicio de que sean una transcripcion mas o menos literal de los correspon-
dientes preceptos de otros Estatutos (principalmente los articulos 10.15 y 23
del vasco, y 9.11 y 21 del catalan), no dejan de ser competencias cuya referen-
cia en este articulo 13 resulta absolutamente inutil y reiterativo para el Estatu-
to. Como explicar qué sentido tiene otorgar competencias en materia de
sanidad, que ademas de no ser exclusivas podrian haberse reconducido con
mayor claridad al propio articulo 20 del Estatuto? E igualmente, puesto que se
ejemplifican supuestos concretos de servicios asistenciales, por qué no refiere

<€ [NDICE



@)
H
=
=
7]
=
i
<
w
O
=
2
(&4}
=
Q
Q

DE ANDALUCIA

INSTITUTO GARCIA OVIEDO

el articulo 13, entre ellos, otros garantizados también por la Constitucion?.
i Que ocasion perdida para haber dotado a nuestro Estatuto, al menos en su
Titulo Primero, de una mayor personalidad y reflexion!.

No se entiende facilmente por qué no se hace referencia a la proteccion de
la infancia, garantizandole al menos el cumplimiento de los acuerdos interna-
cionales que velan por los derechos del nifio, de conformidad con el articulo
39.4 de la Constitucion; se trata de un sector social tan precisado de asistencia
como lo es la juventud o la tercera edad. Asimismo no se cita para nada, a
pesar de la prescripcion contenida en el articulo 49 de la Constitucion, la
promocion de servicios asistenciales para los disminuidos fisicos, en orden a la
prevision, tratamiento, rehabilitacion e integracion social de los mismos.

Igualmente, el Estatutocalla en su articulo 13 a la hora de reflejar la asis-
tencia social a los emigrantes andaluces y a los andaluces sin puesto de trabajo
0 en paro, mencion ésta que a pesar de los articulos 12.3.1y 23.3 y 72.2 del
Estatuto, no habria estado de mas recoger dentro del haz de competencias de
la Comunidad Auténoma especialmente vinculadas a la gestion de sus propios
intereses y necesidades. Por ultimo falta una referencia obligada en el articulo
13 a la promocion de la mujer en Andalucia, y ello a pesar de la declaracion
del articulo 12.2 del Estatuto. Sorprende en este sentido que precisamente los
Estatutos vasco y catalan acojan entre sus competencias exclusivas la ‘‘condi-
cion femenina’’ (articulo 10.39 del vasco) y la ‘“‘promocion de la mujer”’
(articulo 9.27 del catalan), y que paradojicamente sean los Estatutos gallego y
andaluz quienes omiten esta competencia exclusiva; con todo el Estatuto
gallego podria alegar en su defensa que €l regula la materia de forma general
—*“‘asistencia social’’ y ‘‘promocion del desarrollo comunitario’’, articulo 27.
23 y 24—, sin ejemplificar aspectos concretos de dicha materia, como hace el
articulo 13 de nuestro Estatuto.

Un cuarto bloque de ma(erias que se integran en el articulo 13 del Estatu-
to, es el relativo a competencias de la Junta sobre determinadas Corporacio-
nes, Fundaciones, Asociaciones y Sociedades, como son las siguientes:
““Camaras de Comercio, Industria y Navegacion y Camaras Agrarias, Cama-
ras de la Propiedad Urbana y Cofradias de Pescadores, Camaras Mineras y
otras de naturaleza equivalente. Todo ello en el marco de lo que establezca la
legislacion basica del Estado, reguladora de las Corporaciones de Derecho
Publico’’ (apartado 16), ‘‘Cooperativas, respetando la legislacion mercantil’’
(apartado 20), ‘‘Colegios profesionales y ejercicio de las profesiones tituladas,
sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos 36 y 139 de la Constitucion”’
(apartado 24), ‘‘Fundaciones y asociaciones de caracter docente, cultural,
artistico, benéfico—asistencial y similares, que desarrollen principalmente sus
funciones en Andalucia’’ (apartado 25).

Como puede verse al examinar cada una de las competencias asumidas
por la Junta en estos apartados, su ejercicio aparece en todo caso condiciona-
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do a lo que establezca la legislacion del Estado. Asi, el régimen de las Camaras y
Cofradias del apartado 16 guarda estrecha dependencia, en buena parte, con
el articulo 52 de la Constitucion cuando afirma que ‘‘la ley (ley estatal) regula-
ra las organizaciones profesionales que contribuyan a la defensa de los intere-
ses economicos que les sean propios’’, y ademas con el articulo 149.1.18, a
traves del cual el Estado puede regular directa o indirectamente la denomina-
da Administracion Corporativa.

Otro tanto sucede con los Colegios Profesionales, respecto de cuya
competencia la Constitucion afirma en su articulo 36 que ‘‘la ley (ley estatal)
regulara las peculiaridades propias del régimen juridico de los Colegios Profe-
sionales y el ejercicio de las profesiones tituladas’’, y en el articulo 139 tras
proclamar la igualdad de derechos y obligaciones de los espaiioles en cualquier
parte del territorio del Estado, establece la prohibicion de que ‘‘ninguna auto-
ridad podra adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la
libertad de circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacion
de bienes en todo el territorio espaiiol’’.

Tratandose de las Cooperativas, el propio apartado 20 del articulo 13
obliga a respetar la legislacion mercantil en la materia, que corresponde al
Estado (articulo 149.1.6). Por otro lado hay que decir aqui que no tiene senti-
do alguno incluir, en los términos en que se hace, las Cooperativas en el arti-
culo 13, cuando el propio Estatuto dedica posteriormente todo un precepto al
tema, como es el articulo 69. Parece mas logico unificar el tratamiento de las
materias y explicitar claramente el tipo de competencia que sobre las mismas
asume la Comunidad Auténoma.

Por ultimo se ha de senalar que el articulo 34 de la Constitucion establece
que ‘‘se reconoce el derecho de fundaciéon para fines de interés general, con
arreglo a la ley’’, por lo que al menos la regulacion comunitaria de las funda-
ciones que se enumeran en el apartado 25 del articulo 13 debera sujetarse a la
normativa basica estatal del derecho de fundacién. La expresion utilizada por
el Estatuto para delimitar la competencia de la Junta sobre fundaciones y
asociaciones, en el sentido de que ‘‘desarrollen principalmente sus funciones
en Andalucia’’, acoge un concepto juridico indeterminado de no facil aprecia-
cidn ya que puede presentar aspectos muy diversos, cuantitativa y cualitativa-
mente, y asimismo dar origen en su dia a conflictos de competencia en la
materia.

El quinto grupo de materias se refiere a competencias relativas a la Cultu-
ra, y se recogen en los siguientes términos: ‘‘Promocion y fomento de la
cultura en todas sus manifestaciones y expresiones, sin perjuicio del articulo
149.2 de la Constitucion (apartado 26), ‘‘Patrimonio historico, artistico,
momumental, arqueologico y cientifico, sin perjuicio de lo que dispone el
numero 28 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion (apartado 27),
‘““Archivos, museos, bibliotecas y demas colecciones de naturaleza analoga
que no sean de titularidad estatal. Conservatorios y Centros de Bellas Artes de
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interés para la Comunidad Autonoma’’ (apartado 28), e ‘‘Investigacion y sus
instituciones, sin perjuicio de lo establecido en el nimero 15 del apartado 1 del
articulo 149 de la Constitucion. Academias con sede central en Andalucia”
(apartado 29). En dos ideas podrian, pués, resumirse las presentes competen-
cias de la Junta, de unlado la promocion y fomento de la cultura y la Ciencia,
y de otro la proteccion y conservacion del Patrimonio Cultural y Cientifico de
Andalucia.

Ya destacamos en su momento nuestro desacuerdo con los redactores del
Estatuto, por no haber situado estas competenciasde la Junta en una posicion
mas destacada, como lo hace el Estatuto catalan, que inmediatamente después
de las competencias sobre la organizacion institucional de la Comunidad
Autonoma, pasa a desarrollar consciente de su importancia, las competencias
relativas a la Cultura y la Ciencia. Es cierto que el Estatuto establece como
uno de sus objetivos basicos (articulo 12.3.2) “‘el acceso de todos los andalu-
ces a los niveles educativos y culturales que les permitan su realizacion perso-
nal y social’’, pero creemos que luego no se refleja este criterio en un precepto
tan importante como el presente, que por el contrario se encuentra desborda-
do en un afan de acumular competencias econdémicas.

Los apartados 26 a 29 del articulo 13 vienen a asumir el contenido del
articulo 148.1 de la Constitucion en sus parrafos 15, 16 y 17. El alcance de
aquéllos resulta practicamente coincidente con otros de los Estatutos vasco,
catalan y gallego, aunque en ocasiones alguno de ellos introduzca conceptos
diversos, tales como ‘‘hemerotecas’™ y ‘‘patrimonio arquitectonico’’ (articulo
9.5 y 6 del catalan), que pueden reconducirse sin problema alguno a los
conceptos utilizados por el Estatuto de Andalucia en esta materia. También se
ha de destacar aqui, por el interés social que representa, que en adelante la
declaracion de Monumentos y Conjuntos historico—artisticos dentro del
territorio andaluz, corresponde a la propia Junta de Andalucia.

Con referencia al Tesoro Bibliografico de la Nacion, por Real Decreto
1075/1.981 de 24 de abril, le fueron transferidas a la Junta determinadas com-
petencias en esta materia.

Una vez mas se ha de decir que la expresion “‘sin perjuicio de’’, que se
utiliza al definir estas competencias, es sefial inequivoca de que las atribucio-
nes de la Comunidad Auténoma no son ¢xclusivas, sino que el poder de
normacion de la Junta se habra de ejercitar a partir de las competencias del
Estado.

Finalmente el articulo 13 atribuye a la Junta de Andalucia una serie de
competencias sobre actividades recreativas y tiempo libre, en concreto sobre
“Deporte y Ocio (apartado 31) y ‘“‘Casinos, juegos y apuestas, con exclusion
de las apuestas mutuas deportivo—benéficas’’ (apartado 33). En relacion con
estas competencias el Estatuto andaluz sigue literalmente los términos utiliza-
dos por el Estatuto catalan (articulo 9.29 y 32); con todo creemos que no esta
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de mas apuntar aqui la significacion positiva que puede tener la terminologia
que acoge el Estatuto vasco (articulo 10.36) ‘““Turismo y Deporte. Ocio y
Esparcimiento’’, en lo que puede tener de fomento y desarrollo del turismo
interior.

En cuanto a casinos, juego y apuestas, el articulo S1.1.f del Estatuto,
atribuye a la Junta de Andalucia el rendimiento econémico de las ‘‘tasas y
demas exacciones sobre el juego’’.

El articulo 13 del Estatuto concluye en su apartado 35 atribuyendo
competencia exclusiva a la Comunidad Autonoma de Andalucia sobre “‘las
restantes materias que con este caracter y mediante Ley Organica, sean trans-
feridas por el Estado’’. La expresion fue utilizada ya por el Estatuto de Cata-
luna (articulo 9.34), y posteriormente recogida también por el Estatuto
gallego (articulo 27.32).

El concepto y uso de la ley organica, se configura en nuestra Constitucion
(articulo 81) en torno esencialmente a una serie de materias nominadas de
modo taxativoen ella, de ahi que la prevision estatutaria del articulo 13 —lejos
de renovar un nuevo ambito material de las leyes organicas— haya de referirse
obligadamente al contenido del articulo 150.2 de la Constitucion, cuando dice
que ‘‘El Estado podra transferir o delegar en las Comunidades Autonomas,
mediante ley organica, facultades correspondientes a materia de titularidad
estatal, que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o dele-
gacion. La ley prevera en cada caso la correspondiente transferencia de medios
financieros, asi como las formas de control que se reserve el Estado’’.

L a cuestion de fondo es si el cauce del articulo 150.2 que la Constitucion
configura, es idoneo, es decir si puede ser utilizado correctamente para que a
través del mismo se atribuyan a una Comunidad Autonoma competencias
exclusivas.

El articulo 150.2 contempla la posibilidad de descentralizar a las Comuni-
dades Autonomas, con caracter mas O menos permanente, competencias
concretas de titularidad estatal que pueden versar tanto sobre materias del
articulo 149.1, que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia
o delegacion (en este sentido no lo son, entre otras, por ejemplo las ‘‘relacio-
nes internacionales’’, el ‘“‘Régimen aduaneroy arancelario’’, la ‘‘Hacienda
general y la Deuda del Estado’’, etc.), como principalmente sobre las materias
que por no haber sido asumidas por los respectivos Estatutos de autonomia,
corresponden al Estado en virtud del articulo 149.3 de la Constitucion.

La propia redaccion del articulo 150.2, referido a ‘‘transferencia o dele-
gacion de facultades’ y al necesario ‘‘control que se reserve el Estado’ en
cada caso, fuerza a interpretar dicho precepto mas en el sentido de que no se
estd pensando en una descentralizacion de materias en su conjunto, en bloque,
sino tan solo en una descentralizacion de ciertas facultades sobre las mismas.
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Al mismo tiempo, el poder de control que se atribuye al Gobierno sobre el
ejercicio de las funciones delegadas, segin establece de modo concreto el arti-

culo 153.b de la Constitucion, viene a significar que estamos ante competen-
cias meramente €jecutivas —no legislativas—, que afectan por tanto exclusi-
vamente al ambito de la potestad reglamentaria de las Comunidades
Autdénomas.

A la vista de estas consideraciones, hemos de concluir que el articulo 150.
2 dela Constitucion, noesun instrumento valido para incrementar el ambito
de competencias exclusivas de la Junta de Andalucia, o lo que es lo mismo que
el apartado 35 del articulo 13 del Estatuto no es viable, ya que por ley organica
no se pueden transferir competencias exclusivas a las Comunidades
Autonomas, y ello ademas por las siguientes razones:

1.- Porque la Comunidad Auténoma, en el ejercicio de competencias
exclusivas, ejercita sobre dichas materias potestades legislativas y
reglamentarias (segun establece el propio articulo 41.2 del Estatuto),
lo que vendria a contradecir el contenido del articulo 153.b de la
Constitucion, pués en ninguin caso el Gobierno del Estado podria
controlar las disposiciones normativas con fuerza de ley dictadas por
la Comunidad Autonoma.

2.- Porque de ser posible tal transferencia de competencias exclusivas,
habria de realizarse l6gicamente no sobre facultades concretas sino
sobre materias en su conjunto, que pasarian‘en adelante —como
materias que son de la competencia exclusiva de la Comunidad
Autonoma— a integrarse en el derecho propio de Andalucia, segin
establece el articulo 10 del Estatuto, y en consecuencia se vendrian a
cercenar por este procedimiento los poderes de soberania del Estado,
al encontrarse éste en la imposibilidad de revocar posteriormente —si
lo deseara— la transferencia o delegacion realizada, pués la nueva ley
organica que el Estado intentase dictar para ello careceria de presu-
puesto de hecho, cual es ‘‘la materia de titularidad estatal’’, segun el
articulo 150.2 de la Constitucion.

Por tanto estimamos que el apartado 35 del articulo 13 del Estatuto de
Andalucia no es conforme a derecho, ya que por ley organica no se pueden
transferir competencias exclusivas a una Comunidad Auténoma, resultando
igualmente disconforme con una interpretacion correcta de la Constitucion, el
contenido del articulo 10 del Estatuto al considerar como derecho propio de
Andalucia, las normas reguladoras de las materias de competencia exclusiva,
transferidas a la Junta, en virtud del articulo 150.2.
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