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PRESENTACION

La reforma estatutaria supone el establecimiento de un nuevo marco juridico
fundamental en Andalucfa. Toda reforma de estas caracteristicas tiende a intro-
ducir en el 4mbito de lo normativo la realidad actual, incorporando los cambios
politicos, socioeconémicos, culturales y tecnoldgicos habidos en los dltimos
tiempos y, ademds, preveer la acomodacién de la norma estatutaria a los cambios
previsibles que se puedan producir en los préximos afios. Tal y como dice el
Preambulo del Estatuto de 2007 «Se trata, en definitiva, de conseguir un Estatuto
para el siglo XXI, un instrumento juridico que impulse el bienestar, la igualdad
y la justicia social, dentro del marco de cohesién y solidaridad que establece la
Constitucién».

Desde la perspectiva de la funcién que le corresponde al Instituto Andaluz de
Administracién Publica, resultaba del mayor interés contar con trabajos que
pudieran dar a conocer a la sociedad andaluza, y en particular al personal al servi-
cio de las Administraciones Pidblicas en Andalucia, las novedades que el Estatuto
de 2007 incorpora en relacién con nuestro anterior marco normativo bésico. La
orientacién que los autores han dado al texto que ahora publicamos, es importan-
te para difundir lo que el nuevo Estatuto aporta y también para que las distintas
Administraciones puedan comenzar a familiarizarse con las instituciones y técni-
cas, asf como con los derechos, deberes y principios rectores que se establecen por
primera vez en el Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Basta con remitirse a los resimenes finales que los autores han elaborado para
esta edicién para comprobar la trascendencia de las modificaciones que se han
producido en nuestro ordenamiento y la necesidad de difundir un conocimiento
lo m4s amplio posible de esas modificaciones. Es una gran satisfaccién para el
Instituto ofrecer hoy al piblico este trabajo que estd destinado, en dltima instan-
cia, a facilitar la aplicacién del nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia. Un
Estatuto que, debemos recordar, estd ya en vigor desde el dia 20 de marzo, fecha
de su publicacién oficial en el Boletin Oficial del Estado.

Joaquin Castillo Sempere

Director del Instituto Andaluz de Administracién Puablica
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INTRODUCCION

La obra que hoy presentamos ha supuesto un reto personal para sus autores, en
cuanto al modo de exponer el nuevo sistema autonémico que se deriva del
Estatuto de Autonomia de 2007. Por un lado, desde el punto de vista de su con-
tenido, hemos intentado realizar una exposicién sintética, que contemple sélo los
elementos esenciales de la materia. Dentro de ese interés especifico por lo esen-
cial, hemos puesto el acento en las novedades que incorpora el Estatuto de 2007.

Por otro lado, en lo que se refiere a la forma, hemos proyectado una presenta-
cién ordenada en Capitulos breves, que aparecen configurados como médulos
tematicos con unidad propia y que siguen muy de cerca la propia sistemdtica del
Estatuto. Cada uno de esos Capitulos contiene una ordenacién de la materia que
intenta cumplir una funcién divulgativa, con un lenguaje claro y preciso.

Al comienzo de cada uno de los 30 Capitulos de que se compone esta obra, los
lectores y las lectoras podran encontrar un cuadro en el que de manera sucinta se
resumen las principales novedades que el Estatuto de 2007 incorpora respecto del
Estatuto de 1981. De la entidad de esas novedades da cuenta ya el nimero de
articulos (250) que triplica con creces el del anterior Estatuto (75).

Al final del libro se contiene un cuadro global que incorpora cada uno de los
cuadros de los correspondientes capitulos con los resimenes de las aportaciones
principales del nuevo Estatuto. A través de esas pocas péginas, las lectoras y
los lectores del libro podrén tener una visién esquemadtica y sucinta de las princi-
pales novedades que aporta el Estatuto en cada uno de sus diferentes apartados.

Estos cuadros de las pdginas finales no son, obviamente, una alternativa a la
lectura del libro, sino un instrumento destinado a ofrecer una impresién global
introductoria o conclusiva (segin se quiera) del Estatuto de 2007, desde la pers-
pectiva que se intenta ofrecer en este estudio, que no es otra que la de contribuir
al conocimiento de lo que el nuevo Estatuto supone de aportacién respecto del
anterior. En definitiva, de lo que hemos progresado en autonomia, capacidad de
autogobierno, mejoras institucionales, derechos e identidad propia como
andaluces y como andaluzas.

Francisco Balaguer Callejon



Nota previa:

Cada uno de los autores ha elaborado los siguientes apartados:

Francisco Balaguer Callejon:
Capitulos 1, 6, 8, 18, 19, 20, 22, 23, 27, 28, 29 y 30.
Gregorio Cdmara Villar:

Capitulos 2, 3, 4, 5, 12, 13, 14, 15, 16, 17 y 24.

José Antonio Montilla Martos:
Capitulos 7, 9, 10, 11, 21, 25 y 26.
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1. EL PREAMBULO DEL ESTATUTO.

El Estatuto de 1981 no tenia Predmbulo, aunque en algunas ediciones
i se incorporara un breve texto de tres parrafos aprobado por el Parlamento :
i de Andalucia, relativo a la referencia a Blas Infante en las ediciones ofi-
. ciales del Estatuto de Autonomia para Andalucia. El nuevo Estatuto con-
: tiene un amplio Predambulo en el que se define la identidad de Andalucia
© y su posicién en el Estado autonémico. Cabe destacar la referencia a :
: Andalucia como «realidad nacional», enmarcada en un contexto histéri- :
i co, y el acento que se pone en la especial legitimacién democritica de
i la autonomia andaluza, derivada del 28 de febrero de 1980, asi como la
: voluntad de Andalucia de garantizar la igualdad de status de las :
Comunidades Auténomas dentro del Estado autonémico. '

El Estatuto de 1981 no tenfa Predmbulo, aunque en algunas ediciones se incor-
porara un breve texto de tres parrafos aprobado por el Parlamento de Andalucfa.
En efecto, el Pleno del Parlamento de Andalucia, aprobé en abril de 1983 la
Proposicién no de Ley 6/1983, relativa a la referencia a Blas Infante en las edicio-
nes oficiales del Estatuto de Autonomfia para Andalucia, cuyo tenor literal es el
siguiente:

«La historia ha reconocido la figura de Blas Infante como padre de la patria
andaluza e ilustre precursor de la lucha por la consecucién del autogobierno que
hoy representa el Estatuto de Autonomia para Andalucfa.

Blas Infante, con las Juntas Liberalistas que €l creara, se coloca en la vanguar-
dia del andalucismo al luchar incansablemente por recuperar la identidad del
pueblo andaluz; por conseguir una Andalucfa libre y solidaria en el marco irrenun-
ciable de la unidad de los pueblos de Espafia; por reivindicar el derecho de todos
los andaluces a la autonomia y a la posibilidad de decidir su futuro.

El Estatuto de Autonomia se ha logrado gracias a la aportacién inestimable del
pueblo andaluz que, en su conjunto, ha desempefiado su protagonismo indiscuti-
ble en la recuperacién de su identidad».

Como se puede ver, en ese texto se avanzaba ya, junto con la referencia histé-
rica a Blas Infante, la consideracién democratica de nuestra autonomia vinculada
a la impresionante manifestacién de voluntad popular a favor de una autonomia
digna que supuso el referéndum de 28 de febrero de 1980. Esta legitimacion
especificamente democrética de nuestra autonomia se ha incorporado ya a la
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identidad de Andalucfa, al tratarse de un elemento decisivo no sélo en relacién
con nuestra Comunidad Auténoma sino también con la conformacién posterior
del Estado Autonémico en Espafia.

Los promotores de la reforma estatutaria han sido conscientes del capital
politico que supuso para Andalucia el 28 de febrero de 1980 y de la necesidad de
mantener ese capital mediante un principio basico : un nivel de autonomia que
no debe ser inferior al de otras Comunidades Auténomas. Asi, se afirma en el
siguiente parrafo del Predambulo: «El ingente esfuerzo y sacrificio de innumerables
generaciones de andaluces y andaluzas a lo largo de los tiempos se ha visto recom-
pensado en la reciente etapa democrdtica, que es cuando Andalucia expresa con
mas firmeza su identidad como pueblo a través de la lucha por la autonomia
plena».

Esta orientacién incluye la adopcién de nuevas posiciones identitarias en la
medida en que ese principio de igualdad requiera también de definiciones identi-
tarias diferentes a las existentes hasta ahora. Desde esa perspectiva, el Preambulo
del Estatuto definfa a Andalucia, en la formulacién aprobada por el Parlamento
de Andalucia como «realidad nacional»: «Andalucia ha sido la dnica Comunidad
que ha tenido una fuente de legitimidad expresada en las urnas mediante referén-
dum, lo que le otorga una identidad propia y una posicién incontestable en el seno
de la configuracién territorial del Estado. Asi, la Constitucién Espafiola, en su
articulo 2, reconoce la realidad nacional de Andalucia como una nacionalidad».

Esta definicién ha dado lugar a un debate publico de cierta intensidad que se
cerré con la siguiente redaccién aprobada por las Cortes Generales: «El
Manifiesto andalucista de Cérdoba describié a Andalucifa como realidad nacional
en 1919, cuyo espiritu los andaluces encauzaron plenamente a través del proceso
de autogobierno recogido en nuestra Carta Magna. En 1978 los andaluces dieron
un amplio respaldo al consenso constitucional. Hoy, la Constitucién, en su
articulo 2, reconoce a Andalucfa como una nacionalidad en el marco de la uni-
dad indisoluble de la nacién espafiola».

Por su parte, el articulo 1.1 del Estatuto define a Andalucia como nacionali-
dad histérica: «Andalucfa, como nacionalidad histérica y en el ejercicio del dere-
cho de autogobierno que reconoce la Constitucion, se constituye en Comunidad
Auténoma en el marco de la unidad de la nacion espafiola y conforme al articulo
2 de la Constitucion.»

Pero Andalucia no se ha limitado a establecer como criterio de su identidad
propia la idea de «realidad nacional» y de «nacionalidad histérica». Ha incorpo-
rado también un elemento fundamental de su concepcién no sélo de la propia
posicién en el conjunto del Estado sino también de la configuracién del Estado.
Asi, la reforma del Estatuto de Andalucia es la Gnica que incluye, hasta ahora, el
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término «hechos diferenciales», que si bien como concepto ha estado presente de
manera muy intensa y se refleja tanto en los predmbulos como en el articulado de
otras propuestas de reforma, como es el caso de Catalufia (donde se hace, ademas,
una diferencia especifica a la «posicién singular» de esta Comunidad en el
Predmbulo del nuevo Estatuto) no se contiene en ninguno de ellos de manera
expresa.

Ahora bien, Andalucfa no incorpora este término para reivindicar hechos
diferenciales (salvo a referencia del Predmbulo a que en Andalucia «se ha confi-
gurado como hecho diferencial un sistema urbano medido en clave humana» que
obviamente no tiene que ver con el sentido habitual de este término) sino para
postular su condicién de Comunidad Auténoma defensora de la igualdad de sta-
tus entre Comunidades, marcando asf distancias respecto de este concepto. En el
Preambulo de la Propuesta de Reforma se dice que: «Hoy, como ayer, partimos de
un principio bésico, el que plante6 Andalucia hace 25 afios y que mantiene
plenamente su vigencia: Igualdad no significa uniformidad. En Espafia existen
singularidades y hechos diferenciales. Andalucia los respeta y reconoce sin duda
alguna. Pero, con la misma rotundidad, no puede consentir que esas diferencias
sirvan como excusas para alcanzar determinados privilegios. Andalucia respeta y
respetard la diversidad pero no permitird la desigualdad».

Esta defensa de la igualdad no se concibe en el Predmbulo como algo contra-
dictorio con la existencia de una identidad propia. De hecho, el Predmbulo
comienza afirmando que «Andalucia, a lo largo de su historia, ha forjado una
robusta y sélida identidad que le confiere un caricter singular como pueblo».
Ahora bien, de ese caricter singular no pretende derivarse una posicién especial
de la Comunidad Auténoma en el conjunto del Estado. En definitiva, la identi-
dad andaluza no se considera contradictoria con la idea de igualdad de status de
las Comunidades Auténomas vy, por tanto, de igualdad de derechos de la ciudada-
nia en el conjunto del Estado, que ha sido la motivacién esencial de Andalucia
desde la transicién democriética.
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2. OBJETIVOS BASICOS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.

i En el articulo 10 se renuevan, profundizan y mejoran los objetivos
{ basicos de la Comunidad Auténoma anteriormente establecidos en el :
: articulo 12 del estatuto de 1981, introduciéndose, ademds, otros nuevos :
i que responden especificamente a circunstancias y necesidades actuales.

i Los generales son los mismos que los establecidos en 1981, si bien
: renovados y profundizados: el principio del Estado social y el principio de :
! igualdad entre los hombres y mujeres de Andalucia. Entre las novedades
{ mds significativas cabe anotar la inclusién de las medidas de accién posi-
! tiva y la promocién de la efectividad de la igualdad de género con un
¢ sentido de transversalidad en todos los 4mbitos, promoviendo la democra-
: cia paritaria, asi como el fomento de la calidad de la democracia y la :
: participacién de la ciudadania. '

:  Como objetivos de caricter sectorial cabe destacar los relativos a la :
¢ conciliacién de la vida familiar y laboral, la permanencia y calidad de
i la educacién, el principio de sostenibilidad con referencia al aprovecha-
i miento de los recursos naturales y econémicos, del conocimiento y del :
© capital humano, la cohesién social mediante un eficaz sistema de bienes-
! tar publico, la atenci6n especial a las personas en situacién de dependen- :
! cia, la incorporacién del pueblo andaluz a la sociedad del conocimiento,
i el fomento de la cultura de la paz y el didlogo entre los pueblos y la
cooperacién internacional, entre otros. :

. Estos objetivos han de alcanzarse por los poderes piblicos mediante la
¢ adopcién de las medidas adecuadas, especialmente mediante el impulso de
¢ la legislacién necesaria, la garantia de una financiacién suficiente y la :
i eficiencia de las actuaciones administrativas. :

2.1. Los objetivos bdsicos en el Estatuto de 1981.

Andalucia se ha destacado por establecer en su Estatuto, y desarrollar a partir
de é€l, contenidos propios del Estado social. El acento del autogobierno de
Andalucia se ha situado siempre en su potencial transformador, en la moderniza-
cién social y econémica de la Comunidad y en la valorizacién de la efectividad de
la igualdad.

Sobre estos fundamentos se estructur6 el articulo 12 del Estatuto de 1981. Este
precepto se abria con un apartado primero en el que se contemplaba el principio
del Estado social en unos términos muy similares al articulo 9.2 de Ia
Constitucién, ordenando la promocién de la realidad y efectividad de la libertad
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y de la igualdad del individuo y de los grupos, y llamando a la remocién de los obs-
taculos que impidieran o dificultasen su plenitud y a facilitar la participacién de
todos los andaluces en la vida politica, econémica, cultural y social.

En su apartado segundo se referfa especificamente, demostrando con ello una
especial sensibilidad por esta cuestion, a la obligacién de que la Comunidad
Auténoma propiciara “la efectiva igualdad del hombre y de la mujer andaluces”,
promoviendo la plena incorporacién de ésta en la vida social y superando cual-
quier discriminacién laboral, cultural, econémica o politica.

Y para todo ello —seguia estableciendo el apartado tercero— la Comunidad
Auténoma habria de ejercer sus poderes con los siguientes objetivos bésicos:

12)

la consecucién del pleno empleo y la especial garantia de puestos de
trabajo para las jévenes generaciones;

el acceso a los niveles educativos y culturales necesarios para la realiza-
cién personal y social de los andaluces;

el aprovechamiento y la potenciacién de los recursos econémicos de
Andalucfia, asi como la justa redistribucién de la riqueza y de la renta;

la superacién de las condiciones econdmicas, sociales y culturales que
determinan la emigracién de los andaluces y la asistencia a los emigrados
para mantener su vinculacién con Andalucia, creando las condiciones
para el retorno;

el fomento de la calidad de vida del pueblo andaluz, mediante la protec-
cién de la naturaleza y del medio ambiente, y el desarrollo de los equipa-
mientos sociales, con especial atencién al medio rural;

la proteccién y realce del paisaje y del patrimonio histérico-artistico de
Andalucia;

la superacion de los desequilibrios econémicos, sociales y culturales entre
las distintas areas territoriales de Andalucia, fomentando su reciproca

solidaridad;

la realizacién de un eficaz sistema de comunicaciones para la potencia-
cién de los intercambios humanos, culturales y econémicos;

la promocién constante de una politica de superacién de los desequili-
brios existentes entre los diversos territorios del Estado, en efectivo
cumplimiento del principio de solidaridad;

el desarrollo industrial como fundamento del crecimiento arménico de
Andalucia;

la reforma agraria, como instrumento de una politica de crecimiento,
pleno empleo y correccién de los desequilibrios territoriales.
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Cada uno de estos objetivos basicos constituia por si mismo y en relacién con
los demds un reto sustancial para los poderes publicos de la Comunidad
Auténoma, y su sola mencién sugiere lo mucho que se ha avanzado en este terre-
no a lo largo de algo mas de un cuarto de siglo y, asimismo, lo mucho que atn
queda por hacer.

2.2. Los objetivos bdsicos en el nuevo Estatuto.

Precisamente sobre esa base el estatuyente de 2007 ha entendido que corres-
ponde renovar y profundizar ahora esa dindmica transformadora, impregndndola
si cabe de mayor alcance politico conforme a las nuevas circunstancias.

En este sentido, las disposiciones del nuevo Estatuto que incorporan objetivos,
que funcionaran no ya s6lo como estimulo de la accién de gobierno, sino también
como criterios fundamentales para su control, son notablemente ampliadas y
mejoradas.

Siguiendo la pauta marcada por el art. 12 del Estatuto de 1981, se prevé el
establecimiento de unos objetivos y principios generales y, para hacer posible su
realidad y desarrollo, otros mas especificos.

Los generales son los mismos que los establecidos en 1981, si bien renovados y
profundizados: el principio del Estado social y el principio de igualdad entre los
hombres y mujeres de Andalucia. Las novedades m4s significativas que se incor-
poran a estos objetivos generales son las siguientes:

D  Inclusion de las medidas de accién positiva.

b Inclusién de la promocién de la efectividad de la igualdad de género con
un sentido de transversalidad en todos los d4mbitos, promoviendo la
democracia paritaria.

D Introduccién como objetivo del fomento de la calidad de la democracia
y la participacién de la ciudadanfa.

Para la consecucién de los objetivos generales se incluyen una serie de objeti-
vos de cardcter sectorial, basicamente coincidentes con los establecidos en el
articulo 12 del Estatuto de 1981, si bien cabe destacar especialmente, entre otras,
las siguientes novedades:

D  En relacién con la consecucién del pleno empleo se destacan su estabi-
lidad y calidad, la salvaguarda de la seguridad y salud laboral, la concilia-
cién de la vida familiar y laboral, y la necesidad de garantizar puestos de
trabajo para las mujeres y las jévenes generaciones.

b En relacion con la educacion, se subrayan los aspectos de permanencia y

calidad.
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Con referencia al aprovechamiento de los recursos naturales y econémi-
cos, del conocimiento y de capital humano, se resalta el principio de
“sostenibilidad”.

En el apartado relativo al medio ambiente, se incluye una referencia
especifica a “la adecuada gestién del agua y la solidaridad interterritorial
en su uso y distribucién”.

Se incluye un objetivo dedicado a la cohesién social mediante un eficaz
sistema de bienestar publico, con especial atencién a los colectivos y
zonas mas desfavorecidos.

Se incluye el objetivo de atender especialmente a las personas en situa-
cién de dependencia.

Se incluye el objetivo de la atencién a la integracién social, econémica,
laboral y cultural de los inmigrantes y desaparecen las referencias a la
emigracién de los andaluces, que se cambian por el mantenimiento del
objetivo de creacién de las condiciones para hacer posible el retorno de
los andaluces en el exterior.

La anterior referencia del Estatuto a la reforma agraria se sustituye por
otra a “la modernizacién, la planificacién y el desarrollo integral del
medio rural en el marco de una politica de reforma agraria”, destacando-
se como marco la politica agraria comunitaria.

Se introduce un nuevo objetivo conducente a la incorporacién del
pueblo andaluz a la sociedad del conocimiento.

Se reconoce el papel de las organizaciones sindicales y empresariales para
el didlogo y la concertacién social.

Se establece el objetivo del fomento del pluralismo y del respeto a las
minorias con especial mencién a la etnia gitana.

Se incluye el objetivo del fomento de la cultura de la paz y el didlogo
entre los pueblos y la cooperacion internacional para contribuir al
desarrollo solidario de los pueblos.

El apartado 4 de este articulo 10 ordena a los poderes ptblicos la adopcién de
las medidas adecuadas para alcanzar estos objetivos, especialmente mediante el
impulso de la legislacion necesaria, la garantia de una financiacién suficiente y la
eficiencia de las actuaciones administrativas.

En definitiva, los objetivos asi consagrados por el Estatuto son fundamento,
orientacién y gufa y, por supuesto, no carecen de valor normativo, pese a que su
formulacién sea programadtica, directiva, sefialando tareas a los poderes publicos
de la Comunidad auténoma, razén por la cual se erigen también en criterios para
el control de la actividad de los poderes publicos y, aunque sin atribuir competen-
cia alguna, en elementos interpretativos fundamentales de las competencias
efectivamente asumidas.
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3. DERECHOS.

i Seincorpora en el Titulo I, como novedad radical respecto del Estatuto
- de 1981, una “Carta de derechos” de contenido predominantemente :
: social, respecto de los cuales se regulan también sus garantias normati- '
: vas, institucionales y jurisdiccionales. :

i Se presta igualmente una especial atencién a la necesidad de consecu- :
i cién de objetivos de igualdad, con prohibicién de todas las causas odiosas :
i de discriminacion y, muy significativamente, se introduce la perspectiva :
: de igualdad de género en todos los &mbitos y, en consecuencia, las :
: medidas de afirmacién positiva. '

3.1. Introduccion y planteamiento general.

Una de las novedades mas importantes y centrales del nuevo Estatuto de
Autonomfia para Andalucia es, como en otras reformas estatutarias, la incorpora-
cién de una “Carta de derechos” de contenido predominantemente social
(Capitulo II del Titulo 1, arts. 15-35), respecto de los cuales se regulan también
sus garantias (Capitulo [V, arts. 38 a 39 y 41)

En el articulo 11 del Estatuto de 1981 tan sélo se efectuaba, como de manera
general hacfan todos los Estatutos de autonomia, una remisién a los establecidos
en la Constitucién espafiola, en los siguientes términos: “Los derechos libertades
y deberes fundamentales de todos los andaluces son los establecidos en la
Constitucién”.

Por otra parte, se contenia una referencia especifica y necesaria a la titularidad
para los andaluces de los derechos politicos establecidos en el Estatuto (art. 8.2),
concretados fundamentalmente en la capacidad para ser electores y elegibles en
las elecciones al Parlamento de la Comunidad Auténoma (art. 28.4) y en la par-
ticipacién en la iniciativa legislativa popular a la que remitfa el articulo 33.2.

En el nuevo Estatuto, por un lado, el articulo 9.1 reitera que todas las personas
en Andalucia gozan “como minimo” de los derechos reconocidos en la
Declaracién Universal de Derechos Humanos y en los demas instrumentos tanto
europeos como internacionales de proteccion de derechos y libertades ratificados
por Espafia, sefialando en particular los Pactos Internacionales de Derechos
Civiles y Politicos y de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, el Convenio
Europeo para la Protecciéon de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales y la Carta Social Europea.
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Estas referencias conforman un minimo de vinculacién que nace de la propia
Constitucién espafiola de 1978 segtin lo establecido en su art. 10.2. Podria decir-
se que se trata de una reiteracién de un contenido que ya venia implicitamente
cubierto por la regulacién m4s genérica del articulo 11 del estatuto de 1981. No
obstante, no se entiende muy bien el hecho de que en la nueva regulacién no se
haga una referencia a los derechos y libertades reconocidos por la propia
Constitucién espafiola, como se hacfa en el articulo citado.

En cualquier caso, con esta norma se subraya como fundamento politico y juri-
dico el comun sistema objetivo de valores que sustentan los derechos y libertades
y se realza la positiva vinculacién politico-juridica a los mismos de los poderes
ptblicos de la Comunidad Auténoma, que reciben el mandato de promover su
pleno ejercicio. Se inscribe asf el Estatuto en la linea de desarrollo convergente y
multinivel en Europa de un Derecho constitucional comiin europeo en materia de
derechos fundamentales.

El nuevo Estatuto, por otro lado, incorpora como radical novedad una especie
de “Carta de derechos”. Se discute si esta operacién est justificada o no, tendien-
do en cuenta la naturaleza, el contenido y la posicién de esta norma en el bloque
de la constitucionalidad.

Nuestra respuesta estd claramente a favor de esta inclusién. Por una parte, la
Constitucién no lo impide, al menos en relacién con determinados derechos.
Por otra, la regulacién imperativa del contenido de los Estatutos que efectda el
articulo 147 de la Constitucién contempla unos contenidos minimos, pero no
prejuzga la posibilidad de regular otros contenidos adicionales.

Los derechos y libertades fundamentales, asi como los deberes nucleares que
han de ser expresion de la igualdad en el conjunto del territorio del Estado estdn
ciertamente garantizados por la Constitucion, pero ésta no impide que los
Estatutos puedan reconocer y garantizar otros derechos y establecer otros deberes
en relacién con su dmbito propio de competencias, o que puedan regular aspectos
concretos de aquellos derechos y deberes constitucionales, fundamentales o no,
que no integren un contenido bdsico conforme a la competencia estatal.

En la actualidad se comparte ampliamente la idea de que la “ordenacién insti-
tucional basica” de la Comunidad que ha de efectuar el Estatuto puede requerir la
inclusién de materias que, por su relevancia o por su papel estructurante para las
politicas que efectivamente desarrollan, estén conectadas con los valores, objeti-
vos y principios establecidos, y no cabe ninguna duda de que este caricter tiene
el reconocimiento y la regulacién de determinados derechos conforme a sus
competencias. Alli donde hay y se ejerce poder, debe haber reconocimiento y
proteccién de derechos.
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No se entiende muy bien, en este sentido, el rechazo que en ciertos sectores se
ha producido sobre esta posibilidad. El Estatuto debe contener todo aquello que
permita y explique el funcionamiento de la CA vy, entre estas cuestiones, esta sin
duda el ejercicio de derechos. En este sentido, repdrese en que las Comunidades
Auténomas vy, en particular Andalucia, vienen regulando desde hace tiempo el
ejercicio de derechos en el dmbito de sus competencias en materia educativa,
sanitaria, de asistencia social, etc.

La cuestién no consiste, en definitiva, en determinar con caricter general si se
pueden regular o no derechos en el Estatuto, sino en precisar el titulo competen-
cial que asi lo habilita y permite en cada caso. En este sentido el articulo 13
contiene una cldusula de ajuste competencial segin la cual se especifica, quizés de
manera innecesaria aunque pretenda reforzar la vinculacién competencial, que los
derechos y principios reconocidos en el Estatuto no supondran una alteracién del
régimen de distribucién de competencias, ni la creacién o modificacién de titulos
competenciales existentes.

El nuevo Estatuto viene a realizar, por decirlo asf, una recapitulacién de
derechos ya consagrados en ocasiones en el nivel legal para consolidar y, al mismo
tiempo, para avanzar en nuevas configuraciones de los derechos, fundamental-
mente en el dmbito social. Con ello se otorga una especial calidad y un conteni-
do politico més intenso a la autonomia, permitiendo ciertos niveles de originali-
dad propia. También suponen nuevos elementos objetivos de direccién politica
para las instituciones de la Comunidad auténoma.

Por otro lado, los ciudadanos estdn ante un Estatuto que, al reconocer y garan-
tizar derechos concretos vinculados con los objetivos bésicos de la Comunidad
(art. 10) y con los principios rectores (art. 37), y en coherencia con el sistema
constitucional, contemplan su propia realidad, sus aspiraciones y necesidades.

3.2. Los derechos reconocidos y garantizados y la prohibicion de
discriminacion.
Por lo que se refiere a los derechos que concretamente se reconocen y garanti-
zan, son los siguientes:

1. Laigualdad de género como igualdad de oportunidades entre hombres y
mujeres en todos los 4mbitos (art. 15).

2. El derecho a una especial proteccién de las mujeres contra la violencia
de género, que incluye medidas preventivas, asistenciales y ayudas pabli-
cas (art. 16).

3. Laproteccién social, juridica y econémica de las diversas modalidades de
familia, con igualdad de derechos para parejas casadas y no casadas
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inscritas en un registro publico, que gozardn de los mismos derechos que
las casadas (art. 17).

Derecho de las personas menores de edad a la proteccion y atencién inte-
gral necesaria para el desarrollo de su personalidad y su bienestar y a
recibir las prestaciones establecidas por ley (art. 18).

Derecho de las personas mayores a recibir una proteccién y una atencién
integral para la promocién de su autonomia personal y del envejecimien-
to activo, asf como a acceder a una atencién gerontoldgica adecuada, y
a percibir prestaciones en los términos que establezcan las leyes (art. 19).

El derecho de todas las personas a declarar la voluntad vital anticipada y
a recibir un tratamiento adecuado del dolor y cuidados paliativos integra-
les, asi como a la plena dignidad en el proceso de su muerte (art. 20).

En el 4mbito de la educacién se reconocen los siguientes derechos:

Derecho de todos a la educacién permanente y de cardcter compensato-
rio, asi como a la gratuidad de la ensefianza en los niveles obligatorios y,
en los términos que establezca la ley, en la educacién infantil.

Derecho a acceder, en condiciones de igualdad, al sistema publico de
ayudas y becas al estudio en los niveles no gratuitos, a la gratuidad de los
libros de texto en la ensefianza obligatoria en los centros sostenidos con
fondos publicos.

Derecho de acceder a la formacién profesional y a la educacién perma-
nente en los términos que se establezcan legalmente. Derecho de las
personas con necesidades educativas especiales a su efectiva integracién
en el sistema educativo general (art. 21).

En este articulo se establecen otros aspectos, como la referencia a que los
poderes publicos de la Comunidad garanticen el derecho de los padres
para que sus hijos reciban la formacién religiosa y moral que esté de
acuerdo con sus propias convicciones, referencia juridicamente innece-
saria puesto que este derecho operaria en cualquier caso con toda su
intensidad desde lo dispuesto por la propia Constitucién en el articulo
27.3 y lo que en el mismo sentido establecen los convenios internacio-
nales ratificados por Espafia en materia de derechos, pero que ha sido uno
de los elementos necesarios para alcanzar el consenso politico suficiente.

El mismo significado tiene la mencién a que la ensefianza publica,
conforme al cardcter aconfesional del Estado, serd laica; y, asimismo, la
referencia a que los poderes publicos tendrdn en cuenta las creencias reli-
giosas de la confesion catélica y de las restantes confesiones existentes en
la sociedad andaluza, toda vez que nada vienen a afiadir esas menciones
a lo que ineludiblemente se desprende ya del articulo 16 de la
Constitucién.
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En relacién con el sistema de salud andaluz, se garantiza el derecho cons-
titucional previsto en el articulo 43 CE mediante un sistema sanitario
publico de caricter universal y, en concreto, los siguientes derechos de
pacientes y usuarios: a) a acceder a todas las prestaciones del sistema;
b) a la libre eleccién de médico y de centro sanitario. ¢) a la informacién
sobre servicios, prestaciones y derechos. d) a ser informado adecuada-
mente sobre sus procesos de enfermedad y antes de emitir el consenti-
miento para tratamiento. e) al respeto a su personalidad, dignidad e
intimidad. f) al consejo genético y la medicina predictiva. g) a la garan-
tia de un tiempo mdximo para el acceso a los servicios y tratamientos.
h) a disponer de una segunda opinién facultativa. i) al acceso a cuidados
paliativos. j) a la confidencialidad de los datos relativos a su salud,
caracteristicas genéticas y al acceso a su historial clinico. k) a recibir
asistencia geridtrica especializada.

Por otra parte, se establece el derecho a recibir actuaciones y programas
sanitarios preferentes de todas aquellas personas con enfermedad mental
y las que padezcan enfermedades crénicas e invalidantes o pertenezcan a
grupos sanitariamente “de riesgo” (art. 22).

El derecho de todos a acceder en condiciones de igualdad a las prestacio-
nes de un sistema publico de servicios sociales, asi como derecho a una
renta bésica que garantice unas condiciones de vida digna y a recibirla,
en caso de necesidad, de los poderes publicos con arreglo a lo dispuesto
en la ley (art. 23).

El derecho de las personas con discapacidad y las que estén en situacién
de dependencia a acceder, en los términos que establezca la ley, a las ayu-
das, prestaciones y servicios de calidad necesarios para su desarrollo
personal y social (art. 24).

El derecho de acceso de todos, en condiciones de igualdad en los térmi-
nos que establezca la ley, a las viviendas de promocién piblica y a las
ayudas que lo faciliten (art. 25).

En relacién con el trabajo, se garantizan los siguientes derechos:
a) El acceso gratuito a los servicios piblicos de empleo. b) El acceso al
empleo publico en condiciones de igualdad y segin los principios
constitucionales de mérito y capacidad. c) El acceso a la formacién
profesional. d) El derecho al descanso y al ocio (art. 26).

También se garantiza a sindicatos y organizaciones empresariales el esta-
blecimiento de las condiciones necesarias para el desempefio de las
funciones que constitucionalmente les son reconocidas, remitiendo a la
ley la regulacién de la participacién institucional de las aquellas organi-
zaciones de mayor representatividad en el ambito de la Comunidad.

El derecho de los consumidores y usuarios a asociarse, asi como a la infor-
macién, formacién y proteccién en los términos que establezca la ley,
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17.

18.

19.

20.

21.

remitiendo a ésta, igualmente, el establecimiento de los mecanismos de
participacién y el catdlogo de los derechos especificos del consumidor

(art. 27).

Derecho a un medio ambiente equilibrado, sostenible y saludable, ast
como a disfrutar de los recursos naturales, del entorno y el paisaje en con-
diciones de igualdad, y a acceder a la informacién medioambiental de
que disponen los poderes publicos (art. 28).

Derecho a la calidad de los servicios de la Administracién de justicia, la
atencion de las victimas y el acceso a la justicia gratuita (art. 29).

Derecho de participacién politica en condiciones de igualdad en los
asuntos publicos de Andalucia, directamente o por medio de represen-
tantes, que comprende: a) el derecho a elegir a los miembros de los 6rga-
nos representativos de la CA y a concurrir como candidato a los mismos.
b) el derecho a promover y presentar iniciativas legislativas ante el
Parlamento de Andalucia y a participar en la elaboracién de las leyes,
directamente o por medio de entidades asociativas, en los términos que
establezca el Reglamento del Parlamento. ¢) el derecho a promover la
convocatoria de consultas populares por la Junta de Andalucia o por los
Ayuntamientos. d) el derecho de peticién individual y colectiva, por
escrito, en la forma y con los efectos que determine la ley. e) el derecho
a participar activamente en la vida pdblica andaluza (art. 30).

Derecho a una buena administracion, en los términos que establezca la
ley, que comprende el derecho de todos ante a las Administraciones
publicas, cuya actuacién serd proporcionada a sus fines, a participar en
las decisiones que les afecten, obteniendo de ellas una informacion veraz,
y a que sus asuntos se traten de manera equitativa e imparcial y sean
resueltos en un plazo razonable, asi como a acceder a los archivos y regis-
tros de las instituciones, corporaciones, érganos y organismos publicos en
Andalucia, cualquiera que sea su soporte, con las excepciones que la ley
establezca (art. 31).

Derecho de todos al acceso, correccién y cancelacién de sus datos perso-
nales en poder de las Administraciones publicas andaluzas (art. 32).

Derecho, en condiciones de igualdad, al acceso a la cultura, al disfrute de
los bienes patrimoniales, artisticos y paisajisticos de Andalucfa, al
desarrollo de las capacidades creativas individuales y colectivas (art. 33).

Derecho a acceder y usar las nuevas tecnologfas y a participar activamen-
te en la sociedad del conocimiento, la informacién y la comunicacién,
mediante los medios y recursos que la ley establezca (art. 34).

Derecho de las personas a que se respete su orientacién sexual y su iden-
tidad de género (art. 35).
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Por otra parte, entre las disposiciones generales contenidas en el Capitulo I del
Titulo I del Estatuto, el articulo 14, al igual que el 14 de CE, se dedica a la prohi-
bicién de discriminacién en los siguientes términos: “Se prohibe toda discrimina-
cién en el ejercicio de los derechos, el cumplimiento de los deberes y la prestacion
de los servicios contemplados en este Titulo, particularmente la ejercida por razén
de sexo, origenes étnicos o sociales, lengua, cultura, religién, ideologia, caracterfs-
ticas genéticas, nacimiento, patrimonio, discapacidad, edad, orientacién sexual o
cualquier otra condicién o circunstancia personal o social. La prohibicién de
discriminacién no impedird acciones positivas en beneficio de sectores, grupos o
personas desfavorecidas”.

Esta prohibicién de discriminacién, asi como la cldusula que permite las accio-
nes positivas, resultarian igualmente operantes a partir de los términos m4s gene-
rales y estructurantes del ordenamiento global del Estado segtin lo dispuesto en los
articulos 14 y 9.2 de la Constitucién, pero vienen a expresar un compromiso y una
vinculacién con la igualdad efectiva mds intensa por parte de la Comunidad
Auténoma y, ademds, inciden en dos aspectos novedosos.

Por un lado, en la inclusién de algunas causas odiosas de discriminacién no
especificamente previstas en las referencias expresas de la CE, aunque éstas pue-
dan entenderse incluidas en su cldusula final de cierre: se trata de la referencia a
los origenes sociales, lengua, cultura, caracteristicas genéticas, patrimonio, disca-
pacidad, orientacién sexual.

Por otro lado, se incluye una referencia expresa a que la prohibicién de discri-
minacién no afectar4 a la posibilidad de adoptar medidas de accién positiva para
sectores, grupos o personas desfavorecidas, incorporando asf una de las cuestiones
mas relevantes y avanzadas del constitucionalismo contempordneo que expresa las
exigencias de la igualdad real y efectiva.

3.3. Titularidad de los derechos.

Dentro de las Disposiciones generales del Capitulo I, el articulo 12 establece
que los destinatarios de las politicas publicas y los titulares de los derechos y debe-
res contenidos en este Titulo son “todas las personas con vecindad administrati-
va en Andalucia, sin perjuicio de lo establecido para el derecho de participacién
en los asuntos publicos en el articulo 30 y de acuerdo con las leyes reguladoras de
los Derechos Fundamentales y Libertades Pdblicas”. Por consiguiente, se trata de
derechos que se reconocen no solo a los andaluces y andaluzas, sino también a
todas las personas con vecindad administrativa en Andalucia, es decir, a los
extranjeros residentes en Andalucia.
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La dnica excepcién, como resulta coherente con lo dispuesto en el articulo
13.2 de la Constitucién, se refiere a los derechos de participacién politica, cuyos
titulares son estrictamente aquellas personas que gozan de la condicién politica de
andaluz, esto es, quienes ostentando la nacionalidad espafiola tengan vecindad
administrativa en cualquiera de los municipios de Andalucia.

Por su parte, el apartado 2 de este mismo articulo 30 establece un principio
politico (que queda sometido a la evolucién en el 4mbito constitucional y euro-
peo de esta materia) en virtud del cual “La Junta de Andalucfa establecera los
mecanismos adecuados para hacer extensivos a los ciudadanos de la Unién
Europea y a los extranjeros residentes en Andalucfa los derechos contemplados en
el apartado anterior, en el marco constitucional y sin perjuicio de los derechos de
participacién que les garantiza el ordenamiento de la Unién Europea”.

3.4. Interpretacion y garantias de los derechos.

Los derechos (como los principios) no pueden ser interpretados, desarrollados
o aplicados en un modo tal que pueda suponer la limitacién o reduccién de dere-
chos o principios reconocidos por la Constitucién o por los tratados y convenios
internacionales ratificados por Espafia (art. 13). Se trata de una regla muy cerca-
na a los términos expresos del articulo II-113 del Tratado por el que se establece
una Constitucién para Europa.

Aunque esta norma no existiera, una interpretacion adecuada a los principios
constitucionales llevaria sin duda al mismo resultado practico, pero resulta impor-
tante porque expresa el cardcter confluyente e integrado de los derechos que se
reconocen en el sistema constitucional multinivel propio de la integracion
estatal y europea. Supone, asimismo, el establecimiento de un perfil propio de
autovinculacion de los poderes publicos autonémicos para un desarrollo que,
partiendo del aseguramiento de los niveles de proteccion de cada dmbito como
estdndar minimo o necesario, pueda suponer niveles mds altos de desarrollo en la
Comunidad Auténoma.

Por lo demss, los derechos habrin de interpretarse conforme a las reglas
generales de interpretacién de las normas juridicas que reconocen derechos, par-
ticularmente conforme al postulado de la mayor eficacia, esto es, en el sentido m4s
favorable a su plena efectividad, como reza el articulo 38 del Estatuto.

Respecto de las garantias de los derechos, repdrese en primer lugar en que su
inclusién en el Estatuto supone que éstos son institucionalmente garantizados,
quedando asf situados al margen de la cotidiana pugna politica partidista en el
desarrollo de las politicas propias de las competencias a las que tales derechos se
refieren.
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Mis especificamente, las garantias contempladas en el articulo 38 son las
siguientes:

Se establece el principio de vinculacién de los poderes puablicos. Consagrados
en el Estatuto como derechos de los ciudadanos y ciudadanas de la Comunidad
auténoma, éstos vinculan positivamente al legislador autonémico, al gobierno y a
la administracion.

Por otra parte se dispone la reserva de ley del Parlamento para su desarrollo, por
lo que no bastarfa, por tanto, con un decreto legislativo, ni se podrian ver afecta-
dos por un decreto ley. El Estatuto quiere que sea el 6rgano de la representacién
popular el que proceda a su directo desarrollo en sus elementos sustanciales.

Se establece, ademds, un mandato expreso para que se determinen las presta-
ciones y servicios vinculados a estos derechos.

También se hace referencia al necesario respeto del contenido estatutario, lo
cual dibuja una técnica protectora muy similar al respeto al “contenido esencial”
del derecho prevista en la Constitucién.

Respecto a la proteccién jurisdiccional, segtin lo dispuesto en el articulo 39,
serd la que brindan en la actualidad las leyes estatales de procedimiento, quedan-
do abierta la posibilidad de un disefio futuro de otros mecanismos especificos que
no corresponderfan a la Comunidad Auténoma, sino al Estado, conforme al siste-
ma general de distribucién competencial, razén por la que la reforma estatutaria
no se ha podido extender en un desarrollo m4s preciso de este tipo de garantias.

En relacién con un especifico control de estatutoriedad, cabe mencionar al que
pudiera efectuar en su caso el Consejo Consultivo de Andalucia respecto de los
anteproyectos de leyes que desarrollen o afecten a derechos, de acuerdo con la
regulacion legal de este superior 6rgano consultivo de la Comunidad Auténoma.

Por dltimo, se recoge igualmente una garantia de orden institucional, como es
la figura del Defensor del Pueblo, al que corresponde velar por la defensa de los
derechos, conforme a su condicién de comisionado del Parlamento. Para ello
podra supervisar la actividad de las Administraciones pudblicas de Andalucia,
dando cuenta al Parlamento (art. 126). En esto no hay novedad respecto del
Estatuto de 1981, salvo que obviamente se incrementan los pardmetros de control
a disposicién del Defensor del Pueblo a partir de las disposiciones de la llamada
“Carta de derechos” a la que anteriormente hemos hecho referencia.
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4. DEBERES.

i El nuevo Estatuto regula en el articulo 36 el conjunto de los deberes
. basicos de los andaluces y andaluzas como manifestacién de las exigen- :
: cias de una ciudadania responsable y comprometida. El Estatuto de 1981 :
: tan s6lo se referia genéricamente a los deberes fundamentales estableci- :
i dos en la Constitucién (art. 11). :

En el Estatuto de 1981 tan solo se contenia una mencién genérica a los debe-
res en el articulo 11, al disponer que “los derechos, libertades y deberes fundamen-
tales de los andaluces son los establecidos en la Constitucion”.

El nuevo Estatuto, sin embargo, dedica un completo articulo a esta materia.
Esta regulacién resulta especialmente afortunada porque, en un sistema democra-
tico fundado sobre valores de igualdad y solidaridad, los deberes nucleares o
bésicos deben ser formulados, como los derechos, con la suficiente explicitud y
claridad, ya que en buena medida los deberes ciudadanos constituyen la otra cara
de una ciudadania responsable, activa y comprometida.

La ciudadania es directamente sostenedora y, al mismo tiempo, beneficiaria del
Estado social, que se realiza de manera especialmente intensa y cercana en el nivel
comunitario, razén por la que es preciso el establecimiento y el respeto de los
deberes para que aquel pueda mantenerse y resulte sostenible, al tiempo que han
de funcionar como elemento pedagdgico y de valorizacién ciudadana.

Asi, en el articulo 36 se establecen los siguientes deberes:

a)  de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos de la Comunidad de
acuerdo con la capacidad econémica respectiva;

b) de conservar el medio ambiente;
c)  de colaborar en las situaciones de emergencia;

d)  de cumplir con las obligaciones derivadas de la participacién de los ciu-
dadanos en la Administracién electoral;

e) de hacer un uso responsable y solidario de las prestaciones y servicios
publicos y colaborar en su buen funcionamiento;

f)  de cuidar y proteger el patrimonio publico, especialmente el de cardcter
histérico-artistico y natural; y

g)  de contribuir a la educacién de los hijos, especialmente en la ensefianza
obligatoria.
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Por otra parte, se establece el deber de las empresas que desarrollen su activi-
dad en Andalucfa de ajustarse a los principios de respeto y conservacién del medio
ambiente establecidos en el Titulo VII del Estatuto.

Se trata, evidentemente, de deberes que, como en el caso de los derechos,
estdn vinculados con las competencias asumidas en el Estatuto y que, en esta
medida, habran de ser desarrollados por las leyes y concretados por los reglamen-
tos de la Comunidad que disciplinen los distintos &mbitos materiales sobre los que
se proyectan sus competencias y en los que tales deberes hayan de ser operativos.

En este sentido, no cabe duda de que hay una conexién directa entre los debe-
res y los objetivos bésicos de la Comunidad auténoma (art. 10), asi como con los
principios rectores de las politicas puablicas (art. 37), en las que aquellos han de
verse reflejados y desarrollados.

Es muy importante tomar también en consideraciéon lo dispuesto en el
articulo 11 del nuevo Estatuto, en cuanto manda a los poderes publicos promover
“el desarrollo de una conciencia ciudadana y democratica plena, fundamentada
en los valores constitucionales y en los principios y objetivos establecidos en este
Estatuto como sefias de identidad propias de la Comunidad Auténoma”. En el
desarrollo de esta conciencia ha de jugar un papel fundamental la asuncién por la
ciudadania de los deberes nucleares establecidos por el Estatuto.



ESTATUTO DE

ANDALUCIA

5. PRINCIPIOS RECTORES DE LAS POLITICAS PUBLICAS.

i El nuevo Estatuto incorpora en el articulo 37, también como novedad
: y manifestacién de su dimensién social, un conjunto de principios o
: normas directivas de la accién de los poderes publicos, orientadas a garan-
 tizar los derechos reconocidos en el Titulo I y a establecer las condicio-
! nes necesarias para alcanzar los objetivos bdsicos establecidos en el
i articulo 10. :

. El reconocimiento y proteccién de estos principios informara las nor- :
: mas legales y reglamentarias andaluzas, la prictica judicial y la actuacién :
¢ de los poderes publicos, y podran ser alegados ante los jueces y tribuna-
i les de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen.

5.1. Significado de los principios rectores.

El nuevo Estatuto también incorpora como novedad un bloque normativo de
orden finalista de un tenor muy similar y con igual orientacién transformadora a
la establecida en la Constitucién, sefialando dimensiones especificas de la accién
de los poderes publicos para orientar sus politicas, garantizar los derechos recono-
cidos y alcanzar los objetivos basicos en él establecidos.

Se trata de normas directivas que ordenan tareas especificas a los poderes
ptblicos de la Comunidad auténoma, razén por la cual se erigen en elementos
centrales para la direccién politica y en criterios bésicos para la evaluacién y
control politico de la accién de tales poderes. Ademds de ser normas informado-
ras, son igualmente criterios orientadores de la interpretacién y aplicacién de la
legislacién positiva de la Comunidad Auténoma.

El Estatuto incorpora un Capitulo III en el Titulo I, dedicado a los “Principios
rectores de las politicas publicas”, integrado por un tnico y extenso articulo, el 37.

Como especifica manifestacion de la dimension social del Estatuto, el aparta-
do 2 del mencionado precepto establece que estos principios también se orienta-
rdn “a superar las situaciones de desigualdad y discriminacion de las personas y
grupos que puedan derivarse de sus circunstancias personales o sociales o de
cualquier otra forma de marginacién o exclusion. Para ello, su desarrollo facilita-
rd el acceso a los servicios y prestaciones correspondientes para los mismos, y
establecera los supuestos de gratuidad ante las situaciones econémicamente mds
desfavorables”.
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Con este apartado, en consecuencia, se introduce una dimensién transversal
que ha de operar en todo caso en el desarrollo de tales principios por parte de los
poderes publicos de Andalucia, para hacer posible la efectividad y realidad de la
igualdad.

5.2. Los principios rectores establecidos.

Los principios rectores establecidos por el articulo 37 son los siguientes:

1.2
2.2
3.2

La prestacién de unos servicios ptblicos de calidad.
La lucha contra el sexismo, la xenofobia, la homofobia y el belicismo.

El acceso de las personas mayores a unas condiciones de vida digna e
independiente.

La especial proteccion de las personas en situacion de dependencia.

La autonomia y la integracién social y profesional de las personas con
discapacidad.

El uso de la lengua de signos espafiola y las condiciones que permitan
alcanzar la igualdad de las personas sordas que opten por esta lengua.

La atencién social a personas que sufran marginacién, pobreza o exclu-
sién y discriminacién social.

La integracién de los jévenes en la vida social y laboral, favoreciendo su
autonomia personal.

La integracion laboral, econémica, social y cultural de los inmigrantes.

El empleo de calidad, la prevencién de los riesgos laborales y la promo-
cién en el trabajo.

La plena equiparacién laboral entre hombres y mujeres y asi como la
conciliacién de la vida laboral y familiar.

El impulso de la concertacién con los agentes econémicos y sociales.
El fomento de la capacidad emprendedora, la investigacién y la innovacién.
El fomento de los sectores turistico y agroalimentario.

El acceso a la sociedad del conocimiento con el impulso de la formacién
y el fomento de la utilizacién de infraestructuras tecnolégicas.

El fortalecimiento de la sociedad civil y el fomento del asociacionismo.
El libre acceso de todos a la cultura y el respeto a la diversidad cultural.

La conservacién y puesta en valor del patrimonio cultural, histérico y
artistico de Andalucia, especialmente del flamenco.
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19.2 El consumo responsable, solidario, sostenible y de calidad, particular-
mente en el 4mbito alimentario.

20.2 El respeto del medio ambiente, incluyendo el paisaje y los recursos natu-
rales y garantizando la calidad del agua y del aire.

21.2 El impulso y desarrollo de las energias renovables, el ahorro y eficiencia
energética.

22.2 El uso racional del suelo, adoptando cuantas medidas sean necesarias
para evitar la especulacién y promoviendo el acceso de los colectivos
necesitados a viviendas protegidas.

23.2 La convivencia social, cultural y religiosa de todas las personas en
Andalucia y el respeto a la diversidad cultural, de creencias y conviccio-
nes, fomentando las relaciones interculturales con pleno respeto a los
valores y principios constitucionales.

24.2 La atencion de las victimas de delitos, especialmente los derivados de
actos terroristas.

25.2 La atencién y proteccion civil ante situaciones de emergencia, catéstro-
fe o calamidad publica.

5.3. Las garantias de los principios rectores.

El articulo 40 establece en su apartado 1, de manera muy similar a lo dispues-
to en el articulo 53.3 de la Constitucién, que “el reconocimiento y proteccién de
los principios rectores de las politicas piblicas informard las normas legales y
reglamentarias andaluzas, la practica judicial y la actuacién de los poderes publi-
cos, y podran ser alegados ante los jueces y tribunales de acuerdo con lo que
dispongan las leyes que los desarrollen”.

Se advierte, pues, que tales principios se rodean bdsicamente de las mismas
garantias que la norma constitucional establece para los principios rectores de la
politica social y econémica del Capitulo III del Titulo I. Por esta misma razén
plantean similares problemas que, en definitiva, derivan del hecho de que son
normas directrices para la accién de los poderes publicos, esto es, disposiciones
muy genéricas y de baja densidad normativa orientadas por el establecimiento de
la necesidad de que los poderes publicos encaminen su accién al logro de unos
determinados fines.

Los destinatarios inmediatos de estos principios rectores son los poderes ptbli-
cos de la Comunidad, respecto de los que se establecen obligaciones, mandatos y
orientaciones que habrdn de observar en el desempefio de sus poderes y en el
ejercicio de sus competencias.
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Por consiguiente, de ellos no se deriva directamente para los ciudadanos nin-
gtn derecho subjetivo, pudiendo ser alegados en sede jurisdiccional solo de acuer-
do con lo que dispongan las leyes de desarrollo. El apartado 2 del articulo 40 inci-
de en esta vinculacién positiva cuando dispone que “los poderes publicos de la
Comunidad Auténoma de Andalucia adoptardn las medidas necesarias para el
efectivo cumplimiento de estos principios, en su caso, mediante el impulso de la
legislacion pertinente, la garantia de una financiacién suficiente y la eficacia y
eficiencia de las actuaciones administrativas”.

Tales principios vinculan a todos los poderes publicos de la Comunidad
Auténoma. No se trata de normas retdricas o meramente programdticas, sino de
verdaderas normas juridicas con una estructura y una eficacia especificas deriva-
das de su naturaleza directriz.

Al legislador le vinculan a su reconocimiento, respeto, proteccién y desarrollo
en el ejercicio de sus funciones, muy singularmente la legislativa. Ahora bien, no
existe en estas normas, con cardcter general, la vinculacién del legislador al res-
peto de un “contenido esencial”, por lo que su libertad de configuracién resulta
amplisima.

Vinculan, igualmente, al Gobierno y a la Administracién, tanto en el ejerci-
cio de la funcién de direccién politica como en el de sus potestades normativas y
ejecutivas.

También resultan vinculados los érganos judiciales (aunque se trate el judicial
de un poder tnico en todo el Estado y no de la Comunidad auténoma), ya que
tanto la interpretacién de las normas que integran el ordenamiento juridico anda-
luz como su aplicacién no podrdn llevarse a cabo con desconocimiento de los
principios rectores, que podrdn ser alegados de acuerdo con lo que dispongan
las leyes que los desarrollen.
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6. IGUALDAD DE GENERO.

Aunque el Estatuto de 1981 contenia ya una formulacién pionera del
i principio de igualdad de género en su articulo 12.2, el Estatuto de 2007
i contiene un gran ndmero de disposiciones que estdn orientadas a promo-
i ver la igualdad en todos los ambitos: desde el cultural hasta el laboral,
i pasando por la democracia paritaria, la representacién equilibrada en
{ 6rganos e instituciones vy, desafortunadamente en menor medida, el
i lenguaje no sexista. También es objeto de atencién la lucha contra la
i violencia de género, en el dmbito de las competencias de la Comunidad
i Auténoma.Se trata de un Estatuto muy avanzado que se corresponde con
i una amplia sensibilidad social que, por fortuna, se ha desarrollado en los
i dltimos afios en nuestra Comunidad Auténoma y que ha tenido su refle-
{ jo en una orientacién politica clara y decidida por parte de los poderes
i puablicos.

El Estatuto de 1981 contenia ya un principio relativo a la igualdad de género,
cuando en su articulo 12.2 establecia que «La Comunidad Auténoma propiciara
la efectiva igualdad del hombre y de la mujer andaluces, promoviendo la plena
incorporacién de ésta en la vida social y superando cualquier discriminacién labo-
ral, cultural, econémica o politica». Ese cardcter pionero en la materia se revali-
da ahora en el nuevo Estatuto si tenemos en cuenta la importancia cuantitativa y
cualitativa de los preceptos que se refieren a la igualdad de género.

El Estatuto de 2007 contiene una formulacién muy avanzada en esta materia
que se corresponde con una amplia sensibilidad social que, por fortuna, se ha des-
arrollado en los dltimos afios en nuestra Comunidad Auténoma y que ha tenido
su reflejo en una orientacién politica clara y decidida por parte de los poderes
publicos. Pese a ello, la igualdad de género sigue siendo un reto pendiente que
requiere de una atencién permanente por parte de las instituciones y de una cul-
tura politica y social igualitaria. S6lo asi podran superarse la incomprensién de
algunos sectores hacia las transformaciones necesarias en tanto dmbitos, incluido
el relativo al lenguaje.

El principio de igualdad de género se recoge claramente en el articulo 15 del
nuevo Estatuto, que lleva justamente ese titulo:«Se garantiza la igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres en todos los 4mbitos». Del mismo modo,
el articulo 10.2 reformula parcialmente el articulo 12.2 del antiguo Estatuto
estableciendo que «La Comunidad Auténoma propiciara la efectiva igualdad del
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hombre y de la mujer andaluces, promoviendo la democracia paritaria y la plena
incorporacién de aquélla en la vida social, superando cualquier discriminacién
laboral, cultural, econémica, politica o social».

Como se puede ver, respecto del anterior Estatuto se contiene ahora la
referencia a la lucha contra cualquier discriminacién social y la promocion de
la democracia paritaria. En relacion con este tltimo aspecto hay que considerar lo
dispuesto en el articulo 105.2 relativo a la Ley electoral, que otorga rango estatu-
tario a este principio: «Dicha ley establecera criterios de igualdad de género para
la elaboracién de las listas electorales», asi como otras disposiciones que se men-
cionardn mas adelante, relativas a la representacion equilibrada de hombres y
mujeres en drganos e instituciones.

El principio de igualdad de género tiene muy diversas manifestaciones en el
texto del Estatuto. Ante todo, orienta el ejercicio de las competencias propias
cuando en el articulo 73 se contiene una referencia competencial a las politicas
de género. En virtud de lo dispuesto en el apartado 1 de ese precepto:

«Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en mate-
ria de politicas de género que, respetando lo establecido por el Estado en el ejer-
cicio de la competencia que le atribuye el articulo 149.1.1¢ de la Constitucién,
incluye, en todo caso: a) La promocién de la igualdad de hombres y mujeres en
todos los dmbitos sociales, laborales, econémicos o representativos. Se atribuye,
expresamente a la Comunidad Auténoma la facultad de dictar normativas propias
o de desarrollo en esta materia. b) La planificacién y ejecuciéon de normas y pla-
nes en materia de politicas para la mujer, asi como el establecimiento de acciones
positivas para erradicar la discriminacién por razén de sexo. c) La promocién del
asociacionismo de mujeres».

También desde esa perspectiva competencial, el apartado 2 del articulo 73
establece que «Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia compar-
tida en materia de lucha contra la violencia de género, la planificacién de actua-
ciones y la capacidad de evaluacion y propuesta ante la Administracién central.
La Comunidad Auténoma podrd establecer medidas e instrumentos para la sensi-
bilizacién sobre la violencia de género y para su deteccion y prevencion, asf como
regular servicios y destinar recursos propios para conseguir una proteccion integral
de las mujeres que han sufrido o sufren este tipo de violencia».

Sobre la base de esa competencia, el articulo 16 del Estatuto reconoce el
derecho a la proteccién contra la violencia de género, determinando que «Las
mujeres tienen derecho a una proteccién integral contra la violencia de género,
que incluird medidas preventivas, medidas asistenciales y ayudas publicas».

En el 4mbito de las competencias de la Comunidad Auténoma son muchas las
politicas que pueden desarrollarse para promover la igualdad. El Estatuto hace
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referencia expresa a algunas de ellas partiendo de la habilitacién especifica estable-
cida por el articulo 14, que excepciona de la prohibicién de discriminacién las poli-
ticas de promocién de la igualdad: «La prohibicién de discriminacién no impedira
acciones positivas en beneficio de sectores, grupos o personas desfavorecidas».

De acuerdo con ese criterio, el Estatuto incorpora, en primer lugar, politicas
directamente enfocadas a promover una participacién y representacién igualitaria
de la mujer. Es el caso de la referencia a la ley electoral (art. 105.2) ya menciona-
da, asf como de otros preceptos destinados a garantizar la presencia equilibrada de
hombres y mujeres en instituciones. Asi, el articulo 107 establece que «En los
nombramientos y designaciones de instituciones y &érganos que corresponda
efectuar al Parlamento de Andalucia regira el principio de presencia equilibrada
entre hombres y mujeres».

El mismo principio se contiene en el articulo 135 que viene a dotar de rango
estatuario, amplidndolas, a previsiones ya establecidas por la legislacién autoné-
mica (con lo que ello supone de garantia de vinculacién para el legislador futuro,
que no podra modificar estos preceptos si no es mediante la reforma del Estatuto):
«Una ley regulara el principio de presencia equilibrada de hombres y mujeres en
el nombramiento de los titulares de los 6rganos directivos de la Administracién
andaluza cuya designacién corresponda al Consejo de Gobierno o a los miembros
del mismo en sus respectivos dmbitos. El mismo principio regird en los nombra-
mientos de los érganos colegiados o consultivos que corresponda efectuar en el
dmbito de la Administracién andaluza».

Con el mismo sentido igualitario, proyectado hacia el 4mbito social y econé-
mico hay que considerar otros articulos, como el 167, en virtud del cual «Los
poderes piblicos garantizardn el cumplimiento del principio de igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres en el dmbito laboral, en el acceso a la
ocupacioén, la formacién y promocién profesional, las condiciones de trabajo,
incluida la retribucién, asi como que las mujeres no sean discriminadas por causa
de embarazo o maternidad».

Del mismo modo, el articulo 37.1.11° que establece como principio rector de
las politicas pablicas «La plena equiparacion laboral entre hombres y mujeres y asi
como la conciliacién de la vida laboral y familiar» (este dltimo aspecto también
se contempla en el articulo 168). Igualmente, el articulo 174, relativo a la contra-
tacion y las subvenciones publicas, de acuerdo con el cual: «Las Administraciones
publicas de Andalucia, en el marco de sus competencias, y en el dmbito de la
contratacién y de la subvencién publica, adoptardan medidas relativas a:

c) La igualdad de oportunidades de las mujeres».

Dentro de estas medidas, que inciden directamente en la realidad social, eco-
némica y politica, hay que considerar también el otorgamiento de rango estatuta-
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rio a los informes de impacto de género, previstos en el articulo 114: «En el pro-
cedimiento de elaboracién de las leyes y disposiciones reglamentarias de la
Comunidad Auténoma se tendrd en cuenta el impacto por razén de género del
contenido de las mismas».

Otras medidas contempladas en el Estatuto tienen relacién con la vertiente
cultural o educativa de la igualdad, que tiene igualmente una gran relevancia. Asi,
en el primer inciso del articulo 21.8 se establece que «Los planes educativos de
Andalucia incorporaran los valores de la igualdad entre hombres y mujeres y la
diversidad cultural en todos los dmbitos de la vida politica y social».

Del mismo modo, en el articulo 208 se contiene un importante mandato para los
medios de comunicacién: «Los medios audiovisuales de comunicacién, tanto publi-
cos como privados, en cumplimiento de su funcién social, deben respetar los
derechos, libertades y valores constitucionales, especialmente en relacién a la pro-
teccién de la juventud y la infancia, asf como velar por el cumplimiento del princi-
pio de igualdad de género y la eliminacién de todas las formas de discriminacién».

Por otro lado, en el articulo 37.1.2° se establece como principio rector de las
politicas publicas «La lucha contra el sexismo, la xenofobia, la homofobia y el
belicismo, especialmente mediante la educacién en valores que fomente la
igualdad, la tolerancia, la libertad y la solidaridad».

También se ha avanzado, aunque menos de lo que se podria haber hecho, en
materia de lenguaje. El Estatuto no ha apurado todas las posibilidades de introdu-
cir un lenguaje igualitario. La incomprension de algunos sectores sociales en
relacién con la importancia de esta cuestion deberfa ser superada en el futuro. El
lenguaje es un vehiculo de reproduccién cultural que puede dificultar la igualdad
si sigue reflejando valores desigualitarios.

La ficticia contraposicién entre una pureza estdtica del lenguaje que nunca ha
existido histéricamente (el lenguaje evoluciona con la sociedad y se transforma con
ella) y la representacién lingiifstica de una desigualdad que lesiona el principio de
igualdad y la dignidad de la mujer como persona sélo puede ser resuelta, en una
sociedad democritica, a favor de la igualdad y de la superacién del lenguaje sexista.
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7. INMIGRACION.

El tratamiento de la inmigracién es una trascendente novedad en el :
i Estatuto de 2007, pues el Estatuto de 1981 se referia tinicamente a la
i emigracién. Responde a la transformacién de la sociedad andaluza en los :
© dltimos veinticinco afios. Mas alld de las referencias a la integracién de :
: los inmigrantes como uno de los objetivos basicos de la Comunidad o a :
i los derechos de los extranjeros, destaca el reconocimiento de las compe- :
{ tencias autonémicas en inmigracién. La competencia autonémica sobre
: integracién y participacién social significa la formalizacién de la realidad :
© autonémica pues ya ejerce la Comunidad esa tarea en virtud de diversas
© competencias sectoriales como educacién, sanidad o asistencia social. :
: Si supone un cambio notorio en el reparto competencial la asuncién auto- :
: némica de la competencia de ejecucién en materia de autorizaciones de
¢ trabajo de los inmigrantes, que hasta ahora ejercia el Estado. Finalmente, :
: se reconoce la participacién autonémica en las decisiones del Estado, :
: especificamente en la fijacién del contingente de trabajadores extranje- :
! ros, ya prevista en la LO 4/2000, de derechos y libertades de los extran- :
{ jeros y su integracién social. 5

7.1. El reconocimiento estatutario del fenémeno de la inmigracion.

Cuando se aprobé el Estatuto de 1981 Andalucia era tierra de emigrantes. Por
ello, el Estatuto establecia entre los objetivos bésicos a alcanzar “la superacién de
las condiciones econémicas, sociales y culturales que determinan la emigracién
de los andaluces y, mientras ésta subsista, la asistencia a las emigrados para
mantener su vinculacién”. También se hablaba de crear “las condiciones indis-
pensables para hacer posible el retorno de los emigrantes”.

En la actualidad, Andalucia es receptora de inmigracién. Tiene una de las tasas
de inmigracién mds altas de Espafia. Es, fundamentalmente, inmigracién econé-
mica de procedencia sudamericana, africana y asiatica o del Este de Europa. No
obstante, también resulta importante la tasa de inmigracién residencial, o
gerontoinmigrantes procedentes de la Unién Europea.

El Estatuto de 2007 mantiene las referencias a la emigracién. Se reitera como
objetivo bédsico de Andalucia la creacion de las condiciones que permitan retor-
nar a los andaluces que lo deseen (art. 10.3.6). También se hace una referencia
especifica a los andaluces y andaluzas en el exterior, asi como a las comunidades
andaluzas asentadas fuera de Andalucfa. Tendrdn derecho a participar en la vida
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ptblica. Para ello se formalizardn acuerdos con las instituciones de los territorios
donde se encuentren (art. 6).

En relacién a la inmigracién el tratamiento es més detallado. Se recoge en tres
tipos de disposiciones.

a)  Entre los objetivos basicos de la Comunidad est4 la integracién social,
econdmica, laboral y cultural de los inmigrantes en Andalucia, segin el

articulo 10.3.17.

b)  En cuanto a los derechos, sus titulares, y los destinatarios de las politicas
publicas, son “todas las personas con vecindad administrativa en
Andalucia”. Por tanto, también los inmigrantes. Apunta el articulo 12
que “sin perjuicio de lo establecido para el derecho de participacién en
los asuntos publicos”. Por mandato constitucional, que légicamente
respeta el Estatuto, el derecho de participacién politica sélo puede ser
ejercido por los espafioles, salvo disposicién de ley o tratados para las
elecciones municipales en régimen de reciprocidad.

c¢)  En las competencias, de manera novedosa se incluye la inmigracién
como materia competencial. En el Estatuto de 1981 no habia mencién
alguna pues todo el fenémeno de la inmigracion se consideraba compe-
tencia exclusiva del Estado. Ahora se desglosa en tres 4mbitos distintos:
la integracién de los inmigrantes; las autorizaciones para trabajar y la
participacién en las decisiones del Estado. Son las menciones mas impor-
tantes pues sustentan la politica autonémica de inmigracion.

7.2. Las politicas de integracion y participacion social, econdmica vy
cultural.

Segtn el articulo 62.1 a) corresponden a la Comunidad Auténoma las politi-
cas de integracién y participacién social, econémica y cultural de los inmigrantes,
en el marco de sus competencias. En puridad, supone el reconocimiento estatuta-
rio del proceso de integracion que ya venia efectuando la Comunidad Auténoma
en ejercicio de sus competencias sectoriales en las materias que inciden en el
proceso de integracién de los inmigrantes.

Por tanto, el nuevo Estatuto hace un reconocimiento formal de unas faculta-
des competenciales que ya ejercen las CCAA en cuanto son competentes para la
regulacién y prestacién de diversos servicios ptblicos, al margen del origen de los
destinatarios.

Tienen facultades competenciales en educacién, sanidad, vivienda, asistencia
social, empleo o cultura que permiten a la Comunidad Auténoma disefiar politi-
cas publicas para hacer efectiva la integracién de los inmigrantes. En ese sentido,
la expresién utilizada en el Estatuto resulta adecuada: competencia sobre la
politica de integracién en el marco de sus competencias.
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La competencia exclusiva del Estado sobre inmigracién prevista en el
art. 149.1.2 CE no puede habilitar al Estado para realizar ese proceso de integra-
cién pues supondria conculcar las competencias autonémicas. Cuestién distinta
es que pueda regular las condiciones b4sicas en el ejercicio de estos derechos pres-
tacionales incidiendo sobre esos dmbitos materiales autonémicos. También en
algunas de las materias afectadas como sanidad o educacién tiene competencia
para establecer las bases.

El Estatuto menciona también la competencia autonémica sobre las politicas
de participacién social, econémica y cultural de las personas inmigradas. Pretende
con ello abrir cauces de participacién mas alld de la participacion politica, muy
limitada para los extranjeros, como es sabido.

La via para la promocién de la participacién de las personas inmigradas en la
sociedad receptora, al alcance de los poderes publicos, ha sido fundamentalmen-
te el fomento del asociacionismo de extranjeros a través de subvenciones y
concesién de espacios publicas para desarrollar su actividad y mediante su incor-
poracién a los foros, organismos e instituciones.

7.3. La competencia ejecutiva en materia de autorizacion de trabajo
de los extranjeros.

Segtin el art. 62.1 b) corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia
ejecutiva en materia de autorizaciones de trabajo de los extranjeros cuya relacion
laboral se desarrolle en Andalucia, en necesaria coordinacién con la competencia
estatal en materia de entrada y residencia. Esta competencia de ejecucién inclu-
ye la autorizacion inicial, los recursos y el régimen de inspeccién y sancion.

Es una de las aportaciones mds notorias de la reforma estatutaria al reparto
competencial pues en la actualidad son facultades ejercidas por el Estado. En la
practica, derivard de la reforma un cambio en el reparto competencial.

Se habia planteado desde hace tiempo la posibilidad de considerar competen-
cia autonémica la concesién y renovacion de los permisos de trabajo a los inmi-
grantes, y la inspeccion laboral, al encuadrarse estas actuaciones en el titulo
“ejecucion laboral”, y no en “inmigracién”. Es el planteamiento que ahora forma-
liza la reforma estatutaria.

Sin embargo, no resultara facil aplicar esta previsién. Con el nuevo Estatuto la
concesién y renovacién de las autorizaciones de trabajo a los extranjeros es de
competencia autondémica y la concesién y renovacién de las autorizaciones de
residencia de competencia estatal. El problema estriba en que en nuestro derecho
de extranjerfa no existen las autorizaciones de trabajo en sentido estricto sino que
son autorizaciones de residencia y trabajo por cuenta ajena o por cuenta propia.
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La respuesta que nos da el Estatuto es la necesaria “coordinacién” con el
Estado, pero jcémo se articula esa coordinacién, adjetivada de necesaria? Parece
tenderse a un sistema de cogestién, en el que el servicio ptblico autonémico de
empleo deberd mantener una estrecha colaboracién con la autoridad laboral y
gubernativa estatal. Acaso pueda ser una oportunidad para poner en funciona-
miento oficinas conjuntas, del Estado y las CCAA, en las que se plasme y se haga
efectiva esa “necesaria coordinacién”.

7.4. La participacion autonémica en las decisiones del Estado sobre
inmigracion.

El art. 62.2 sefiala que la Comunidad Auténoma participard en las decisiones
del Estado sobre inmigracién, con especial trascendencia para Andalucia y en
particular, la participacién preceptiva previa en la fijacién del contingente de
trabajadores extranjeros.

La previsiéon de procedimientos participados es uno de los rasgos mds intere-
santes y novedosos del nuevo Estatuto de Andalucia. La participacién se diferen-
cia de la colaboracién en que la administraciéon participante carece de titulo
competencial en la materia, pero aduce un interés especifico. Esa participacién
autonémica no altera la titularidad competencial y la habilitacién para la toma de
decisiones que resulta de ella. Supone un cauce adecuado para una adecuada
integracién de la Comunidad en la politica estatal.

Sobre la mencion expresa a la participacion preceptiva y previa en la determi-
nacién del contingente debe apuntarse que esa participacion ya estd prevista en
la LO 4/2000. Por tanto, implica la elevacién al rango estatutario. Aunque en el
futuro el legislador estatal no lo prevea debera respetarse.

Pero la participacién autonémica prevista en el Estatuto va més alld de la
determinacién del contingente. Se puede extender, con la habilitacién estatuta-
ria, a los distintos supuestos de estancia y residencia de extranjeros, incluida la
reagrupacion familiar, y el régimen de infracciones y sanciones, en sus distintas
formas y modalidades. Los poderes publicos autonémicos deben conocer la situa-
cién administrativa de los inmigrantes a los que prestan servicios sociales.

7.5. El tratamiento estatutario de la inmigracion.

El aspecto més trascendente en el tratamiento estatutario de la inmigracién es
la inclusién de distintas facultades de actuacién en relacién a ese fenémeno en el
titulo dedicado a las competencias.
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En puridad, el Estatuto reconoce o formaliza el espacio competencial autoné-
mico que podia deducirse de titulos competenciales autonémicos ya reconocidos
en el Estatuto de 1981 y que, incluso, en la mayor parte de los casos, se habfan
configurado en la prictica. La Comunidad Auténoma ha ejercicio competencias
sobre la materia y, ahora, el Estatuto reconoce esa realidad autonémica.

La dnica alteracién efectiva del reparto deriva de la asuncién estatutaria de la
competencia ejecutiva en materia de autorizacién de trabajo de los extranjeros,
asi como su inspeccién y sancidn, pero, atn este caso, la competencia autonémi-
ca podia haberse deducido de la competencia autonémica sobre “ejecucion
laboral”, aunque ciertamente no se habfa hecho y ahora deberd abordarse por
exigencia estatutaria.

En cualquier caso, el reconocimiento estatutario de las competencias autoné-
micas en inmigracién tiene al menos tres efectos positivos. En primer lugar, impi-
de interpretaciones restrictivas de esas competencias por parte de los operadores
juridicos, que deberan respetar el bloque de la constitucionalidad. En segundo
lugar, aclara la distribucién de competencias, acotando el espacio de actuacién
autondmico e, incluso, eliminando las dudas que pudiera suscitar, por ejemplo, si
la competencia autonémica sobre autorizaciones de trabajo podia deducirse de
“ejecucion laboral”. Finalmente, obliga a una concepcién colaborativa de la inmi-
gracién, que hasta ahora no ha sido aplicada.
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8. COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.
CLASIFICACION Y PRINCIPIOS.

¢ En materia de clasificacion y definicién de las competencias propias
. existen novedades de relevancia respecto del Estatuto de 1981. Por lo
© que se refiere a las competencias exclusivas se contempla la previsién de :
© que las potestades legislativa y reglamentaria y la funcién ejecutiva le :
: corresponden «integramente» a la Comunidad Auténoma, lo que equiva- ;
. le a identificar estas competencias en virtud de la plenitud de potestades :
i autondémicas (legislativa, reglamentaria, ejecutiva) sobre la materia. :

. Respecto de las competencias compartidas, se establece que las bases :
© que fije el Estado deberdn contenerse en normas con rango de ley, excep- :
i to en los supuestos que se determinan de acuerdo con la Constitucién vy :
i el Estatuto. En cuanto a las competencias ejecutivas, la nueva redaccién
: hace posible que la Comunidad Auténoma de Andalucia pueda dictar :
. reglamentos de ejecucién de la normativa estatal. De acuerdo con esa for- :
* mulacién, los reglamentos ejecutivos del Estado podran ser completados :
i con los reglamentos ejecutivos de la Comunidad Auténoma. :

. Respecto de la aplicacién del Derecho Europeo, se recoge implicita- :
{ mente el principio de autonomia institucional y se contiene una previsién
: para el caso de que la Unién Europea establezca una legislacién que sus- ;
 tituya a la normativa basica del Estado, supuesto en el que la Junta de :
i Andalucia podrd adoptar la legislacion de desarrollo a partir de las :
i normas europeas. :

. Por ultimo, se contiene una cldusula residual, en virtud de la cual, en :
i el ambito de las competencias que se le atribuyen en el presente Estatuto, :
i le corresponden a la Comunidad Auténoma de Andalucia, ademds de las
¢ facultades y funciones expresamente contempladas en el mismo, todas :
- aquellas que, por su naturaleza, resulten inherentes a su pleno ejercicio. :

Las cuestiones competenciales afectan directamente a la relacién entre el
Estado y la Comunidad Auténoma, porque las competencias que asuma la
Comunidad en su Estatuto dejan de ser competencias estatales. Teniendo en
cuenta que las reformas estatutarias pueden desarrollarse en las 17 Comunidades
Auténomas, se puede entender la necesidad de introducir una cierta racionaliza-
cién para evitar una excesiva heterogeneidad competencial que supusiera una
involucién en el desarrollo del Estado autonémico.

Asegurar una igualdad competencial bésica es una necesidad estructural
del Estado Autonémico. Son muchos los problemas que puede plantear la
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desigualdad competencial entre Comunidades Auténomas. Ademas de los proble-
mas que puede generar a la organizacién estatal y a la articulacién del ordenamien-
to estatal y los autonémicos, hay que destacar también los que puede provocar
internamente en cada Comunidad Auténoma. La desigualdad competencial entre
Comunidades Auténomas sitia a cada una de ellas en una posicién juridica
diferente, con desigualdad de instrumentos juridicos para hacer frente a las necesi-
dades de su sociedad. Tener menos competencias supone también tener menos
posibilidades de desarrollar politicas, de incidir en la sociedad y de promover una
politica econémica propia.

Desde esa perspectiva, bien se puede decir que es obligacién de todos los gru-
pos politicos andaluces la de promover la igualdad competencial con las
Comunidades que obtengan un mayor techo competencial. No se trata de tener
competencias por el mero hecho de tenerlas sino de evitar que decisiones que son
relevantes para la Comunidad Auténoma y que pueden ser adoptadas por ella
misma, de acuerdo con la Constitucién, queden fuera de su esfera competencial.

Es preciso sefialar que elevar el techo competencial al nivel aceptado por el
Estado para otras Comunidades Auténomas, supone también formular las compe-
tencias de manera que se incorporen todos los perfiles competenciales o submate-
rias que sean necesarios. Igualmente, la formulacién de las competencias debe
basarse en la eliminacién de algunos de los limites contemplados en los primeros
Estatutos que permiten una capacidad de intervencién estatal en muchas materias,
sin que exista una exigencia constitucional de reconocimiento de esa capacidad.

En la reforma se han seguido basicamente esos criterios. También se han modi-
ficado las previas definiciones de las categorfas competenciales, en un sentido con-
gruente con la Constitucién. Por lo que se refiere a las competencias exclusivas, el
articulo 42.1.1.° establece que la Comunidad Auténoma asume mediante
el Estatuto: «Competencias exclusivas, que comprenden la potestad legislativa, la
potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva, integramente y sin perjuicio de las
competencias atribuidas al Estado en la Constitucién. En el 4mbito de sus compe-
tencias exclusivas, el derecho andaluz es de aplicacién preferente en su territorio
sobre cualquier otro, teniendo en estos casos el derecho estatal caracter supletorio.»

La novedad respecto del Estatuto vigente consiste en la previsiéon de que las
potestades legislativa y reglamentaria y la funcién ejecutiva le corresponden
«integramente» a la Comunidad Auténoma, lo que equivale a identificar estas
competencias en virtud de la plenitud de potestades autonémicas (legislativa,
reglamentaria, ejecutiva) sobre la materia.

Esta previsién no ha ido acompatfiada, sin embargo, de una delimitacién precisa
de las competencias de acuerdo con el concepto de «exclusividad» en sentido estric-
to (cuando realmente le corresponde a la Comunidad Auténoma, integramente,
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la competencia) sino que, por el contrario, se sigue utilizando un doble concepto
de exclusividad, como en los Estatutos vigentes: por un lado, la plenitud de
potestades y facultades sobre una determinada materia y, por otro lado, el de
exclusividad por referencia a la competencia sobre la materia, sea cual sea el tipo
de facultades que se puedan desarrollar sobre ella. De ese modo, las competencias
exclusivas pueden ir unidas a la salvaguardia de las competencias estatales como
ocurre en los Estatutos vigentes, donde la exclusividad de la competencia no es
incompatible con la intervencién estatal cuando el Estado tenga titulos compe-
tenciales suficientes de acuerdo con la Constitucién.

En estas condiciones, parece claro que la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional sobre el sentido del término «exclusivas» por referencia a la cali-
ficacion de las competencias estatutarias sigue teniendo plena aplicacién y que,
por tanto, la caracterizacién de las competencias como «exclusivas» deberd ser
sometida a una interpretacion constitucional que defina, en cada caso, su verda-
dero alcance en relacién con las posibilidades de intervencién del Estado sobre la
materia derivadas de los propios preceptos estatutarios o de los constitucionales.
A este respecto es preciso reconocer que tampoco hubiera evitado esa interpreta-
cién constitucional de los Estatutos una ordenacion sistematica que terminara
con la dualidad de conceptos de «exclusividad» porque la jurisprudencia consti-
tucional puede extraer los titulos habilitantes del Estado no sélo de los Estatutos
sino también de la Constitucion.

En cuanto a las competencias compartidas, el articulo 42.1.2.2 indica que le
corresponden a Andalucfa: «Competencias compartidas, que comprenden la
potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva, en el marco
de las bases que fije el Estado en normas con rango de ley, excepto en los supues-
tos que se determinen de acuerdo con la Constitucién. En el ejercicio de estas
competencias, la Comunidad Auténoma puede establecer politicas propias.»

Este precepto establece que las bases que fije el Estado deberdn contenerse «en
normas con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinan de acuerdo
con la Constitucién y el presente Estatuto». Se trata de un precisiéon que se
corresponde con la jurisprudencia constitucional sobre la materia en cuanto a la
preferencia de ley, que debe ser seguida por el Estado, salvo en los supuestos en
que constitucional y estatutariamente puedan adoptarse medidas de otro tipo.

Por dltimo, por lo que se refiere a las competencias ejecutivas, el 41.1.3.2 del
nuevo Estatuto establece que la Comunidad Auténoma de Andalucia asume
mediante el Estatuto: «Competencias ejecutivas, que comprenden la funcién eje-
cutiva que incluye la potestad de organizacién de su propia administracién vy, en
general, aquellas funciones y actividades que el ordenamiento atribuye a la
Administracién Puablica y, cuando proceda, la aprobacion de disposiciones regla-
mentarias para la ejecucion de la normativa del Estado.»
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Tal y como se ha formulado en este texto, la potestad para «la aprobacién de
disposiciones reglamentarias para la ejecucién de la normativa del Estado» (o,
como decfa la férmula aprobada por el Parlamento de Andalucia: «aprobacién de
disposiciones en orden a la ejecucién de la normativa del Estado») no puede con-
siderarse incompatible con la doctrina del Tribunal Constitucional siempre que
permita una regulacién unitaria de la materia por parte del Estado, que serd
completada por la Comunidad Auténoma mediante el ejercicio de su potestad
reglamentaria, complementaria de la estatal. Cuestién distinta serfa, si se hubiera
pretendido ocupar todo el espacio normativo del desarrollo reglamentario de las
leyes impidiendo que el Estado pudiera ejercer sus competencias de desarrollo por
medio de reglamentos ejecutivos y contradiciendo la concepcién material de la
competencia de legislacién establecida por la jurisprudencia constitucional.

Esta nueva redaccién hace posible, por tanto, que la Comunidad Auténoma de
Andalucia pueda dictar reglamentos de ejecucién no ya «de las leyes» estatales
sino «de la normativa» estatal. De acuerdo con esa formulacién, los reglamentos
ejecutivos del Estado podrian ser completados con los reglamentos ejecutivos de
la Comunidad Auténoma. Estos tdltimos no podran, como es 16gico, contradecir
lo establecido en la normativa estatal.

El nuevo Estatuto contiene también una referencia a la aplicacién del Derecho
europeo en el articulo 42.1.4.2 y en el articulo 235. De acuerdo con el primero de
esos preceptos, le corresponden a la Comunidad Auténoma: «Competencias en
relacién con la aplicacién del derecho comunitario, que comprenden el desarro-
llo y la ejecucién de la normativa de la Unién Europea cuando afecte al 4mbito
de las competencias de la Comunidad Auténoma».

Por su parte, el articulo 235, dedicado al «desarrollo y aplicacién del derecho de
la Unién Europea», establece en su apartado 1 que «La Junta de Andalucia desarro-
lla y ejecuta el derecho de la Unién Europea en las materias de su competencia, de
acuerdo con lo que establezca una ley del Parlamento de Andalucia», mientras que
en el apartado 2 indica que «En el caso de que la Unién Europea establezca una legis-
lacién que sustituya a la normativa basica del Estado, la Junta de Andalucfa podra
adoptar la legislacién de desarrollo a partir de las normas europeas».

Tanto el articulo 42.1.4.2 como el 235.1 recogen, aunque no lo mencionen
expresamente el principio de autonomia institucional, que ha sido reconocido por
nuestra jurisprudencia constitucional. En virtud de ese principio, la competencia
para aplicar el Derecho europeo corresponde al Estado o la Comunidad
Auténoma en virtud del reparto constitucional de competencias. Por tanto,
correspondera al Estado en el dmbito de las competencias estatales y a la
Comunidad Auténoma en el 4mbito de las competencias autonémicas.

Por su parte, el articulo 235.2, establece una previsién de desarrollo directo de
las normas europeas para un supuesto muy concreto como es el caso de que el
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espacio de las normas bésicas estatales quede cubierto por las normas europeas. En
ese supuesto, el desarrollo legislativo autonémico deberd conectarse a la normati-
va europea en aquello en lo que ésta sustituya a la normativa basica estatal.

En materia de atribucién de competencias a la Comunidad Auténoma, es preci-
so mencionar también los apartados 3 y 4 del articulo 42, que se refieren a la posi-
ble ampliacién extraestatutaria de competencias. Por su parte, el articulo 45 con-
templa una regulacion especifica en materia de fomento, destinada a resolver algu-
nos conflictos previos que se habfan planteado entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, sobre todo en materia de subvenciones de la Unién Europea.

Hay que tener en cuenta también que el Estatuto contiene una cldusula resi-
dual en el articulo 85.1, en virtud de la cual: «<En el 4mbito de las competencias
que se le atribuyen en el presente Estatuto, le corresponden a la Comunidad
Auténoma de Andalucia, ademds de las facultades y funciones expresamente con-
templadas en el mismo, todas aquellas que, por su naturaleza, resulten inherentes
a su pleno ejercicio.»

Por dltimo, debemos sefialar que las competencias de la Comunidad
Auténoma estan sometidas a un principio de territorialidad que se contiene en el
articulo 43, en cuyo apartado 1 se indica que: «El ejercicio de las competencias
autonémicas desplegard su eficacia en el territorio de Andalucia, excepto los
supuestos a que hacen referencia expresamente el presente Estatuto y otras dispo-
siciones legales del Estado que establecen la eficacia juridica extraterritorial de las
disposiciones y los actos de la Junta de Andalucia».

Por su parte, el apartado 2 establece que: «La Comunidad Auténoma, en los
casos en que el objeto de sus competencias tiene un alcance territorial superior al
del territorio de Andalucia, ejerce sus competencias sobre la parte de este objeto
situada en su territorio, sin perjuicio de los instrumentos de colaboracion que se
establezcan con otros entes territoriales o, subsidiariamente, de la coordinacién
por el Estado de las Comunidades Auténomas afectadas». Ya en el articulo 7, por
otra parte, se determina esa vinculacién de las leyes y normas de Andalucia al
territorio de la Comunidad Auténoma: «Las leyes y normas emanadas de las ins-
tituciones de autogobierno de Andalucia tendran eficacia en su territorio. Podran
tener eficacia extraterritorial cuando asf se deduzca de su naturaleza y en el marco
del ordenamiento constitucional.»

Es evidente, por tanto, que ninguna Comunidad Auténoma puede ver lesiona-
da sus competencias por el hecho de que la de Andalucia defina sus competencias
como exclusivas (plenitud de potestades sobre la materia) compartidas o ejecuti-
vas. Incluso las competencias exclusivas tienen un 4mbito territorial definido y no
impiden que sobre otra Comunidad Auténoma pueda tener competencias exclu-
sivas sobre la misma materia en su dmbito territorial.
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9. COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA. LA NUEVA
ORDENACION POR MATERIAS.

El nuevo Estatuto plantea una distinta forma de ordenar las materias.
i En el Estatuto de 1981 se seguia el sistema de listas de materias en rela-
: cién a las cuales Andalucia tenia la competencia exclusiva, la competen-
i cia de desarrollo legislativo y ejecucién o la competencia de ejecucion de
i la legislacién del Estado. En el Estatuto de 2007 se dedica un articulo a
: cada una de las materias competenciales. En ese articulo se desglosan las
: diversas actividades publicas que puede realizar la Comunidad Auténoma
: en relacién a la materia y se diferencian los 4mbitos de esa materia en los
i que la competencia autonémica es exclusiva, de desarrollo legislativo y
i ejecucién o sélo de ejecucién. Con ello se delimita de manera mads preci-
i sa el espacio competencial de la Comunidad Auténoma en aras de una
clarificaciéon de sus facultades competenciales.

9.1. El cambio en la forma de ordenar las competencias autonémicas.

Una de las novedades mds significativas que introduce el nuevo Estatuto es la
manera en la que se ha organizado el Titulo dedicado a las competencias. En con-
creto, el cambio en la forma de ordenar las materias competenciales.

La materia competencial es el sector de actividad sobre el que puede actuar la
Comunidad Auténoma; la facultad serfa la actuacién concreta o actividad publica
que se puede ejercer y, en consecuencia, la competencia serfa el resultado de tener
atribuida una determinada facultad sobre una materia. Por tanto, la competencia es
el conjunto de facultades o actividades publicas que el Estado o la Comunidad
Auténoma pueden desplegar sobre un sector determinado de actividad.

En el Estatuto de 1981 las distintas materias sobre las que tenia competencia
la Comunidad Auténoma estaban organizadas en listas. En el articulo 13 se enu-
meraban las materias de competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma; los
articulos 15 y 18 enumeraban las competencias en las que correspondia a la
Comunidad Auténoma el desarrollo legislativo y la ejecucion; y el articulo 17
enumeraba las materias en relacién a las cuales correspondia a Andalucia la eje-
cucién mientras que la legislacién era competencia del Estado, sin perjuicio de
que algunos preceptos se dedicaban a materias concretas: policfa autondmica,
medios de comunicacién social, educacién, sanidad y Seguridad Social.

En el nuevo Estatuto el sistema de listas de materias de competencia exclusi-
va, compartida y de ejecucion es sustituido por el andlisis materia a materia, dedi-
cando a cada materia un articulo especifico. Se van enumerando en cada uno de
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los articulos las materias competenciales y se explica, en el contenido del precep-
to, qué actividades publicas son de competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma, cudles de competencia compartida y en qué supuestos la competencia
es sélo de ejecucion.

La primera consecuencia de esta forma de organizar el titulo competencial es
el incremento del nimero de articulos. Frente a los once articulos que tenia el
Titulo dedicado a las competencias en el Estatuto de 1981, el nuevo Estatuto le
dedica del 42 al 88, esto es, cuarenta vy siete articulos. Parece légico el incremen-
to numérico pues las listas de materias que antes precisaban sélo tres o cuatro
articulos, ahora se convierten en un articulo para cada una de las materias.

Por tanto, el Estatuto de 1981 utilizé titulos genéricos para enumerar las com-
petencias de Andalucia (organizacién institucional, urbanismo y vivienda,
promocién y ordenacién del turismo o asistencia social, etc.). Sin embargo, ahora
en cada articulo se explican con detalle las actividades publicas que corresponden
a la Comunidad Auténoma. Es lo que se ha llamado el desglose de las distintas
submaterias o perfiles competenciales.

El resultado es un titulo dedicado a las competencias muy extenso y prolijo. Se
ha dicho que la pretensién del desglose de las materias es blindar el espacio com-
petencial autonémico frente a la intervencién del Estado. Sin embargo, en reali-
dad se trata de clarificar las facultades competenciales de la Comunidad
Auténoma para aminorar los conflictos. No impide la intervencién del Estado en
estas materias cuando pueda aducir un titulo competencial.

En puridad, no existe blindaje. El Estatuto simplemente detalla el espacio com-
petencial autonémico, pero no puede modificarlo. Si el Tribunal Constitucional
ha dicho que una determinada actividad pudblica es competencia del Estado no
puede incluirse en el Estatuto, pero si se ha reconocido su cardcter autonémico es
importante que el Estatuto lo diga de la manera més expresa posible y concrete su
contenido.

9.2. La justificacion del desglose de las materias competenciales.

Diversas razones justifican la opcién de sustituir el tradicional sistema de listas
por el desglose de las materias competenciales.

En primer lugar, el art. 147.2 d) de la Constitucién dice que el Estatuto de
Autonomia debe contener “las competencias asumidas dentro del marco estable-
cido en la Constitucién”. El art. 149.3 de la Constitucion indica que “las materias
no atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucién podran corresponder
a las Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos” y “la
competencia sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de
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Autonomia corresponderd al Estado”. Por tanto, la Constitucién exige que las
competencias de la Comunidad Auténoma se recojan en el Estatuto vy, si no estdn
en el Estatuto, serdn “competencia residual del Estado”. Antes se hacfa de forma
genérica y ahora se plantea de manera m4s precisa.

En segundo lugar, tras veinticinco afios de desarrollo autonémico no tiene
demasiado sentido referirse a titulos generales (agricultura, ganaderfa) sino que se
pueden precisar mds las actividades publicas de competencia autonémica. En
lugar de hablar de “comercio interior” se indica quien es competente para regular
las ventas a plazos, los horarios comerciales o la autorizacion de grandes superfi-
cies, entre otras submaterias.

En tercer lugar, durante este periodo el Tribunal Constitucional ha ido delimi-
tando las competencias y diciendo que es competencia de cada cual. Ahora lo que
hace el Estatuto es recoger esa doctrina que ha aquilatado el Tribunal
Constitucional a lo largo del tiempo. Un buen ejemplo puede ser la competencia
sobre subvenciones. En el articulo 45 del Estatuto se expone la capacidad de
Andalucia para otorgar subvenciones, especificar sus objetivos e intervenir en su
tramitacién y concesidn, segin se trate de una competencia exclusiva, comparti-
da o de ejecucién. Ese articulo refleja la doctrina del Tribunal Constitucional
establecida inicialmente en la STC 13/1992, y luego repetida en numerosas
sentencias posteriores.

En cuarto lugar, la técnica del desglose se puede observar en las Constituciones
mds recientes como la Constitucién suiza de 1999 o las dltimas reformas de la
Constitucién alemana. Las sociedades cada vez son mds complejas y, por tanto,
resulta necesario especificar con més claridad lo que es competencia de cada cual.

9.3. Posibles consecuencias negativas de la nueva ordenacion por
materias.

El desglose de las materias competenciales puede tener una consecuencia nega-
tiva que no podemos soslayar. Sabemos que segin el articulo 149.3 de la
Constitucién las competencias no exclusivas del Estado que no hayan sido asumi-
das por la Comunidad Auténoma en su Estatuto serdn competencia residual del
Estado. Existe, por tanto, una cldusula de cierre a favor del Estado. Se diferencia
as{ nuestro modelo de Estado de los federales, en los cuales suele establecerse una
“cldusula federal” segin la cual todo aquello que no es competencia del Estado lo
serd de los entes descentralizados.

En la prictica esta cldusula residual apenas se ha utilizado. Al manejarse titu-
los genéricos tanto en la Constitucién como en los Estatutos, el Tribunal
Constitucional ha ido considerando de forma discrecional unas actividades de
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competencia del Estado y otras de competencia autonémica, sin necesidad de
recurrir a esta cldusula residual.

Esta situacién cambia al concretarse en el Estatuto las actividades de compe-
tencia autonémica. Puede suponerse que todo lo no mencionado expresamente en
el Estatuto como competencia autonémica es de competencia residual del Estado.
Lo que ha hecho el Estatuto para evitar esta situacion es incluir la cldusula “en
todo caso”. De esta forma, cuando enumera las actividades de competencia auto-
némica en una determinada materia dice que incluye a esas “en todo caso”, por lo
que no excluye otras aunque no sean expresamente mencionadas.

Ademis, el articulo 85.1 establece que en el ambito de las competencias que
se le atribuyen en el presente Estatuto, le corresponden a Andalucia no sélo las
facultades y funciones expresamente contempladas sino todas aquellas que, por su
naturaleza, resulten inherentes a su pleno ejercicio.

9.4. Valoracion de la nueva ordenacion de las materias que hace el
Estatuto.

Resulta adecuado que un Estatuto aprobado tras decenios de desarrollo auto-
némico y jurisprudencia constitucional concrete mejor el dmbito competencial
autonémico de lo que se hizo en 1981. Refleja la realidad autonémica y su deve-
nir en los dltimos veinticinco afios, con la intervencién del Tribunal
Constitucional.

Esto no afecta a las competencias del Estado, incluso no impide que en las
competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma pueda intervenir el Estado
a través de sus titulos competenciales para regular las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos o en el cumplimiento de los
deberes o para hacer posible la unidad de mercado.
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10. RASGOS GENERALES DE LAS MATERIAS COMPETENCIALES.

El repaso al capitulo II del Titulo II en el que se analizan de manera :
: detallada las materias competenciales permite acotar algunos rasgos gene-
: rales. En primer lugar, el cambio producido en el Titulo competencial
: estd més en la forma de ordenar las materias y detallarlas que en su con- :
: tenido pues apenas se afiaden nuevas materias competenciales ni tampo- :
{ co cambios significativos en el reparto competencial. En segundo lugar,
i se introducen menciones singulares a asuntos que interesan especialmen- :
. te a Andalucia, como la Confederacién Hidrografica del Guadalquivir, o
: responden a conflictos sucedidos durante estos afios de desarrollo consti-
: tucional. En tercer lugar, tienen especial importancia los procedimientos :
 participados, esto es, la previsién de cauces para que la Comunidad :
: Auténoma intervenga en el ejercicio de competencias estatales a través :
i de informes o dictimenes. :

10.1. Algunos rasgos generales de las materias competenciales.

El anilisis del capitulo II del Titulo II permite acotar algunos rasgos o caracte-
risticas generales, més all4 del contenido concreto de cada uno de los apartados.

En primer lugar, apenas se afiaden nuevas materias competenciales. La mayo-
ria de las materias que ahora se desglosan en submaterias ya estaban en el Estatuto
de 1981, aunque de forma genérica. Podemos apuntar como excepcién la inmigra-
cién, las politicas de género o la proteccién de datos, e incluso en estos casos casi
todas las actuaciones que se recogen en el Estatuto ya podian ser ejercidas por
Andalucia en virtud de distintos titulos competenciales.

Por tanto, no se advierten cambios sustanciales en el reparto competencial
entre el Estado y la Comunidad Auténoma, salvo algunas excepciones como auto-
rizacién de trabajo a inmigrantes o inspeccién laboral. Lo que se produce es una
clarificacién estatutaria de las competencias autonémicas. En todo caso, no puede
desdefiarse la trascendencia que puede tener la mencion expresa de las activida-
des puablicas de competencia autonémica para impedir la incidencia de la
actuacién del Estado en esos dmbitos.

En segundo lugar, se introducen en el Estatuto competencias que atienden a la
situacién especifica de Andalucia. El supuesto més nitido es el del articulo 51 segin
el cual la Comunidad Auténoma “ostenta competencia exclusivas sobre las aguas de
la Cuenca del Guadalquivir que transcurren por su territorio”, sin perjuicio de las
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competencias estatales. Ms alla de las caracteristicas del reparto, se ha querido des-
tacar la importancia de esta competencia para la Comunidad Auténoma.

En tercer lugar, debe destacarse la inclusién de procedimientos participados,
esto es, la posibilidad de intervenir en el ejercicio de las competencias estatales a
través de la emision de informes, preceptivos aunque no vinculantes, o la inter-
vencién de la Comisién bilateral.

Segun el art. 49.3, Andalucia emite informe en los procedimientos de autori-
zacién de instalaciones de produccién y transporte de energia; también sobre la
calificacién de una obra como de interés general (56.8). De la misma forma,
la Comisién bilateral Junta de Andalucia-Estado emite informe sobre la ubicacién
de infraestructuras y equipamientos de titularidad estatal (56.9) o sobre la decla-
racién y delimitacién de espacios naturales con régimen de proteccién estatal
(56.3). En general, participa también Andalucia en la programacién de la politi-
ca del Estado en investigacién, desarrollo e innovacién tecnoldgica (53), sanidad
(54.4) o contingente de trabajadores inmigrantes (62),

Todas estas formas de participacién en las decisiones del Estado deben valorar-
se positivamente en cuanto son mecanismos de integraciéon de Andalucia en el
funcionamiento del Estado, sin que suponga el condicionamiento desde la
Comunidad Auténoma de la actuacién del Estado.

10.2. Enumeracion de las materias competenciales.

Aunque no resulta posible un anilisis detenido de cada una de las materias,
pueden enumerarse de forma somera sus rasgos sefieros.

A Instituciones de autogobierno (articulo 46).

Andalucia tiene la competencia exclusiva sobre sus instituciones de
autogobierno, al igual que decia el primer Estatuto. Ahora se afiade que
esto incluye la organizacién y estructura de esas instituciones y las
normas y procedimientos electorales, aunque en el marco del régimen
electoral general.

A  Administraciones publicas andaluzas (articulo 47).

Las competencias sobre las administraciones publicas andaluzas son de
cardcter compartido, esto es, en el marco de las bases estatales se ejercen
competencias autondémicas sobre régimen estatutario del personal, el
procedimiento administrativo comun, los contratos y concesiones admi-
nistrativas y la responsabilidad patrimonial. En materia de expropiacién
forzosa la competencia de Andalucia es de ejecucion para determinar los
supuestos, las causas y las condiciones y los criterios de valoracion de
acuerdo con la legislacién estatal. La competencia exclusiva en esta
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materia es muy limitada. Se cifie a los 4mbitos especificos de organiza-
cién administrativa de la Comunidad Auténoma.

Agricultura, ganaderfa, pesca, aprovechamientos agroforestales, desarro-
llo rural y denominaciones de calidad (articulo 48).

La competencia sobre agricultura, ganaderia y desarrollo rural es exclusi-
va, pero con las limitaciones derivadas de diversos preceptos constitucio-
nales que permiten intervenir al Estado, especificamente la ordenacién
de la actividad econémica, la sanidad exterior o la proteccién del medio
ambiente. En el precepto se desglosan las distintas actividades incluidas
en agricultura (regulacién de procesos de produccién, calidad
agroalimentaria, trazabilidad, condiciones de los productos, agricultura
ecoldgica, sociedades agrarias de transformacién, etc.) ganaderia (sani-
dad animal, produccién ganadera proteccién y bienestar animal, ferias)
y desarrollo rural.

Sobre pesca, el Estatuto clarifica las competencias autonémicas confor-
me a la jurisprudencia constitucional. La competencia exclusiva se cifie
a la pesca maritima y recreativa en aguas interiores, marisqueo y acuicul-
tura. También tiene competencia exclusiva pero con limites sobre la
ordenacién del sector pesquero, que incluye lo relativo a condiciones
profesionales, lonjas, construccién de buques, formacién y proteccién de
pescadores, innovacién, investigacién y desarrollo del sector. Final-
mente, sobre planificacién del sector pesquero y puertos la competencia
es compartida.

Energfa y minas (articulo 49).

En materia de energfa, la competencia de Andalucia es compartida sobre
las instalaciones de produccién, distribucién y transporte cuando el
transporte de energia transcurra sélo por Andalucfa. Le corresponde en
todo caso el otorgamiento de las autorizaciones a estas instalaciones.
También es competencia compartida el fomento de las energias renova-
bles y de la eficiencia energética.

En esta materia tienen importancia los procedimientos participados. En
todas las actividades de competencia estatal, por exceder el 4mbito de la
Comunidad Auténoma, Andalucfa emite informe preceptivo, aunque no
vinculante. Asf ocurre en la autorizacién de instalaciones de produccién y
transporte que salgan fuera de la Comunidad. Ademds, Andalucfa partici-
pa en la regulacién y planificacion que hace el Estado sobre este sector.

Agua (articulo 50).

En materia de aguas, la referencia para el reparto competencia es que las
aguas transcurran o no integramente por la Comunidad, como deriva del
art. 149.1.22 de la Constitucién. Para las aguas que transcurran integra-
mente por la Comunidad, Andalucia tiene la competencia exclusiva
sobre recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios, aguas
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subterrdneas, aguas minerales y termales, participacién de los usuarios o
eficiencia en el uso del agua.

Cuando las aguas salen de Andalucfa, la Comunidad Auténoma participa
en la planificacion y gestién hidrolégica en los términos que establezca la
legislacion del Estado y puede también establecer medidas adicionales de
proteccién y saneamiento de los recursos hidricos.

Cuenca Hidrogrifica del Guadalquivir (articulo 51).

Aunque relacionada con la competencia sobre aguas, ha adquirido auto-
nomia la referencia estatutaria a la Cuenca Hidrografica del
Guadalquivir. Formalmente es una cuenca intercomunitaria, pues alcan-
za a pequefios territorios de Castilla la Mancha, Extremadura y Murcia,
rio arriba, aunque mas del noventa por ciento de la Cuenca es territorio
andaluz. Al ser cuenca intercomunitaria, la competencia no puede ser
autondémica, sino estatal, pero, por otro lado, al encontrarse mas del
noventa por ciento en una sola Comunidad Auténoma y no afectar a
otros territorios rio abajo, no parece légica la exclusiéon de esa
Comunidad Auténoma en su gestién.

El Estatuto da respuesta a esta situacion. Dice que Andalucia tiene com-
petencia exclusiva sobre las aguas que transcurren por Andalucia, y no
afecten a otra Comunidad Auténoma. Ademds, la competencia es exclu-
siva, sin perjuicio de la competencia estatal, que en este caso limita de
forma importante a la Comunidad Auténoma pues derivan de la planifi-
cacion general del ciclo hidroldgico, de las normas bésicas de proteccion
del medio ambiente y de las obras hidrdulicas de interés general.

Educacién (articulo 52).

La competencia autonémica exclusiva abarca, entre otras actividades, a
las ensefianzas obligatorias y no obligatorias, incluida educacién infantil,
la organizacion e inspeccion de los centros publicos, el régimen de becas
y ayudas con fondos propios, la evaluacién del sistema educativo o la
formacién del personal docente.

La competencia compartida, esto es, el desarrollo de las bases estatales
afecta al establecimiento de planes de estudio, régimen de becas y ayudas
estatales, los requisitos de los centros, el control de gestién de centros
privados o el desarrollo de derechos y deberes bésicos del personal.

Finalmente, tiene competencia de ejecucién sobre expedicién y homo-
logacién de titulos académicos y profesionales.

Universidades (articulo 53).

Le compete a la Comunidad Auténoma, en el marco de la autonomia
universitaria, la programacién y coordinacién del sistema universitario
andaluz con la coordinacién estatal; la creacién de universidades publi-
cas y la autorizacién de las privadas, la aprobacién de estatutos, la
aplicacién del régimen de acceso a la universidad, el marco juridico de
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titulos propios y el régimen retributivo del personal contratado, asi como
las retribuciones adicionales del personal funcionario.

En todo lo demds, la competencia es compartida, esto es, de desarrollo de
las bases que establezca el Estado. Esa comparticién afecta fundamental-
mente al régimen juridico de las universidades, régimen de profesorado e
investigadores, evaluacion y garantia de la excelencia.

Investigacién, desarrollo e innovacién tecnolégica (articulo 54).

La competencia exclusiva se ejerce sobre los centros y estructuras de
investigacion de la Junta y los proyectos financiados por ésta. En ese sen-
tido, puede establecer lineas propias de investigacién, organiza estos
centros, regula las becas y ayudas, la formacién del personal investigador
y la difusion de la ciencia y transferencia de resultados. En cualquier caso,
por su propia naturaleza, y por expresa previsién constitucional, la coor-
dinacién de los centros y estructuras de investigacién es compartida con
el Estado. Andalucia participa a través de los mecanismos de relacién
bilateral y multilateral en la politica de investigacién del Estado y a la fija-
cién de las politicas que le afectan en el 4mbito de la Unién Europea.

Salud, sanidad y farmacia (articulo 55).

Andalucia ejerce competencia exclusiva sobre los centros sanitarios, sus
servicios y los establecimientos sanitarios en general, todo ello en el
marco de las bases y coordinacién del Estado, segiin exige el art. 149.1.16
de la Constitucién. Pero, mas alld de los centros, la competencia se
extiende a toda la atencién sanitaria, sociosanitaria y de salud mental. Se
prevé la participacién de Andalucia en la planificacién y coordinacién
que corresponde hacer al Estado en materia de sanidad y salud publica.
En materia de productos farmacéuticos compete a Andalucia la ejecu-
cién de la legislacion estatal.

Vivienda, urbanismo, ordenacién del territorio y obras publicas
(articulo 56).

La vivienda y el urbanismo son competencias exclusivas de Andalucia,
describiéndose con gran detalle todas las actividades publicas que inclu-
ye. Nada se dice sobre limitaciones o competencias del Estado, aunque
estas existen en virtud de la unidad de mercado, la ordenacién de la acti-
vidad econémica e incluso las condiciones bdsicas que garanticen la
igualdad de derechos.

También la ordenacién del territorio es competencia autonémica exclu-
siva. Sélo en el supuesto de la ordenacién del litoral, la competencia
exclusiva debe respetar el régimen general del dominio piblico. Por ello,
se refiere fundamentalmente a las autorizaciones, concesiones y titulos
de ocupacién de las playas y costas.

Las obras publicas son de competencia exclusiva de Andalucia siempre
que no estén declaradas de interés general por el Estado. En ese supues-
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to, Andalucia s6lo participa en la planificacién y programacién a través
de los mecanismos previstos en el Estatuto. Debe destacarse la interven-
cién de la Comisién Bilateral Junta de Andalucfa-Estado para emitir
informe previo sobre la ubicacién de infraestructuras y equipamientos de
titularidad estatal en Andalucfa.

Medio ambiente, espacios protegidos y sostenibilidad (articulo 57).

Andalucia tiene un amplio 4mbito de competencia exclusiva, sin perjui-
cio de la competencia estatal sobre normas bdsicas en proteccién del
medio ambiente. La competencia autonémica alcanza a montes, vias
pecuarias, marismas y lagunas, pastos y zonas de montafia, prevencién
ambiental, fauna y flora silvestres o delimitacién de espacios naturales
protegidos. También a la pesca fluvial y a la caza. En relacién a protec-
cién del medio ambiente la competencia es compartida. El Estatuto reco-
ge la doctrina de la STC 102/1995, que permite a la Comunidad

Auténoma establecer medidas adicionales de proteccién.

Para la delimitacién de espacios naturales de proteccién estatal, los par-
ques nacionales, la Comisién bilateral emite informe preceptivo vy si se
encuentra situado integramente en Andalucfa, como es el caso de los dos
parques nacionales andaluces, Dofiana y Sierra Nevada, la gestion
corresponde a la Comunidad Auténoma. Es una facultad reconocida por
el Tribunal Constitucional en sentencias recientes y que ahora reconoce
el Estatuto.

Actividad econdémica (articulo 58).

El elemento comin de las materias incluidas en este articulo es que al
incidir en la actividad econémica es posible que la competencia exclusi-
va de Andalucia resulte limitada por la competencia estatal para la
ordenacién general de la actividad econémica o la unidad de mercado.

En ese sentido, se regulan actividades tradicionalmente englobadas en la
materia comercio interior. Es el caso de la ordenacién de la actividad
comercial, calendarios y horarios comerciales, requisitos administrativos
para ejercer la actividad comercial, regulacién de modalidades de venta
o autorizacién de grandes superficies. Pero también encontramos referen-
cias al régimen de las nuevas tecnologias relacionadas con la sociedad de
la informacioén, artesanfa, cooperativas y entidades de economia social,
industria o defensa de los derechos de los consumidores y usuarios.

Organizacién territorial (articulo 59).

Apenas se aportan elementos novedosos en relacién al Estatuto de 1981.
Se menciona la competencia de Andalucia para crear, suprimir y alterar
los entes locales. Esto afecta ademds a la delimitacién de su término, a su
denominacién y a sus simbolos. Por otro lado se hace una referencia muy
somera a la competencia sobre las comarcas “que puedan constituirse”.
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Régimen local (articulo 60).

La competencia autondémica sobre régimen local se ejerce, como ha
sefialado el Tribunal Constitucional, en el marco de las bases que esta-
blezca el Estado. En ese marco, el Estatuto concreta los d4mbitos en que
puede desarrollar Andalucia esa competencia: relaciones entre las insti-
tuciones de la Junta de Andalucia y los entes locales, determinacién de
las competencias propias de los municipios (que se especifican en otro
lugar del Estatuto) o régimen de los bienes de dominio publico.

Servicios sociales, voluntariado, menores y familia (articulo 61).

La expresion cldsica de asistencia social que utilizaba el Estatuto de 1981
desaparece vy se refiere a servicios sociales, con el objetivo de ampliar su
ambito. De hecho, la competencia prevista es muy amplia. Sin embargo,
debe recordarse que el reconocimiento como derechos de muchas presta-
ciones sociales habilita al Estado para establecer las condiciones basicas
que garanticen la igualdad, aunque no lo diga el Estatuto, como pone de
manifiesto la aprobacién por las Cortes Generales de la Ley de
Dependencia.

En materia de menores, Andalucia tiene competencia exclusiva sobre
proteccion de menores y participa en la elaboracién y reforma de la legis-
lacién penal y procesal que incide sobre menores a través de Srganos
multilaterales. Sobre voluntariado y promocién de las familias la compe-
tencia autondmica es exclusiva.

Inmigracién (62).

Es una de las pocas materias incluidas ex novo en el Estatuto. Cuando se
aprobo el Estatuto de 1981 ni se planteaba la competencia autonémica
en esta materia pues el art. 149.1.2 dice que es competencia exclusiva del
Estado. Sin embargo, la integracién social de los inmigrantes incide en
competencias autondmicas pues afecta a las competencias autonémicas
en educacion, sanidad, servicios sociales, vivienda, etc. Es lo que ahora
reconoce el Estatuto al indicar que corresponde a la Comunidad auténo-
ma las politicas de integracién y participacién social, econémica y
cultural de los inmigrantes, en el marco de sus competencias.

Lo m4s novedoso es que se considera competencia autonémica la autori-
zacién de trabajo de los extranjeros. En todo caso se dice que en “nece-
saria coordinacién” con el Estado. Finalmente, Andalucia participa en la
fijacion del contingente de trabajadores extranjeros. Es algo que ya plan-
tea la LO 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracién social, y ahora se recoge también en el Estatuto.

Empleo, relaciones laborales y seguridad social (articulo 63).

Las competencias autonémicas en empleo y relaciones laborales son de
ejecucion, pero eso no reduce su importancia pues le permite, como ha
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dicho el Tribunal Constitucional, establecer un marco autonémico de
relaciones laborales. Esa competencia de ejecucién incide en las politi-
cas activas de empleo, la prevencién de riesgos laborales, la cualificacion
profesional, los traslados colectivos entre centros de trabajo, los servicios
minimos en huelgas en Andalucia, los instrumentos de conciliacién y
arbitraje, la potestad sancionadora, el control de legalidad de los conve-
nios colectivos en el ambito territorial o la elaboracién del calendario de
dfas festivos. Como se comprueba, un importante 4mbito de actuacién.

Acaso la novedad més notoria es que se reconoce la competencia sobre
la inspeccion de trabajo de forma que ahora, a diferencia de lo que ocu-
rria hasta aqui, los inspectores de trabajo dependeran orgadnica y funcio-
nalmente de la Junta de Andalucia, ejerciéndose la competencia de
forma coordinada con el Estado conforme a los planes de actuacién que
se acuerden.

En materia de Seguridad Social no hay cambio alguno. Corresponde a
Andalucia las competencias ejecutivas que se determinen, incluida la
gestion de su régimen econdmico, pero con expreso respeto al principio
de unidad de caja.

Transportes y comunicaciones (articulo 64).

En transportes y comunicaciones, aunque se detallan las actividades que
corresponden a la Comunidad Auténoma el criterio dirimente es claro.
Cuando sea una red viaria, un transporte maritimo y fluvial, terrestre de
personas y mercancfas que transcurra slo por territorio andaluz es
competencia autonémica. Pero cuando la red de comunicaciones o el
transporte salga de la Comunidad Auténoma la competencia es del
Estado. Se prevé, en cualquier caso, la participacién de Andalucia en
el establecimiento de servicios ferroviarios, la gestién de las infraestructu-
ras de transporte, etc., a través de informes preceptivos, no vinculantes.

Policfa autonémica (articulo 65).

Como ya hacia el Estatuto de 1981 se prevé la creacién de una policia
autonémica. Como se sabe, ese precepto estatutario no fue desarrollado
sino que a través de un convenio se adscribieron unidades de la policfa
nacional a la Junta de Andalucia, sin crear una policfa autonémica.
Ahora se vuelve a recoger la creacion de un Cuerpo de Policia
Autondmica, bajo la directa dependencia de la Junta de Andalucfa.
Apenas ha cambiado la redaccion. Este precepto se asemeja bastante al
art. 14 del primer Estatuto. Incluso la regulacién de la coordinacion de
policias locales y la Junta de Seguridad es muy similar.

Proteccién civil y emergencias (articulo 66).

La competencia autonémica es exclusiva, incluyendo la prevencién y
extincién de incendios. El tnico limite es la competencia del Estado en
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materia de seguridad publica. No se prevé coordinacién estatal alguna.
También se recogen en este precepto las competencias de ejecucién de
Andalucia sobre salvamento maritimo y seguridad nuclear.

Seguridad y competencias en materia penitenciaria (articulo 67).

De manera lacénica, sin el detallismo de otros preceptos, se recoge la
competencia de ejecucién sobre seguridad privada y materia penitencia-
ria. Debe recordarse que la competencia sobre instituciones penitencia-
rias ya estaba en el primer Estatuto pero no se ha producido el traspaso,
ni ha sido reclamado por la Comunidad Auténoma.

Cultura y patrimonio (articulo 68).

El Estatuto reconoce competencias sobre los tres dmbitos en que puede
dividirse la materia cultura. Destaca la competencia exclusiva sobre las
actividades artisticas y culturales, asi como sobre la difusién de la cultu-
ra en todas sus manifestaciones. En este punto ha generado alguna polé-
mica la referencia a la competencia exclusiva sobre el flamenco. No esta
justificada. La promocién de la cultura es una materia concurrente, en la
que, por tanto, la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma no
impide la competencia también del Estado, expresamente prevista en el
art. 149.2 de la Constitucién. Por tanto, la competencia exclusiva de
Andalucia sobre el flamenco implica que en el territorio de la
Comunidad Auténoma, Andalucia ejercerd todas las actividades de
conocimiento, conservacion, investigacién, formacién, promocién y
difusién. Esto no impide que el Estado en todo el territorio u otras
Comunidades Auténomas en su territorio puedan realizar esas mismas
actividades.

Sobre la proteccién y conservacién del patrimonio, el Estatuto recoge la
competencia exclusiva sin perjuicio de la competencia estatal sobre
exportacién y expoliacién y, finalmente, sobre instituciones del patrimo-
nio (museos, bibliotecas y archivos) Andalucia tiene competencias de
ejecucion.

Debe destacarse también la mencién estatutaria a las actividades con
proyeccién internacional de la cultura andaluza, en el marco de instru-
mentos de colaboracién, y la participaciéon de Andalucia en las decisio-
nes sobre inversiones en bienes y equipamientos culturales de titularidad
estatal en Andalucfa.

Medios de comunicacién social y servicios de contenido audiovisual

(articulo 69).

El Estatuto dedica un Titulo especifico a los medios de comunicacién
social. Aquf inicamente se establece el marco competencial general. La
competencia exclusiva sobre el servicio puiblico de comunicacién de la
Junta y los servicios publicos de ambito local, la posibilidad de crear
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medios de comunicacién social para el cumplimiento de sus fines y la
competencia compartida sobre medios de comunicacién social y servi-
cios de comunicacién audiovisual.

Publicidad (articulo 70).

Indica la competencia exclusiva sobre publicidad en general y sobre
publicidad institucional, aunque sin perjuicio de la legislacién del

Estado.
Turismo (articulo 71).

Mis alla de describir los contenidos de la materia turismo, sobre los que
Andalucia tiene competencia exclusiva, pueden destacarse dos aspectos.
En primer lugar, la intervencién autonémica en la gestion de los
Paradores de Turismo. En segundo lugar, la promocién externa del turis-
mo andaluz, que incluye la suscripcién de acuerdos con entes extranjeros
y la creacién de oficinas en el extranjero. Es una manifestacion de la
posibilidad de realizar actividades de relieve internacional, aceptada por
el Tribunal Constitucional a partir de la STC 165/1994.

Deportes, espectaculos y actividades recreativas (articulo 72).

Apenas detalla el Estatuto el contenido de estas materias. Se reconoce la
competencia exclusiva tanto sobre deportes y actividad al aire libre como
sobre espectéculos y actividades recreativas, en la misma linea que hacia

el Estatuto de 1981.
Politicas de género (articulo 73).

La previsién de esta materia competencial es una novedad estatutaria,
aunque tampoco resulta sorprendente pues la Comunidad Auténoma
viene desarrollando politicas de género a partir de otros titulos compe-
tenciales. En todo caso, parece adecuado que en un Estatuto especial-
mente preocupado por las cuestiones de género aparezca también como
materia competencial.

Se prevé como competencia exclusiva con el limite de la competencia
del Estado para establecer las condiciones basicas que garanticen la igual-
dad de derechos de todos los espafioles. En su contenido se refiere a la
promocién de la igualdad, la planificacién y ejecuciéon de normas y pla-
nes y la promocién del asociacionismo femenino. Especial interés tiene
también el apartado segundo en el que se reconoce la competencia com-
partida en la lucha contra la violencia de género, esto es, se habilita a
Andalucia para desarrollar politicas con ese objeto.

Politicas de juventud (articulo 74).

Esta materia es también de competencia exclusiva de Andalucia e inclu-
ye la promocién de acciones que favorezcan el acceso al trabajo o la
vivienda, el disefio y ejecucion de planes destinados a la juventud, la
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promocién del asociacionismo juvenil o la gestién de actividades e ins-
talaciones destinadas a la juventud.

Cajas de Ahorro, entidades de crédito, bancos, seguros y mutualidades
no integradas en el sistema de Seguridad Social (articulo 75).

El Estatuto recoge la prolija jurisprudencia constitucional sobre la mate-
ria Cajas de Ahorro. Asi, empieza reconociendo la competencia exclusi-
va sobre organizacién, que se refiere fundamentalmente a la determina-
cién y estatuto de sus 6rganos rectores.

Sobre la actividad financiera de las Cajas con domicilio en Andalucia, la
competencia es compartida, en el marco de las bases estatales. También
sobre disciplina, inspeccién y sancién la competencia es compartida,
aunque incluye el establecimiento de infracciones y sanciones adiciona-
les. El tratamiento de esta materia es especialmente detallado pues
intenta responder de manera muy precisa al reparto competencial, cier-
tamente casuistico e incluso discutible, que ha efectuado el Tribunal
Constitucional.

Funcion publica y estadistica (articulo 76).

La competencia sobre funcién publica viene bien determinada por el art.
149.1.18 de la Constitucién y el Estatuto se adapta a éste. Asi, sobre régi-
men estatutario la competencia es compartida y en materia de personal
laboral la competencia es exclusiva. Por otro lado, la competencia
también es exclusiva sobre estadistica para fines de la Comunidad.

Notariado vy registros pablicos (articulo 77).

Este precepto recoge bdsicamente lo que ya decia el art. 53 del primer
Estatuto, aunque entonces no en el Titulo dedicado a las competencias.
En el nuevo Estatuto se traslada al titulo competencial y se presenta
como competencia de ejecucién el nombramiento de los notarios, el
establecimiento de las demarcaciones, el registro civil y los archivos de
libros registrales.

Consultas populares (articulo 78).

La competencia autonémica resulta limitada a las consultas distintas a
los referenda del articulo 92 de la Constitucién. Nada se dice sobre las
posibilidades de delegacién en la convocatoria y organizacion de los refe-
renda previstos en la Constitucién. El alcance de la competencia se cifie,
por tanto, a encuestas, audiencias publicas, foros de participacién u otros
instrumentos de consulta popular, con la excepcion del referéndum.

Asociaciones, fundaciones y corporaciones de derecho publico
(articulo 79).

El tratamiento estatutario de las asociaciones recoge la doctrina estable-
cida por el Tribunal Constitucional, especialmente en la STC 173/1998,
a saber, competencia exclusiva sobre régimen juridico y funcionamiento
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de las asociaciones que desarrollen sus actividades principalmente en
Andalucia, sin perjuicio de la reserva de ley orgdnica y la garantia de la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio del derecho. También se
reconoce la competencia exclusiva sobre régimen juridico de las funda-
ciones y sobre academias.

Por otro lado, la competencia es exclusiva, sin perjuicio de las bases esta-
tales, sobre cdmaras de comercio, de la propiedad, agrarias y cofradias de
pescadores y sobre colegios profesionales, de acuerdo en este caso a la
legislacion del Estado.

Administracién de justicia (articulo 80).

El Estatuto dedica un titulo a la administracién de justicia en el que se
detalla su capacidad de actuacién. Es la competencia sobre la administra-
cién de la administraciéon de justicia que ha reconocido el Tribunal
Constitucional. Se nos presenta en el Estatuto como competencia com-
partida. Debe interpretarse en un sentido laxo; puesto que la Comunidad
Auténoma también tiene facultades sobre la materia, comparte la com-
petencia con el Estado.

Juego (articulo 81).

Lo maés resefiable en esta materia, méas alld de la competencia exclusiva
sobre juego, apuestas y casinos, es que la autorizacién de nuevas modali-
dades de juego y apuestas de dambito estatal, o la modificacién de las exis-
tentes, requiere deliberacién en la Comisién bilateral y el informe previo
de la Junta de Andalucia.

Proteccién de datos (articulo 82).

Es otra de las pocas materias que no se mencionaban en el Estatuto de
1981. Ciertamente, la previsién estatutaria no cambia la situacién actual
pues reconoce la competencia de ejecucién sobre proteccién de datos ges-
tionados por las instituciones o administraciones andaluzas.

Denominaciones de origen y otras menciones de calidad (articulo 83).

La competencia exclusiva sobre denominaciones de origen incluye el
régimen juridico de creacién y funcionamiento, el reconocimiento de las
denominaciones de origen, la aprobacién de sus normas reguladoras y
todas las facultades administrativas de gestién y control. Nada nuevo en
relacién a la situacién actual, s6lo su expresa mencién estatutaria.

Organizacién de servicios basicos (articulo 84).

Finalmente, el Estatuto prevé una competencia especifica que habilita a
Andalucia para organizar y administrar todos los servicios relacionados
con educacién, sanidad y servicios sociales, sin perjuicio de la alta
inspeccién del Estado. Lo més significativo de este precepto es precisa-
mente el cauce que abre a la alta inspeccién del Estado en el ejercicio de
las competencias sobre esas materias.
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10.3. Ejercicio de las funciones y servicios inherentes a las compe-
tencias de la Comunidad Auténoma.
El capitulo II del Titulo II termina con algunos preceptos de aplicacién gene-
ral entre los que destaca la cldusula de cierre del articulo 85, ya mencionada en el
capitulo anterior.

Segtin este precepto, en el 4mbito de las competencias que se atribuyen a la
Comunidad Auténoma en el presente Estatuto, corresponde a Andalucia, adem4s
de las facultades y funciones expresamente contempladas “todas aquellas que, por
su naturaleza, resulten inherentes a su pleno ejercicio”. Pretende evitar la trasla-
cién a la competencia del Estado de diversas facultades competenciales por el
mero hecho de que no se recojan expresamente en un Estatuto prolijo y detalla-
do. En virtud de este precepto se consideran también de competencia autonémi-
ca si resultan inherentes al pleno ejercicio de la facultad competencial.
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11. ORGANIZACION TERRITORIAL DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA.

El nuevo Estatuto recoge la organizacién territorial de Andalucia que
: se ha ido consolidando durante estos decenios de desarrollo autonémico.
. En ese sentido, elimina algunas previsiones estatutarias que no han sido :
 aplicadas en la préctica. Se mantiene el municipio como entidad territo- :
! rial bdsica, pero se incluyen algunas novedades importantes como la :
. incorporacién de un listado de competencias municipales, el cauce legal
! para la cesién de competencias autonémicas a los municipios o la crea-
: ci6n de un 6rgano mixto de relacién de la Junta de Andalucia y los muni- :
i cipios. En cuanto a las provincias, se mantiene la misma definicién que
i en el Estatuto de 1981 pero se eluden las referencias a su caricter de :
- administracién periférica de la Junta que, ciertamente, no ha cumplido al
{ crearse una administracién autonémica. :

11.1. La estructura territorial.

El nuevo Estatuto dedica un Titulo especifico, el Titulo III, a la organizacién
territorial de la Comunidad Auténoma. De esa forma se diferencia del Estatuto de
1981 que recogia las referencias a la estructura territorial en el Titulo Preliminar.

Se inicia el Titulo con una conveniente referencia a la estructura basica de esa
organizacién territorial. Segin el articulo 89 “Andalucia se organiza territorial-
mente en municipios, provincias y demds entidades territoriales que puedan cre-
arse por ley”. Légicamente, estd tomando como referencia el articulo 137 de la
Constitucién.

En cualquier caso, las entidades territoriales mencionadas no se encuentran en
igualdad de condiciones. Al igual que decfa el Estatuto de 1981, el nuevo Estatuto
indica en su articulo 91 que “el municipio es la entidad territorial basica de la
Comunidad Auténoma.

Una novedad interesante es que se mencionan en el Estatuto los principios que
rigen tanto la organizacién territorial como las relaciones de la Administracion de
la Comunidad Auténoma y las administraciones.

Los principios que rigen la organizacién territorial de Andalucfa son, segin el
articulo 90, “autonomia, responsabilidad, cooperacién, desconcentracién, descen-
tralizacién, subsidiariedad, coordinacién, suficiencia financiera y lealtad institu-
cional”. Es un largo listado en el que destacan los principios de subsidiariedad y
lealtad porque no tienen una mencién constitucional especifica, aunque han sido
utilizados por el Tribunal Constitucional en su jurisprudencia.
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Los principios que rigen las relaciones de la administracién autonémica con las
administraciones locales son los de informacién mutua, coordinacién, colaboracién
y respeto a los 4mbitos competenciales correspondientes, con plena observancia de
la garantia institucional de la autonomfa local reconocida por la Constitucién y por
la Carta Europea de la Autonomia Local. M4s all4, de la mencién a la garantfa ins-
titucional de la autonomia local, destaca la referencia expresa a la Carta Europea de
Autonomia Local de 1985, ratificada por Espafia en 1988.

Finalmente, el Estatuto remite una Ley de Régimen Local para que, en el marco
de la legislacion bésica del Estado, regule las relaciones entre las instituciones de la
Junta de Andalucia y los entes locales, asi como las técnicas de organizacién y de
relacién entre los entes locales, y de éstos con la administracién autonémica
(articulo 98.1). Segin el pérrafo segundo, esta Ley de Régimen Local debera tener
en cuenta las diferentes caracteristicas demograficas, geogrificas, funcionales, orga-
nizativas, de dimension y de capacidad de gestion de los distintos entes locales.

11.2. El municipio.

El nuevo Estatuto recoge la definicién del municipio que hacia el articulo 3 del
Estatuto de 1981. Dice ahora el articulo 91 en su parrafo primero: “El municipio
es la entidad territorial basica de la Comunidad Auténoma. Goza de personalidad
juridica propia y de plena autonomia en el 4mbito de sus intereses. Su representa-
cién, gobierno y administracién corresponden a los respectivos ayuntamientos”.

Tampoco ha tenido modificacién alguna la referencia a la alteracion de térmi-
nos municipales y la fusion de municipios limitrofes. Dice ahora el articulo 91.2,
sin variacién respecto al anterior articulo 3.2, que “se realizardn de acuerdo con la
legislacion que dicte la Comunidad Auténoma en el marco de la legislacion
basica del Estado”.

Estas eran las dos tnicas referencias que el Estatuto de 1981 hacfa al muni-
cipio. Sin embargo, en el nuevo Estatuto encontramos otras, algunas de gran
trascendencia.

Por orden de importancia, debemos empezar por destacar que el articulo 92
contiene un listado de competencias municipales. Segin el art. 92.1 el Estatuto
garantiza a los municipios un ntcleo competencial propio que serd ejercido con
plena autonomia, con sujecién sélo a los controles de constitucionalidad y legali-
dad. A continuacién, enumera el contenido de ese nicleo competencial propio.

En realidad, las competencias propias reconocidas a los municipios por el
Estatuto son las que ya viene realizando: ordenacién, gestién, ejecucién y discipli-
na urbanistica; planificacién, programacién y gestién de viviendas, gestién de
servicios sociales; ordenacién y prestacién de servicios bésicos (aguas, alumbrado,
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residuos, limpieza, transporte publico); conservacién de vias publicas; ordenacién
de accesibilidad y movilidad; cooperacién con otras administracién piblicas; con-
diciones de seguridad de espacios publicos; defensa de consumidores y usuarios;
promocién del turismo, la cultura o el deporte o cementerios y servicios funerarios.

No se reservan nuevas actuaciones a los municipios en relacién a la situacién
actual. Lo novedoso es su reconocimiento estatutario pues hasta aqui las compe-
tencias municipales se mencionaban exclusivamente en la Ley de Bases de
Régimen Local para toda Espafia. De hecho, el art. 25 de esa Ley contiene un
listado de competencias municipales similar al ahora recogido en el Estatuto.

Se plantea, por tanto, la relacién entre la Ley de Bases de Régimen Local y el
Estatuto de Autonomfa. A esa relacién puede referirse el Estatuto cuando dice que
los municipios tienen estas competencias “en los términos que determinen las
leyes”. En ese sentido, el listado estatutario de competencias municipales debera
respetar lo establecido, como marco general, en la Ley de Bases del Estado. Con esa
salvedad, estamos ante una garantia adicional de las competencias municipales.

En segundo lugar, también resulta una novedad destacable la previsién expre-
sa de la transferencia y delegacién de competencias autonémicas en los
Ayuntamientos. Esta previsién puede englobarse en la estrategia del “Pacto Local”
y en la “segunda descentralizacién”. Puede tener importancia en el futuro.

Segiin el articulo 93, se hara por ley, aprobada por mayoria absoluta, con la
necesaria suficiencia financiera para poder desarrollar las competencias y de acuer-
do con los principios de legalidad, responsabilidad, transparencia, coordinacién y
lealtad institucional. La Junta de Andalucia se reserva en estos supuestos la plani-
ficacion y el control. Incluso, el articulo 93 concreta el objeto de la transferencia
y delegacion. Debera estar referido, especificamente, a la prestacion o ejercicio de
las competencias haciendo posible que los municipios puedan seguir politicas
propias. La Comunidad Auténoma seguird manteniendo, cuando se considere con-
veniente, las facultades de ordenacién, planificacion y coordinacion generales.

En tercer lugar, resulta novedosa la previsién de un érgano de relacién de la
Junta de Andalucia y los Ayuntamientos. Segin el articulo 95, una ley de
la Comunidad Auténoma regulard la creacién, composicién y funciones de un
6rgano mixto con representacién de la Junta de Andalucia y de los
Ayuntamientos andaluces. Se presenta como el lugar permanente de didlogo y
colaboracién institucional. Ademads, de manera concreta, especifica el Estatuto
que debera ser consultado en la tramitacién de las leyes y planes que afecten de
forma especifica a las corporaciones locales.

En cuarto lugar, el Estatuto menciona las agrupaciones de municipios para la
gestion de sus servicios que vienen funcionando en la préctica y remite a la ley su
regulacion. Asi, segin el articulo 94, una ley autonémica regulard las funciones de
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las 4reas metropolitanas, mancomunidades, consorcios y aquellas otras agrupacio-
nes de municipios que se establezcan. Se tendrd en cuenta, anota el Estatuto, las
caracteristicas demogréficas, geograficas, funcionales, organizativas, de dimensién
y capacidad de gestién de los distintos entes locales.

Finalmente, el Estatuto garantiza a los municipios andaluces la plena capacidad
de autoorganizacién dentro del marco de las disposiciones generales establecidas por
ley en materia de organizacién y funcionamiento municipal (articulo 91.3).

11.3. La provincia.

La nueva regulacién estatutaria de la provincia no introduce nuevos elemen-
tos sino que reitera la redaccién del Estatuto de 1981. Se le dedica un articulo con
una estructura similar a la que tenfa en el anterior Estatuto. Unicamente se han
suprimido algunas referencias que el proceso de consolidacién de la estructura
territorial de Andalucia ha convertido en obsoletas.

Asi, al igual que hacia el Estatuto de 1981 la provincia es definida como “una
entidad local con personalidad juridica propia, determinada por la agrupacién de
municipios”. Sin embargo, se ha eliminado la referencia que hacfa a continuacién
el Estatuto de 1981 a la provincia como “dmbito territorial para el desarrollo y
gestion de las competencias y funciones de la Comunidad Auténoma”.

A ello debe afiadirse, en la misma linea, que ha desaparecido el anterior parra-
fo cuarto segin el cual la gestién ordinaria de los servicios periféricos de la
Comunidad Auténoma se articulaba a través de las Diputaciones provinciales. La
creacién de una administracién periférica por parte de la Junta de Andalucia,
completamente asentada, imponfa la desaparicién de esa referencia.

Por otro lado, se mantiene la mencién a que el gobierno y la administracién
auténoma de la provincia corresponden a la Diputacién, érgano representativo de
la misma. No obstante, se ha suprimido la apostilla de “con plena autonomfa para
la gestion de sus intereses especificos”.

En la enumeracién de las competencias provinciales se mantiene la referencia
a las que vengan atribuidas por la legislacién estatal y autonémica o las que pue-
dan delegarse por la Comunidad Auténoma. Ademds, como novedad, se incluye
una mencién a las funciones de coordinacién municipal, asesoramiento y coope-
racién con los municipios, especialmente los de menor poblacién y la posible
prestacién de servicios supramunicipales. Si bien con un cardcter genérico, se
recoge el 4mbito funcional de este ente territorial.

Finalmente, se ha mantenido del Estatuto anterior un parrafo que ha plantea-
do alguna polémica segin el cual la Junta de Andalucia coordinard la actuacién
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de las Diputaciones en el ejercicio de sus competencias en materias de interés
general para Andalucia. Esa apreciacién del interés general y las férmulas de coor-
dinacién serdn determinadas por ley aprobada por mayoria absoluta, en el marco
de la legislacién basica del Estado. En todo caso, la Comunidad Auténoma coor-
dinar4 los planes provinciales de obras y servicios.

11.4. Las comarcas.

Resulta sabido que la estructura comarcal no ha tenido incidencia en el
desarrollo autonémico, pese a la mencién estatutaria. El nuevo Estatuto mantie-
ne un articulo referido a las comarcas, el 97, con el mismo contenido del anterior,
aunque presenta algunos cambios en la forma.

Se divide en dos pérrafos. En el primero se definen las comarcas como “la agru-
pacién voluntaria de municipios limitrofes, con caracteristicas geogréficas, econé-
micas, sociales e histdricas afines”. En el segundo, se prevé el procedimiento para
la creacién de comarcas. Su creacién se regulard por Ley del Parlamento, afiadien-
do ahora que también regulard esa Ley sus competencias. La creaciéon requerird,
en todo caso, el acuerdo de los Ayuntamientos afectados y la aprobacién del
Consejo de Gobierno.

11.5. Capitalidad y sedes.

Finalmente, procede una referencia a la capitalidad, pues aunque no se recoja
en el Titulo dedicado a la organizacién territorial, incide l6gicamente sobre ésta.

En el Estatuto de 1981 remitfa al Parlamento para que por mayorfa de dos ter-
cios decidiera la capital de Andalucia y la sede del Tribunal Superior de Justicia.
Asi se hizo en su primera sesién de junio de 1982, optando por Sevilla como capi-
tal y Granada como sede del Tribunal Superior de Justicia.

El Estatuto de 2007 dedica su articulo 4 a la capitalidad, formalizando en la
norma institucional bésica esas decisiones. Asi, indica que Sevilla es la capital de
Andalucia, sede del Parlamento, de la Presidencia de la Junta y del Consejo
de Gobierno, sin perjuicio de que estas instituciones puedan celebrar sesiones en
otros lugares de Andalucia. A su vez, Granada es la sede del Tribunal Superior de
Justicia, sin perjuicio de que algunas Salas puedan ubicarse en otras ciudades,
como de hecho ocurre en la actualidad.

Por dltimo, indica el articulo 4.3 que por ley del Parlamento andaluz se podran
establecer sedes de organismos o instituciones de la Comunidad Auténoma en
distintas ciudades de Andalucia, con excepcién, légicamente, de las expresamen-
te establecidas en el Estatuto.
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12. ORGANIZACION INSTITUCIONAL. EL PARLAMENTO DE
ANDALUCIA.

El nuevo Estatuto presenta algunas novedades destacables en este
i dmbito respecto del Estatuto de 1981, como es el caso, entre otras, de la
. composicién del Parlamento, que se establece en un minimo de 109 dipu- :
¢ tados; la finalizacién de su mandato, afiadiendo la causa de la disolucién
: de la Cdmara; la supresién de la anterior remisién al Congreso de los :
¢ Diputados como modelo preciso de representacién proporcional, quedan- :
- do de esta manera su regulacién a disposicién del Parlamento; el manda- :
i to de que la ley electoral establezca criterios de igualdad de género para :
i la elaboraci6n de las listas electorales; el mandato consistente en que los
. medios de comunicacién de titularidad pablica deban organizar debates :
: electorales entre las formaciones politicas con representacién parlamen- :
 taria; el establecimiento de la posibilidad de que el Parlamento delegue en :
. el Consejo de Gobierno la potestad de dictar normas con rango de ley :
¢ para la formacién de textos articulados o para la refundicién de textos :
¢ articulados; y el establecimiento, asimismo, de la funcién de convalida- :
i cién de los decretos-leyes. :

12.1. El Parlamento de Andalucia. Introduccion.

El articulo 152.1 de la Constitucion establece que la organizacion institucio-
nal autonémica de las Comunidades que hayan aprobado sus Estatutos por la via
del articulo 151 se realizard mediante la creacién de una Asamblea Legislativa, un
Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas y un Presidente,
elegido de entre sus miembros por la Asamblea, cuyo cometido consiste en dirigir
la accién del Consejo de Gobierno y asumir la suprema representaciéon de la
Comunidad y la ordinaria del Estado en aquella.

Se establece de esta manera un sistema parlamentario para las Comunidades
Auténomas que, por tanto, es el que quedé consagrado en el Estatuto andaluz de
1981 vy, ahora, en el nuevo Estatuto. Asi, el Titulo IV se dedica a la organizacién
institucional de la Comunidad Auténoma vy el articulo 99, que lo encabeza, con-
creta las antedichas prescripciones constitucionales siguiendo las mismas pautas
normativas ya establecidas en 1981.

Dispone el referido articulo en su apartado primero que la Junta de Andalucia
es la instituciéon en la que se organiza politicamente el autogobierno de la
Comunidad Auténoma. Esta ‘institucién de instituciones’ estd integrada por el
Parlamento, la Presidencia de la Junta y el Consejo de Gobierno.
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12.2. Naturaleza y composicion del Parlamento.

La ‘Asamblea’ de la Comunidad auténoma a la que se re refiere el articulo
152.1 de la Constitucion es un érgano de naturaleza politica y representativa que
ha de ser conformado mediante unas elecciones por sufragio universal, con
arreglo a un sistema de representacion proporcional que asegure, ademds, la repre-
sentacion de las diversas zonas del territorio. En Andalucia el Estatuto de 1981
acuf6 la denominacién de Parlamento para esta Asamblea, que se mantiene con
la reforma.

El nuevo Estatuto dedica al Parlamento el Capitulo I del Titulo IV (arts. 100-
107). El articulo 100 establece, conforme con la naturaleza de este 6rgano, que
“representa al pueblo andaluz” y que es “inviolable”.

Se compondrd de un minimo de 109 diputados, lo cual supone una destacable
novedad, ya que el Estatuto anteriormente vigente establecia una composicién de
90 a 110 diputados. Estos han de ser elegidos por sufragio universal, igual, libre,
directo y secreto, siendo electores y elegibles todos los andaluces y andaluzas
mayores de dieciocho afios que estén en pleno goce de sus derechos politicos,
debiendo facilitarse el ejercicio del derecho a voto a los andaluces que se encuen-

tren fuera de Andalucia (arts. 101.1 y 104.4).

Los miembros del Parlamento representan a toda Andalucia y no estdn sujetos
a mandato imperativo alguno (art. 101.1). El Parlamento es elegido por cuatro
afios, terminando el mandato de los Diputados cuando transcurra este tiempo
desde su eleccion o bien el dfa en que la Cdmara sea, en su caso, disuelta.

El sistema electoral para la formacién del Parlamento viene constituido por las
disposiciones del régimen electoral general que les resulten de aplicacién (en
atencion a lo dispuesto por el art. 152.1 en relacién con el articulo 81.1 CE) y por
las normas electorales que, respetando este régimen, dicte la Comunidad
Auténoma. Respecto a este régimen, el Estatuto contiene algunas decisiones
fundamentales en sus articulos 104 y 105:

a) Las elecciones tendrdn lugar entre los treinta y sesenta dias posteriores a
la expiracién del mandato.

b)  La circunscripcién electoral es la provincia y ninguna de éstas tendrd
mds del doble de diputados que otra.

c) Laeleccién se verificard atendiendo a criterios de representacién propor-
cional, suprimiéndose la anterior remisién al Congreso de los Diputados
como modelo preciso de representacién proporcional, quedando de esta
manera su regulacién a disposicién del Parlamento.

d) La ley electoral ha de establecer criterios de igualdad de género para la
elaboracion de las listas electorales.
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e) Igualmente, esta ley ha de regular la obligacién de los medios de comunicacién
de titularidad publica de organizar debates electorales entre las formaciones poli-
ticas con representacion parlamentaria.

En todo lo dem4s (convocatoria de elecciones, procedimiento electoral, siste-
ma electoral y férmula de distribucién de escafios, causas de inelegibilidad e
incompatibilidad, subvenciones y gastos electorales y su control) el Estatuto se
remite a la Ley electoral, cuya aprobacién requerird mayoria absoluta (art. 105)

12.3. Estatuto de los parlamentarios autonémicos.

En cuanto al estatuto de los parlamentarios autonémicos, como ya se estable-
cfa en el Estatuto de 1981, el nuevo Estatuto dispone en su articulo 110 que los
Diputados gozan de inviolabilidad por las opiniones manifestadas en actos parla-
mentarios y por los votos emitidos en el ejercicio de su cargo.

También se prevé su inmunidad, que impide la detencién de un parlamentario
autonémico por la comisién de presuntos actos delictivos en el territorio de la
Comunidad, salvo en caso de flagrante delito.

Igualmente se establece un aforamiento especial al reservar al TSJA la deci-
sién sobre su inculpacién, prisién, procesamiento y juicio. Fuera de la Comunidad
la responsabilidad penal de los parlamentarios andaluces serd exigible, en los
mismos términos, ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

12.4. Organizacion y funcionamiento del Parlamento.

El Parlamento goza de plena autonomia reglamentaria, presupuestaria, admi-
nistrativa y disciplinaria (art. 102.1). El Reglamento requerira para su aprobacién
la mayoria absoluta de los Diputados (art. 102.2).

Funcionard en Pleno y en Comisiones y se prevé la posibilidad de que aquél dele-
gue en las Comisiones legislativas la aprobacién de proyectos y proposiciones de ley
de acuerdo con los criterios que estime pertinente establecer, reservandose al Pleno
la aprobacién de las leyes de contenido presupuestario y tributario y de todas las que
requieran una mayorfa cualificada de acuerdo con el Estatuto (art. 103.2).

Se reunird en sesiones ordinarias y en sesiones extraordinarias. Los periodos
ordinarios son dos, el primero de los cuales se inicia en septiembre y el segundo
en febrero. Las sesiones extraordinarias han de ser convocadas por el Presidente
del Parlamento, previa aprobacién por la Diputacién Permanente, a peticién de
ésta, de una cuarta parte de los Diputados o del ntimero de grupos parlamentarios
que el Reglamento determine, asi como a peticién del Presidente de la Junta o del

Consejo de Gobierno (art. 103.3).
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12.5. Funciones del Parlamento.

El Estatuto establece para el Parlamento las funciones que tipicamente corres-
ponden a esta clase de 6rganos representativos. Sobre su confianza descansa la
legitimidad del subsistema de gobierno parlamentario autonémico y, en virtud de
esta centralidad politica, le estdn atribuidas:

a)

g)

La funcién legislativa en las materias de su competencia: la elaboracién
y aprobacién de las leyes (arts. 106.1° y 108). Supone una novedad
importante la previsién estatutaria de la posibilidad de que el Parlamento
delegue en el Consejo de Gobierno la potestad de dictar normas con
rango de ley para la formacién de textos articulados o para la refundicién
de textos articulados. De tal posibilidad se excluyen las leyes de reforma
del Estatuto, las de Presupuesto de la Comunidad Auténoma, las que
requieran cualquier mayoria cualificada del Parlamento, las relativas al
desarrollo de los derechos y las demds en la que asi se disponga en
el Estatuto (art. 109)

La funcién presupuestaria, esto es, el examen, la enmienda y la aproba-
cién de los presupuestos (art. 106.4°).

La potestad de establecer y exigir tributos, asi como la autorizacién de
emisién de deuda puablica y del recurso al crédito, en los términos que
establezca la Ley Orgédnica a que se refiere el articulo 157.3 de la
Constitucién Espafiola.

La funcién de convalidacién de los decretos-leyes que dicte el Consejo
de Gobierno y, en su caso, su tramitacién por el procedimiento de urgen-
cia en los términos establecidos por el articulo 110.

La funcién de verificacién de la existencia y mantenimiento de la
confianza parlamentaria de la que surge el Ejecutivo y por la cual éste se
mantiene gobernando, lo cual se produce, por un lado, en la investidura
del Presidente de la Comunidad (art. 106.6° y 118) vy, por otro, en la
eventual exigencia de responsabilidad politica al Gobierno (art. 106.7°y
124), bien mediante una mocién de censura (art. 126) o bien como
consecuencia de la pérdida de una cuestién de confianza (art. 125).

La genérica funcién de direccién politica, que se traduce en la actividad
de impulso de la accién politica y de gobierno (art. 106.22), estimulan-
do en torno a los grandes objetivos politicos la actividad del Consejo de
Gobierno y de la Administracién (lo que se puede llevar a cabo median-
te debates, resoluciones, mociones, proposiciones no de ley...).

La de control ordinario de la accién de gobierno y de la Administracién
(art. 107.32), funcién que puede llevarse a efecto mediante preguntas,
interpelaciones, comisiones de investigacién...).
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13. ORGANIZACION INSTITUCIONAL. EL PRESIDENTE DE
LA JUNTA.

Las novedades fundamentales introducidas por el nuevo Estatuto en este
. dmbito consisten, por un lado, en la supresién del anterior mecanismo de :
i la llamada “investidura automitica” del Presidente en virtud del cual, :
- cuando no prosperaba el proceso de investidura tras la segunda o sucesivas :
. votaciones, en lugar de disolverse la Cdmara y convocarse nuevas eleccio- :
i nes seria designado Presidente de la Junta el candidato del partido que ‘:
i tuviera “mayor nimero de escafios” (art. 37.3), cuyo automatismo supo-
{ nia una ruptura radical con la légica del sistema parlamentario. :

i Por otro lado, se incluye el otorgamiento al Presidente, bajo su exclu-
i siva responsabilidad, aunque se exija la previa deliberacién del Consejo :
- de Gobierno, de la facultad de decidir la disolucién del Parlamento, posi- :
: bilidad que anteriormente se regulaba por ley. :

13.1. El Presidente de la Junta. Introduccién.

Aunque el articulo 119.2 del Estatuto dispone que el Consejo de Gobierno de
Andalucia es el 6rgano colegiado que, en el &mbito de sus competencias, ejerce la
direccién politica de la Comunidad, dirige la Administracién y desarrolla las
funciones ejecutivas y administrativas de la Junta de Andalucia, el Presidente es
también un 6rgano distinto, y sus atribuciones en orden a la funcién de gobierno
son determinantes en el seno del Consejo de Gobierno, situidndolo en una
posicién de acusada preeminencia.

El Presidente “dirige y coordina la actividad del Consejo de Gobierno, coordi-
na la Administracién de la Junta de Andalucia, designa y separa a los Consejeros
y ostenta la suprema representacién de la Comunidad Auténoma y la ordinaria

del estado en Andalucia” (art. 117.1).

Es elegido de entre sus miembros por el Parlamento y responde politicamente
ante €él. El sistema de gobierno es asi parlamentario, pero se produce en él una ten-
dencia presidencialista que se ve reforzada por la presencia de las funciones
propias de la Presidencia del conjunto institucional auténomo. En este plano no
hay novedades en el estatuto de 2007, salvo las que se exponen a continuacién en
relacion con el proceso de investidura y con la disolucién parlamentaria.
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13.2. Investidura del Presidente.

El Presidente de la Junta de Andalucia es elegido de entre sus miembros por el
Parlamento (art. 151.2 CE y 118.1 EA) La votacién de investidura es un meca-
nismo del sistema parlamentario consistente en un acto que expresa la decisién de
la Camara de otorgar su confianza al Presidente. Por esta razén, en este acto
descansa la legitimidad de todo su mandato y la del gobierno que libremente
decida formar. La investidura supone que el candidato dispone de un programa
respaldado por una mayorfa necesaria para gobernar.

El procedimiento se parece mucho a lo establecido por la Constitucién vy el
Reglamento del Congreso de los Diputados para la investidura del Presidente del
Gobierno de la nacién. Segin dispone el art. 116 el Presidente del Parlamento
habra de consultar a los portavoces designados por los partidos o grupos politicos
con representacién en la Cdmara y propondré un candidato a la Presidencia de la
Junta. La funcién que en este caso realiza el Presidente del Parlamento no impli-
ca ningln margen de discrecionalidad que pueda alterar el normal desarrollo de
los acontecimientos politicos, segtin hayan reflejado los resultados electorales.

El candidato presentara su programa de gobierno al Parlamento, sin que esté
en ningin caso obligado a referirse al Gobierno que formar4, sino exclusivamen-
te a su programa politico. Para ser elegido, el candidato habrd de obtener la mayo-
rfa absoluta en la primera votacién. En caso de no obtenerla, se producird una
nueva votacién cuarenta y ocho horas después, exigiéndose en este supuesto y en
sucesivas votaciones mayoria simple.

Realizada la segunda “o sucesivas votaciones” sin que el candidato hubiere
alcanzado la mayoria simple requerida, se llevaran a cabo nuevas propuestas en la
forma anteriormente descrita. Si transcurridos dos meses desde la primera vota-
cién no hubiese obtenido la investidura ningidn candidato, el Parlamento queda-
rd automdticamente disuelto y el Presidente de la Junta en funciones convocari
nuevas elecciones (art. 118.3, parrafo 22).

De esta manera queda modificado el anterior mecanismo de la llamada
“investidura automdtica” en virtud del cual, en este mismo supuesto, en lugar de
disolverse la Cdmara y convocarse nuevas elecciones serfa designado Presidente
de la Junta el candidato del partido que tuviera “mayor nimero de escafios” (art.
37.3 del Estatuto anteriormente vigente); el automatismo de este procedimiento
suponia una ruptura radical con la l6gica del sistema parlamentario. Este es, por
tanto, un aspecto importante y significativo de la reforma estatuaria que mejora y
racionaliza la organizacién institucional.

Finalmente, una vez superada la votacién el Presidente sera nombrado por el
Rey y procederd a designar los miembros del Consejo de Gobierno, distribuyendo
entre ellos las correspondientes funciones ejecutivas (art. 118.4).
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13.3. Funciones del Presidente.

El Presidente de la Junta de Andalucia es el representante supremo de la
Comunidad Auténoma, representante ordinario del Estado en la Comunidad y
Jefe del Gobierno de la Junta, que dirige y coordina la actividad del Consejo de
Gobierno (art.152.1 CEy 117.1 EA)

A) Como representante supremo de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
cuyo cardcter es simbdlico e institucional y no politico (no representa al pueblo
andaluz, pues esta funcién corresponde al Parlamento), le corresponde la facultad
de expresar la voluntad de la Comunidad en las relaciones de maximo nivel que
ésta mantenga con el Estado, con las demds Comunidades o con otro tipo de orga-
nizaciones, o bien en todas aquellas situaciones que impliquen una referencia
politica al conjunto de la Comunidad Auténoma. En virtud de esta condicién:

I Le corresponde la representaciéon de la Comunidad Auténoma de
Andalucia en sus relaciones con el Estado (art. 225) y la de la Comu-
nidad en sus relaciones con otras Comunidades Auténomas (art. 229).

B Es el supremo representante legal de la Comunidad Auténoma como
persona juridica, lo que significa que representa a la institucién de auto-
gobierno como un todo en las relaciones juridicas en que la Comunidad
intervenga globalmente.

I El Gobierno de la nacién debe dirigir al Presidente de la Comunidad el
requerimiento previsto en el articulo 155 CE, si se diera el supuesto para
ello, para impedir el incumplimiento de obligaciones impuestas a la
Comunidad Auténoma por la Constitucién u otras leyes, o actuaciones
de aquella que pudieran atentar gravemente contra el interés general de
Espafia.

B) Como representante ordinario del Estado en la Comunidad Auténoma

representa al Estado-comunidad, no al Estado-persona o al Estado-aparato, porque
la representacién de este dltimo corresponde funcionalmente al Delegado del

Gobierno en la Comunidad Auténoma (art. 154 CE).

En esta condicién corresponden al Presidente de la Junta:

a)  Promulgar, en nombre del Rey, las leyes de Andalucia y ordenar que se
publiquen en el BOJA y en el BOE (art. 116 EA).

b)  Ordenar la publicacién en el BOJA del nombramiento del Presidente del
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (art. 143.1 EA).

c)  Ordenar la publicacién en el BOJA del nombramiento del Fiscal o la
Fiscal Superior del TSJA (art. 143.4, in fine EA).

En estos actos, de alto contenido simbélico, convergen los principios de auto-
nomia y unidad, aunque sean de escasa repercusién politica. La actividad del
Presidente en estos supuestos no puede ser sino verificadora y debida, no dispo-
niendo de ningdn margen de discrecionalidad.
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C) Como Jefe del Ejecutivo autonémico, el Presidente de la Junta de
Andalucia es titular de poderes propios y exclusivos. El Estatuto le atribuye la
potestad de fijar las directrices generales de la accién de gobierno y el asegura-
miento de su continuidad (art. 117.1). Se trata, en consecuencia, de la determi-
nacién en exclusiva del programa de gobierno y de la posterior direccién y
coordinacién de la accién de gobierno.

Tras haber recibido la investidura, nombra y separa libremente a los conseje-
ros, distribuyendo entre ellos las funciones ejecutivas, sin intervencion alguna del
Parlamento.

En virtud de este caracter, el Presidente también podr4 proponer por iniciati-
va propia, o a solicitud de los ciudadanos, de conformidad con lo establecido en
el articulo 76 y en la legislacion del Estado, “la celebracion de consultas popula-
res en el ambito de la Comunidad Auténoma, sobre cuestiones de interés general
en materias autonémicas o locales” (art. 117.4). También el Presidente en funcio-
nes convoca nuevas elecciones en el supuesto de que fracase un proceso de inves-
tidura (art. 118.3, parrafo 22) y en el de disolucién del Parlamento (art. 127).

El Presidente de la Junta decide libremente, aunque sea necesaria la previa deli-
beracién del Consejo de Gobierno, el planteamiento de una votacién de confianza
sobre su programa o sobre una declaracién de politica general (art. 125.1 EA).

Es del mismo modo de su exclusiva responsabilidad, aunque se exija la previa
deliberacién del Consejo de Gobierno, la facultad de decidir la disolucién del
Parlamento, posibilidad que anteriormente se regulaba por ley y que ha sido intro-
ducida en el Estatuto de 2007, como era necesario (art. 127.1 EA).

Igualmente, puede solicitar del Parlamento que se retina en sesién extraordi-
naria, en este caso sin exigencia de deliberacién previa, si bien también el
Consejo de Gobierno puede realizar la misma peticién (art. 103.3 EA), lo cual
introduce otra novedad respecto de la anterior regulacién estatutaria.

Como Presidente del 6rgano colegiado Consejo de Gobierno, le corresponden,
ademas, todas las funciones que establece la Ley del Gobierno.

El Estatuto prevé la posibilidad de que el Presidente delegue temporalmente
algunas de sus funciones ejecutivas en uno de los Vicepresidentes o Consejeros
(art. 117.2). Por “funciones ejecutivas propias” solo cabria entender aquellas que
le corresponden como Presidente del 6rgano colegiado del Gobierno andaluz y no
las propias del Presidente de la Junta.

Cuestién distinta es la facultad del Presidente de hacerse representar protoco-
lariamente en los actos en los que fuere necesario, asi como una eventual sustitu-
cién en sus funciones por ausencia o enfermedad no productora de incapacidad.
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13.4. Estatuto personal del Presidente y cese.

El Presidente no podré ejercer ninguna actividad laboral, profesional o empre-
sarial (art. 121 EA) Respecto a la responsabilidad penal y civil, el art. 118.5 del
Estatuto establece un aforamiento especial ratione personae.

La responsabilidad penal del Presidente, en todo caso serd exigible ante la Sala
de lo Penal del Tribunal Supremo, independientemente de la naturaleza y circuns-
tancias del hecho punible que da lugar al procedimiento penal.

Sin embargo, por lo que se refiere a la responsabilidad civil, el aforamiento
especial estd supeditado a que su exigencia se derive de la actividad del Presidente
“con ocasién del ejercicio de su cargo”, lo cual significa que, en otro caso, la exi-
gencia de responsabilidad civil habra de seguirse ante el Juzgado que corresponda
de acuerdo con las normas de procedimiento.

El articulo 120 del Estatuto establece cuales son los supuestos de cese del
Presidente que, evidentemente, por aplicacién de los principios que fundamentan
el sistema parlamentario, como recoge la propia norma, son al mismo tiempo
supuestos de cese del Consejo de Gobierno. Son los siguientes: a) tras la celebra-
cién de elecciones, esto es, por renovacion del Parlamento de Andalucia; b) por
la aprobacién de una mocién de censura; ¢) por la pérdida de una cuestion de con-
fianza; d) por dimision; e) por incapacidad; f) por condena penal que inhabilite
para el desempefio de cargo publico; g) por fallecimiento.

En los supuestos de cese a), b), ¢) y d), el Presidente cesante continuard en sus
funciones hasta la toma de posesién del cargo por su sucesor. En estos casos su
actuacién ha de satisfacer tanto los requerimientos de la representacién simbdli-
ca, como estar dirigida al mantenimiento de la situacién de gobierno y al
despacho de los asuntos ordinarios y de tramite, sin que puedan justificarse
actuaciones o decisiones que pudieran afectar seriamente a la direccién politica

de la Comunidad.
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14. ORGANIZACION INSTITUCIONAL. EL CONSEJO DE
GOBIERNO.

Las novedades més importantes del Estatuto de 2007 en este 4mbito '
 institucional son: la posibilidad de nombramiento de Vicepresidentes y la :
- atribucién al Consejo de Gobierno de potestad para dictar normas con :
: rango de ley (decretos legislativos y decretos leyes) También le corres- :
- ponde la previa deliberacién en el caso de que el Presidente de la Junta :
i se proponga decretar la disolucién del Parlamento. :

14.1. El Consejo de Gobierno. Naturaleza y estructura.

El Consejo de Gobierno es el 6rgano colegiado que en el marco de sus compe-
tencias ejerce la direccion politica, dirige la Administracién y desarrolla las fun-
ciones ejecutivas y administrativas de la Comunidad Auténoma (art. 119.2 EA).

Es titular, en consecuencia, de la funcién ejecutiva en sus dimensiones politi-
ca y administrativa, evidentemente circunscrita a la gestién de los intereses
especificos de la Comunidad Auténoma en el marco de las competencias efecti-
vamente asumidas.

Tiene una estructura de 6rgano colegiado integrado por el Presidente, los
Vicepresidentes en su caso, y los Consejeros (art. 119.1 EA). Constituye una
novedad respecto del Estatuto de 1981 la previsién de la posibilidad del nombra-
miento de Vicepresidentes.

14.2. Funciones del Consejo de Gobierno.

El Consejo de Gobierno ejerce funciones de direccién politica y de naturaleza
ejecutiva, como es el desarrollo del programa de gobierno, que constituye la
expresién méas genuina de la vertiente ejecutiva.

Le corresponde igualmente el ejercicio de la iniciativa legislativa (art. 111
EA), en virtud de la cual el Consejo de Gobierno adopta proyectos de ley y los
remite al Parlamento.

Por otra parte, el articulo 190.1 le atribuye la elaboracién de los Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma y la remision del correspondiente proyec-
to de ley al Parlamento para su aprobacién, de igual modo que le corresponde su
ejecucion.
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En el plano de las potestades normativas del Consejo de Gobierno han de ser
subrayadas las nuevas posibilidades que introduce como novedad el Estatuto de
2007 para que pueda dictar normas con rango de ley:

% por una parte, por delegacién por ley del Parlamento, para la formulacion
de textos articulados o para la refundicién de textos articulados (decre-
tos legislativos, art. 109 EA);

3% por otra parte, para dictar decretos-leyes en caso de extraordinaria y
urgente necesidad (art. 110).

Estos tipos normativos con rango de ley no se contemplaban en el sistema de
fuentes autonémico anterior a la reforma, por lo que estos aspectos constituyen
elementos muy importantes de la misma.

Corresponde al Consejo de Gobierno el ejercicio de la potestad reglamentaria
(arts. 112 y 119.3 EA). En virtud de esta atribucién es de su competencia aprobar
los reglamentos para el desarrollo y ejecucién de las leyes.

Le esté igualmente atribuida la deliberacion sobre la cuestién de confianza que
el Presidente se proponga plantear ante el Parlamento (arts 125.1 EA). Del mismo
modo, le corresponde la previa deliberaciéon en el caso de que el Presidente de la
Junta se proponga decretar la disolucién del Parlamento (art. 127 EA).

También es competencia del Consejo de Gobierno:

% Adoptar los acuerdos de interposicién de recursos de inconstitucionalidad

y de planteamiento de los conflictos de competencia, asi como la
personacién en los procesos constitucionales ante el Tribunal Consti-

tucional (arts 119.4 EA, en relacién con los arts. 162.1 a) y 161. 1 ¢) CE).

%  Plantear conflictos de jurisdiccién a los jueces y tribunales conforme a las
leyes reguladoras de aquéllos (art. 119.5 EA).

s Ejercer la potestad expropiatoria conforme a la legislacién estatal y auto-

némica vigente en la materia (art. 123 EA).

% Adoptar la decision sobre la solicitud de convocatoria extraordinaria del

Parlamento, al margen de la que pudiera adoptar el Presidente como
6rgano especifico (art. 103.3 EA).

%  El otorgamiento o denegacién de la conformidad a la tramitacion de las
enmiendas al Proyecto de Ley del Presupuesto que supongan aumento de
los créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios (art. 190.1).

%  La adopcién, en su caso, de las medidas necesarias para la ejecucién de

los tratados y convenios internacionales que afecten a las materias atri-
buidas a la competencia de la Comunidad Auténoma.

sle

%  Suscribir convenios para la celebracién de actos de caracter cultural en
otras Comunidades y Ciudades Auténomas, especialmente dirigidos a los
residentes de origen andaluz (art. 227 EA).
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Ademsis le corresponde, conforme se disponga en la ley, las funciones adminis-
trativas, y singularmente entre ellas: la resolucién de los recursos que procedan; la
autorizacién de los gastos de su competencia; la aprobacién de la estructura de las
Consejerfas y la creacién, modificacién o supresién de determinados érganos, el
nombramiento y separacién de altos cargos de la Administracién, el ejercicio de
acciones en via jurisdiccional, asi como cualquier otra atribucién que le venga
conferida por las leyes y, en general, entender de aquellos asuntos que por su
importancia o naturaleza requieran de su conocimiento, deliberacién y decisién.

14.3. El estatuto de los Consejeros.

El Estatuto remite a la ley la determinacién del régimen juridico y administra-
tivo del Consejo de Gobierno vy el estatuto de sus miembros, que determinarg las
causas de incompatibilidad. En todo caso se establece que los Consejeros, como el
Presidente, no podran ejercer actividad laboral, profesional o empresarial alguna

(art. 121).

Los Consejeros no han de poseer necesariamente la condicién de parlamenta-
rio, aunque tienen acceso a las sesiones del Parlamento y la facultad de hacerse oir
en ellas conforme a los principios y practicas del parlamentarismo, en los térmi-
nos establecidos por el Estatuto y el Reglamento del Parlamento. En el caso de que
no fuesen parlamentarios, no disfrutan de las prerrogativas propias de esta condi-
cién, como es el caso de la inviolabilidad y la inmunidad.

Los Consejeros son designados libremente por el Presidente y cesan también
cuando éste decida su revocacion, ademds de por los supuestos normales de cese:
a) tras la celebracién de elecciones, esto es, por renovacién del Parlamento de
Andalucia; b) por la aprobacién de una mocién de censura; ¢) por la pérdida de
una cuestion de confianza; d) por dimisién; e) por incapacidad; f) por condena
penal que inhabilite para el desempefio de cargo publico; g) por fallecimiento.

El art. 122 del Estatuto dispone un aforamiento especial para los Consejeros
para exigir su responsabilidad penal o civil. La primera se llevard a efecto ante la
Sala de lo Penal del Tribunal Supremo, cuando se trate de hechos presuntamente
constitutivos de delito o falta cometidos fuera del dmbito territorial de la
Comunidad Auténoma. Para los cometidos dentro de este ambito la responsabili-
dad sera exigible ante el TSJA. Y ante este mismo Tribunal serd exigible la
responsabilidad civil en que pudieren haber incurrido “con ocasién del ejercicio
de sus cargos”.
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15. ORGANIZACION INSTITUCIONAL. LAS RELACIONES ENTRE EL
PARLAMENTO Y EL GOBIERNO DE LA COMUNIDAD.

:  Uno de los elementos centrales de la reforma operada por el nuevo
i Estatuto en el ambito institucional consiste precisamente en la regulacién :
: de la facultad de disolucién del Parlamento por el Presidente de la Junta,
aunque ésta ya estuviese regulada en el nivel legal. '

15.1. Introduccién.

Del modelo parlamentario resulta un triple orden de relaciones entre el
Parlamento y el Gobierno:

a)  Aquellas que surgen de las funciones de direccién politica, que se traducen
en la incorporacién de mecanismos a través de los cuales puede llevarse a
cabo una actividad de impulso de la accién politica y de gobierno, como es
el caso de las resoluciones, mociones o proposiciones no de ley.

b)  Aquellas que constituyen propiamente la funcién de informacién y con-
trol por el Parlamento de la accién de gobierno (sesiones informativas,
preguntas, interpelaciones, comisiones de investigacion, debates genera-
les sobre la politica del Gobierno y debates sobre el estado de la

Comunidad).

c)  Aquellas que estdn dirigidas a la exigencia de responsabilidad politica al
Gobierno por el Parlamento (mocién de censura) o de las que ésta puede
deducirse como consecuencia (cuestién de confianza).

Para completar el cuadro del modelo parlamentario de gobierno establecido
por el Estatuto es preciso referirse también a una pieza importante del mismo, cual
es la posibilidad de Ia disolucién anticipada del legislativo por el ejecutivo, que es
la novedad m4s destacada en este plano respecto del Estatuto de 1981, aunque
este mecanismo ya estaba previamente establecido por ley.

Presentan una particular importancia tanto el estudio de los mecanismos de
exigencia de responsabilidad politica (mocién de censura y votacién de confian-
za) como el andlisis de la facultad del Presidente de la Junta de disolver anticipa-
damente el Parlamento.

15.2. La responsabilidad politica del Gobierno.

La Constitucién y los Estatutos de Autonomia han adoptado el modelo del
llamado “parlamentarismo racionalizado”. Con él nos referimos a un sistema de

95



ESTATUTO DE

ANDALUCIA

96

organizacién y relacién entre los poderes basado en el establecimiento de meca-
nismos de exigencia de responsabilidad politica al Gobierno por el Parlamento.

La finalidad de esos mecanismos es la introduccién de una serie de procedimien-
tos y limitaciones que permitan evitar la inestabilidad politica que supondria dejar
la exigencia de tal responsabilidad al libre juego de los agentes y factores politicos.

La “racionalizacién” en el 4mbito autonémico remite, por tanto, a la existen-
cia de un sistema parlamentario estatutariamente reglado que queda sustraido por
ello a las decisiones del propio Parlamento, sobre el que rige normativamente.
Son dos tnicamente los procedimientos mediante los cuales puede deducirse la
exigencia de responsabilidad politica al Gobierno: la mocién de censura y la cues-
tién de confianza.

15.2.1. La mocién de censura.

La configuracién de este mecanismo es muy similar a la establecida en el articu-
lo 113 de la Constitucién para el sistema estatal. El art. 126 del Estatuto dispone la
posibilidad de que el Parlamento exija la responsabilidad politica del Presidente del
Consejo de Gobierno mediante la adopcién por mayoria absoluta de la mocién de
censura, que habrd de incluir un candidato a la Presidencia de la Junta. Para Ia
presentacién de la mocién se exige una cuarta parte de los parlamentarios.

El efecto juridico y politico que produce el triunfo de la mocién de censura es la
investidura automdtica como Presidente del candidato propuesto y, en consecuen-
cia, la formacién de un nuevo Gobierno. Dispone asi el apartado 2 del articulo 126,
con la misma redaccién que tenfa en el Estatuto de 1981, que “si el Parlamento
adoptara una mocién de censura, el Presidente de la Junta presentard su dimisién
ante el Parlamento y el candidato incluido en aquella se entenderd investido de la
confianza de la Cdmara. El Rey le nombrar4 Presidente de la Junta”.

La logica que preside la mocién de censura es la posibilidad de que la oposi-
cién parlamentaria pueda hacer caer al Gobierno y sustituirlo mediante la retira-
da de la confianza parlamentaria lo que simultdneamente supone el otorgamiento
de la misma al candidato alternativo.

En el supuesto de que la mocién de censura no prosperase, el Estatuto estable-
ce que ninguno de los signatarios de la mocién rechazada podr4 firmar otra duran-
te el mismo perfodo de sesiones.

15.2.2. La cuestién de confianza.

El articulo 125 del nuevo Estatuto, con una redaccién semejante a la del art.
112 de la Constitucion e igual a la del estatuto de 1981, dispone que El Presidente
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de la Junta, previa deliberacién del Consejo de Gobierno, puede plantear ante el
Parlamento la cuestién de confianza sobre su programa o sobre una declaracién de
politica general. La confianza se entendera otorgada cuando vote a favor de la
misma la mayorfa simple de los Diputados.

La légica que preside la existencia de este mecanismo es de signo muy distin-
to a la de la mocién de censura. En este caso no se trata de que la oposicién
parlamentaria exija directamente responsabilidad y trate con ello de derribar al
ejecutivo, sino que el Presidente de la Junta puede plantearla cuando lo conside-
re oportuno o conveniente con objeto de reforzar su posicién politica, lo cual
conseguira si obtiene tan sélo la mayorfa simple que certifica la existencia de la
necesaria confianza parlamentaria.

En el caso de que la confianza le sea negada, podria decirse que, como resulta-
do, se ha producido una exigencia indirecta de responsabilidad politica.

La cuestién de confianza sélo puede ser presentada por el Presidente de la
Junta, previa deliberacién del Consejo de Gobierno, sobre su programa o sobre
una declaracién de politica general, lo que impide que pueda plantearse vincula-
da a un Proyecto de Ley.

Las consecuencias juridicas y politicas de la cuestion de confianza son diferen-
tes de las de la mocion de censura: la negacién de la confianza por el Parlamento
supone la dimisién del Presidente de la Junta y la convocatoria, en el plazo méxi-
mo de quince dfas, de la sesién plenaria del Parlamento para la eleccién de un
nuevo Presidente de la Junta de acuerdo con el procedimiento del articulo 118 del
Estatuto (art. 125.2).

15.3. La responsabilidad politica individual de los Consejeros.

El articulo 124 del Estatuto dispone la responsabilidad politica solidaria del
Consejo de Gobierno ante el Parlamento, afiadiendo a continuacién “sin perjui-
cio de la responsabilidad directa de cada Consejero por su gestién”.

Cabe preguntarse, pues, si es posible exigir parlamentariamente responsabili-
dad politica individual a los Consejeros determinante de su cese. La respuesta a
esta cuestion debe ser negativa, a nuestro juicio, por las siguientes razones:

a)  El Estatuto de Autonomia, cumpliendo lo dispuesto en el art. 152.1 de la
Constitucion, establece la responsabilidad politica del Presidente ante el
Parlamento (art. 117.3), asi como el caricter solidario de la del Consejo
de Gobierno (art. 124), lo que supone una clara y neta consagracién de
la responsabilidad ‘solidaria’ del Ejecutivo.

Naturalmente, esto deja a salvo la responsabilidad que en sentido
amplio, derivada de su gestion, pueda corresponder a cada uno de los
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Consejeros individualmente considerados, responsabilidad que debe ser
objeto del control parlamentario ordinario pero que, por si, no puede dar
lugar al cese de un Consejero por decisién parlamentaria.

b)  La competencia para designar y separar a los miembros del Consejo de
Gobierno corresponde de manera exclusiva al Presidente de la Junta. No
existe, por tanto, una relacién directa entre el Parlamento y los
Consejeros, sino entre el Parlamento y el Presidente por él investido, por
una parte, y entre el Presidente y los Consejeros, por otra. De esta mane-
ra, el Parlamento puede exigir la responsabilidad politica solidariamente
al Presidente y al Consejo de Gobierno; y el Presidente, a su vez, puede
cesar libremente a cualquiera de los Consejeros, que dependen de su con-
fianza, pero no puede hacerlo el Parlamento.

c) No existe, ademds, un procedimiento estatutariamente dispuesto para
hacer efectiva una tal responsabilidad politica individual de los
Consejeros.

15.4. La disolucion del Parlamento.

La disolucién del Parlamento es también una institucién clave del sistema par-
lamentario racionalizado. Si el Parlamento tiene derecho a censurar y, con ello, la
posibilidad de derribar al Gobierno, éste puede, como contrapeso ante una situa-
cién que le impida gobernar, decidir su disolucion y dar paso a la celebracion de
unas nuevas elecciones que permitan decidir al electorado y abrir asi un nuevo
escenario politico.

El Estatuto andaluz de 1981, sin embargo, no contemplaba una pieza tan
importante del sistema parlamentario. Asf se crey6 justificado en el aquel momen-
to estatuyente para contribuir a evitar disfunciones en la articulacién de los sub-
sistemas autonémicos con el estatal en tanto que esta facultad hacia posible una
multiplicacién de consultas electorales, con la inestabilidad politica —se pensaba—
que ello pudiera comportar.

No obstante, es claro también que este mecanismo permite solucionar,
mediante el recurso al electorado, una persistente situacién de inestabilidad poli-
tica cuando la oposicién parlamentaria, sin querer o sin poder derribar a un
Gobierno politicamente debilitado, no le permite gobernar.

Aunque el Estatuto de 1981 no previé esta facultad, el debate politico suscitado
al respecto condujo a la regulacién de la facultad de disolucién del Parlamento por
el Presidente de la Junta por la Ley 6/1994, de 17 de mayo (que modificaba la Ley
de Gobierno y Administracién de Andalucia y la Ley Electoral de Andalucia). Pero
esta ley fue muy criticada en el sentido de que una pieza tan importante del sistema
parlamentario de gobierno debiera haber sido introducida mediante una reforma del
Estatuto y no de la Ley del Gobierno y de la Administracién.
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El nuevo Estatuto regula asi la disolucién del Parlamento en su articulo 127,
siendo éste uno de los elementos centrales de la reforma en el 4mbito institucio-
nal. Segtn el citado precepto, el Presidente de la Junta podra decretar la disolu-
cién previa deliberaciéon del Consejo de Gobierno y bajo su exclusiva responsabi-
lidad. El decreto de disolucién ha de fijar la fecha de las elecciones.

No obstante, la disolucién no podrd tener lugar cuando esté en tramite
una mocion de censura; y tampoco procederd una nueva antes de que haya transcu-
rrido un afio desde la anterior, dejando a salvo el supuesto contemplado por el
articulo 118.3 (disolucién “automdtica” por el fracaso de un proceso de investidura).
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16. LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
ANDALUCIA. OTRAS INSTITUCIONES Y ORGANOS.

El Estatuto, como novedades mds destacables en este apartado, dedica
i todo un Capitulo del Titulo IV a la regulacién de la Administracién de la
i Comunidad Aut6nomaj; establece un mandato para que ésta haga publica la
i oferta y caracteristicas de la prestacion de servicios y la carta de los dere-
i chos de los ciudadanos ante ella; dispone la organizacién de un sistema de
i evaluacién de las politicas publicas; y establece la necesidad de regulacién
i del principio de presencia equilibrada de hombres y mujeres en el nombra-
i miento de los titulares de los 6rganos directivos de la Administracién y para
: los nombramientos de los 6rganos colegiados o consultivos.

:  Ademds, incorpora a la regulacién estatutaria el Consejo Consultivo,
¢ la Camara de Cuentas, el Consejo Audiovisual y el Consejo Econémico
¢ y Social.

16.1. La Administracion de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

El nuevo el Estatuto de Autonomia dedica una atencién especifica, contraria-
mente al Estatuto de 1981, a la Administracién de la Junta de Andalucia, que

regula en el Capitulo VII del Titulo IV (arts. 133 a 139).

El articulo 133 establece los principios de actuacién y gestién de competencias
de la Administracién de la Junta de Andalucfa: ésta ha de “servir con objetividad
al interés general” y habrd de actuar conforme con los principios de eficacia, efi-
ciencia, racionalidad organizativa, jerarquia, simplificacién de procedimientos,
desconcentracion, coordinacion, cooperacion, imparcialidad, transparencia, leal-
tad institucional, buena fe, proteccién de la confianza legitima, no discriminacion
y proximidad a los ciudadanos, con sujecién a la Constitucién, al Estatuto y al
resto del ordenamiento juridico.

El articulo 137 incorpora un mandato para que la Administracién de la Junta
de Andalucia haga publica la oferta y caracteristicas de prestacién de los servicios
y las cartas de derechos de los ciudadanos ante la misma.

El Estatuto efectda en este plano varias remisiones a la regulacién legal:

1) Como manifestacién de la exigencia contenida en el articulo 105 a) CE, la
participacién de los ciudadanos, directamente o a través de las asociaciones y
organizaciones en las que se integren, en los procedimientos administrativos o en
la elaboracién de disposiciones que les puedan afectar.
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2) Como manifestacién de lo dispuesto en el articulo 105 b), el acceso de los
ciudadanos a la Administracién de la Junta de Andalucia, que comprenderd en
todo caso sus archivos y registros, poniendo a su disposicién los medios tecnold-
gicos necesarios.

3) La regulacién del estatuto de los funcionarios publicos, el acceso al empleo
ptblico de acuerdo con los principios de mérito y capacidad y el establecimiento
de un 6rgano administrativo de la funcion puablica resolutorio de los recursos en
esta materia (art. 136)

4) La organizaciéon y funcionamiento de un sistema de evaluacion de las poli-
ticas publicas (art. 138)

5) La necesidad de regulacién del principio de presencia equilibrada de hom-
bres y mujeres en el nombramiento de los titulares de los érganos directivos de la
Administracién cuya designacién corresponda al Consejo de Gobierno o a los
miembros del mismo. Este principio regird también para los nombramientos de los
6rganos colegiados o consultivos que corresponda efectuar. Esta norma tiene una
importancia fundamental por el efecto multiplicador que puede tener para hacer
efectiva la transversalidad de la igualdad de género en las diferentes politicas de
la Comunidad Auténoma.

16.2. Otras Instituciones y Organos.

16.2.1. El Defensor del Pueblo Andaluz.

El Estatuto de 1981 regulaba la institucion del Defensor del Pueblo Andaluz
en su articulo 46 como comisionado del Parlamento para la defensa de los dere-
chos y libertades comprendidos en el Titulo I de la Constitucién en relacién con
la actividad de la Administracién autonémica y sin perjuicio de la institucién
estatal prevista en el articulo 54 de la Constitucion.

El nuevo Estatuto le dedica el articulo 128, al que también se remite el articu-
lo 41, incardinado en el Capitulo de garantias de los derechos. Se regula con las
mismas caracteristicas, esto es, como comisionado del Parlamento cuya funcién
consiste en la defensa de los derechos y libertades comprendidos en el Titulo I de
la Constitucién y en el Titulo I del Estatuto.

Para ello el Defensor podra supervisar la actividad de las Administraciones
publicas de Andalucfa, dando cuenta al Parlamento. Es elegido por el Parlamento
por mayoria cualificada y su organizacién, funciones y duracién del mandato se
regulardn mediante ley. También dispone el Estatuto que el Defensor del Pueblo
Andaluz y el Defensor del Pueblo designado por las Cortes Generales colaborardn
en el ejercicio de sus funciones. En virtud de lo dispuesto en la Ley 36/1985, de 6
de noviembre, dictada para regular las relaciones de cooperacién y coordinacién
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entre el Defensor del Pueblo estatal y los Defensores autonémicos, el Defensor del
Pueblo Andaluz goza de las prerrogativas de inviolabilidad e inmunidad y afora-
miento especial ante el Tribunal Superior de Justicia.

Se trata, en definitiva, de una institucién unipersonal, politicamente indepen-
diente de cualquier presién politica, parlamentaria o gubernamental, cuya legiti-
midad proviene de una eleccién por mayorfa cualificada de los representantes del
pueblo andaluz y que actida segin procedimientos no formalistas y flexibles, como
magistratura persuasiva y sugeridora de soluciones para la preservacion, defensa y
respeto de los derechos en las actuaciones de la Administracién autonémica y de
las administraciones locales cuando éstas actden en ejercicio de funciones delega-
das por aquélla.

16.2.2. El Consejo Consultivo de Andalucia.

El Estatuto de 1981 no contemplaba este 6rgano y remitfa en su articulo 44 al
Consejo de Estado para el ejercicio de las funciones consultivas. Sin embargo,
mediante la Ley 8/1993, de 19 de octubre, en ejercicio por la Comunidad
Auténoma de la competencia de organizacién y estructura de sus instituciones de
autogobierno, se cred el Consejo Consultivo de Andalucia.

Durante todos estos afios el Consejo ha venido desarrollando su funcién segin
el modelo establecido por la citada Ley, generando un sélido cuerpo doctrinal en
las materias de su competencia y recibiendo un amplio reconocimiento por su
labor. En la actualidad se rige por la Ley 4/2005, de 8 de abril, que ha modificado
su composicién y reforzado su posicién institucional, si bien cabe apreciar una sus-
tancial continuidad con el modelo anteriormente establecido, sobre todo en sus
aspectos funcionales m4s importantes, como se refleja en las competencias que le
son atribuidas.

La reforma estatutaria en este punto era, pues, completamente necesaria para
suprimir la incongruencia resultante de la remisién estatutaria al Consejo de
Estado. Se incorpora asf al Estatuto la regulacién del Consejo Consultivo, que en
su articulo 129 establece su cardcter de “supremo 6rgano consultivo del Consejo
de Gobierno y de la Administracién de la Junta de Andalucia, incluidos sus orga-
nismos y entes sujetos a derecho publico”.

También es el superior 6rgano consultivo de “las entidades locales y de los
organismos y entes de derecho publico de ellas dependientes, asi como de las uni-
versidades publicas andaluzas” y de “las demds entidades y corporaciones de
derecho publico no integradas en la Administracién de la Junta de Andalucia,
cuando las leyes sectoriales asi lo prescriban”.
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El Consejo, cuyo cometido es velar por la observancia de la Constitucién, el
Estatuto de Autonomia y el resto del ordenamiento juridico, ejerce sus funciones
con autonomfa orgdnica y funcional. El Estatuto remite a la Ley para la regulacién
de su composicién, competencia y funcionamiento, referencia que hoy por hoy se

concreta en la citada Ley 4/2005, de 8 de abril.

16.2.3. La Cdmara de Cuentas de Andalucia.

El Estatuto de 1981 tampoco regulaba este érgano. Pero desde una perspectiva
objetiva y material, su existencia se justifica por la autonomia financiera y presu-
puestaria de la Comunidad, pues si ésta aprueba y gestiona un presupuesto propio,
es enteramente légico que disponga de un érgano que controle el gasto y la ges-
tién de los fondos, habida cuenta de la trascendencia de esta funcién de control
para la direccién politica y econdmica de la Comunidad.

En Andalucia se creé este 6rgano por Ley 1/1988, de 17 de marzo, teniendo
una favorable acogida en la doctrina y una reconocida trayectoria desde entonces
hasta la actualidad.

Por consiguiente, era también necesario incorporar al nuevo Estatuto este
Srgano. Asi el articulo 130 lo contempla como “érgano de control externo de la
actividad econémica y presupuestaria de la Junta de Andalucia, de los entes loca-
les y del resto del sector piblico de Andalucia”. Orgdnicamente depende del
Parlamento de Andalucia y su regulacién en lo relativo a su composicién, organi-
zacién y funciones se remite a la ley.

16.2.4. El Consejo Audiovisual de Andalucia.

El Consejo Audiovisual de Andalucfa, que tampoco aparecia contemplado por
el estatuto de 1981, fue creado por Ley 1/2004, de 17 de diciembre, con el objeti-
vo de establecer una autoridad independiente encargada de velar por el respeto de
los derechos, libertades y valores constitucionales y estatutarios, asi como por el
cumplimiento de la normativa vigente en relacién con los contenidos y publici-
dad audiovisuales.

La creacién de este 6rgano se produjo a partir de los compromisos recogidos en
el Estatuto en defensa de los derechos vy las libertades de los ciudadanos estableci-
dos por la Constitucién y, especificamente, por el ejercicio de la competencia sobre
el desarrollo legislativo y la ejecucién del régimen de radiodifusién y television.

Incorporar este nuevo érgano en la regulacion estatutaria era una opcién razo-
nable. Asf lo hace el articulo 131 del nuevo Estatuto, que configura este Consejo
como “autoridad audiovisual independiente encargada de velar por el respeto de
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los derechos, libertades y valores constitucionales y estatutarios en los medios
audiovisuales, tanto ptblicos como privados, en Andalucfa, asi como por el cum-
plimiento de la normativa vigente en materia audiovisual y de publicidad”
(apartado primero).

El apartado segundo del mismo precepto establece un mandato al Consejo para
que vele especialmente por la proteccién de la juventud y de la infancia “en rela-
cién con el contenido de la programacion de los medios de comunicacién, tanto
publicos como privados de Andalucia”.

Finalmente, el apartado tercero remite a la ley la regulacién de su composi-
cién, competencia y funcionamiento, referencia que hoy por hoy se concreta en

la mencionada Ley 1/2004, de 17 de diciembre.

16.2.5. El Consejo Econémico y Social de Andalucia.

Tampoco contemplaba este érgano el Estatuto de 1981. Este Consejo se cred
en Andalucia por Ley 5/1997, de 26 de noviembre, como un 6rgano colegiado y
con cardcter consultivo para el Gobierno de la Comunidad Auténoma andaluza,
tanto en materia econémica, como en materia social, actuando siempre con total
autonomia e independencia en el ejercicio de sus funciones.

Estas funciones son, fundamentalmente, emitir con cardcter preceptivo infor-
mes sobre los Anteproyectos de leyes que regulen materias socioeconémicas y
laborales, asf como sobre Proyectos de Decretos, exceptuando los Anteproyectos
de Ley de Presupuestos y la realizacién de estudios, informes o dictdmenes con
cardcter facultativo sobre asuntos econémicos y sociales que hayan sido solicita-
dos por el Consejo de Gobierno.

El nuevo Estatuto razonablemente incorpora también este 6rgano con las carac-
terfsticas anteriormente expuestas, al configurarlo en su articulo 132 como “6rga-
no colegiado del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma en materia
econdmica y social, cuya finalidad primordial es servir de cauce de participacién y
didlogo permanente en los asuntos socioeconémicos”, remitiendo a la ley la regu-
lacién de su composicién, competencia y funcionamiento, que se concreta en la
actualidad en la anteriormente citada Ley 5/1997, de 26 de noviembre.
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17. EL PODER JUDICIAL EN ANDALUCIA.

Las novedades mds destacables que en este dmbito incorpora el
Estatuto son, entre otros aspectos y con las necesarias remisiones a la :
 legislacién estatal: la ampliacién sustantiva de la regulacién de las :
: competencias en relacién con la Administracién de justicia; el estableci- :
- miento de la competencia del TSJA para la resolucién de los recursos :
© extraordinarios de revisién contra las resoluciones firmes dictadas por los :
: 6rganos judiciales de Andalucia, de acuerdo con lo que establezca la ley, :
i e igualmente, y en exclusiva, la unificacién de la interpretacién del :
: Derecho de Andalucia; la regulacién del Consejo de Justicia de :
: Andalucia, configurado como érgano de gobierno de la Administracién :
- de Justicia en Andalucia, de acuerdo con lo previsto en la LOPJ; el esta- :
© blecimiento de la participacién del Consejo de Justicia de Andalucia en el :
: nombramiento del Presidente del TSJA en los términos que establezca la :
i LOPJ; y la determinacién de que el Fiscal o la Fiscal Jefe del TSJA deba
. enviar una copia de la memoria anual de la Fiscalia del TSJA al
: Gobierno, al Consejo de Justicia y al Parlamento, institucién ante la que :
: ha de presentarla. :

17.1. Introduccion. El marco constitucional.

En nuestro modelo de Estado el Poder Judicial se configura como un poder
Gnico, no afectado por la descentralizacién politica. Segtin la Constitucién estd
integrado por Jueces y Magistrados independientes que ejercen con caricter
exclusivo la potestad jurisdiccional desde los Juzgados y Tribunales, cuya organi-
zacién y funcionamiento descansan sobre el principio de unidad jurisdiccional, y
forman un cuerpo Gnico.

Por otra parte, su estatuto, asi como el régimen de constitucién, funcionamien-
to y gobierno de los Juzgados y Tribunales, son reservados a la Ley Orgdnica del
Poder Judicial, y se configura un 6rgano de gobierno del poder judicial, el Consejo
General del Poder Judicial, al que le es reservado y garantizado como indisponi-
ble un nicleo de funciones especificas (en particular, en materia de nombramien-
tos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario).

La competencia exclusiva en materia de Administracién de Justicia se
atribuye, por consiguiente, al Estado (art. 149.1.52 CE) En definitiva, constitucio-
nalmente se establece un poder judicial Gnico, sin que los érganos judiciales
radicados en el territorio de la CA sean tampoco, por tanto, érganos autonémi-
cos, sino del Estado entendido como totalidad.
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Abhora bien, que las Comunidades Auténomas no dispongan de un poder judi-
cial propio no significa que el principio autonémico no tenga incidencia en el
ambito de la Administracién de Justicia. El mismo articulo 152.1 22, tras haber
establecido que la organizacién institucional autonémica se basard en una
Asamblea Legislativa, un Consejo de Gobierno y un Presidente, dispone que, de
conformidad con lo previsto en la Ley Orgédnica del Poder Judicial y dentro de la
unidad e independencia de éste, un Tribunal Superior de Justicia culminard
la organizacién judicial en el territorio de la Comunidad Auténoma, sin perjuicio
de la jurisdiccién que corresponde al Tribunal Supremo.

Del mismo modo, se establece en el parrafo 3° que las sucesivas instancias pro-
cesales, en su caso, se agotardn ante érganos judiciales radicados en el mismo terri-
torio de la Comunidad Auténoma donde esté el érgano competente en primera
instancia. Por otra parte, y ateniéndose igualmente a lo que disponga la Ley
Orgénica del Poder Judicial, en los Estatutos de las Comunidades Auténomas
podrdn establecerse los supuestos y las formas de su participacion en la organiza-
cién de las demarcaciones judiciales de su territorio.

También es manifestacién del fenémeno autondémico el derecho propio de
cada Comunidad, esto es, el creado por sus fuentes de produccién normativa, que
ha de ser interpretado por el TS] como érgano que culmina la organizacién judi-
cial en su dmbito territorial (art. 152.1 CE)

Partiendo de este marco, si bien el constituyente ha reservado a la competen-
cia exclusiva del Estado la “Administracién de Justicia”, a la vista de las cldusulas
subrogatorias de los Estatutos de Autonomia, mediando la legislacién orgénica en
la materia, se ha llegado mediante la interpretacién constitucional a la distincién
entre la “Administracién de Justicia” propiamente tal (como poder judicial, tanto
en sentido objetivo como subjetivo) de la “administracién de la Administracién
de la Justicia”, donde pueden proyectar y han proyectado sus competencias las
Comunidades Auténomas, concurriendo con el Gobierno de la Nacién vy el
Consejo General del Poder Judicial.

En definitiva, es posible una cada vez mas intensa “modulacién territorial” de
la Administracién de justicia en los planos institucional, organizativo y compe-
tencial-funcional. Pero el poder judicial no es un poder que pueda estar o resultar
afectado en cuanto tal y en su unidad por la descentralizacién de poderes preve-
nida en el Titulo VIII de la Constitucion.

Asfi las cosas, los margenes para el incremento del autogobierno en una dimen-
sién propiamente descentralizadora son ciertamente escasos en esta materia, en la
que siempre estardn actuantes los limites que dibujan de manera capilar en
muchos 4mbitos materiales el respeto a los principios constitucionales de unidad
e independencia judicial.
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Para ir més all4 se necesitarfan reformas anteriores o simultdneas que trascien-
den a la estatutaria. No se trata tan solo de que la Constitucién establezca un poder
judicial dnico, sino también que la remisién que efectda la Constitucién a la Ley
Orgénica del Poder Judicial y la reserva material que ello supone hace que ésta actie
como una norma de delimitacién competencial tanto entre el Gobierno vy el
Consejo General del Poder Judicial, como entre el Estado y las CCAA.

Pese a ello, la demanda de lo que pudiéramos llamar una mas intensa “autono-
mizacion” de la justicia no es solo legitima desde la perspectiva de la consecucion
de un incremento de la calidad del autogobierno, sino también necesaria tanto
por razones de coherencia del modelo de Estado autonémico, como por lo que
podria suponer de mayor acercamiento y eficacia en la prestacion del servicio a
los ciudadanos.

17.2. El poder judicial en Andalucia. La regulacion del Estatuto.

En este marco, el nuevo Estatuto dedica un Titulo especifico, el V (arts. 140-
155) al “Poder Judicial en Andalucia”, realizando continuas remisiones, por los
motivos anteriormente indicados, a la LOPJ. También el Estatuto de 1981 dedi-
caba un Titulo, el III, a “la Administracién de Justicia”, mds breve y de menor
alcance que el resultante de la reforma.

En el nuevo Estatuto se regulan las distintas competencias de la Junta de
Andalucia en materia de Administracién de Justicia, el Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia y el Consejo de Justicia de Andalucia.

A) Por lo que se refiere a las competencias, ya en el articulo 80, correspondien-
te al Titulo II, se establece que la Comunidad auténoma tiene “competencias com-
partidas en materia de administracién de justicia, de acuerdo con lo establecido en
la Ley Organica del Poder Judicial, que incluyen la gestién de los recursos materia-
les, la organizacién de los medios humanos al servicio de la Administracién de
Justicia, las demarcaciones territoriales de los 6rganos jurisdiccionales, los concur-
sos y oposiciones de personal no judicial, y cuantas competencias ejecutivas le atri-
buye el Titulo V del presente Estatuto y la legislacién estatal”.

En el Titulo V, junto a una cldusula general de asuncién competencial en
materia de justicia para aquellas en que la legislacién estatal exija una prevision
estatutaria, se establecen muy diversas disposiciones relativas a competencias:

a) De propuesta en materia de oposiciones y concursos para cubrir las
plazas vacantes de Magistrados, Jueces y Fiscales en Andalucia y para la
convocatoria de concursos en los términos establecidos en la LOP]

(art. 146).
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b)  Competencias en materia de personal no judicial al servicio de la
Administracién de Justicia, dentro del respeto al estatuto organico de este
personal establecido por la LOPJ, asi como la competencia ejecutiva y de
gestién sobre esta misma materia, abriéndose la posibilidad de creacién,
en su caso y en el marco de lo dispuesto por la LOPJ y por ley del
Parlamento, de cuerpos de funcionarios al servicio de la Administracién
de Justicia dependientes de la funcién piblica de la Junta de Andalucia

(art. Art. 147).

c¢) Competencia exclusiva sobre el personal laboral al servicio de la
Administracién de Justicia (art. 147.4).

d) Competencias en materia de medios materiales de la Administracién de
Justicia en Andalucia (art. 148).

e)  Competencias en relacién con la oficina judicial y con los 6rganos vy ser-
vicios de apoyo a los érganos jurisdiccionales, de acuerdo con la LOPJ

(art. 149).

e)  Competencias en materia de justicia gratuita y orientacién juridica gra-
tuita, asi como sobre procedimientos de mediacién y conciliacién en
materias de su competencia (art. 150).

f)  Competencias sobre demarcacién, planta judicial y capitalidad de las
demarcaciones judiciales (art. 151).

g)  Competencias en materia de justicia de paz y de proximidad en los tér-
minos que establezca la LOPJ (art. 152).

Por otra parte, se mantiene la cldusula subrogatoria, en similares términos a los
que se establecia en el Estatuto de 1981, segin la cual la Junta de Andalucia ejer-
cerd las funciones y facultades que la LOPJ reconozca o atribuya al Gobierno del
Estado con relacién a la Administracién de Justicia en Andalucia (art. 153).

También se repite, quizds innecesariamente y como se hacfa en el Estatuto de
1981, que los andaluces podran participar en la institucién del jurado, de confor-
midad con lo previsto en la legislacién del Estado (art. 154).

Finalmente, el articulo 155 establece un mandato al legislador autonémico
para que regule una carta de los derechos de los ciudadanos en su relacién con el
servicio publico de la Administracién de Justicia.

B) Por lo que se refiere a la regulacién del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, el Estatuto lo define, de acuerdo con lo establecido en el art. 152 de
la Constitucién, como el 6rgano jurisdiccional en el que culmina la organizacién
judicial en el territorio andaluz y que es competente, en los términos establecidos
por la ley orgdnica correspondiente, para conocer los recursos y procedimientos en
los distintos 6rdenes jurisdiccionales y para tutelar los derechos reconocidos en el
Estatuto.
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En todo caso es competente en los érdenes jurisdiccionales civil, penal, con-
tencioso-administrativo, social y en los que pudiera crearse en el futuro. Es la dlti-
ma instancia jurisdiccional de todos los procesos judiciales iniciados en
Andalucia, asi como de los recursos que se tramiten en su ambito, de acuerdo con

la LOPJ y sin perjuicio de la competencia del Tribunal Supremo (art. 140, apar-
tados 1 y 2).

También le corresponde la resolucion de los recursos extraordinarios de revi-
sién contra las resoluciones firmes dictadas por los 6rganos judiciales de
Andalucia, de acuerdo con lo que establezca la ley, e igualmente le corresponde
en exclusiva la unificacién de la interpretacién del Derecho de Andalucia (art.
140, apartado 3).

El Presidente o Presidenta del TSJA es el representante del Poder Judicial en
Andalucia y es nombrado por el Rey a propuesta del Consejo General del Poder
Judicial con la participacién del Consejo de Justicia de Andalucia en los términos
que establezca la LOPJ. El Presidente o Presidenta presentar4 ante el Parlamento

de Andalucia la memoria anual del TSJA (art. 143, apartados 1, 2 y 3).

Como otra novedad en este 4mbito, el estatuto incluye una referencia al Fiscal
o la Fiscal Superior que es el Fiscal o la Fiscal Jefe del TSJA, que representa al
Ministerio Fiscal en Andalucia, cuyo contenido especificamente autonémico
consiste en que debe enviar una copia de la memoria anual de la Fiscalia del TSJA
al Gobierno, al Consejo de Justicia y al Parlamento, institucién ante la que ha de
presentarla (art. 143.4).

C) En lo relativo al Consejo de Justicia de Andalucia es preciso recordar que
el gobierno del Poder judicial forma parte del “nicleo esencial” de la materia
Administracién de justicia, por lo que la Constitucién (art. 122.1) reserva
materialmente y en sentido amplio su determinacion a la Ley Organica del Poder
Judicial.

Igualmente, configura al CGPJ] como 6rgano de gobierno del Poder judicial en
su conjunto (art. 122.2), cuya regulacién remite asimismo a la ley orgénica, y esta-
blece respecto de él una reserva funcional sustantiva y esencial, un minimo
indisponible referido, entre otras, a las materias de nombramientos, ascensos,
inspeccién y régimen disciplinario.

Esta reserva estd claramente orientada a preservar la independencia judicial,
principio cardinal de todo el sistema del Estado constitucional de Derecho y de la
tutela judicial efectiva que ha de garantizar el ejercicio de la funcién jurisdiccio-
nal y, por tanto, el Poder judicial.

De ello resulta que el Consejo General del Poder Judicial es el érgano de
gobierno auténomo del Poder judicial con competencia en todo el territorio
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nacional, al que han de estar jerarquicamente subordinados los 6rganos de gobier-
no interno de los 6rganos judiciales integrantes del Poder judicial establecidos por
la ley, asi como cualesquiera otros que pudieran crearse.

Partiendo de estas premisas, es claro que las Comunidades Auténomas no pue-
den asumir competencias en esta materia mediante la sola reforma estatutaria,
con independencia del cardcter orgdnico que tiene el Estatuto, pues no se tratarfa
ya tan solo de que se estarfa desconociendo el cardcter exclusivo de la competen-
cia estatal en materia de gobierno del Poder judicial, sino que, en el plano norma-
tivo, se estarfa desconociendo también la explicita reserva material que la
Constitucién hace en concreto a la Ley Organica del Poder Judicial.

Por estas razones esa regulacién solo la puede llevar a cabo la Ley Organica del
Poder Judicial (estd en tramitacién ante las Cortes Generales el correspondiente
proyecto de reforma de la LOPJ), sin perjuicio de que en la configuracién que de
tales 6rganos se realice puedan quedar remitidos a los Estatutos de autonomia el
establecimiento de determinadas funciones que tales érganos pueden cumplir en
relacién con el 4mbito competencial propio de la correspondiente Comunidad
Auténoma.

Los Consejos autonémicos de Justicia son, pues, érganos territoriales de
gobierno del Poder judicial, no politicamente descentralizados, que pueden ejer-
cer las competencias que se les asignen bien ex lege, bien por delegacion del
Consejo General del Poder Judicial.

Teniendo presente estas consideraciones es como cabe valorar el que el
Estatuto de Autonomfa para Andalucia establezca un Capitulo III en el Titulo V
dedicado al Consejo de Justicia de Andalucia, configurado como “érgano de
gobierno de la Administracién de Justicia en Andalucia, de acuerdo con lo pre-
visto en la Ley Orgdnica del Poder Judicial”.

Se trata, en definitiva, de un 6rgano colegiado que ejercerd, de manera descon-
centrada y subordinada al CGP]J, las funciones de gobierno previstas en la LOPJ,
asumiendo, entre otras, las que hasta ahora viene desempefiando la Sala de

Gobierno del TSJA.

Estd integrado por el Presidente o Presidenta del TSJA, que lo preside, y por
los miembros elegidos entre Jueces, Magistrados, Fiscales y juristas de reconocido
prestigio que se nombren de acuerdo con lo que establezca la LOP]J, correspon-
diendo al Parlamento de Andalucia la designacion de los miembros que designe

dicha ley.

Del mismo modo se establece que sus funciones son las que determine la LOP]J,
las que se prevén en el Estatuto y las que, en su caso, le delegue el Consejo
General del Poder Judicial (art. 144.1, 2 y 3) Las atribuciones mds importantes de
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éste Organo respecto de los 6rganos judiciales radicados en el territorio de la

Comunidad Auténoma son, segin el Estatuto, las siguientes (art. 144.4):

a)  Participar en la designacién del Presidente o Presidenta del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, asi como en la de los Presidentes de
Sala de dicho Tribunal Superior y de los Presidentes de las Audiencias

Provinciales.

b)  Proponer al Consejo General del Poder Judicial y expedir los nombra-
mientos y los ceses de los Jueces y Magistrados incorporados a la carrera
judicial temporalmente con funciones de asistencia, apoyo o sustitucién,
asf como determinar la adscripcién de estos Jueces y Magistrados a los

6rganos judiciales que requieran medidas de refuerzo.

c) Instruir expedientes y, en general, ejercer las funciones disciplinarias
sobre Jueces y Magistrados en los términos previstos por las leyes.

d)  Participar en la planificacién de la inspeccion de juzgados y tribunales,
ordenar, en su caso, su inspeccién y vigilancia y realizar propuestas en
este ambito, atender a las 6rdenes de inspeccion de los juzgados y tribu-
nales que inste el Gobierno y dar cuenta de la resolucién y de las medi-

das adoptadas.

i)  Todas las demds funciones que le atribuyan la Ley Orgédnica del Poder
Judicial y las leyes del Parlamento, y las que le delegue el Consejo

General del Poder Judicial”.
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18. LAS FUENTES DEL DERECHO. LAS LEYES DE ANDALUCIA.

El Estatuto de 2007 incorpora un nuevo tipo de leyes reforzadas simi- :
 lares a las leyes orgdnicas estatales que exigen, para su aprobacién, el :
i voto de la mayoria absoluta del Pleno del Parlamento. Las leyes que afec- :
. tan a la organizacién territorial, al régimen electoral o a la organizacién :
- de las instituciones bésicas, requerirdn el voto favorable de la mayoria :
i absoluta del Pleno del Parlamento en una votacién final sobre el conjun-
 to del texto, salvo aquellos supuestos para los que el Estatuto exija mayo- :
i rfa cualificada. El nuevo Estatuto contiene también novedades en :
- relacién con el procedimiento legislativo, al recoger el principio de parti- :
- cipacién ciudadana en ese procedimiento. Igualmente, se otorga rango :
. estatutario a los informes sobre impacto de género en el procedimiento de :
i elaboracién de las disposiciones normativas, incluidas las leyes. .

El Estatuto de 2007 no afecta, como es lgico, al régimen juridico de las leyes
de Andalucfa. Las leyes de Andalucia, como las de las otras CCAA, tienen el
mismo valor y se someten al mismo régimen juridico que las leyes estatales. En el
ambito de sus competencias, las leyes de Andalucia pueden regular todas aquellas
materias que, sometidas a reserva de ley por la Constitucién, no lo estén a una ley
especificamente estatal.

Por otra parte, la ley autonémica regula sus relaciones con la Administracién
y con el resto de las fuentes inferiores, en su &mbito, del mismo modo que la ley
estatal. Es, por tanto, fuente superior dentro del ordenamiento autonémico.
Carece ademds de limites especificos en su relacién con el reglamento, ya que
puede regular cualquier materia (dentro del d4mbito de competencias de la
Comunidad Auténoma) incluso las que se refieren a cuestiones de mera organiza-
cién, a efectos de ejecucion de las leyes estatales.

Esta equivalencia con la ley estatal se manifiesta también en su publicacién
oficial. De acuerdo con el articulo 116 del nuevo Estatuto (31.2 del anterior),
relativo a la promulgacion y publicacion de las leyes, «Las leyes de Andalucia
serdn promulgadas, en nombre del Rey, por el Presidente de la Junta, el cual orde-
nard la publicacion de las mismas en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
en el plazo de quince dfas desde su aprobacion, asi como en el Boletin Oficial del
Estado. A efectos de su vigencia regird la fecha de publicacién en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia».
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Igualmente, la ley autonémica, como la estatal, sélo puede ser controlada por
el Tribunal Constitucional, y vincula a los jueces y tribunales. Este sometimiento
exclusivo al control del TC se deriva de la propia Constitucién [art. 153. a) CE],
aunque los Estatutos de Autonomia han incluido cldusulas de garantia de la ley
autonémica en el mismo sentido, como es el caso del nuevo Estatuto que reitera
en el articulo 115 la disposicién ya contenida en el anterior (articulo 45.1), de
acuerdo con la cual, «El control de constitucionalidad de las disposiciones norma-
tivas de la Comunidad Auténoma con fuerza de ley corresponde exclusivamente
al Tribunal Constitucional».

La reforma contiene, sin embargo, importantes novedades respecto del
Estatuto de 1981 porque introduce en nuestro ordenamiento fuentes con valor de
ley: Decretos Legislativos y Decretos-Leyes. La primera de estas fuentes existia ya
en los otros ordenamientos autonémicos. La segunda se estd introduciendo ahora
mediante los actuales procesos de reformas estatutarias.

Al mismo tiempo, el nuevo Estatuto incorpora también un nuevo tipo de leyes
reforzadas similares a las leyes orgédnicas estatales que exigen, para su aprobacién,
el voto de la mayoria absoluta del Pleno del Parlamento. Asi, en el articulo 108,
relativo a la potestad legislativa, se establece que: «El Parlamento ejerce la potes-
tad legislativa mediante la elaboracién y aprobacién de las leyes. Las leyes que
afectan a la organizacién territorial, al régimen electoral o a la organizacién de las
instituciones bdsicas, requerirdn el voto favorable de la mayoria absoluta del
Pleno del Parlamento en una votacién final sobre el conjunto del texto, salvo
aquellos supuestos para los que el Estatuto exija mayoria cualificada».

La regulacion de la iniciativa legislativa, sin embargo, se mantiene en los tér-
minos del anterior Estatuto. Asf, en el apartado 1 del articulo 111 se indica (como
anteriormente en el apartado 1 del articulo 33) que «La iniciativa legislativa
corresponde a los Diputados, en los términos previstos en el Reglamento del
Parlamento, y al Consejo de Gobierno». Igualmente, en el apartado 2 del articu-
lo 111 se establece (como en el apartado 2 del antiguo articulo 33) que «Una ley
del Parlamento de Andalucia, en el marco de la ley organica prevista en el articu-
lo 87.3 de la Constitucion, regulard tanto el ejercicio de la iniciativa legislativa
de los Ayuntamientos como la iniciativa legislativa popular».

El nuevo Estatuto contiene también novedades en relacién con el procedi-
miento legislativo. Asf, el articulo 113 relativo a la participacién ciudadana en el
procedimiento legislativo, establece que «Los ciudadanos, a través de las organi-
zaciones y asociaciones en que se integran, asi como las instituciones, participa-
ran en el procedimiento legislativo en los términos que establezca el Reglamento
del Parlamento».
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Igualmente, no sélo para el procedimiento legislativo sino también para la ela-
boracién de disposiciones reglamentarias, el articulo 114 relativo al impacto de
género le da rango estatutario a los informes sobre esta materia cuando establece
que «En el procedimiento de elaboracién de las leyes y disposiciones reglamenta-
rias de la Comunidad Auténoma se tendrd en cuenta el impacto por razén de
género del contenido de las mismas».

No puede dejar de lamentarse que no se haya incorporado al propio Estatuto
un lenguaje no discriminatorio en toda su dimensién. Aunque se han realizado
algunas correcciones y mejoras respecto del Estatuto anterior, el propio articulo
113 que acabamos de mencionar es un ejemplo de un uso innecesariamente inade-
cuado del lenguaje cuando se refiere a «los ciudadanos» en lugar de a «la ciuda-
danfa» que es un término mds comprensivo.
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19. LAS FUENTES DEL DERECHO. DECRETOS LEGISLATIVOS Y
DECRETOS-LEYES.

Como novedad absoluta hay que calificar la incorporacién de los '
. Decretos Legislativos y Decretos-Leyes al sistema de fuentes del Derecho
. de la Comunidad Auténoma de Andalucia. La regulacién de los Decretos :
. Legislativos y de los Decretos-Leyes autonémicos es muy similar a la :
 estatal, lo que facilitar, sin duda, la aplicacién de la jurisprudencia cons- :
: titucional sobre la materia asi como el control que realice el Tribunal :
i Constitucional en el futuro sobre este tipo de normas. :

19.1. Los Decretos Legislativos.

El Estatuto de 2007 incorpora como nuevas fuentes del Derecho los Decretos
Legislativos y los Decretos-Leyes. Este tipo de fuentes con valor de ley estdn pre-
sentes en la Constitucion para el ordenamiento estatal y también lo estaban, en lo
que se refiere a los Decretos Legislativos, en otras Comunidades Auténomas. Su
utilidad es innegable si tenemos en cuenta el desarrollo del Estado autonémico y
la amplitud de las competencias que les corresponden a las Comunidades
Auténomas. A lo largo de estos afios hemos podido ver como algunas materias que
antes correspondian al Estado y habfan sido reguladas mediante Decretos
Legislativos no podian ser disciplinadas por la Comunidad Auténoma mediante la
misma fuente por carecer nuestro ordenamiento de esta figura. Ejemplo paradigma-
tico y contundente de esta necesidad lo tenemos en la ordenacién urbanistica.

Para resolver esa situacién se incluyen ahora los Decretos Legislativos en el
articulo 109 del nuevo Estatuto, con una regulacién que recuerda claramente la
que la propia Constitucién establece de esta figura por relacién al Gobierno de la
Nacién. De acuerdo con el apartado 1 del articulo 109, «El Parlamento podra
delegar en el Consejo de Gobierno la potestad de dictar normas con rango de ley
de conformidad con lo previsto en este articulo».

El apartado 2 del articulo 109 establece los limites materiales de la delegaciéon
legislativa: «Estdn excluidas de la delegacion legislativa las siguientes materias:

a)  Las leyes de reforma del Estatuto de Autonomia.
b)  Las leyes del presupuesto de la Comunidad Auténoma.
c) Las leyes que requieran cualquier mayoria cualificada del Parlamento.

d) Las leyes relativas al desarrollo de los derechos y deberes regulados en
este Estatuto.

e)  Otras leyes en que asi se disponga en este Estatuto».
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Por su parte, el apartado 3 regula uno de los dos tipos de delegacién, la relati-
va a la formacién de textos articulados, asi como los limites a que estd sometida
la delegacion legislativa: «La delegacion legislativa para la formacién de textos
articulados se otorgard mediante una ley de bases que fijar4, al menos, su objeto y
alcance, los principios y criterios que hayan de seguirse en su ejercicio y el plazo
de ejercicio. En su caso, podrd establecer férmulas adicionales de control.

La delegacién legislativa se agota por el uso que de ella haga el Gobierno median-
te la publicacién de la norma correspondiente. No podra entenderse concedida de
modo implicito o por tiempo indeterminado.

La ley de bases no podr4 autorizar, en ningin caso, su propia modificacién, ni
facultar para dictar normas de caracter retroactivo».

El apartado 4 regula el otro tipo de delegacion, relativo a la refundicién de tex-
tos legales y sus limites especificos: «La delegacién legislativa para la refundicion
de textos articulados se otorgard mediante ley ordinaria, que fijara el contenido de
la delegacion y especificara si debe formularse un texto tnico o incluye la regula-
rizacién y armonizacién de diferentes textos legales».

Por tltimo, el apartado 5 del articulo 109 contiene la exigencia de que la revo-
cacién de la delegacién legislativa sea expresa o, mds bien, que lo sea si el
Gobierno hace uso de esta previsidn, al establecer que: «Cuando una proposicién
de ley o una enmienda fuere contraria a una delegacién legislativa en vigor, el
Gobierno esta facultado para oponerse a su tramitacién. En tal supuesto podra
presentarse una proposicion de ley para la derogacién total o parcial de la ley de
delegacién». Como ocurre con los Decretos Legislativos estatales, la obligacién de
revocar expresamente la delegacién debe entenderse limitada al supuesto en que
el Gobierno se oponga a la tramitacién de una proposicién de ley o una enmien-
da susceptible de provocar una revocacién implicita.

Como se puede observar, la regulacién de los Decretos Legislativos autonémi-
cos es muy similar a la estatal, lo que facilitard, sin duda, la aplicacién de la juris-
prudencia constitucional sobre la materia asi como el control que realice el
Tribunal Constitucional en el futuro sobre este tipo de normas.

19.2. Los Decretos-Leyes.

A diferencia de los Decretos Legislativos, los Decretos-Leyes no se han incor-
porado a los ordenamientos autonémicos hasta el actual proceso de reformas esta-
tutarias (articulo 64 del nuevo Estatuto de Catalufia, publicado en el BOE el 20
de julio de 2006 y nuevo articulo 44.4 del reformado Estatuto de la Comunidad
Valenciana, de acuerdo con la reforma publicada en el BOE el 11 de abril de
2006). El importante volumen de competencias que tienen las Comunidades



ESTATUTO DE
ANDALUCIA

Auténomas y que antes eran estatales y podian ser reguladas mediante esta figu-
ra, si se daban las circunstancias previstas en la Constitucién, justifica también
que se incorpore a los ordenamientos autonémicos.

El nuevo Estatuto regula esta figura en el articulo 110, cuyo apartado 1 esta-
blece el presupuesto habilitante para que el Consejo de Gobierno pueda dictar
Decretos-Leyes asi como sus limites materiales: «En caso de extraordinaria y
urgente necesidad el Consejo de Gobierno podra dictar medidas legislativas pro-
visionales en forma de decretos-leyes, que no podran afectar a los derechos esta-
blecidos en este Estatuto, al régimen electoral, ni a las instituciones de la Junta de
Andalucia. No podran aprobarse por decreto-ley los presupuestos de Andalucia».

Por su parte, el apartado 2 del articulo 110 regula la convalidacién de los
Decretos-Leyes por el Parlamento asi como su posible conversién en Ley. De
acuerdo con este precepto, «Los decretos-leyes quedardn derogados si en el plazo
improrrogable de treinta dfas subsiguientes a su promulgacién no son convalidados
expresamente por el Parlamento tras un debate y votacién de totalidad. Durante el
plazo establecido en este apartado el Parlamento podra acordar la tramitacién de
los decretos-leyes como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia».

La regulacién de los Decretos-Leyes autonémicos es, al igual que ocurre con los
Decretos Legislativos, muy similar a la estatal, lo que facilitar4, también la aplica-
cién de la jurisprudencia constitucional sobre la materia asi como el control que
realice el Tribunal Constitucional en el futuro sobre esta fuente.
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20. LAS FUENTES DEL DERECHO. LOS REGLAMENTOS.

La principal novedad que contiene el Estatuto de 2007, desde el punto
i de vista del ejercicio de la potestad reglamentaria y, por tanto, de la capa- :
: cidad de la Comunidad Auténoma para aprobar normas reglamentarias,
. es la relativa a las competencias de ejecucién de la legislacién estatal, :
: cuando al Estado le corresponde la competencia sobre legislacién. Frente !
: a la limitacién de las competencias ejecutivas a la facultad de dictar regla- :
. mentos internos de organizacién de los servicios del anterior Estatuto, el '
{ nuevo Estatuto incorpora también ahora la posibilidad de dictar regla- :
: mentos ejecutivos que complementen a las normas estatales. También
: como novedad, se otorga rango estatutario a la atribucién directa de !
: potestad reglamentaria a los miembros del Consejo de Gobierno y a los :
. informes sobre impacto de género en el procedimiento de elaboracién de :
los reglamentos. '

El nuevo Estatuto contiene una regulacién muy sucinta de la potestad regla-
mentaria, lo que es habitual si tenemos en cuenta que ésta es una materia habi-
tualmente regulada por las leyes y no por la Constitucién o los Estatutos. Tal y
como hacia el Estatuto de 1981 (articulo 32), se atribuye al Consejo de gobierno
la potestad reglamentaria, con cardcter general. Asi, en el articulo 112, relativo a
la potestad reglamentaria, se establece que «corresponde al Consejo de Gobierno
de Andalucia la elaboracién de reglamentos generales de las leyes de la
Comunidad Auténoma».

Por su parte, el articulo 119.3 del nuevo Estatuto incorpora una novedad como
es la atribucién directa de potestad reglamentaria a los miembros del Consejo de
Gobierno: «En el 4mbito de las competencias de la Comunidad Auténoma corres-
ponde al Consejo de Gobierno y a cada uno de sus miembros el ejercicio de la
potestad reglamentaria».

Junto a la atribucién de esta potestad, el Estatuto conecta su ejercicio con las
competencias de la Comunidad Auténoma. Asi, en el articulo 42.1.1° se estable-
ce que la Comunidad Auténoma asume mediante el Estatuto «Competencias
exclusivas, que comprenden la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la
funcion ejecutiva, integramente y sin perjuicio de las competencias atribuidas al
Estado en la Constitucién».

[gualmente, en el articulo 42.1.2° se indica que le corresponden a Andalucia:
«Competencias compartidas, que comprenden la potestad legislativa, la potestad
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reglamentaria y la funcién ejecutiva, en el marco de las bases que fije el Estado en
normas con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo
con la Constitucién. En el ejercicio de estas competencias, la Comunidad
Auténoma puede establecer politicas propias».

Estas referencias, desde el punto de vista de la conexién entre la potestad regla-
mentaria y las competencias exclusivas o compartidas de la Comunidad
Auténoma, estaban ya en el Estatuto de 1981. En el apartado 2 del articulo 41.2
se establecia que «En el ejercicio de las competencias exclusivas de Andalucia
corresponden al Parlamento la potestad legislativa y al Consejo de Gobierno la
potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva, en los términos del presente estatu-
to» mientras que en el apartado 3 del mismo articulo se indicaba que «En aque-
llas materias donde la competencia de la Comunidad consista en el desarrollo
legislativo y la ejecucion de la legislacion bésica del Estado, compete al Consejo
de Gobierno la potestad reglamentaria, asi como la administrativa e inspeccién».

La principal novedad que contiene el nuevo Estatuto, desde el punto de vista
del ejercicio de la potestad reglamentaria y, por tanto, de la capacidad de la
Comunidad Auténoma para aprobar normas reglamentarias, es la relativa a las
competencias de ejecucién de la legislacién estatal. En este punto el Estatuto de
1981 limitaba esas competencias, de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 4 del
articulo 41, en virtud del cual, «En las materias en que la Comunidad Auténoma
s6lo tenga competencias de ejecucién, corresponde al Consejo de Gobierno la
administracién y la ejecucidn, asf como, en su caso, la facultad de dictar reglamen-
tos internos de organizacién de los servicios correspondientes, de conformidad
con las normas reglamentarias de cardcter general que, en desarrollo de su legisla-
cién, dicte el Estado».

Frente a la limitacién de las competencias ejecutivas a «la facultad de dictar
reglamentos internos de organizacién de los servicios» del anterior Estatuto, el
nuevo Estatuto incorpora también ahora el ejercicio de una posible potestad regla-
mentaria externa. Asi, en el articulo 41.1.3° se establece que la Comunidad
Auténoma de Andalucia asume mediante el Estatuto: «Competencias ejecutivas,
que comprenden la funcién ejecutiva que incluye la potestad de organizacién de su
propia administracién y, en general, aquellas funciones y actividades que el orde-
namiento atribuye a la Administracién Pdblica y, cuando proceda, la aprobacién
de disposiciones reglamentarias para la ejecucion de la normativa del Estado».

Como hemos indicado al analizar este tipo de competencias, la potestad para
«la aprobacién de disposiciones reglamentarias para la ejecucion de la normativa
del Estado» no puede considerarse incompatible con la doctrina del Tribunal
Constitucional siempre que permita una regulacion unitaria de la materia por
parte del Estado, que serd completada por la Comunidad Auténoma mediante el
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ejercicio de la potestad reglamentaria externa, complementaria de la estatal. Esta
nueva redaccién hace posible, por tanto, que la Comunidad Auténoma de
Andalucia pueda dictar reglamentos de ejecucién no ya «de las leyes» estatales
sino «de la normativa» estatal. De acuerdo con esa formulacién, los reglamentos
ejecutivos del Estado podrian ser completados con los reglamentos ejecutivos de
la Comunidad Auténoma. Estos tltimos no podran, como es légico, contradecir
lo establecido en la normativa estatal.

En definitiva, a través del nuevo Estatuto se han ampliado las posibilidades de
establecer normas reglamentarias por parte de la Comunidad Auténoma que
ahora ya no sélo abarcan a las competencias exclusivas y a las competencias com-
partidas de desarrollo legislativo y ejecuciéon sino que se extienden a las
competencias de ejecucion de la legislacion estatal.

En relacién con el procedimiento de elaboracién de las disposiciones regla-
mentarias autonémicas, que es competencia de la Comunidad Auténoma, es de
destacar el otorgamiento de rango estatutario a los informes sobre impacto de
género en el articulo 114, ya mencionado, de acuerdo con el cual «En el procedi-
miento de elaboracién de las leyes y disposiciones reglamentarias de la
Comunidad Auténoma se tendrd en cuenta el impacto por razén de género del
contenido de las mismas».
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21. ECONOMIA Y EMPLEO.

¢ El tratamiento de la actividad econémica y las relaciones laborales es
: mds extenso en el nuevo Estatuto. En cuanto a la economia se establecen :
. nuevos objetivos como aspiraciones a las que deben tender las politicas :
- puablicas, teniendo en cuenta las nuevas necesidades de la sociedad del :
: conocimiento. Esos objetivos se concretan en cuatro principios que rigen :
: la actividad econdémica: desarrollo sostenible; trabajo de calidad e igualdad :
: en el acceso; cohesién social y creacién y redistribucién de la riqueza. :
i Introduce en este dmbito la previsién expresa de dos organismos: el :
: Consejo Econémico y Social, con caricter consultivo, ya regulado por
: Ley, y un organismo autonémico de defensa de la competencia. En cuan-
! to a las relaciones laborales, el Estatuto establece los componentes del ‘:
{ marco autonémico de relaciones laborales, enumera una serie de manda- :
! tos a los poderes publicos que rigen ese modelo de relaciones laborales y
i prevé determinadas politicas sectoriales de empleo que no pueden ser sos- :
- layadas por los poderes publicos estatutarios a partir de su reconocimien- '
! to en el Estatuto. :

21.1. Los objetivos bdsicos de la actividad econémica en un titulo
dedicado a economia y empleo.

El titulo VI del Estatuto se denomina Economia, Empleo y Hacienda. Tiene su
correlato formal en el Titulo IV del Estatuto de 1981 que se denomina Economia
y Hacienda. Sin embargo, por un lado, en la redaccién de 1981, pese a la deno-
minacién, el contenido del titulo se centra en la hacienda, con referencias econé-
micas muy tangenciales, mientras que en el de 2007 hay numerosos articulos
dedicados a asuntos econémicos; ademds, por otro lado, ahora se le afiade el
empleo. Refleja la importancia que se le otorga a las relaciones laborales en
el ordenamiento autonémico.

No es casual la preocupacién por estas cuestiones en el Estatuto. La autonomia
se ha vinculado en Andalucia a la voluntad de superar la tradicional situacién
socioeconémica de atraso. Esa fue una de las razones que impulsaron el proceso
autonémico en 1981 y lo es mucho més hoy, tras comprobarse que la autonomfa
ha sido, en efecto, un instrumento de progreso econémico y social.

En el Estatuto de 1981 se planteaba un listado de objetivos a alcanzar con un
contenido esencialmente econémico: consecucién del pleno empleo, aprovecha-
miento de recursos econémicos, superacién de las situaciones econdémicas que
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determinan la emigracién, superacién de los desequilibrios econémicos entre las
distintas dreas territoriales, realizacién de un eficaz sistema de comunicaciones
que potencie los intercambios econémicos, desarrollo industrial, etc.

Muchos de estos objetivos se han alcanzado. Pero, en todo caso los objetivos
son aspiraciones a las que se debe tender, que sirven para marcar la linea de actua-
cién politica. Por ello, en el nuevo Estatuto el listado de objetivo se ha ampliado
para dar cabida a las multiples aspiraciones de una sociedad plural.

El articulo 157.2 sefiala que la actividad econémica estard orientada a la con-
secucién de los objetivos basicos de la Comunidad Auténoma establecidos en el
Titulo Preliminar. La mayoria de estos objetivos enumerados en el articulo 10 tie-
nen un contenido econémico. Se recuerdan los que atin estan por alcanzar, como
la consecucién del pleno empleo, o los que deben mantenerse como objetivo aun-
que se haya avanzado mucho. Pero, ademds, se afiaden otros que en 1981 no se
planteaban.

Es el caso de la convergencia con Europa, el desarrollo industrial y tecnolégi-
co basado en la innovacién, la investigacién cientifica, las iniciativas emprende-
doras publicas y privadas, la suficiencia energética y la evaluacién de la calidad,
como fundamento del crecimiento econémico de Andalucfa, entre otros.

21.2 Los principios de la politica econémica.

Mis alla de los objetivos basicos, una novedad del nuevo Estatuto es la acota-
cién de cuatro principios que rigen la politica econémica. Se pretende seleccio-
nar cuatro elementos especificos para la politica econémica que ya aparecen en el
Estatuto como objetivos bdsicos, pero se quiere reforzar su posicién en relacién a
la actividad econémica. Son:

1° El desarrollo sostenible.

22 El pleno empleo, la calidad de trabajo y la igualdad en el acceso al mismo.
32 La cohesién social.

4° La creacién y redistribucién de la riqueza.

Desde esta perspectiva principial debe recordarse también el fundamento de la
actuacion de los poderes ptblicos de la Comunidad Auténoma en el 4mbito eco-
némico. Estd constituido por la libertad de empresa, la economia social de merca-
do, la iniciativa publica y la planificacién y fomento de la actividad econémica.

Ademads, segin el articulo 157.4, la politica econémica de Andalucfa promo-
verd la capacidad emprendedora y de las iniciativas empresariales, incentivando
especialmente la pequefia y mediana empresa, la actividad de la economia social
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y de los emprendedores auténomos, la formacién permanente de los trabajadores,
la seguridad y la salud laboral, las relaciones entre la investigacién, la Universidad
y el sector productivo y la proyeccién internacional de las empresas andaluzas.

21.3 Previsiones instrumentales y organizativas en relacion con la
actividad econémica.
Destaca en el capitulo dedicado a Economia la especial preocupacién por las
actuaciones instrumentales a la actividad econdmica, incluyendo las que tienen
un carcter organizativo.

En primer lugar, segin el articulo 158, la Comunidad Auténoma podra cons-
tituir empresas publicas y otros entes instrumentales, con personalidad juridica
propia, para la ejecucién de funciones de su competencia. El Estatuto de 1981 se
referfa Ginicamente a las empresas publicas (articulo 68).

En segundo lugar, se destaca también el fomento de las sociedades cooperati-
vas y otras formas juridicas de economia social, que tienen larga tradicién en
Andalucia y, en algunos casos, estdn adquiriendo peso relevante en la actividad
econémica. Ya se mencionaban en el Estatuto de 1981 (articulo 163.2).

En tercer lugar, en la misma linea que el Estatuto de 1981, se prevé que los
poderes piblicos establecerdn los medios que faciliten el acceso a los trabajadores
a la propiedad y gestién de los medios de produccién.

Finalmente, en cuarto lugar, se recuerda la importancia del sector financiero
andaluz para el desarrollo econémico, especificamente de las Cajas de Ahorro. El
articulo 162 destaca la importancia de su participacién en los planes estratégicos
de la economfa. Con esa finalidad, la Junta de Andalucia promover4 la ordena-
cién del sistema financiero andaluz, garantizando su viabilidad y estabilidad.

Por otro lado, resulta novedosa la formalizacién de dos organismos, con inci-
dencia en la actividad econémica: el Consejo Econémico y Social y el organismo
autonémico de defensa de la competencia.

El Consejo Econémico y Social fue creado por la Ley 5/1997 y ahora encuen-
tra su reconocimiento estatutario. Segin el articulo 132 es el 6rgano colegiado
de caracter consultivo del Gobierno de la Comunidad Auténoma en materia
econémica y social, cuya finalidad primordial es servir de cauce de participacién
y didlogo permanente en los asuntos socioeconémicos.

En cuanto al organismo autonémico de defensa de la competencia ain no ha
sido creado, aunque si en otras CCAA. Sin embargo, se prevé su creacion pues
segtin el articulo 164, se establecera por ley un 6rgano independiente de defensa
de la competencia en relacién a las actividades econdémicas que se desarrollen
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principalmente en Andalucfa. Este organismo podra instar a los estatales cuanto
estime necesario para el interés general de Andalucia.

21.4. Empleo y relaciones laborales en el Estatuto.

Resulta relevante la notable atencién que presta el Estatuto al empleo y las
relaciones laborales, dedicdndole un capitulo propio. Debe apuntarse en este sen-
tido que el Estatuto recoge, a su vez, importantes competencias en la materia que
permiten a la Comunidad Auténoma establecer un marco propio de relaciones
laborales.

Ese marco de relaciones laborales comprende segtin el Estatuto los siguientes
dmbitos:

12 Las politicas activas de empleo, la intermediacion y el fomento del
empleo y del autoempleo.

22 Las politica de prevencién de riesgos laborales y proteccion de la seguri-

dad y salud laboral.

32  La promocién de un marco autonémico para la negociacién colectiva.
42 La promocién de medios de resolucion extrajudicial de conflictos laborales.

Destacan en este sentido tres mandatos a los poderes piblicos que sustentan
ese modelo de relaciones laborales.

a)  Velar por los derechos laborales y sindicales de los trabajadores (articulo

166).

b)  Garantizar el cumplimiento del principio de igualdad de oportunidades
entre hombres y mujeres (articulo 167).

c)  Favorecer la conciliacién de la vida personal y familiar (articulo 168).

Ademis, se garantizan desde el Estatuto politicas de empleo especificas para fo-
mentar el acceso al empleo de los jévenes, para la insercién laboral de las perso-
nas con discapacidad y para la insercién laboral de colectivos con especial dificul-
tad de acceso al empleo, especialmente los que estdn en situacién o riesgo de
exclusién social (articulo 169). Son previsiones estatutarias que condicionan la
politica autonémica de empleo pues en adelante no podrd configurarse esa politi-
ca al margen de ellas.

Finalmente, también se refiere el Estatuto, desde la l6gica del apoyo institucio-
nal, al trabajador auténomo, para el que prevé la existencia de politicas de apoyo
y fomento de su actividad, y, en el mismo sentido, a las cooperativas y demads
entidades de economfa social (articulo 172).
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22. LA FINANCIACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.
ANTECEDENTES Y CARACTERES GENERALES.

Una de las pretensiones de la reforma del sistema de financiacién con-
: siste en potenciar la autonomia financiera de las Comunidades
: Auténomas haciendo posible su intervencién sobre un espacio fiscal pro-
i pio. Para ello se han previsto diversas medidas, algunas de ellas pendien-
: tes de los necesarios acuerdos multilaterales, por lo que se incorporardn
: posteriormente al Estatuto sin necesidad de reformarlo. Es el caso del
i aumento de los porcentajes de participacién en los tributos cedidos por el
i Estado: la cesién parcial del IRPF se incrementard del 33 al 50%, la del
i IVA del 35 al 50% y del 40% al 58% la de los impuestos especiales sobre
i el Alcohol y las Bebidas Alcohélicas, sobre Hidrocarburos y sobre las
Labores del Tabaco.

i Otras medidas destinadas a favorecer la autonomia financiera estin
i relacionadas con la gestién de los tributos como es el caso, entre otras, de
i la creacién de una Agencia Tributaria propia. También, como novedad,
i se prevé que la inversion estatal destinada a Andalucia serd equivalente
: al peso de la poblacién andaluza sobre el conjunto del Estado para un
i periodo de siete afios.

22.1. La financiacion de la Comunidad Auténoma. Antecedentes.

El ejercicio de las competencias de las CCAA vy el desarrollo de una politica
propia requiere de una financiacién adecuada que permita contar con los medios
materiales necesarios. Un buen sistema de financiacién es imprescindible para el
ejercicio de las competencias autonémicas. Ahora bien, la financiacién autonémi-
ca no es una cuestién que afecte solamente a cada Comunidad individualmente
considerada. Por el contrario, mds alld de esta vertiente, la financiacién de las
Comunidades Auténomas es también una pieza clave en la realizacién de principios
constitucionales que se sittan dentro y fuera del Titulo VIII de la Constitucién.

Estos principios, esenciales para la cohesién territorial, se pueden sintetizar en
el principio de solidaridad, para el que la Constitucién contempla mecanismos
especificos de garantia como el Fondo de Compensacion Interterritorial que, sin
embargo, no ha tenido una incidencia significativa desde esa perspectiva. Ello ha
sido asi, entre otros motivos, porque cuando el modelo de financiacién autonémi-
ca se fundamentaba en la participacion en los ingresos del Estado era justamente
esa participacion la que garantizaba la redistribucion y la equiparacién territorial
a través de los mecanismos previstos en la LOFCA.
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Hay que tener en cuenta que la participacién en los ingresos del Estado se
hacfa mediante una distribucién basada esencialmente en el criterio de la pobla-
cién (junto con otros criterios menos relevantes en cuanto a su incidencia en la
cantidad que recibfa cada Comunidad Auténoma) por lo que tenfa ya un carc-
ter redistributivo en la medida en que los ingresos recaudados por el Estado en
CCAA de diferente nivel de riqueza eran distribuidos posteriormente en cada
Comunidad Auténoma atendiendo, esencialmente, a su poblacién.

Esta orientacion redistributiva de un sistema basado en la participacién en los
ingresos del Estado, ha generado progresivamente una sensacién de injusticia en
las Comunidades que mds han aportado a la financiacién comdn. Para intentar
resolver ese problema, se puso en marcha el sistema de financiacién para el
periodo 1997-2001, que estaba orientado no a conseguir una mayor recaudacién
por parte de las Comunidades Auténomas elevando la presion fiscal (algo que ya
podian hacer estableciendo recargos sobre el IRPF) sino reduciéndola y generando
una competencia fiscal que atrajera capitales de otras Comunidades Auténomas.

Los efectos disfuncionales para la solidaridad de ese sistema de financiacién no
se llegaron a ver por diversas circunstancias. En primer lugar, porque el sistema del
periodo 1997-2001 se enfrenté desde el principio a algunos problemas derivados
de la situacién econémica. El descenso de la recaudacién del IRPE, y la disminu-
cién del caudal aportado por la tributacién de las rentas de capital (como conse-
cuencia de la reduccién progresiva de los tipos de interés) dio al traste con las
expectativas que habfa generado en sus promotores.

En segundo lugar, el sistema fracasé porque el gobierno de la Nacién, que for-
mulé el nuevo sistema de financiacién y que lo puso en marcha para 1997, limi-
t6 las posibilidades de las Comunidades Auténomas de reducir la presién fiscal en
sus territorios al reformar en 1998 el IRPE La intencién era clara: se cedfa parte
del impuesto, pero se dificultaba en la practica a las Comunidades Auténomas que
pudieran bajar todavia m4s la presién impositiva, mediante una fuerte reduccién
de esa carga fiscal operada por el propio gobierno con la reforma del IRPE Aunque
esa reduccién se producfa en el tramo estatal del impuesto, las Comunidades
Auténomas se quedaban sin capacidad real para bajar la presion fiscal.

La desactivacién del modelo por parte del Gobierno de la Nacién, obligaba ya
a una reflexién: el Estado habia podido afectar muy seriamente a la financiacion
de las CCAA por medio de la reforma de un impuesto estatal a través de una ley
ordinaria. Con ello, quedaba clara la precariedad del sistema de financiacién de
las CCAA ante la ausencia de previsiéon constitucional. Un sistema de financia-
cién de las CCAA que puede ser modificado indirectamente por la voluntad uni-
lateral del Estado no es compatible con la garantia constitucional de la autono-

mia de las CCAA.
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Junto a lo anterior, no puede dejar de sefialarse como a partir de 1999 los ingre-
sos por tributacién indirecta superaron en Espafia a la recaudacién por impuestos
directos. Era la consecuencia légica de la reduccién de la presién impositiva por
IRPE De ese modo, los efectos de inconstitucionalidad del sistema de financia-
cién autonémica se eludfan pero a costa de generar otros efectos inconstituciona-
les, ahora mediante la lesién del principio de progresividad del articulo 31.1 CE,
de acuerdo con el cual: «Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos publi-
cos de acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo
inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningin caso, ten-
drd alcance confiscatorio».

El 27 de julio de 2001 se aprobd el nuevo sistema de financiacion de las
CCAA que debia regir a partir del afio 2002. Este acuerdo se manifesté en diver-
sas reformas legislativas, entre las que destaca la Ley 21/2001, de 27 de diciembre,
que regula las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacion
de las Comunidades Auténomas de régimen comin y Ciudades con Estatuto de
Autonomia.

Lo primero que hay que resaltar de este nuevo sistema de financiacién es que
se aprobd con el acuerdo de todas las CCAA. Este es un hecho muy positivo que
contrasta con la ruptura del consenso que se produjo con la implantacién del
anterior modelo de financiacién. También como aspecto positivo, este nuevo sis-
tema de financiacién integra tanto la anterior financiacién de las CCAA como la
financiacién especifica de la sanidad y de los servicios sociales de la seguridad
social, que antes estaba regulada de manera independiente.

Se mantienen, por otra parte, los impuestos que se habfan cedido anteriormen-
te (Patrimonio, Transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados,
sucesiones y donaciones e impuestos sobre el juego), ampliando las competencias
normativas autonémicas. También se mantiene la cesién del IRPF, equivalente
ahora al 33% con competencias normativas en materia de tarifa y deducciones.

Junto a los impuestos anteriores se amplia la «cesta» de tributos cedidos. De
ese modo, se ceden nuevos tributos en distintos porcentajes. Desde el 100 % de la
recaudacién de algunos impuestos (electricidad e impuesto especial sobre deter-
minados medios de transporte) hasta el 35% de la recaudacién liquida por IVA,
pasando por el 40% de la recaudaciones por impuestos especiales (sobre fabrica-
cién de cerveza, vino y bebidas fermentadas, productos intermedios, alcohol y
bebidas derivadas, labores del tabaco e hidrocarburos).

El sistema vigente ha aumentado considerablemente la autonomia de las
CCAA vy hace depender en mayor medida la financiacién obtenida de la activi-
dad econémica de cada Comunidad sin introducir (salvo potencialmente en lo
que se refiere a la cesién parcial del IRPF) elementos de competitividad fiscal
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entre CCAA que pudiera resultar lesiva de los principios constitucionales al favo-
recer la descapitalizacién de las Comunidades con menor renta en beneficio de las
mas ricas.

Por otro lado este sistema ha establecido un Fondo de Suficiencia, destinado a
cubrir las diferencias entre los recursos tributarios del Sistema producidos en las
distintas Comunidades Auténomas y sus necesidades de financiacién. De ese
modo, se promueve un equilibrio entre la mayor autonomia financiera de las
CCAA vy la realizacién del principio de solidaridad y la cohesién territorial.

22.2. La financiacion de la Comunidad Auténoma. Caracteres generales.
22.2.1. La integracién de bilateralidad y multilateralidad.

Las reformas estatutarias en materia de financiacién tienen un alcance limita-
do, ya que al tratarse de una cuestién que afecta al conjunto del Estado, no debe-
ria regularse con caricter bilateral para cada Comunidad Auténoma.
Naturalmente que el acuerdo bilateral es un mecanismo habitual para conformar
el sistema aplicable a cada Comunidad Auténoma, pero a partir del acuerdo gene-
ral adoptado por todas las Comunidades de régimen comin en el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. De otro modo, podemos establecer diferencias signi-
ficativas entre Comunidades Auténomas que lesionen gravemente el principio de
solidaridad y que dificulten el desarrollo futuro de politicas autonémicas en deter-
minados territorios.

Esto no quiere decir que en el Estatuto no se puedan incorporar principios o
mecanismos respecto de los cuales haya previamente una voluntad estatal de
generalizarlos al conjunto de las Comunidades Auténomas de régimen comun.
Pero esa posibilidad de generalizacién es un requisito previo para que el Estatuto
incorpore cualquier mecanismo o principio pues, de otro modo, se darfa un trata-
miento diferente a unas Comunidades Auténomas sobre otras. Que ese trato dife-
rente existe ya para Navarra y el Pafs Vasco, es algo indudable. No obstante, no
podemos convertir la excepcién en regla, porque ello dificultarfa la viabilidad
misma del Estado autonémico.

La reforma estatutaria de Andalucfa es consciente de esa tension entre bilate-
ralidad y multilateralidad y la afronta directamente. Asf, en el articulo 175, al
definir los principios generales de la Hacienda de la Comunidad Auténoma se
incorpora en su apartado j) la referencia a la «Participaciéon mediante relaciones
multilaterales en los organismos que proceda, relacionados con la financiacién
autondmica».

Igualmente, en el articulo 183, referido a las relaciones de Andalucia con la
Administracién financiera del estado, se indica en su apartado 7 que «La Comu-
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nidad Auténoma de Andalucfa mantendra relaciones multilaterales, a través del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en las materias que afecten, entre otras,
al sistema estatal de financiacién, y en la Comisién Mixta prevista en el articulo
siguiente en relacién con las cuestiones especificas andaluzas.».

Por su parte, el articulo 184 define a la comision Mixta de Asuntos
Econémicos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma, como «6rgano bilateral de
relacion entre el Estado y la Comunidad Auténoma en el dmbito de la financia-
cién autondémica» que ejercera sus funciones «sin perjuicio de los acuerdos
suscritos por la Junta de Andalucia en esta materia en instituciones y organismos
de carécter multilateral»

En coherencia con ese principio de multilateralidad, en el articulo 178.1, al
referirse a los tributos cedidos, se hace una remisién especifica a lo dispuesto en la
normativa estatal, que es la que tiene que establecer los términos de la cesién, pre-
via negociacién multilateral con las Comunidades Auténomas de régimen
comtn: « Conforme al apartado 3 de este articulo, con los limites y, en su caso,
con la capacidad normativa y en los términos que se establezcan en la ley orgdni-
ca prevista en el articulo 157.3 de la Constitucién, se ceden a la Comunidad
Auténoma los siguientes tributos....».

Es preciso tener en cuenta que esta fase «bilateral» del sistema de financiacién
siempre ha ido y debera ir precedida de la fase «multilateral» de definicién del sis-
tema entre el Estado y todas las Comunidades Auténomas de régimen comtn. Es
a partir de esa definicién cuando se ponen en marcha los mecanismos bilaterales
para aplicar el sistema en relaciéon con cada Comunidad Auténoma. De esa fase
bilateral también se ocupa el Estatuto y asi, en el articulo 178.3, por relacién a la
cesién de tributos estatales, se establece que «El alcance y condiciones de la cesién
seran fijados por la Comisién Mixta mencionada en el articulo 184 que, en todo
caso, lo referira a rendimientos en Andalucia. El Gobierno de la Nacién tramitara
el acuerdo de la Comisién como proyecto de ley».

22.2.2. Las fuentes de financiacion de la Comunidad Auténoma.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 176 del nuevo Estatuto, en su apar-
tado 1 «La Junta de Andalucia contard con patrimonio y hacienda propios para el
desempefio de sus competencias». Las posibles fuentes de financiacién de la
Comunidad Auténoma vienen enumeradas en el apartado 2 de ese articulo y son
las siguientes:

«Constituyen recursos de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucfa:

a) Los de naturaleza tributaria definidos por el producto de:
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Los tributos propios establecidos por la Comunidad Auténoma.
Los tributos cedidos por el Estado.
Los recargos sobre tributos estatales.

b) Las asignaciones y transferencias con cargo a los recursos del Estado, y sin-
gularmente los provenientes de los instrumentos destinados, en su caso, a garan-
tizar la suficiencia.

¢) La deuda publica y el recurso al crédito.

d) La participacién en los Fondos de Compensacién Interterritorial, y en cuales-
quiera otros fondos destinados a la nivelacién de servicios, convergencia y compe-
titividad, infraestructuras y bienes de acuerdo con su normativa reguladora.

e) Otras asignaciones con cargo a los presupuestos generales del Estado.
f) Las transferencias de la Unién Europea u otras Administraciones publicas.

g) Los rendimientos del patrimonio de la Comunidad Auténoma y otros ingre-
sos de derecho privado, legados, donaciones y subvenciones que perciba.

h) Las multas y sanciones en el 4mbito de sus competencias.
i) Cualquier otro recurso que le pertenezca en virtud de lo dispuesto por las leyes».

De todos esos recursos destacan, por las caracteristicas constitucionales del sis-
tema de financiacién de las Comunidades Auténomas, los tributos cedidos por el
Estado y las asignaciones y transferencias estatales destinadas a garantizar la sufi-
ciencia financiera de la Comunidad Auténoma. Obviamente, en muchas
Comunidades Auténomas, entre ellas Andalucia, ha tenido y sigue teniendo un
gran peso la financiacién recibida mediante transferencias de la Unién Europea.
No obstante, hay que pensar que en el futuro la financiacién autonémica seguird
dependiendo estructuralmente de la cesion de tributos estatales y, en su caso, del
Fondo de Suficiencia.

La relacién entre cesién de tributos estatales y Fondo de Suficiencia es ahora
y, seguramente, seguird siendo el nidcleo de la ordenacién del sistema de financia-
cién de Andalucia. Los otros conceptos o bien dependen de la Comunidad
Auténoma directamente o, en todo caso, no tienen la misma incidencia desde el
punto de vista de los recursos que aportan a Andalucia.

Una de las pretensiones de la reforma del sistema de financiacién consiste en
potenciar la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas haciendo
posible su intervencién sobre un espacio fiscal propio. Este principio estd recogi-
do expresamente en el nuevo Estatuto, en el articulo 175.2 d) en relacién con el
principio de responsabilidad fiscal: «la Comunidad Auténoma dispondrd de un
espacio fiscal propio integrado por sus recursos de naturaleza tributaria».
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Por su parte, el principio de autonomia financiera se recoge en el articulo
175.2 a). Hay que tener en cuenta que, con el actual sistema de financiacién, sélo
dos Comunidades Auténomas de régimen comiin (Madrid y Baleares) no necesi-
tan recurrir al Fondo de Suficiencia (esto es, a las transferencias estatales) para
completar su financiacién. De ah{ que en el Estatuto de Catalufia y, con la preten-
sién de extenderlo a todas las Comunidades Auténomas, se haya avanzado ya un
aumento de los porcentajes actuales en relacién con la cesién de tributos estatales.

Las previsiones son que la cesion parcial del IRPF se incremente del 33 al 50%,
la del TVA del 35 al 50% y del 40% al 58% la de los impuestos especiales
(Impuesto sobre Hidrocarburos, Impuesto sobre las Labores del Tabaco, del
Impuesto sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas, Impuesto sobre la Cerveza, Im-
puesto sobre el Vino y Bebidas Fermentadas e Impuesto sobre Productos
Intermedios). Una vez que esta prevision de aumento siga los procedimientos
habituales, podrd ponerse en prictica para todas las Comunidades Auténomas
(incluida Catalufia, ya que las previsiones estatutarias no resultan aplicables hasta
tanto no se aprueben los correspondientes proyectos de ley de cesion, de acuerdo
con lo dispuestos por las propias disposiciones adicionales octava a décima del
nuevo Estatuto de Catalufia).

La autonomia financiera de la Comunidad Auténoma estd también relaciona-
da con otras previsiones estatutarias. Asi, la creacién de una Agencia Tributaria
propia para la gestién, liquidacién, recaudacién e inspeccién de los tributos pro-
pios y, por delegacién del Estado, de los cedidos totalmente (art. 181.2), asf como
la previsién de una posible gestién compartida con el Estado de los dem4s tribu-
tos cedidos «cuando asf lo exija la naturaleza del tributo». Para ello, se contempla
la constitucién de un consorcio con participacién paritaria de la Administracién
tributaria estatal y de la autonémica (art. 181.2).

También se prevé la posible participacién en los organismos tributarios del
Estado responsables de la gestién, liquidacién, recaudacion e inspeccién de los tri-
butos estatales parcialmente cedidos (art. 181.3). Igualmente, en el articulo 183.3
se hace referencia a la colaboracién o participacién de Andalucia «en la forma que
determine la normativa aplicable» en la gestién de la Agencia Tributaria estatal.

Hay que tener en cuenta que, de acuerdo con el articulo 180.1, «corresponde
a la Comunidad Auténoma el establecimiento y regulacién de sus propios tribu-
tos, asi como la gestion, liquidacién, recaudacion, inspeccién y revision de los
mismos». Al mismo tiempo, de acuerdo con el apartado 2 de ese mismo articulo,
«La Comunidad Auténoma ejerce las competencias normativas y, por delegaciéon
del Estado, de gestion, liquidacién, recaudacién, inspeccién y la revision, en su
caso, de los tributos estatales totalmente cedidos a la Comunidad Auténoma».
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Por tltimo, el apartado 3 del articulo 180 establece, en relacién con el resto de
los tributos que: «La gestién, liquidacién, recaudacién, inspeccién y revisién, en
su caso, de los demds tributos del Estado recaudados en Andalucia corresponde a
la Administracién tributaria del Estado, sin perjuicio de la delegacién que la
Comunidad Auténoma pueda recibir de éste, y de la colaboracién que pueda esta-
blecerse, cuando asi lo exija la naturaleza del tributo». En este precepto se abre,
por tanto, la posibilidad de una gestién autonémica de esos tributos por delega-
cién del Estado.

Otra cuestién que se regula en el nuevo Estatuto y que puede afectar también
a la autonomia financiera de la Comunidad Auténoma es la inversién estatal.
Puede afectar a su autonomfa financiera en la medida en que una inversion esta-
tal suficiente hace posible la liberacion de recursos autonémicos para la realiza-
cién de politicas publicas propias.

El nuevo Estatuto regula esta materia en la Disposicién Adicional Tercera,
relativa a las inversiones del Estado en Andalucia. En ella se contempla en su
apartado 1 que «El gasto de inversién del Estado con destino a Andalucia debera
garantizar de forma efectiva el equilibrio territorial, en los términos del articulo
138.1 y 2 de la Constitucién.», mientras que en su apartado 2 se establece que «La
inversién destinada a Andalucia serd equivalente al peso de la poblacién andalu-
za sobre el conjunto del Estado para un periodo de siete afios».

Andalucia ha optado en este punto por el criterio que le resulta méas favorable
—la poblacién— al tratarse de la Comunidad Auténoma con mayor nimero de
habitantes en el conjunto del Estado. Otras Comunidades Auténomas han opta-
do también por los criterios que le resultan mds favorables: Catalufia por el
producto interior bruto, y Castilla y Leén por la extensién territorial.
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23. LA FINANCIACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA. LA
AUTONOMIA FINANCIERA DE ANDALUCIA.

Teniendo en cuenta la incidencia que puede tener en los principios de
: autonomia y de suficiencia financiera la alteracién por el Estado del sis- :
i tema de financiacién y, de acuerdo con la experiencia previa de :
i Andalucfa, el nuevo Estatuto incorpora algunos principios que estdn des- :
i tinados a evitar que se repitan los problemas que se plantearon en rela-
i cién con el sistema de financiacién 1997-2001 que fue rechazado por la :
Junta de Andalucia y no se aplicé en nuestra Comunidad. :

i Uno de esos principios consiste justamente en el reconocimiento
i expreso del necesario acuerdo de la Comunidad Auténoma para aceptar :
i cualquier nuevo sistema de financiacién. Igualmente, a la hora de definir
i los principios generales de la Hacienda de la Comunidad Auténoma vy, en
{ concreto, el principio de suficiencia financiera, se especifica claramente
i que este principio atenderd fundamentalmente a la poblacién real efecti- :
¢ va determinada de acuerdo con la normativa estatal y, en su caso, prote-
: gida, asi como a su evolucién. Se intenta evitar asi que se pueda produ-
¢ cir en el futuro el perjuicio que se le ocasion6 a Andalucia la utilizacién :
: de un censo desfasado para determinar su participacién en los ingresos '
i del Estado. Por ultimo, se establecen los plazos méximos para la liquida- '
i cién definitiva de las cantidades que el Estatuto adeuda a la Comunidad
i Auténoma por la llamada «deuda histérica». :

23.1. La garantia de una financiacion suficiente.

De acuerdo con el articulo 175.2 del nuevo Estatuto, «La Comunidad
Auténoma de Andalucia dispondrd de los recursos necesarios para atender de
forma estable y permanente el desarrollo y ejecucién de sus competencias para que
quede garantizado el principio de igualdad en el acceso y prestacién de servicios y
bienes publicos en todo el territorio espafiol». Este principio general se desarrolla
seguidamente en ese precepto en relacién con otros principios, entre los que cabe
destacar los de los apartados a) de autonomia financiera, b) de suficiencia finan-
ciera y c) de «Garantia de financiacién de los servicios de educacién, sanidad y
otros servicios sociales esenciales del estado de bienestar para alcanzar niveles
similares en el conjunto del Estado».

Teniendo en cuenta la incidencia que puede tener en los principios de autono-
mia y de suficiencia financiera la alteracion por el Estado del sistema de financia-
cién vy, de acuerdo con la experiencia previa de Andalucia, el nuevo Estatuto
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incorpora algunos principios que estdn destinados a evitar que se repitan los pro-
blemas que se plantearon en relacién con el sistema de financiacién 1997-2001
que fue rechazado por la Junta de Andalucia y no se aplicé en nuestra Comunidad.

Uno de esos principios consiste justamente en el reconocimiento del necesa-
rio acuerdo de la Comunidad Auténoma para aceptar cualquier nuevo sistema de
financiacién. Asi, en el articulo 183.2 se indica que «Andalucfa, atendiendo a sus
intereses en materia de financiacién, podra decidir su vinculacién al modelo de
financiacién autonémica en el modo y forma previstos en el articulo 184 de este
Estatuto, respetdndose, en todo caso, los principios enumerados en el articulo 175
anterior». Este precepto se remite justamente al articulo 184 que es el que regula
la fase bilateral de determinacién de la financiacién para la Comunidad
Auténoma mediante la intervencién de la Comisién Mixta de Asuntos
Econémicos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma.

Igualmente, a la hora de definir los principios generales de la Hacienda de la
Comunidad Auténoma y, en concreto, el principio de suficiencia financiera, se
especifica claramente que este principio «atenderd fundamentalmente a la pobla-
cién real efectiva determinada de acuerdo con la normativa estatal y, en su caso,
protegida, asf como a su evolucién». Se intenta evitar asi que se pueda producir
en el futuro el perjuicio que se le ocasioné a Andalucia con la utilizacién de un
censo desfasado para determinar su participacién en los ingresos del Estado.

En el mismo sentido se puede considerar la previsiéon del articulo 177.1 del
nuevo Estatuto cuando, tras referirse a la actualizacién quinquenal del sistema de
financiacién establece que: «Esta actuacién deberd efectuarse sin perjuicio del
seguimiento y eventualmente puesta al dia de las variables bésicas utilizadas para
la determinacién de los recursos proporcionados por el sistema de financiacién».

23.2. La liquidacion de la «deuda historica».

La Disposicién Adicional Segunda del nuevo Estatuto de Andalucia hace refe-
rencia a la liquidacién definitiva de la «deuda histérica», contenida en el primer
Estatuto también en la Disposiciéon Adicional Segunda. La nueva Disposicién
Adicional Segunda, relativa a «asignaciones complementarias», recuerda en su
apartado 1 el contenido de la anterior: «La disposicién adicional segunda del
Estatuto de Autonomfa aprobado por Ley Orgénica 6/1981, de 30 de diciembre,
determiné que los Presupuestos Generales del Estado debian consignar, con
especificacién de su destino y como fuentes excepcionales de financiacién, unas
asignaciones complementarias para hacer frente a las circunstancias socio-econ-
micas de Andalucfa».

Seguidamente, recuerda en su apartado 2, el proceso seguido hasta ahora para
su liquidacién: «La Comisién Mixta de Transferencias Administracion del
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Estado-Comunidad Auténoma de Andalucia aprobé el Acuerdo suscrito entre la
Administracién del Estado y la citada Comunidad Auténoma, percibiendo esta
dltima un anticipo a cuenta de las citadas asignaciones. En dicho Acuerdo se reco-
gia la existencia de un acuerdo parcial sobre una posible metodologia a emplear
en la determinacién de los criterios, alcance y cuantia de las asignaciones excep-
cionales a que se refiere el apartado anterior».

Por tltimo, en el apartado 3 de la Disposicién Adicional Segunda, se determi-
nan los plazos mdximos para la liquidacién definitiva de las cantidades que el
Estatuto adeuda a la Comunidad Auténoma por este concepto: «En el caso de
que, a la fecha de aprobacién del presente Estatuto, no hayan sido determinadas
y canceladas en su totalidad las cuantfas derivadas de lo sefialado en el apartado
anterior, la Comisién Mixta establecerd, en el plazo de dieciocho meses, los crite-
rios, alcance y cuantia que conduzcan a la ejecucién definitiva del mismo. En este
supuesto, la aplicacion de los acuerdos adoptados se realizard en un plazo de tres
afios a partir de la entrada en vigor del presente Estatuto». Por su parte, el apar-
tado 4 establece la posibilidad de que la Administracién General del Estado pueda
otorgar anticipos a cuenta.

23.3. La actudlizacion futura del sistema de financiacion.

Teniendo en cuenta el dinamismo de esta materia, se prevé una actualizacién
quinquenal del sistema de financiacién en el articulo 177.1 del nuevo Estatuto de
Andalucia: «El Estado y la Comunidad Auténoma procederan a la actualizacién
quinquenal del sistema de financiacién, teniendo en cuenta la evolucién del
conjunto de recursos publicos disponibles y de las necesidades de gastos de las
diferentes Administraciones».

Por otro lado, teniendo en cuenta también ese cardcter dindmico de esta mate-
ria, se contempla el mismo principio que ya se incorporaba al primer Estatuto (art.
57.2) de modificacién del sistema de financiacién sin necesidad de reforma del
Estatuto. Asi, en el articulo 178.2 se prevé que: «El contenido de este articulo se
podra modificar mediante acuerdo del Estado con la Comunidad Auténoma, que
serd tramitado como proyecto de ley. A estos efectos la modificacién del presente
articulo no se considerard modificacién del Estatuto». Por su parte, el dltimo
parrafo del articulo 178.1 contempla también la posibilidad de que se produzcan
cambios sin reforma del Estatuto, cuando indica respecto de los tributos cedidos
que: «La eventual supresién o modificacién de alguno de dichos tributos implica-
rd la extincién o modificacion de la cesion».

En este precepto se puede percibir la relativa fragilidad de un sistema de finan-
ciacién autonémica no constitucionalizado y que depende en gran medida
de la cesién de tributos estatales. No obstante, el Estatuto contiene una garantia
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especifica para estas posibles modificaciones en el articulo 183.5, en el que se esta-
blece que:

«En el caso de reforma o modificacion del sistema tributario espafiol que impli-
que una supresién de tributos o una variacién de los ingresos de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, que dependen de los tributos estatales, la Comunidad
Auténoma de Andalucia tiene derecho a que el Estado adopte las medidas de
compensacién oportunas para que ésta no vea reducidas ni menguadas las posibi-
lidades de desarrollo de sus competencias ni de su crecimiento futuro. De acuerdo
con el principio de lealtad institucional, se valorara el impacto financiero, positi-
vo 0 negativo, que las disposiciones generales aprobadas por el Estado tengan
sobre la Comunidad Auténoma o las aprobadas por la Comunidad Auténoma
tengan sobre el Estado, en un periodo de tiempo determinado, en forma de una
variacion de las necesidades de gasto o de la capacidad fiscal, con la finalidad de
establecer los mecanismos de ajuste necesarios».

Por ultimo, en el articulo 184.5 se indica que «La Comisién Mixta propondrd
las medidas de cooperacién necesarias para garantizar el equilibrio del sistema de
financiacién que establece el presente Capitulo cuando pueda verse alterado por
decisiones legislativas estatales o de la Unién Europea».



ESTATUTO DE
ANDALUCIA

24. MEDIO AMBIENTE.

Mientras que el Estatuto de 1981 practicamente se limitaba a estable-
i cer la proteccién de la naturaleza y del medio ambiente como un objeti- :
: vo bésico de la comunidad y a la asuncién de competencia compartida en :
i esta materia, el nuevo Estatuto muestra una especial y extraordinaria :
- sensibilidad por la proteccién del medio ambiente y la naturaleza desde el :
- postulado de la “sostenibilidad”, lo que se refleja de manera compleja en :
i el establecimiento coordinado de objetivos acordes con esta finalidad, :
- derechos, deberes y principios rectores, ademds de dedicarle especifica- :
i mente todo un titulo, el VII (arts. 195-206) en el que se establecen otras
: normas directrices medioambientales para las politicas ptblicas de la :
- Comunidad Auténoma en esta materia. Se trata, sin duda, de una de las :
i dimensiones mds importantes y novedosas de la reforma de 2007.

24.1. Introduccién.

La proteccién y conservacién del medio ambiente y el uso racional de los recur-
sos naturales constituyen en la actualidad retos extraordinariamente acuciantes y
complejos que deben ser afrontados por la sociedad y, muy en particular, por los
poderes publicos. De ello depende no solo la calidad de vida de las generaciones
presentes, sino las mismas posibilidades vitales de las generaciones futuras.

El desarrollo industrial y la vida moderna han acelerado exponencialmente el
deterioro del medio ambiente, y la generalizada preocupacién social por sus efec-
tos se ha plasmado en la proclamacién en determinados textos constitucionales y
estatutarios del derecho-deber a su proteccién, asi como en el establecimiento de
normas directrices y de competencias suficientes para los poderes publicos,
tendentes a la consecucién de este objetivo.

En Andalucia la proteccién de la naturaleza y del medio ambiente constitufa
ya uno de los objetivos bésicos de la Comunidad Auténoma segin el Estatuto de
1981 (art. 12.3.5°) que, a su vez, asumia sobre esta materia competencias de
desarrollo legislativo y ejecucién (art. 15.72), asi como competencia “exclusiva”
sobre espacios naturales protegidos y tratamiento especial de zonas de montafias,
“sin perjuicio de lo dispuesto en el nimero 23, apartado 1, del articulo 149, de la
Constitucién” (art. 13.7).

El nuevo Estatuto, sin embargo, muestra una especial y extraordinaria sensibi-
lidad por la proteccién del medio ambiente, lo que se refleja de manera compleja
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en el establecimiento coordinado de objetivos acordes con esta finalidad, dere-
chos, deberes y principios rectores, ademas de dedicarle especificamente todo un
titulo, el VII (arts. 195-206) en el que se establecen otras normas directrices
medioambientales para las politicas ptblicas de la Comunidad Auténoma en esta
materia. Esta es, por ello, una de las dimensiones mas importantes y novedosas de

la reforma de 2007.

24.2. Las normas estatutarias sobre medio ambiente.

La proteccién de la naturaleza y del medio ambiente constituye un objetivo
central y basico para la Comunidad Auténoma, tal como se recoge en el nimero
72 del apartado 3 del articulo 11. Esta proteccion se dirige al logro de la mejora de
la calidad de vida de los andaluces y andaluzas.

Por otra parte, el nimero 52 del mismo articulo formula el objetivo de que el
aprovechamiento y la potenciacién de los recursos naturales se hagan bajo el prin-
cipio de “sostenibilidad”, esto es, de tal manera que puedan satisfacerse las nece-
sidades de las generaciones presentes preservando la perdurabilidad de los recur-
SOs y, por tanto, sin comprometer las posibilidades de las generaciones futuras para
satisfacer las suyas.

Debido al caricter transversal de esta materia, ha de relacionarse también con
otros aspectos que igualmente figuran entre los objetivos de la Comunidad (como
serfa, por ejemplo, la adecuada gestién del agua y la solidaridad interterritorial en
su uso y distribucién), ya que la proteccién de los recursos y del medio ambiente
exige tenerlo en cuenta en todas las decisiones que se adopten y puedan tener
repercusion sobre el mismo.

El nuevo Estatuto, ademss, incluye en su Titulo I, dentro de la llamada “Carta
de derechos”, un derecho especifico al medio ambiente, estableciendo que “todas
P q
las personas tienen derecho a vivir en un medio ambiente equilibrado, sostenible
p q
y saludable, asi como a disfrutar de los recursos naturales, del entorno y del paisa-
je en condiciones de igualdad” (art. 28).

El deber de proteger el medio ambiente se formula, con cardcter general, en el
articulo 36.1 b) y se contiene también una referencia especifica al deber de cuidar
y proteger el patrimonio publico natural en el apartado f) del mismo precepto. Del
mismo modo, junto con el establecimiento del derecho al disfrute del medio
ambiente en el articulo 28 se establece en la misma norma el deber de hacer un
uso responsable del entorno vy el paisaje “para evitar su deterioro y conservarlo
para las generaciones futuras”.

En particular, el Estatuto sefiala un deber todavia m4s especifico de proteccién
del medio ambiente para determinados sujetos cuya actuacién, por razones
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estructurales, puede ser potencialmente mds lesiva. En este sentido, el apartado 2
del articulo 36 ordena a las empresas que desarrollen su actividad en Andalucia
que se ajusten a los principios de respeto y conservacién del medio ambiente que
se establecen en el Titulo VII. Del mismo modo ordena a la Administracién anda-
luza que establezca los correspondientes mecanismos de inspeccién y sancién.

El medio ambiente también es uno de los principios rectores de las politicas
publicas. Asi, el nimero 20° del articulo 37.1 recoge como tal principio el
respeto al medio ambiente, incluyendo el paisaje y los recursos naturales y garan-
tizando la calidad del agua y del aire. Con este principio rector se relacionan muy
estrechamente otros, como, por ejemplo, el relativo al impulso de las energias
renovables (ndmero 21°) o el que atiende al uso racional del suelo (ndmero 22°).

Por lo que se refiere a las competencias sobre medio ambiente, espacios prote-
gidos y sostenibilidad, se recogen con sumo detalle y precisién en el articulo 57
del Estatuto, distinguiendo entre las exclusivas, compartidas y de gestién en los
diferentes sectores de actividad. Debido al cardcter transversal que presenta la
proteccién del medio ambiente y de los recursos naturales, ha de atenderse tam-
bién a otras competencias relacionadas, como en materia de urbanismo y ordena-
cién territorial (art. 56) en cuyo ejercicio una determinacién fundamental ha de
ser la atencién adecuada a la proteccién del medio ambiente.

Ademis de estas normas, el Estatuto dedica el entero Titulo VII al medio
ambiente, donde se concretan todavia mds, como normas directrices para la
accion de los poderes publicos, los anteriormente referidos objetivos y principios
en los diferentes ambitos materiales relacionados con la proteccién de la natura-
leza y el medio ambiente. De esta manera se contemplan mandatos a los poderes
publicos para que desarrollen politicas que:

**  Protejan el medio ambiente, la conservaciéon de la biodiversidad y la
riqueza y variedad paisajistica (art. 195).

¢  Promuevan el desarrollo sostenible y el uso racional de los recursos natu-
rales, garantizando su capacidad de renovacién y la reduccién de emisio-
nes contaminantes a la atmdsfera (art. 196).

#*  Promuevan la educacién ambiental para el conjunto de la poblacién

(art. 196).

#*  Desarrollen la agricultura ecoldgica, el turismo sostenible, la protecciéon
del litoral y la red de espacios naturales protegidos (art. 197).

<+  Fomenten una tecnologfa limpia y eficiente (art. 197).

*  Impulsen la compatibilidad de la actividad econémica con la éptima
calidad ambiental (art. 197,2°).

¢ Protejan el ciclo integral del agua y promuevan su uso sostenible, eficien-
te y responsable, de acuerdo con el interés general (art. 197 3¢).
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<+  Planifiquen, supervisen y controlen la gestién de residuos urbanos e
industriales (art. 198).
*+  Fomenten el desarrollo tecnoldgico y biotecnoldgico, asi como la inves-
tigacién en materia agroalimentaria (art. 199).
<+ Adopten medidas de lucha contra la desertificacién, la deforestacién, la
erosién, la prevencién y extincién de incendios y la recuperacién de las
zonas afectadas (art. 200).
¢ Promuevan medidas de reduccién de las distintas formas de contamina-
cién, incluida la actstica, y de control de la calidad del agua, del aire y
del suelo (art. 201).
¢ Promuevan estrategias integrales de desarrollo rural sostenible (art. 201).
¥ Velen por un uso eficiente y sostenible del suelo y potencien el desarro-
llo del transporte publico colectivo y menos contaminante (art. 203).
*+  Pongan en marcha estrategias para evitar el cambio climdtico, especial-
mente potenciando energfas renovables y limpias (art. 204).
*+  Velen por la proteccién de los animales, especialmente por las especies
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en peligro de extincién (art. 205).

Para la consecucion de todos estos objetivos se establece el mandato para el
desarrollo de politicas que fijen incentivos a particulares. Del mismo modo se dis-
pone un mandato especifico al legislador para que establezca medidas de fiscali-

dad ecolégica preventivas, correctoras y compensatorias de los dafios ambientales
(art. 200).
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25. MEDIOS DE COMUNICACION SOCIAL.

La presencia de un Titulo en el Estatuto dedicado a los medios de
i comunicacién social es una novedad no sélo en relacién al Estatuto de :
© 1981 sino también a los de otras Comunidades Auténomas, e incluso a
¢ los que se han aprobado o se estdn tramitando actualmente en otros terri- :
: torios. Con ello, se quiere destacar la importancia que el estatuyente con-
¢ cede a los medios de comunicacién social en el desarrollo de la vida demo-
i crdtica. En su contenido, destacan los mecanismos de garantia del plura- :
- lismo; el control parlamentario de la actuacién de los medios piblicos,
: simbolizado en la designacién parlamentaria del director o directora de la
{ RTVA vy la previsién del Consejo Audiovisual de Andalucia. :

25.1. Un titulo dedicado a los medios de comunicacion social.

Una de las novedades m4s destacadas del nuevo Estatuto es la presencia de un
Titulo completo dedicado a los medios de comunicacién social. Es el Titulo VIII,
que abarca los articulos 207 a 217.

Se distingue de esta forma del Estatuto de 1981. Esta era una de las materias a
las que se dedicaba un articulo especifico en el Titulo de las competencias. Sin
embargo, el tratamiento era mucho mds somero del que se le presta a esta cues-
tién en el Estatuto de 2007.

También resulta resefiable que esta previsién de un Titulo especifico tiende a
configurarse como una singularidad del Estatuto andaluz. Ni en los Estatutos apro-
bados (Valencia, Catalufia, Baleares), ni en los que se tramitan en la actualidad
en las Cortes Generales (Aragén, Canarias, Castilla la Mancha, Castilla-Leén) se
advierte un Titulo similar al recogido en el Estatuto andaluz.

La justificacién del Titulo es esencialmente politica, al igual que ocurre con el
dedicado al medio ambiente. Con estos preceptos, en algunos casos de caracter
programdtico, se quiere reflejar la importancia que se le concede en Andalucia a
los medios de comunicacién social. Coadyuvan a la configuracién de la opinién
publica y, en ese sentido, desarrollan la vida democratica de la Comunidad.

Por ello, el art. 207.1 inicia el Titulo VIII con una referencia general a la obli-
gacién de los poderes ptiblicos andaluces de velar por el respeto a las libertades y
derechos reconocidos en el articulo 20 de la Constitucién, especialmente los refe-
ridos a la libertad de expresién y al derecho a una informacién independiente,
veraz y plural.
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25.2. Los medios de comunicacion como garantia del pluralismo
politico, social y cultural de Andalucia.

Desde la perspectiva anterior, el art. 10.3.18 incluye entre los objetivos basicos
de la Comunidad Auténoma la expresién del pluralismo politico, social y cultu-
ral de Andalucfa a través de los medios de comunicacién. La referencia a “todos
los medios” tiene especial importancia pues significa que también incluye a los
medios privados.

En ese sentido, debe enlazarse con el articulo 207.2, ya dentro del Titulo VIII,
cuando sostiene que “todos los medios de comunicacién andaluces, publicos y pri-
vados, estdn sujetos a los valores constitucionales”. Por tanto, el respeto a los valo-
res constitucionales vincula también a los medios privados de comunicacién, que
deberan respetarlos.

En cualquier caso, la vinculacién de los medios ptblicos, sean autonémicos o
locales, es mayor. En ese sentido el articulo 211 indica que los medios de comuni-
cacién de gestién directa por la Junta o las corporaciones locales orientaran su
actividad a la promocién de los valores educativos y culturales andaluces. Con ese
objeto, se garantiza el derecho de acceso a dichos medios de las asociaciones, orga-
nizaciones e instituciones representativas de la diversidad politica, social y cultu-
ral de Andalucfa.

Por ello, tiene especial significado la prevision de un servicio pablico de radio-
television (articulo 210.1). El articulo 210.2 indica que se podrdn otorgar a enti-
dades y corporaciones publicas y a los particulares concesiones administrativas
para la gestién indirecta del servicio publico de radiotelevision. El régimen juridi-
co de concesion, esto es, la autorizacién para la gestion privada de una prestacion
que se considera un servicio publico esencial, permite aplicar también a los
medios privadas algunas formas de control contempladas en el pliego de condicio-
nes de la concesion.

Pero el dato mis relevante en este punto es que segtin el articulo 210.3 la Junta
de Andalucia gestionard directamente un servicio de radiotelevisién publica.
Supone un limite al régimen de concesién previsto en el apartado anterior. El
Estatuto impide la concesién para que empresas privadas gestionen la radiotelevi-
sién publica andaluza, esto es, su privatizacién.

25.3. Especial obligacion de respeto a los derechos, libertades vy
valores constitucionales en los medios audiovisuales. El Consejo
Audiovisual de Andalucia.

Esa obligacién de respeto a los derechos, libertades y valores constitucionales
se acentida en los medios audiovisuales, piblicos y privados, por el especial riesgo
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que suponen para la juventud y la infancia; asi como las mayores posibilidades que
existen en el mundo audiovisual de vulnerar el principio de igualdad de género.

En ese sentido, el Estatuto regula, si bien fuera del Titulo VIII, el Consejo
Audiovisual de Andalucia. Su previsién estatutaria resulta trascendente pues
significa que el legislador autonémico no podrd disponer sobre su existencia y
configuracién bdsica.

Segtn el articulo 131 es una autoridad audiovisual independiente a la que
corresponde velar por el respeto de los derechos y libertades y valores constitucio-
nales y estatutarios, especialmente por la proteccién de la juventud y de la
infancia en relacién al contenido de la programacién de los medios de comunica-
cién. También debera velar por el cumplimiento de la normativa vigente tanto en
materia audiovisual como de publicidad.

Su competencia alcanza tanto a los medios publicos como a los privados. En
relacién a los segundos se plantean los problemas mds importantes pues su actua-
cién no puede limitar la libertad de expresién, debe garantizarse la independen-
cia de sus miembros y tender a la autorregulacion. Todo ello debera concretarse
en la ley que regule su composicién, competencia y funcionamiento a la que se
refiere el articulo 131.3.

25.4. El control parlamentario de los medios de comunicacion social
gestionados por la Junta de Andalucia.

Resulta resefiable que el Estatuto se haya ocupado de forma expresa de asegu-
rar el control parlamentario de los medios de comunicacién social gestionados por
la Junta de Andalucia, en aras de la neutralidad informativa que les resulta exigi-
ble. En ese sentido, el control tendra por objeto velar por los principios de inde-
pendencia, pluralismo y objetividad, asi como por una éptima gestién econémica
y financiera (articulo 214.4)

El control ordinario se efectuar4 a través de una Comisién Parlamentaria, en los
términos que establezca el Reglamento de la Cdmara, segin el articulo 214.1. Pero
acaso la forma de control mds novedosa es la prevision estatutaria de que la eleccion
del director o directora de la Radiotelevision Puablica Andaluza corresponde al
Pleno del Parlamento. Ademads, se hara por mayoria cualificada, lo que impone el
consenso entre las diversas fuerzas politicas. Con ello, la eleccién parlamentaria con
mayorfa cualificada no podra ser modificada por el legislador autonémico.
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25.5. El fomento de la cultura andaluza y la modalidad lingiiistica de
Andalucia.

El articulo 212 pretende vincular los medios de comunicacién social a la cul-
tura andaluza desde dos perspectivas distintas. Por un lado, obliga a los medios
publicos a promover la cultura andaluza, tanto en sus formas tradicionales como
en las nuevas creaciones. Por otro lado, les impone también la obligacion de que
fomenten el desarrollo audiovisual en Andalucia, con referencia especifica a la
incipiente produccién cinematogréfica.

En otro sentido, el articulo 213 sefiala que los medios audiovisuales ptblicos
promoverin el reconocimiento y uso de la modalidad lingiiistica andaluza, en sus
diferentes hablas. Este precepto acaso no ha sido bien entendido fuera de
Andalucia. Se pretende poner en valor las hablas andaluzas a través de los medios
de comunicacién en aras de superar la tradicional exclusién de éstos de las perso-
nas que las usan, al vincularse con estereotipos negativos.

25.6. El reparto de competencias en la materia medios de comunica-
cion social.

Finalmente, procede recordar que ese Titulo competencial se enmarca en el
reparto competencial de la materia medios de comunicacién social al que se refie-
re el articulo 69. Estamos ante una materia de competencia compartida, en la que
corresponde a la Comunidad Auténoma el desarrollo legislativo y la ejecucién a
partir de las bases establecidas por el Estado. Por tanto, las previsiones de este
Titulo se hacen respetando la legislacion bésica estatal.

Especificamente, sobre la comunicacién audiovisual, el articulo 69.4 establece
la competencia compartida sobre ordenacién, regulacién y control de los servicios
que utilicen soportes y tecnologias dirigidos al puiblico de Andalucia. También
sobre las ofertas de comunicacién audiovisual si se distribuyen en el territorio de
Andalucia.

De cualquier modo, existe un dmbito de competencia exclusiva, siquiera de
cardcter organizativo. Alcanza a la organizaciéon de la prestacién del servicio
publico de comunicacién audiovisual de la Junta. También a los servicios pabli-
cos de comunicacién audiovisual de 4mbito local, pero en este caso respetando la
garantia de la autonomfa local. Desde ese espacio competencial, la Comunidad
Auténoma podrd crear y mantener los medios de comunicacién social necesarios
para el cumplimiento de sus fines.
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26. RELACIONES DE LA COMUNIDAD AUTONOMA CON EL
ESTADO Y CON OTRAS COMUNIDADES AUTONOMAS.

El Estatuto de 2007 contiene un tratamiento mds amplio de las relacio- :
: nes institucionales. Parte de los principios sobre los que debe articularse :
el funcionamiento arménico del Estado autonémico: colaboracién, lealtad :
{ mutua y participacién autonémica en las decisiones del Estado. Ademds, :
- resuelve bien la dificil relacién entre bilateralidad y multilateralidad, :
- mediante el desarrollo de las relaciones bilaterales, especificamente de las
i funciones de la Comisién bilateral, sin perjuicio siempre de la participa- :
. cién de Andalucia en los 6rganos y procedimientos multilaterales, segtin :
i el interés particular o general del asunto. Sorprende, acaso, la parquedad :
- en la regulacién de los convenios de colaboracién con el Estado pues algu- :
: nos elementos podian hacerse incluido directamente en el Estatuto. :

i En definitiva, el nuevo Estatuto nos ofrece un modelo de relacién
i con el Estado y las restantes Comunidades Auténomas que permite :
- afrontar el futuro desde la légica de la colaboracién, la lealtad y la parti- :
© cipacién entre Andalucia y el Estado pues se institucionalizan los cauces :
i que pueden evitar o aminorar los conflictos territoriales, especialmente :
¢ con el Estado. '

26.1. Un modelo mds detallado de relaciones institucionales en el
nuevo Estatuto.

Las relaciones institucionales de Andalucia con el Estado y otras Comunidades
Auténomas tienen un tratamiento mds detallado en el nuevo Estatuto. En el
Estatuto de 1981 dnicamente se dedicaban a esta cuestién dos articulos, el 72 y
el 73. En el primero de ellos se regulaban las relaciones de colaboracién con otras
Comunidades Auténomas y en el segundo se hacia una referencia somera a las
relaciones de la Comunidad Auténoma con el Estado.

Ahora, el Titulo V del Estatuto, mas alld de las relaciones con la Unién
Europea y la accién exterior, intenta delimitar el marco de relaciones institucio-
nales de la Comunidad Auténoma a partir de los principios basilares de colabora-
cién con el Estado y las restantes Comunidades Auténomas y participacién de
Andalucfa en las decisiones del Estado.

Debe valorarse positivamente la relevancia que da el nuevo Estatuto a las rela-
ciones de colaboracién. Uno de los problemas advertidos en el funcionamiento
del Estado autonémico durante estos veinticinco afios ha sido la ausencia de una
“cultura de la colaboracién”.
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Sin embargo, esta regulacién estatutaria de las relaciones institucionales, de las
relaciones de colaboracién en definitiva, tiene algunas limitaciones pues el marco
de relacién previsto en el Estatuto debe encuadrarse en el comin para toda
Espafia. Ocurre que en un deficiente marco comin de colaboracién, el nuevo
Estatuto de Andalucia plantea un modelo de relaciones institucionales m4s per-
feccionado. La dificultad estribaba en que ese modelo no fuera contradictorio con
el deficientemente bosquejado para todo el Estado.

El Estatuto de Andalucia parece haber resuelto bien esta dificil cuestiéon. Se
encuadra sin roces en el modelo comin y, a su vez, concreta con mas detalle los
6rganos y procedimientos de relacion bilateral con el Estado, para los asuntos de
interés especifico, que no afectan a otros territorios.

26.2. Principios que rigen las relaciones institucionales.

Sistematizando el contenido de distintos preceptos del Titulo IX del Estatuto
podemos decir que las relaciones institucionales de Andalucia estdn guiadas por
tres principios: colaboracién, lealtad institucional y participacién en las decisio-
nes del Estado.

El principio de colaboracion esta recogido el articulo 219, con la referencia
especifica a algunas de sus modalidades, en concreto, el mutuo auxilio y la coope-
racién en las actuaciones respectivas. De manera m4s concreta el art. 221 sefiala,
por un lado, que la Junta de Andalucia colaborard con el Estado mediante érga-
nos y procedimientos multilaterales en los asuntos de interés comin y, por otro,
que en el 4mbito de sus respectivas competencias podrdn suscribir instrumentos
de colaboracién adecuados al cumplimiento de objetivos de interés comun.
Resulta significativo que se recoja expresamente en el Estatuto, siquiera de forma
somera, en sus dos formas: como principio y luego también su plasmacion en con-
cretos instrumentos de colaboracion.

El principio de lealtad institucional constituye una de las claves de béveda de
un Estado descentralizado, y apenas se ha tenido en cuenta hasta la actualidad en
Espafia. La jurisprudencia constitucional apenas le ha prestado atencién y tampo-
co aparece en textos normativos. Sin embargo, pese a esa omisién expresa, la leal-
tad institucional es una premisa necesaria para un funcionamiento integrado del
Estado autonémico. Consiste en el respeto reciproco de todas las partes implica-
das a los intereses propios de los demds. Por ello, resulta muy adecuada su expre-
sa mencién estatutaria pues supone su reconocimiento juridico desde la norma
institucional basica de la Comunidad Auténoma.

Finalmente, otra de las aportaciones del nuevo Estatuto es la participacién en
las decisiones estatales, bien en la adopcién de una decision politica de alcance
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general o en el ejercicio de las facultades competenciales constitucionalmente
reservadas al Estado. La importancia de la participacién radica en que supone sus-
tituir la l6gica de la yuxtaposicién por la de la colaboracién. Expresa la voluntad
de Andalucia de implicarse en las decisiones del Estado.

Logicamente, esa participacion en las decisiones del Estado no puede estable-
cerla la Comunidad Auténoma de forma unilateral. En este sentido, segiin el art.
218 del Estatuto: la Comunidad Auténoma participard en las decisiones o insti-
tuciones del Estado y de la Unién Europea de acuerdo con lo que establezcan en
cada caso la Constitucion, la legislacién del Estado y la normativa de la Unién
Europa. El Estatuto no pretende imponer esa participaciéon autonémica sino que
plantea la voluntad autonémica de participar en la gobernacién del Estado.

26.3. La dialéctica bilateralidad-multilateralidad.

Es importante aclarar la relacién entre bilateralidad y multilateralidad en las
relaciones institucionales pues ha sido objeto de cierta polémica. El Estatuto no
pretende anteponer la relacién bilateral de la Comunidad Auténoma con el
Estado a la multilateral entre todas las Comunidades Auténomas, en igualdad de
condiciones.

El art. 219.1 dice que “para los asuntos de interés especifico de la Comunidad
Auténoma se establecerdn los correspondientes instrumentos bilaterales de rela-
cién” y “en los asuntos de interés general, Andalucia participard a través de los
procedimientos o en los érganos multilaterales que se constituyan”. La distincion
resulta clara, aunque quizé el orden debia haber sido el contrario. Cuando se trate
de asuntos de interés general, esto es, que afecten a todos los territorios,
Andalucia participa, junto a las restantes Comunidades Auténomas, en el proce-
dimiento de toma de decisién y cuando el asunto es de interés especifico de la
Comunidad Auténoma se utilizardn procedimientos y 6rganos bilaterales.

A partir de esta nitida distincién, el Estatuto se detiene inicamente en la regu-
lacién de los instrumentos bilaterales de relacién. Y no puede ser de otra forma,
esto es, lo que no podria hacer un Estatuto de una determinada Comunidad
Auténoma es regular los instrumentos multilaterales.

Asi, dedica el art. 220 a la Comisién Bilateral de Cooperacién Junta de
Andalucia-Estado. Estd definida en el Estatuto como el marco general y perma-
nente de relacién entre los Gobiernos de la Junta de Andalucia y del Estado a los
efectos de establecer las pertinentes relaciones de colaboracién y participacién en
el ejercicio de las competencias respectivas y como cauce de informacion de las
respectivas politicas publicas y asuntos de interés comin. En ese sentido, sus fun-
ciones son deliberar, hacer propuestas y, si procede, adoptar acuerdos en distintos
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ambitos de interés comtn. Estamos ante un érgano que debers ser creado, una vez
entré en vigor el nuevo Estatuto, con las determinaciones que se establecen en el
propio Estatuto: nidmero igual de representantes del Estado y de la Junta y reunio-
nes al menos dos veces al afio y siempre que lo solicite alguna de las partes.

Este 6rgano puede cumplir una importante funcidn, si existe la necesaria
voluntad politica, para hacer efectivos los dos nuevos principios que se incorpo-
ran al Estatuto, mas alld de la colaboracion: la lealtad institucional y la participa-
cién autondmica en las decisiones del Estado. Frente al conflicto, que ha caracte-
rizado las relaciones Comunidad Auténoma-Estado debera imponerse la colabo-
racion, la lealtad institucional y la participacién de todos en el proyecto comun.
En ese sentido, la Comisién Bilateral no debe servir para exacerbar los intereses
propios frente al Estado sino para encontrar cauces de entendimiento y acuerdo
que eviten o aminoren los conflictos territoriales.

26.4. Instrumentos de colaboracion con el Estado.

De forma somera, el art. 221.2 indica “el Consejo de Gobierno y el Gobierno
central en el 4mbito de sus correspondientes competencias, podran suscribir instru-
mentos de colaboracién adecuados al cumplimiento de objetivos de interés comin”.
El uso de expresiones genéricas permite diversas interpretaciones, sin cefiirse a un
determinado instrumento como pueden ser los convenios de colaboracién. Hubiera
sido posible, y acaso deseable, una mayor concrecién en este punto.

Resulta criticable la ausencia de plazo para la publicacién de estos “instrumen-
tos de colaboracién”, especialmente los convenios. Hubiera sido aconsejable una
obligacién juridica mds taxativa, con plazos perentorios de los que se deriven con-
secuencias juridicas cuando son incumplidos. De esta forma se garantizarfa a los
ciudadanos la posibilidad de conocer los acuerdos a los que han llegado las distin-
tas administraciones.

Por el contrario, parece adecuada la omisién de referencias al régimen juridi-
co de estos instrumentos de colaboracién, pues corresponde establecerlo al Estado.
La ausencia de una concreta regulacién legislativa de los convenios, mas alla de
lo que establece el articulo 6 de la Ley 30/1992, no puede ser cubierta desde los
ordenamientos autonémicos pues puede tener efectos contraproducentes, al dife-
renciar su régimen juridico en los distintos territorios. El régimen juridico de los
convenios que firma el Estado con las CCAA debe ser el mismo en todos los terri-
torios, no puede tener un alcance distinto en las diversas CCAA, aunque para
ello, es necesario que el Estado establezca con claridad su contenido.

En este contexto parece loable que el Estatuto no haya coadyuvado a incre-
mentar la confusién. En todo caso, podria haber hecho referencia a la posibilidad
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de que a través de una ley autonémica se regule el procedimiento interno para que
la CA manifieste su voluntad y suscriba un convenio de colaboracién.

26.5. Relaciones con otras Comunidades Auténomas.

El articulo 226 del nuevo Estatuto recoge de forma casi literal lo establecido
en el art. 72 del Estatuto de 1981. Asi, en el marco del art. 145.2 de la
Constitucién espafiola se contiene la distincién entre convenios de colaboracién
y acuerdos de cooperacién. Los convenios de colaboracién para la gestién y pres-
tacién conjunta de servicios propios de la misma deberdn ser comunicados a las
Cortes Generales y si estd no pone objeciones entran en vigor a los sesenta dfas
de la comunicacién (eran treinta en el primer Estatuto). Si alguna de las C4maras
pone objeciones se tramita como acuerdo de cooperacién y requiere la autoriza-
cién de las Cortes Generales.

El rasgo mds destacado de la regulacién estatutaria es la centralidad del
Parlamento autonémico pues los convenios se celebran “en los supuestos, condi-
ciones y requisitos que determine el Parlamento”.

La dnica novedad respecto al precepto del Estatuto de 1981, mds alla de la
ampliacién a sesenta dias del momento de la entrada en vigor tras la comunica-
cién a las Cortes Generales, para asimilarse a lo que dicen otros Estatutos, es la
previsién de su publicacién en el Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma
(articulo 226.4), aunque, como antes decfamos en relacién a los instrumentos de
colaboracion con el Estado, no se establece un plazo méaximo para esa publicacién,
lo que relativiza su importancia.

Finalmente, anotamos dos previsiones sobre estas relaciones de colaboracién
horizontales, esto es, entre Comunidades Auténomas. Por un lado, se prevén
expresamente, como ya se hacfa en 1981, los convenios con otras Comunidades
Auténomas para la celebracién de actos de cardcter cultural dirigidos a los resi-
dentes de origen andaluz. Por otro lado, se menciona que la Comunidad
Auténoma de Andalucia mantendra unas especiales relaciones de colaboracién,
cooperacién y asistencia con las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla.

26.6. Participacion en la designacion de érganos constitucionales vy
de organismos econémicos vy sociales.

El principio de participacién de Andalucia en las decisiones del Estado se
manifiesta en dos dmbitos: la participacién autonémica en el ejercicio de las
competencias estatales, a través de la emisién de informes o de la intervencién de
la Comisién bilateral, y la participacién autonémica en la designacién de
los integrantes de diversos organismos de dmbito estatal. Ahora nos ocupa la
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participacién en las decisiones del Estado a través de la designacién de los inte-
grantes de diversos organismos.

La participacién en los procesos de designacion en los érganos constituciona-
les se regula en este Titulo (art. 224). Sin embargo, de forma algo sorprendente,
la participacion en los procesos de designacion de los miembros de los organismos
econdmicos y sociales se ha ubicado en el Titulo dedicado a las competencias,
concretamente en el articulo 87. Al ser un procedimiento participado deberfa
estar en el titulo de las relaciones institucionales y no en el de las competencias.

Ciertamente, estas previsiones estatutarias han provocado un cierto debate
politico. El resultado final es la redaccién dada a estos preceptos en el Estatuto de
Andalucia, en la que se mantiene la voluntad politica autonémica de participa-
cién, pero se indica con claridad que se hard en el marco de lo que establezca la
legislacién del Estado, sin condicionar, por tanto, a ésta. Vamos a analizarlo en los
dos supuestos antes apuntados: participacién en érganos constitucionales y en
organismos econémicos y sociales.

En el primer supuesto, sefiala el articulo 224 de manera muy parca: “La Junta
de Andalucfia participa en los procesos de designacién de los 6rganos constitucio-
nales en los términos que dispongan las leyes o, en su caso, el ordenamiento
parlamentario”. Por un lado, no se mencionan expresamente los érganos consti-
tucionales a los que se refiere, aunque podemos suponer que son el Tribunal
Constitucional y el Consejo General del Poder Judicial, como se dice expresa-
mente en el Estatuto cataldn. Por otro lado, y esto es lo importante, la participa-
cién se hace “en los términos que dispongan las leyes o, en su caso, el ordenamien-
to parlamentario”.

Si las leyes que regulan estos 6rganos no prevén la participacion autondmica,
este precepto estatutario no es vinculante, esto es, no impone esa participacién
autonémica. Se nos presenta como una norma de naturaleza programética; esta-
blece un objetivo politico que no puede ser logrado por el productor de la norma.

Lo mismo ocurre con el articulo 87, que se refiere a organismos econémicos y
sociales. Estos organismos estdn regulados en leyes estatales que no prevén en la
actualidad esa participacién autonémica. Obviamente no puede hacerlo el
Estatuto de una Comunidad Auténoma, sélo para ese territorio, excepcionando
el modo de designacién previsto en la ley reguladora, aplicable en todo el Estado.
Por ello, se dice de forma muy nitida que la participacién de la Comunidad
Auténoma en los procesos de designacion “se llevard a cabo en los términos que
establezcan la Constitucién y la legislacién estatal aplicable” (art. 87.1).

En cualquier caso, advertimos dos diferencias en relacién a los érganos consti-
tucionales.
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En primer lugar, ahora se indican expresamente cudles son esos organismos
econémicos y sociales en cuyo proceso de designacién de sus miembros pretende
participar la Comunidad Auténoma: Banco de Espafia, Comisién Nacional del
Mercado de Valores, Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones, Tribunal
de Cuentas, Consejo Econémico y Social, Agencia Tributaria, Comisién
Nacional de la Energia, Agencia Espafiola de Proteccién de Datos, Consejo de
Radio y Television.

En segundo lugar, se hace una referencia especifica al procedimiento de desig-
nacién que “corresponde al Parlamento o bien con su acuerdo”. Esta prevision es
adecuada pues la funcién del Estatuto de Autonomia en este dmbito se cifie a
regular, en su caso, el procedimiento de designacién de representantes autonémi-
cos para el supuesto de que la legislacion general del Estado prevea la participa-
cién autondmica y la formulacion estatutaria s6lo puede hacerse en la forma de
mandato no vinculante para el legislador estatal, de naturaleza programadtica.

26.7. Comparecencia de senadores ante el Parlamento.

El articulo 223 del Estatuto sefiala que “los senadores elegidos o designados por
Andalucia podran comparecer ante el Parlamento en los términos que establezca
su Reglamento para informar de su actividad en el Senado”. Estamos ante una
novedosa prevision que pretende una mayor relacién del Senado, formalmente
cdmara de representacion territorial, y el Parlamento autonémico.

En cualquier caso, la situacién de los senadores designados por el Parlamento
andaluz para representar a la Comunidad Auténoma en el Senado y los elegidos
directamente por los ciudadanos en las provincias andaluzas en las elecciones
generales no es la misma. A los primeros se les puede obligar a comparecer ante
el Parlamento autonémico que los ha designado mientras que a los segundo no,
pues han sido elegidos directamente por los ciudadanos. Respecto a éstos, la pre-
visién siempre deberd tener un cardcter no obligatorio. No obstante, al utilizarse
la expresién “podran comparecer” se evita el cardcter impositivo.

26.8. Representacion de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

El capitulo del Estatuto dedicado a las relaciones con el Estado termina, como
lo hacfa el de 1981, con una referencia a que corresponde al Presidente de la Junta
la representacién de la Comunidad Auténoma de Andalucia en sus relaciones con
el Estado. Se ha eliminado respecto a la redaccién anterior la mencién a que
también representa a la Comunidad Auténoma en sus relaciones con el Estado.
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27. LA ACCION EXTERIOR DE ANDALUCIA. LA COOPERACION AL
DESARROLLO.

El Estatuto de 1981 no contenia muchas referencias a la accién exte- '
i rior de la Comunidad Auténoma. Esta limitacién se debia a un entendi-
i miento todavia muy limitado de las facultades de la Comunidad :
i Auténoma motivado por una interpretacién expansiva de las competen-
i cias del Estado sobre relaciones internacionales. :

i El Estatuto de 2007 parte ya de una comprensién mds precisa del titu- :
i lo competencial sobre relaciones internacionales, establecida por la juris-
i prudencia constitucional, que le permite desarrollar esta materia en el
i ambito de sus competencias. La Comunidad no se limita ahora a tener un :
i derecho de informacién sobre los Tratados y Convenios internacionales :
i y la facultad de instar al Gobierno de la Nacién su celebracién en deter-
i minados ambitos materiales. Con el nuevo Estatuto, la Comunidad
i Auténoma puede también expresar su parecer, puede integrarse en las
. delegaciones negociadoras, puede participar directa o indirectamente en :
{ organizaciones internacionales y tiene capacidad para celebrar acuerdos :
i de colaboracién. Ademds, su facultad para instar al Gobierno de Ia
i Nacion la celebracién de Tratados y Convenios se extiende a todo su
¢ dmbito competencial. :
i Hay que destacar también las previsiones establecidas en el Estatuto en
¢ relacién con la cooperacién al desarrollo. Se trata de una novedad impor-
: tante respecto del Estatuto de 1981, especialmente si tenemos en cuenta el :
: contexto de evolucién acelerada del proceso de globalizacién en que este
i nuevo Estatuto se aprueba. Por dltimo, el Estatuto contiene también
{ nuevos preceptos relativos a la cooperacién interregional y transfronteriza.

27.1. La Accién exterior de Andalucia.

El Estatuto de 1981 no contenfa muchas referencias a la accién exterior de la
Comunidad Auténoma. Esta limitacién se debfa a un entendimiento todavia muy
limitado de las facultades de la Comunidad Auténoma motivado por una inter-
pretacién expansiva de las competencias del Estado sobre relaciones internacio-

nales (articulo 149.1.3¢ CE).

Asfi, en el articulo 23 se indicaba que: «1. La Junta de Andalucia serd informa-
da, en la elaboracién de los Tratados y Convenios Internacionales, asi como de los
proyectos de legislacién aduanera, en cuanto afecten a materias de su especifico
interés.

159



ESTATUTO DE

ANDALUCIA

160

2. La Comunidad Auténoma adoptar4 las medidas necesarias para la ejecucién
de los Tratados y Convenios Internacionales en lo que afecten a las materias
atribuidas a su competencia, segtin el presente estatuto.

3. Conforme a lo establecido en el articulo 12.3.4, la Junta de Andalucfa podra
dirigirse al Gobierno de la Nacién instdndole a la celebracion de Convenios o
Tratados con paises de recepcion de emigrantes andaluces para una especial asis-
tencia a los mismos».

Como se puede ver, aparte del derecho a ejecutar los Tratados en las materias
de su competencia, el Estatuto de 1981 se limitaba a contemplar un derecho de
informacién asi como una facultad de instar la celebracién de Tratados y conve-
nios al Gobierno de la Nacién, relacionada exclusivamente en el articulo 23.3
con la asistencia a los emigrantes andaluces en el extranjero. Esa facultad de
instar era ampliada, no obstante, en el articulo 72.5 al 4mbito cultural en relacién
con determinados Estados: «La Comunidad Auténoma podrd solicitar del
Gobierno que celebre y presente, en su caso, a las Cortes Generales, para su auto-
rizacién, los tratados o convenios que permitan el establecimiento de relaciones
culturales con los Estados con los que mantenga particulares vinculos culturales o
histéricos».

El Estatuto de 2007 parte ya de una comprensién mas precisa del titulo
competencial sobre relaciones internacionales, establecida por la jurisprudencia
constitucional, que le permite desarrollar esta materia en el &mbito de sus compe-
tencias. El Estatuto dedica un capitulo completo, el Capitulo IV del Titulo IX
(Relaciones institucionales de la Comunidad Auténoma) a la Accién exterior de
la Comunidad Auténoma.

En ese Capitulo se reafirma el derecho de informacién ya previsto en el
Estatuto de 1981 que se completa con una facultad de expresar su criterio. Asi en
el articulo 240.1 se indica que: «La Junta de Andalucia serd previamente informa-
da por el Estado de los actos de celebracion de aquellos tratados y convenios inter-
nacionales que afecten directa y singularmente a materias de su competencia.
Una vez recibida la informacién emitird, en su caso, su parecer y podra dirigir al
Estado las observaciones que estime pertinentes».

Hay que tener en cuenta, ademds que entre las funciones de hacer propuestas
y adoptar acuerdos encomendadas a la Comisién Bilateral de Cooperacién Junta
de Andalucia-Estado se contempla en el articulo 220.2.h) «El seguimiento de la
accién exterior del Estado que afecte a las competencias propias de la Comunidad
Auténoma de Andalucia».

Al mismo tiempo, se prevé ahora la posibilidad de que la Junta de Andalucia
pueda participar en las delegaciones negociadoras, de acuerdo con lo dispuesto en
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el apartado 2 del articulo 240: «Cuando se trate de tratados y convenios que afec-
ten directa y singularmente a la Comunidad Auténoma, la Junta de Andalucia
podr4 solicitar su participacién en las delegaciones negociadoras». La participa-
cién de la Junta de Andalucia se concreta en relacién con los paises fronterizos
con Andalucia en el articulo 244, en virtud del cual: «La Comunidad Auténoma
participar4 en los foros y encuentros de colaboracién entre el Estado espafiol y los
paises fronterizos con Andalucia».

A estas posibilidades de participacién a través de las delegaciones y represen-
taciones estatales se une la de suscribir acuerdos de colaboracién, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 241: «La Junta de Andalucia, para la promocién de los
intereses andaluces, podra suscribir acuerdos de colaboracién en el dmbito de sus
competencias. Con tal fin, los érganos de representacién exterior del Estado pres-
tardn el apoyo necesario a las iniciativas de la Junta de Andalucia».

También se prevé, por el articulo 242, la posible participacién directa o indi-
recta de la Junta de Andalucia en organismos internacionales: «La Junta de
Andalucia participard en los organismos internacionales en asuntos de singular
relevancia para la Comunidad Auténoma, en el seno de la delegacién espafiola.
Podr4 hacerlo directamente cuando asf lo permita la normativa estatal».

Por su parte, la facultad de instar al Estado para la celebracién de Tratados y
Convenios, no queda reducida ya a materias culturales (aunque se contempla
especificamente esta vertiente en el articulo 243) sino que se extiende, de acuer-
do con lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 240 a todas las materias que son
competencia de la Comunidad: «La Junta de Andalucia podr4 solicitar del Estado
la celebracién de tratados internacionales en materias de su competencia».

Por otro lado, se reitera la competencia de la Comunidad Auténoma, ya pre-
vista en el Estatuto de 1981, para ejecutar los Tratados y Convenios en el marco
de sus competencias propias. Asi, en el apartado 4 del articulo 240 se indica que:
«La Comunidad Auténoma adoptard las medidas necesarias para la ejecucién de
los tratados y convenios internacionales en lo que afecten a las materias atribui-
das a su competencia, segtin el presente Estatuto».

27.2. La cooperacion al desarrollo.

Hay que destacar también las prevsiones establecidas en el Estatuto en relaciéon
con la cooperacién al desarrollo. A esta materia se dedica el Capitulo V del Titulo
[X. Se trata también de una novedad importante respecto del Estatuto de 1981,
especialmente si tenemos en cuenta el contexto de evolucion acelerada del pro-
ceso de globalizacién en que este nuevo Estatuto se aprueba. El articulo 245.1
sienta el principio de que «El pueblo andaluz participa de la solidaridad interna-
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cional con los pafses menos desarrollados promoviendo un orden internacional
basado en una maés justa redistribucién de la riqueza».

Este principio se concreta en el apartado 2 del articulo 245, en el sentido de
que «La Comunidad Auténoma de Andalucia desplegard actividades de coopera-
cién al desarrollo en dichos paises, dirigidas a la erradicacion de la pobreza, la
defensa de los derechos humanos y la promocién de la paz y los valores democra-
ticos, particularmente en Iberoamérica el Magreb y el conjunto de Africa». Por su
parte, el apartado 3 de ese mismo articulo contiene previsiones especiales respec-
to de determinados paises: «Serdn también objeto de atencién preferente las poli-
ticas de cooperacion al desarrollo con paises vecinos o culturalmente préximos, o
que se concierten con Estados receptores de emigrantes andaluces y andaluzas o
de procedencia de inmigrantes hacia Andalucfa».

Por ultimo, en el articulo 247 se indica que «La Junta de Andalucia impulsa y
coordina las acciones exteriores de las Corporaciones locales, de los organismos
auténomos y de otros entes ptblicos de Andalucia en materia de cooperacién
exterior, respetando la autonomia que en cada caso correspondas.

27.3. La cooperacion transfronteriza.

La cooperacién interregional y transfronteriza es también objeto de atencién por
el nuevo Estatuto. Parte de esa atencién se contiene en el mismo Capitulo V del
Titulo IX, relativo a la cooperacion al desarrollo. Asi, el articulo 246 hace referen-
cia especifica a la cooperacion interregional y transfronteriza: «La Junta de
Andalucfa promovera la formalizacion de convenios y acuerdos interregionales y
transfronterizos con regiones y comunidades vecinas en el marco de lo dispuesto en
la Constitucién, los Estatutos de Autonomia y la normativa europea de aplicacion».

Esta materia es abordada también, previamente, en el Capitulo III del Titulo
IX, relativo a las relaciones con las instituciones de la Unién Europea. En ese
Capitulo se contienen referencias a la Unién Europea que estdn relacionadas con
la cooperacién con otras regiones europeas y con el impulso de la participacién de
los entes regionales o territoriales en la arquitectura europea. Asf, el articulo 239
establece en su primer apartado que:

«La Junta de Andalucfa promoverd la cooperacion, y establecera las relaciones
que considere convenientes para el interés general de Andalucia, con las regiones
europeas con las que comparta objetivos e intereses». Por su parte, en segundo
apartado de precepto incorpora un mandato especifico a los poderes piblicos de
la Comunidad Auténoma: «Los poderes pablicos de Andalucia impulsardn la pre-
sencia de las regiones en la definicion de las politicas de la Unién Europea».
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28. RELACIONES CON LA UNION EUROPEA. REFERENCIAS
GENERALES. FASE ASCENDENTE Y DESCENDENTE.

¢ El Estatuto de 1981 no contenia ninguna referencia a Europa. Esa
: ausencia era normal si tenemos en cuenta que Espafa no se habia incor- :
: porado todavia a las Comunidades Europeas. El Estatuto 2007, sin '
embargo, es profundamente europeista. Baste sefalar que contiene mas
¢ de cincuenta menciones a Europa o a la Unién Europea, lo que da cuen-
i ta de la importancia que le ha dado a esta cuestién. :

i Por lo que se refiere a la participacién en las fases ascendente y des-
: cendente, esta materia es totalmente nueva en el Estatuto. Por un lado, :
: se regula la participacién de la Comunidad Auténoma en la fase ascen- :
i dente, tanto en su vertiente indirecta (participacién en la formacién de la
: posicién del Estado ante la Unién Europea) como directa (participacién
: en las delegaciones espafiolas ante las instituciones de la Unién Europea,
i con la posibilidad de asumir la Presidencia en los supuestos relacionados :
: con las competencias exclusivas de Andalucia, de acuerdo con lo que ‘:
: disponga la normativa aplicable). Esa participacién en la fase ascendente
! se establece tanto con un caricter multilateral cuanto bilateral en rela-
{ cién con los asuntos que le afectan exclusivamente a Andalucia. Por otro
¢ lado, se regula la participacién de la Comunidad Auténoma en la fase
i descendente, estableciéndose que la Junta de Andalucia desarrolla y eje- :
. cuta el derecho de la Unién Europea en las materias de su competencia '
: (principio de autonomia institucional). :

28.1. Relaciones con la Union Europea. Referencias generales.

El Estatuto de 1981 no contenia ninguna referencia a Europa. Esa ausencia era
normal en ese momento si tenemos en cuenta que Espafia no se habia incorporado
todavia a las Comunidades Europeas. No obstante, desde que se produjo esa incor-
poracién, el 1 de enero de 1986, han pasado m4s de veinte afios en los que el pro-
pio proceso de integracién europea ha experimentado trasformaciones esenciales.

La dltima fase de esas trasformaciones estd representada por el proceso de
constitucionalizacién de la actual Unién Europea cuyo punto de partida ha sido
la elaboracion del Tratado Constitucional suscrito el 29 de octubre de 2004 en
Roma. Si bien la entrada en vigor del Tratado Constitucional es incierta, como
consecuencia del resultado negativo de los procesos refrendatarios en Francia y en
Holanda, el proceso de constitucionalizacién tendra que seguir su curso histérico
hasta culminar con un auténtico documento constitucional que haga posible una
intensificacion de la integracion politica.
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Si el primer Estatuto no contenfa ninguna referencia a Europa, del nuevo
Estatuto de Andalucia cabe decir que contiene mas de cincuenta menciones a
Europa o a la Unién Europea, lo que da cuenta de la importancia que le ha dado
a esta cuestién. Esas menciones, que se manifiestan ya en sentido amplio en el
Predmbulo por referencia a la singular posicién geografica de Andalucia, parten
del propio articulo 1 del Estatuto, que en su apartado 4 proclama: «La Unién
Europea es dmbito de referencia de la Comunidad Auténoma, que asume sus valo-
res y vela por el cumplimiento de sus objetivos y por el respeto de los derechos de
los ciudadanos europeos».

La insercién de Andalucia en el contexto europeo en el que Espafia se integra
se manifiesta también en la relacién de los objetivos propios de la Comunidad
Auténoma. Asf en el articulo 10.3.92 se incluye como objetivo basico «La con-
vergencia con el resto del Estado y de la Unién Europea, promoviendo y mante-
niendo las necesarias relaciones de colaboraciéon con el Estado y las demds
Comunidades y Ciudades Auténomas, y propiciando la defensa de los intereses
andaluces ante la Unién Europea».

En relacién con la defensa de nuestros intereses ante la Unién Europea, el
articulo 236 le otorga rango estatutario a la Delegacién de la Junta de Andalucia
(ya existente): «La Junta de Andalucia tendrd una Delegacién Permanente en la
Unién Europea como érgano administrativo de representacién, defensa y promo-
cién de sus intereses ante las instituciones y érganos de la misma, asi como para
recabar informacién y establecer mecanismos de relacién y coordinacién con los
mismos».

Las referencias a la Unién Europea son constantes en el texto del nuevo
Estatuto en relacién con aspectos muy diversos e incluyen un capitulo especifico,
el Capitulo III, dedicado a las relaciones con las Instituciones de la Unién
Europea, dentro del Titulo IX, relativo a las relaciones institucionales de la
Comunidad Auténoma. En ese Titulo IX, ya el Capitulo I, relativo a las relacio-
nes con el Estado, contiene referencias especificas a la Unién Europea. Asf, el
articulo 218, indica que «En los supuestos previstos en el presente Titulo, la
Comunidad Auténoma de Andalucia participara en las decisiones o instituciones
del Estado y de la Unién Europea de acuerdo con lo que establezcan en cada caso
las Constitucién, la legislacién del Estado y la normativa de la Unién Europea».

También en el Capitulo I del Titulo IX, el apartado 2 del articulo 220, relati-
vo a las funciones de la Comisién Bilateral Junta de Andalucia-Estado («delibe-
rar, hacer propuestas vy, si procede, adoptar acuerdos en los casos establecidos
expresamente por el presente Estatuto») enuncia en su apartado g) como dmbito
especifico sobre el que recaen esas funciones «El seguimiento de la politica euro-
pea para garantizar la efectividad de la participacién de la Comunidad Auténoma
de Andalucia en los asuntos de la Unién Europea».
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Dentro del Capitulo III del Titulo IX, el primero de sus preceptos se dedica
especificamente a definir las relaciones entre la Comunidad Auténoma y la
Unién Europea. De acuerdo con el articulo 230: «Las relaciones de la Comunidad
Auténoma de Andalucia con las instituciones de la Unién Europea se regiran por
lo dispuesto en el presente Estatuto y en el marco de lo que establezca la legisla-
cién del Estado».

28.2. Participacion de la Comunidad Autonoma en la fase ascendente.

Como hemos indicado, el nuevo Estatuto dedica el Capitulo III del Titulo IX
(relativo a las relaciones institucionales de la Comunidad Auténoma) a las rela-
ciones con las Instituciones de la Unién Europea. A partir del marco de relacién
previo establecido en el articulo 230, en el articulo 231 se hace referencia especi-
fica a la vertiente interna de la fase ascendente mediante la participacién indirec-
ta en la voluntad del Estado, en tres apartados. En el primero de esos apartados se
establece un principio general de participacién: «1. La Comunidad Auténoma
participa en la formacién de la posicién del Estado ante la Unién Europea en los
asuntos relativos a las competencias o a los intereses de Andalucia, en los térmi-
nos que establecen el presente Estatuto y la legislacién sobre la materia».

El segundo de los apartados del articulo 231 hace referencia a los dos mecanis-
mos posibles de participacién, multilaterales o bilaterales, en funcién de la
naturaleza de los temas: «2. La Comunidad Auténoma debe participar de forma
bilateral en la formacién de la posicién del Estado en los asuntos que le afectan
exclusivamente. En los demas, la participacion se realizard en el marco de los pro-
cedimientos multilaterales que se establezcan».

Por dltimo, el tercero de los apartados del articulo 231 contiene una referen-
cia a la necesidad de motivacién por parte del Estado cuando no asuma la posi-
cién de Andalucfa en materias de competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma. El sentido del término «determinante» es explicitado en el propio
precepto por referencia a esa necesidad de motivacién de la posicién estatal. En
las cuestiones que no afecten a las competencias exclusivas de la Comunidad
Auténoma, el Estado deber4, al menos, dar tramite a la Comunidad Auténoma
para que ésta pueda manifestar su posicion:

«3. La posicién expresada por la Comunidad Auténoma es determinante en la
formacién de la posicién estatal si afecta a sus competencias exclusivas y si de
la propuesta o iniciativa europeas se pueden derivar consecuencias financieras o
administrativas de singular relevancia para Andalucia. Si esta posicién no
la acoge el Gobierno del Estado, éste debe motivarlo ante la Comisién Junta de
Andalucia-Estado. En los demds casos dicha posicién deberd ser ofda por el
Estado».
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Obviamente, la participacién de la Comunidad en estos asuntos requiere una
previa informacién por parte del Estado, por lo que en el articulo 233, relativo a
la informacién del Estado, se establece que: «El Estado informara a la Junta de
Andalucia de las iniciativas, las propuestas y proyectos normativos y las decisio-
nes de tramitacién en la Unién Europea, asi como de los procedimientos que se
sigan ante los érganos judiciales europeos en los que Espafia sea parte, en lo que
afecte al interés de Andalucia, conforme a lo establecido en la normativa estatal.
La Junta de Andalucfa podra dirigir al Estado las observaciones y propuestas que
estime convenientes».

La vertiente externa o directa de la fase ascendente se apunta en el articulo
232, relativo a la participacién en las decisiones de la Unién Europea, donde se
contiene un principio general de participacién, de acuerdo con el cual:
«Andalucfa participard en los procesos de decisién en las instituciones de la
Unién Europea directamente o a través de la representacién del Estado, en los tér-
minos que legalmente se determinen».

Ese principio general de participacién est4 desarrollado en el articulo 234 rela-
tivo a la participacién y representacién en las instituciones y organismos de la
Unién Europea. Ese precepto, como todos los que el Estatuto incorpora en rela-
cién con la fase ascendente, sigue la regulacién actual de esta materia, que desde
los acuerdos de 9 de diciembre de 2004 se ha abierto a la dimension directa de la
participacién en la fase ascendente:

«1. La Junta de Andalucfa participa en las delegaciones espafiolas ante las ins-
tituciones de la Unién Europea en defensa y promocién de sus intereses y para
favorecer la necesaria integracién de las politicas autonémicas con las estatales y
las europeas. Especialmente, participa ante el Consejo de Ministros y en los pro-
cesos de consulta y preparacién del Consejo y la Comisién, cuando se traten asun-
tos de la competencia legislativa de la Junta de Andalucia, en los términos que se
establezcan en la legislacién correspondiente.

2. Cuando se refiera a competencias exclusivas de la Junta de Andalucia, la
participacién prevista en el apartado anterior permitird, previo acuerdo y por
delegacion, ejercer la representacion y la presidencia de estos 6rganos, atendien-
do a lo previsto en la normativa que resulte de aplicacién».

28.3. Participacion de la Comunidad Auténoma en la fase descendente.

La participacién en la fase descendente se corresponde, como ya se ha indicado,
con el principio de autonomia institucional que forma parte de los principios verte-
bradores del Derecho de la Unién Europea y que ha sido reconocido por nuestro
Tribunal Constitucional. De acuerdo con ese principio, se indica ya en el articulo
42.2.4°, que la Comunidad Auténoma de Andalucia asume, mediante el presente



ESTATUTO DE

ANDALUCIA

Estatuto: «Competencias en relacién con la aplicacién del derecho comunitario,
que comprenden el desarrollo y la ejecucién de la normativa de la Unién Europea
cuando afecte al 4mbito de las competencias de la Comunidad Auténoma».

Dentro del Capitulo III del Titulo IX, esta participacion en la fase descenden-
te se desarrolla en el articulo 235 relativo al Desarrollo y aplicacién del Derecho
de la Unién Europea. En el apartado primero de ese articulo se recoge también el
principio de autonomfa institucional y se indica que: «1. La Junta de Andalucia
desarrolla y ejecuta el derecho de la Unién Europea en las materias de su compe-
tencia, de acuerdo con lo que establezca una ley del Parlamento de Andalucia».

Por su parte, el apartado 2 del articulo 235 regula un aspecto especifico de esta
fase descendente que afecta a las materias compartidas entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, en los supuestos en los que al Estado le corresponde
establecer la normativa bésica. En esos supuestos, si la normativa europea cubre el
espacio normativo bdsico que corresponde al Estado, la Comunidad Auténoma
podra desarrollar directamente el Derecho europeo: «2. En el caso de que Ila
Unién Europea establezca una legislaciéon que sustituya a la normativa basica del
Estado, la Junta de Andalucia podrd adoptar la legislacién de desarrollo a partir
de las normas europeas».

Otras cuestiones relativas al desarrollo y aplicacién del Derecho europeo por
la Comunidad Auténoma tienen que ver con las funciones ejecutivas y, especifi-
camente, con las subvenciones europeas. En este dmbito ha existido cierta polé-
mica debido a que el Estado ha tendido a asumir funciones ejecutivas en materias
que eran de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas invocando
exigencias derivadas de la aplicacién del Derecho europeo. Esa pretensién puede
lesionar el principio de autonomifa institucional al dar lugar a una alteracién del
orden interno de competencias establecido en el bloque de constitucionalidad.

El nuevo Estatuto contempla una regulacién que intenta hacer frente a esa
situacion, haciendo posible asi el cumplimiento del principio de autonomia insti-
tucional. En el apartado 2 del articulo 45, relativo a las competencias sobre
Fomento, se indica que:

«En el caso de las competencias exclusivas, la Comunidad Auténoma especi-
ficard los objetivos a los que se destinen las subvenciones territorializables de la
Administracién central y las de la Unién Europea, asi como la regulacién de las
condiciones de otorgamiento y la gestién de su tramitacién y concesién. En las
competencias compartidas, la Comunidad Auténoma precisard los objetivos de
las subvenciones territorializables de la Administracién central y de la Unién
Europea, completando las condiciones de otorgamiento, y asumiendo toda la ges-
tién incluyendo la tramitaciéon y la concesién. En las competencias ejecutivas,
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corresponder4 a la Comunidad Auténoma la gestién de las subvenciones territo-
rializables, que incluye su tramitacién y concesién».

Por su parte, el apartado 3 de ese mismo articulo establece que «La Comunidad
Auténoma participa, en los términos que fije el Estado, en la determinacion del
cardcter no territorializable de las subvenciones estatales y comunitarias y en su
gestién y tramitacién».

Otros apartados del nuevo Estatuto regulan también esta materia. Asi, en el
apartado 4 ¢) del articulo 184 se establece que corresponde a la Comisién Mixta
de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma: «Negociar el
porcentaje de participacién de Andalucfa en la distribucién territorial de los
fondos estructurales europeos». Por otro lado, el articulo 185 se dedica especifica-
mente a la gestién de los fondos europeos, indicando lo siguiente:

«1. Corresponde a la Comunidad Auténoma la gestién, planificacién y ejecu-
cién de los fondos europeos destinados a Andalucia y, en general, de los que se
canalicen a través de programas europeos, asignados a la misma, en especial de
aquellos aprobados en aplicacién de criterios de convergencia o derivados de la
situacién especifica de Andalucia.

2. Los fondos que se reciban en estos conceptos podran ser modulados con cri-
terios sociales y territoriales por la Comunidad Auténoma de Andalucia, dentro
del respeto a las normas europeas aplicables».
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29. RELACIONES CON LA UNION EUROPEA. PARTICIPACION EN
EL CONTROL DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD.

El Tratado Constitucional prevé, mediante el Protocolo sobre la aplica-
- cién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, que se incor- :
- pora como Anexo al Tratado, un mecanismo especifico de alerta rapida :
i destinado a garantizar de manera mds efectiva esos principios. El Estatuto :
- de 2007, aun siendo consciente de que este Protocolo no estd todavia :
- vigente, ha incorporado, con buen criterio, una referencia genérica al :
{ mecanismo, a efectos de hacer posible la futura participacién de la :
- Comunidad Auténoma en su aplicacién. Hay que tener en cuenta que :
i existe un amplio consenso en la Unién Europea sobre la necesidad de este :
: mecanismo de alerta rapida. Por ese motivo, es previsible que el procedi-
* miento de alerta rdpida se ponga en marcha incluso si no se culmina el :
: proceso de ratificacién del Tratado Constitucional y éste no entra en :
. vigor. De acuerdo con las nuevas previsiones del Estatuto, el Parlamento :
- de Andalucia serd consultado previamente a la emisién del dictamen de :
i las Cortes Generales sobre las propuestas legislativas europeas en el :
- marco del procedimiento de control del principio de subsidiariedad y pro- :
i porcionalidad que establezca el derecho comunitario.

El Tratado Constitucional contiene un mecanismo especifico de alerta rapida
destinado a garantizar de manera mas efectiva los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad y también a aplicar la cldusula de flexibilidad. En el segundo pérrafo
del apartado 3 del articulo I-11 del Tratado Constitucional se establece que «Las ins-
tituciones de la Unién aplicardn el principio de subsidiariedad de conformidad con
el Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionali-
dad. Los Parlamentos nacionales velaran por el respeto de dicho principio con arre-
glo al procedimiento establecido en el mencionado Protocolo».

La misma previsién se contiene en el segundo pérrafo del apartado 4 del arti-
culo I-11 por relacién al principio de proporcionalidad. Por su parte, el apartado
2 del articulo 1-18 del Tratado Constitucional determina, en relacién con la cldu-
sula de flexibilidad que «La Comisién Europea, en el marco del procedimiento de
control del principio de subsidiariedad mencionado en el apartado 3 del articulo
I-11, indicar4 a los Parlamentos nacionales las propuestas que se basen en el pre-
sente articulo».

El Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y propor-
cionalidad que se incorpora como Anexo al Tratado Constitucional, contempla
un control preventivo de naturaleza politica que realizardn los parlamentos de los
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Estados miembros. Antes de proponer un acto legislativo europeo (salvo en caso
de urgencia excepcional que deberd motivarse) la Comisién procedera a amplias
consultas que deberdn tener en cuenta, cuando proceda, la dimensién regional y
local de las acciones consideradas. La Comisién deberd remitir todos sus proyec-
tos legislativos europeos, asi como sus proyectos modificados, a los parlamentos
nacionales de los Estados miembros al mismo tiempo que al legislador de la
Unién. Similares previsiones se contemplan para el Parlamento y el Consejo.

La remisién de los proyectos a los parlamentos nacionales se configura como un
trdmite preceptivo, aunque no llega a la condicién de vinculante el parecer
negativo de éstos sobre el cumplimiento de los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad hasta el punto de impedir la realizacién de los proyectos. Se opta por
una solucién intermedia y se habilita a los parlamentos nacionales para emitir dic-
tdmenes motivados relativos al incumplimiento del principio de subsidiariedad.

De ese modo, todo parlamento nacional de un Estado miembro o toda cdmara
de un parlamento nacional podr4, en el plazo de seis semanas a partir de la fecha
de transmisién de la propuesta legislativa de la Comisién, enviar a los Presidentes
del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisién un dictamen motivado
que exponga las razones por las que se considera que la propuesta no se ajusta al
principio de subsidiariedad.

Estd previsto también que los parlamentos nacionales, en los pafses con una
estructura territorial descentralizada (como ocurre con Espafia) puedan consultar a
los parlamentos regionales que posean competencias legislativas. Esta previsién es
la que abre la posibilidad de que el Parlamento de Andalucia pueda aportar su cri-
terio sobre el cumplimiento del principio de subsidiariedad, lo que debe valorarse
muy positivamente ya que las acciones de la Unién Europea pueden limitar no sélo
las competencias estatales sino también las autonémicas.

Hay que tener en cuenta que los dictdmenes motivados de los parlamentos tie-
nen cierta eficacia, puesto que pueden obligar a un nuevo estudio del proyecto de
acto legislativo europeo. A los efectos de que esos dictdmenes sean tenidos en
cuenta, se atribuyen dos votos a los parlamentos nacionales de los Estados miem-
bros que cuenten con un sistema parlamentario unicameral, mientras que cada
una de las cdmaras en un sistema parlamentario bicameral dispondra de un voto.

Cuando los dictdmenes motivados sobre el incumplimiento del principio de
subsidiariedad representen al menos un tercio del total de votos atribuidos a los
parlamentos nacionales de los Estados miembros (o de una cuarta parte cuando se
trate de un proyecto de acto legislativo europeo presentado sobre la base del
articulo I1I-264 de la Constitucién relativo al espacio de libertad, seguridad y
justicia) el proyecto deber4 volverse a estudiar. Tras este nuevo estudio se podrd
decidir mantener, modificar o retirar el proyecto, motivadamente.
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El nuevo Estatuto, aun siendo consciente de que este Protocolo no est toda-
via vigente, ha incorporado, con buen criterio, una referencia genérica al meca-
nismo, a efectos de hacer posible la futura participaciéon de la Comunidad
Auténoma en su aplicacién. Hay que tener en cuenta que existe un amplio
consenso en la Unién Europea sobre la necesidad de este mecanismo de alerta
rdpida. Por ese motivo, es previsible que el procedimiento de alerta rdpida se
ponga en marcha incluso si no se culmina el proceso de ratificacién del Tratado
Constitucional y éste no entra en vigor.

En el nuevo Estatuto, de acuerdo con el articulo 237, relativo a la consulta al
Parlamento de Andalucia, «El Parlamento de Andalucia serd consultado previa-
mente a la emisién del dictamen de las Cortes Generales sobre las propuestas
legislativas europeas en el marco del procedimiento de control del principio de
subsidiariedad y proporcionalidad que establezca el derecho comunitario».

Esta previsién estatutaria es especialmente oportuna si tenemos en cuenta que
en la redaccién del Protocolo (articulo 6) se indica que «Incumbird a cada
Parlamento nacional o a cada cdmara de un Parlamento nacional consultar, cuan-
do proceda, a los Parlamentos regionales que posean competencias legislativas».

La expresién «cuando proceda» debe ser interpretada en el futuro en el senti-
do de que el Parlamento nacional consultard cuando existan Parlamentos regio-
nales con competencias legislativas y que no procede la consulta cuando el Estado
miembro no tiene una estructura territorial descentralizada de esta naturaleza. No
obstante, no se pueden descartar otras interpretaciones mas restrictivas. Por eso la
previsién estatutaria es especialmente adecuada para descartar esas posibles inter-
pretaciones restrictivas (que dejarfan a las mayorias parlamentarias en las Cortes
Generales la decisién, en cada caso, sobre la realizacién de esa consulta) y para
entender que la expresién «cuando proceda» ahora sélo se podrd interpretar en el
sentido de que la consulta resulta necesaria por referencia al Parlamento de
Andalucfa.
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30. LA REFORMA DEL ESTATUTO.

El Estatuto de 2007 contiene algunas novedades en la regulacién de la :
reforma estatutaria. Asi, se ha incrementado la mayoria necesaria para
. aprobar la propuesta de reforma, que antes requeria tres quintos y ahora
i requiere dos tercios del Parlamento de Andalucia. Igualmente, se ha
- modificado la regulacién de la autorizacién del referéndum final, que
i ahora se considera implicitamente concedida por el Gobierno de la :
: Nacién cuando la Ley Orginica ratifique la reforma del Estatuto. La :
: Junta de Andalucia tiene entonces seis meses como maximo para some- '

i ter a referéndum la reforma.

© Por otro lado, en cuanto al procedimiento simplificado, se ha elimina- :
. do la mencién a que la reforma tenga por objeto la simple alteracién de la :
- organizacién de los poderes de la Comunidad Auténoma. Ahora se indi- :
{ ca tan sélo que cuando la reforma no afectara a las relaciones de la :
- Comunidad Auténoma con el Estado se podra seguir este procedimiento :
. (aunque se regulen aspectos distintos a la simple alteracién de la organi- :

i zacién de los poderes de la Comunidad Auténoma).

i Otra novedad importante es incorporacién de un precepto dedicado a :
 la retirada de la propuesta de reforma de las Cortes Generales, que no
! existia en el Estatuto de 1981. El Parlamento de Andalucia, por mayoria
¢ de tres quintos, podr retirar la propuesta de reforma en tramitacién ante :
- cualquiera de las Cdmaras de las Cortes Generales antes de que haya

i recaido votacién final sobre la misma.

30.1. Iniciativa de la reforma y procedimiento ordinario.

El nuevo Estatuto dedica el articulo 248 a regular conjuntamente la iniciativa
de la reforma y el procedimiento ordinario de reforma. La iniciativa es una regu-
lacién general para los dos procedimientos de reforma estatutaria. De acuerdo
con el apartado 1 de ese articulo, «La reforma del Estatuto se ajustara al siguien-
te procedimiento:

a)

b)

La iniciativa de la reforma correspondera al Gobierno o al Parlamento de
Andalucia, a propuesta de una tercera parte de sus miembros, o a las
Cortes Generales.

La propuesta de reforma requerird, en todo caso, la aprobacién del
Parlamento de Andalucfa por mayorfa de dos tercios, la aprobacién de
las Cortes Generales mediante ley orgdnica y, finalmente, el referéndum
positivo de los electores andaluces y andaluzas».
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En lo que se refiere a la iniciativa de la reforma contemplada en el apartado 1
a) no hay cambios sustantivos respecto del primer Estatuto. Tan sélo hay algunas
modificaciones de cardcter terminoldgico, ya que el Consejo de Gobierno ahora
se denomina simplemente «Gobierno» y el Parlamento de Andalucia es la expre-
sién que se utiliza ahora en lugar de la anterior del «Parlamento andaluz». Por
tanto, la iniciativa corresponde en el dmbito autonémico al Gobierno o al
Parlamento mientras que por parte del Estado puede ejercitarse por las Cortes
Generales. Si se ha modificado la mayorfa necesaria para aprobar la propuesta de
reforma, que antes requerfa mayoria de tres quintos y ahora requiere la mayoria de
dos tercios del Parlamento de Andalucia.

Una vez cubiertos los requisitos para la formalizacion de la iniciativa y su
aprobacion por el Parlamento de Andalucia, en el nuevo Estatuto, como en el
anterior, es posible diferenciar dos procedimientos definidos especificamente como
procedimientos de reforma. El procedimiento ordinario y el simplificado. El proce-
dimiento ordinario puede definirse como un procedimiento mas rigido pero que es
al mismo tiempo aplicable al conjunto del Estatuto, salvo las excepciones que afec-
tan a aspectos especificos del mismo que se rigen por procedimientos simplificados
(incluidos los que no se consideran formalmente como reforma del Estatuto).

Este procedimiento reforzado es estrictamente el procedimiento de reforma del
Estatuto, el que expresa en mayor medida el sentido de garantia hacia el exterior
que la reforma del Estatuto supone. La rigidez de este procedimiento estd relacio-
nada con la garantia constitucional del derecho a la autonomfia, que opera mas
hacia el exterior de la comunidad que hacia el interior, puesto que est4 destinada
no a asegurar la supremacia del Estatuto sobre los poderes de la Comunidad, sino
a asegurar la supremacia de la Constitucién en las relaciones entre el Estado y la
Comunidad Auténoma.

El procedimiento ordinario va dirigido implicitamente a los aspectos compe-
tenciales del Estatuto, que son, obviamente, los que de modo mds directo afectan
al Derecho a la autonomfa. En cuanto garantia del sistema competencial propio,
estd orientado a impedir que sea rebajado el nivel competencial ya asumido por la
Comunidad Auténoma.

Al mismo tiempo, en el procedimiento ordinario tienen una intervencion sus-
tantiva las Cortes Generales, que deben aprobarla mediante Ley Organica. La
intervencion de las Cortes estd justificada porque a través de esta propuesta de
reforma pueden decidirse cuestiones (especificamente las competenciales) que no
s6lo afectan a la Comunidad Auténoma sino también al Estado. Pero la decisién
definitiva corresponde a la ciudadania andaluza ya que la propuesta de reforma
debe ser aprobada necesariamente a través de referéndum para que pueda entrar
en vigor.
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El nuevo Estatuto prevé también (apartado 2 del articulo 248), como el ante-
rior, que: «Si la propuesta de reforma no es aprobada por el Parlamento o por las
Cortes Generales, o no es confirmada mediante referéndum del cuerpo electoral,
no podr4 ser sometida nuevamente a debate y votacién del Parlamento hasta que
haya transcurrido un afio». Se evita asi una posible reiteracién sucesiva de
propuestas de reforma que puedan generar inestabilidad politica.

Por dltimo, a diferencia del texto anterior en el que se indicaba (articulo 74.3)
respecto del referéndum que «La ley orgdnica que apruebe la reforma del estatuto
establecera el plazo dentro del cual el Gobierno de la nacién debera autorizar la
convocatoria del referéndum», en el texto actual se prevé (apartado 3 del articu-
lo 248) que «La Junta de Andalucia sometera a referéndum la reforma en el plazo
maximo de seis meses, una vez sea ratificada mediante ley orgdnica por las Cortes
Generales que llevard implicita la autorizacién de la consulta».

Naturalmente, la reforma actual ha quedado sometida al procedimiento del
articulo 74.3 del anterior Estatuto, de ahi que la Disposicion Adicional Quinta,
relativa a la convocatoria del referéndum establezca que: «De conformidad con lo
establecido en el articulo 74.3 de la Ley Orgdnica 6/1981, de 30 de diciembre, de
Estatuto de Autonomia para Andalucia, una vez aprobada la ley orgdnica de refor-
ma de dicho Estatuto, el Gobierno de la Nacién autorizari la convocatoria del
referéndum previsto en el articulo 74.1 b de la mencionada Ley Orgénica en el
plazo maximo de seis meses».

30.2. Procedimiento simplificado.

El procedimiento simplificado esta previsto para las reformas que no afecten a
las relaciones de la Comunidad con el Estado. Ahora bien, la decisién sobre si la
propuesta de reforma afecta o no al Estado, no corresponde en exclusiva a la
Comunidad Auténoma. Por el contrario, las Cortes Generales deben ser
consultadas vy, si se declaran afectadas por la reforma, el procedimiento se recon-
duce a la via genérica y reforzada del procedimiento ordinario.

Este procedimiento esta regulado en el articulo 249, que debe ponerse en cone-
xién con el 248 en relacién con la fase de iniciativa. De acuerdo con lo dispues-
to en el articulo 249, «No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, cuando la
reforma no afectara a las relaciones de la Comunidad Auténoma con el Estado, se
podra proceder de la siguiente manera:

a)  Elaboracién y aprobacién del proyecto de reforma por el Parlamento de
Andalucfa.

b)  Consulta a las Cortes Generales.
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Si en el plazo de treinta dias, a partir de la recepcién de la consulta
prevista en el apartado anterior, las Cortes Generales no se declarasen
afectadas por la reforma, se convocard, debidamente autorizado, un refe-
réndum sobre el texto propuesto.

d)  Se requerira finalmente la aprobacion de las Cortes Generales mediante
ley organica.

e)  Sien el plazo sefialado en la letra c) las Cortes Generales se declarasen
afectadas por la reforma, se constituird una comisién mixta paritaria para
formular, por el procedimiento previsto en el Reglamento del Congreso
de los Diputados, una propuesta conjunta, siguiéndose entonces el pro-
cedimiento previsto en el articulo anterior, ddndose por cumplidos los
tramites del apartado 1 a) del mencionado articulo».

Como se puede ver, el procedimiento se abre a dos posibilidades distintas. Si
las Cortes Generales no se declaran afectadas por la reforma, entonces se convo-
ca directamente el referéndum, ya que la reforma se considera ultimada una vez
que es aprobada por el Parlamento de Andalucia. Obviamente, la aprobacion pos-
terior de las Cortes Generales mediante Ley Orgdnica no supone una interven-
cién sustantiva en una reforma que ya ha sido sometida a referéndum sino la sim-
ple formalizacién de ésta como Ley Orgénica para su incorporacion al ordena-
miento juridico.

Si, por el contrario, las Cortes Generales se declaran afectadas por la reforma
(porque la reforma afecte a las relaciones de la Comunidad Auténoma con el
Estado) entonces la reforma deberd tramitarse de acuerdo con el procedimiento
ordinario aunque se considera cumplimentada la fase de iniciativa.

En la formulacién del Estatuto de 1981 el criterio para seguir uno u otro pro-
cedimiento consistia en que la reforma «tuviera por objeto la simple alteracién de
la organizacion de los poderes de la Comunidad Auténoma y no afectare a las
relaciones de ésta con el Estado». La eliminacion del requisito de que la reforma
tenga por objeto «la simple alteracién de la organizacién de los poderes de la
Comunidad Auténoma» parece razonable ya que existen otros aspectos del
Estatuto que pueden ser objeto de reforma y que no afectan a sus relaciones con
el Estado, por lo que no tiene sentido que sigan un procedimiento mds rigido de
reforma. Hay que tener en cuenta, ademas, que las Cortes Generales tienen siem-
pre la posibilidad de declararse afectadas si estiman que la reforma afecta a las
relaciones de la Comunidad Auténoma con el Estado.

30.3. Retirada de la propuesta de reforma.

El nuevo Estatuto dedica un precepto a la retirada de la propuesta de reforma
de las Cortes Generales. De acuerdo con el articulo 250: «En cualquiera de los dos
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procedimientos regulados en los articulos anteriores, el Parlamento de Andalucfa,
por mayoria de tres quintos, podra retirar la propuesta de reforma en tramitacién
ante cualquiera de las Cdmaras de las Cortes Generales antes de que haya recaido
votacién final sobre la misma. En tal caso, no serd de aplicacién la limitacién
temporal prevista en el articulo 248.2».

Esta prevision no existia en el anterior Estatuto. Se trata de un precepto muy
oportuno porque la normativa que regula hasta ahora esta cuestién es la que se
incorpora a las Resoluciones de la Presidencia del Congreso de los Diputados, de
16 de marzo de 1993 y de la Presidencia del Senado de 30 de septiembre de 1993,
relativas ambas al procedimiento a seguir para la tramitacion de la reforma de los
estatutos de autonomia.

En la Resolucién del Congreso se establece, en el ndmero 1 de su apartado
Quinto (aplicable a Andalucia de acuerdo con lo dispuesto en el apartado
Séptimo) que «La Asamblea de la Comunidad Auténoma cuyo Estatuto sea obje-
to de reforma, podr4 retirar la propuesta en cualquier momento de su tramitacién
ante la Cdmara». En la del Senado se dispone, en el nimero 1 de su apartado
Quinto (aplicable a Andalucia de acuerdo con lo dispuesto en el apartado Sexto)
que «La Asamblea Legislativa de la Comunidad Auténoma cuyo Estatuto sea
objeto de reforma, podra retirar la propuesta en cualquier fase del procedimiento
anterior a la aprobacién definitiva de la propuesta por la Cdmara o al dltimo
pronunciamiento del Senado sobre la misma, oponiendo su veto o aprobando la
propuesta con enmiendas».

Ambas Resoluciones son absolutamente respetuosas con la autonomia de las
Comunidades Auténomas ya que impiden que se apruebe en las Cortes Generales
una reforma de los Estatutos con la que los parlamentos autonémicos estén en
desacuerdo. No obstante lo l6gico es que esta materia esté regulada también en los
Estatutos porque forman parte del procedimiento de reforma y afectan a la auto-
nomfa de las Comunidades Auténomas. La regulacién del nuevo Estatuto resulta,
por tanto, muy oportuna.

Por lo que se refiere a la mayorfa requerida para exigir la retirada de la propues-
ta de reforma, ésta se corresponde con la que estaba prevista para la aprobacién de
la propuesta de reforma en la formulacién que le dio el Parlamento de Andalucia
(tres quintos, como en el primer Estatuto). Al haberse modificado en las Cortes
Generales esa mayoria (que ahora son dos tercios) lo 16gico hubiera sido que se
hubiera modificado también para la retirada de la propuesta.
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RESUMEN GENERAL DE LAS NOVEDADES
QUE INCORPORA EL ESTATUTO DE 2007

i 1.- EL PREAMBULO DEL ESTATUTO.

i El Estatuto de 1981 no tenia Preambulo, aunque en algunas ediciones
i se incorporara un breve texto de tres parrafos aprobado por el Parlamento :
- de Andalucfa, relativo a la referencia a Blas Infante en las ediciones ofi- :
 ciales del Estatuto de Autonomia para Andalucia. El nuevo Estatuto con-
i tiene un amplio Predmbulo en el que se define la identidad de Andalucia :
.y su posicién en el Estado autonémico. Cabe destacar la referencia a :
i Andalucia como «realidad nacional», enmarcada en un contexto histéri-
: co, y el acento que se pone en la especial legitimacién democritica de la
. autonomia andaluza, derivada del 28 de febrero de 1980, asi como la
- voluntad de Andalucia de garantizar la igualdad de status de las :

i Comunidades Auténomas dentro del Estado autonémico.

2.- OBJETIVOS BASICOS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.

i En el articulo 10 se renuevan, profundizan y mejoran los objetivos
¢ basicos de la Comunidad Auténoma anteriormente establecidos en el :
. articulo 12 del estatuto de 1981, introduciéndose, ademds, otros nuevos :

i que responden especificamente a circunstancias y necesidades actuales.

:  Los generales son los mismos que los establecidos en 1981, si bien :
- renovados y profundizados: el principio del Estado social y el principio de :
- igualdad entre los hombres y mujeres de Andalucia. Entre las novedades :
: mds significativas cabe anotar la inclusién de las medidas de accién posi- :
i tiva y la promocién de la efectividad de la igualdad de género con un
¢ sentido de transversalidad en todos los ambitos, promoviendo la democra-
! cia paritaria, asi como el fomento de la calidad de la democracia y la :

{ participacién de la ciudadania.

: Como objetivos de caricter sectorial cabe destacar los relativos a la :
. conciliacién de la vida familiar y laboral, la permanencia y calidad de :
* la educacién, el principio de sostenibilidad con referencia al aprovecha- :
- miento de los recursos naturales y econémicos, del conocimiento y del :
© capital humano, la cohesién social mediante un eficaz sistema de bienes- :
. tar publico, la atencién especial a las personas en situacién de dependen- :
i cia, la incorporacién del pueblo andaluz a la sociedad del conocimiento,
: el fomento de la cultura de la paz y el didlogo entre los pueblos y la

i cooperacién internacional, entre otros.

i Estos objetivos han de alcanzarse por los poderes publicos mediante la
i adopcion de las medidas adecuadas, especialmente mediante el impulso de
i la legislacion necesaria, la garantia de una financiacién suficiente y la :

i eficiencia de las actuaciones administrativas.
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: 3.- DERECHOS.

. Seincorpora en el Titulo I, como novedad radical respecto del Estatuto :
- de 1981, una “Carta de derechos” de contenido predominantemente :
© social, respecto de los cuales se regulan también sus garantfas normati-
: vas, institucionales y jurisdiccionales. :

. Se presta igualmente una especial atencién a la necesidad de consecu- :
- ci6n de objetivos de igualdad, con prohibicién de todas las causas odiosas
* de discriminacién y, muy significativamente, se introduce la perspectiva :
- de igualdad de género en todos los dmbitos y, en consecuencia, las medi- :
i das de afirmacion positiva. :

i 4.- DEBERES.

i El nuevo Estatuto regula en el articulo 36 el conjunto de los deberes :
- basicos de los andaluces y andaluzas como manifestacién de las exigen- :
. cias de una ciudadania responsable y comprometida. El Estatuto de 1981 '
: tan s6lo se referia genéricamente a los deberes fundamentales estableci- :
i dos en la Constitucién (art. 11). '

5.- PRINCIPIOS RECTORES DE LAS POLITICAS PUBLICAS.

. El nuevo Estatuto incorpora en el articulo 37, también como novedad y :
- manifestacién de su dimensién social, un conjunto de principios o normas
* directivas de la accién de los poderes publicos, orientadas a garantizar los :
¢ derechos reconocidos en el Titulo I y a establecer las condiciones necesa- :
i rias para alcanzar los objetivos basicos establecidos en el articulo 10. :

i El reconocimiento y proteccién de estos principios informar las nor- :
* mas legales y reglamentarias andaluzas, la prictica judicial y la actuacién :
- de los poderes piblicos, y podran ser alegados ante los jueces y tribuna- :
i les de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen.
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© 6.- IGUALDAD DE GENERO.

i Aunque el Estatuto de 1981 contenfa ya una formulacién pionera del :
¢ principio de igualdad de género en su articulo 12.2, el Estatuto de 2007
i contiene un gran ndmero de disposiciones que estdn orientadas a promo- :
© ver la igualdad en todos los dmbitos: desde el cultural hasta el laboral, :
i pasando por la democracia paritaria, la representacién equilibrada en
: 6rganos e instituciones vy, desafortunadamente en menor medida, el :
i lenguaje no sexista. También es objeto de atencién la lucha contra la :
i violencia de género, en el ambito de las competencias de la Comunidad :
Auténoma. Se trata de un Estatuto muy avanzado que se corresponde con
{ una amplia sensibilidad social que, por fortuna, se ha desarrollado en los
i dltimos afios en nuestra Comunidad Auténoma y que ha tenido su refle- :
: jo en una orientacién politica clara y decidida por parte de los poderes :
i publicos. :

: 7.- INMIGRACION.

i El tratamiento de la inmigracién es una trascendente novedad en el :
i Estatuto de 2007, pues el Estatuto de 1981 se referia tinicamente a la
: emigracion. Responde a la transformacién de la sociedad andaluza en los
: tltimos veinticinco afios. Mas alld de las referencias a la integracién de
: los inmigrantes como uno de los objetivos basicos de la Comunidad o a
¢ los derechos de los extranjeros, destaca el reconocimiento de las compe- :
! tencias autonémicas en inmigracién. La competencia autonémica sobre
: integracién y participacién social significa la formalizacién de la realidad !
i autondmica pues ya ejerce la Comunidad esa tarea en virtud de diversas
competencias sectoriales como educacién, sanidad o asistencia social. Si
i supone un cambio notorio en el reparto competencial la asuncién auto-
{ némica de la competencia de ejecucién en materia de autorizaciones de :
i trabajo de los inmigrantes, que hasta ahora ejercia el Estado. Finalmente,
i se reconoce la participacién autonémica en las decisiones del Estado,
i especificamente en la fijacion del contingente de trabajadores extranje-
: ros, ya prevista en la LO 4/2000, de derechos y libertades de los extran-
: jeros y su integracién social. :
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i 8.- COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA. CLASIFICACION Y
: PRINCIPIOS.

i En materia de clasificacién y definicién de las competencias propias
. existen novedades de relevancia respecto del Estatuto de 1981. Por lo :
i que se refiere a las competencias exclusivas se contempla la previsién de
i que las potestades legislativa y reglamentaria y la funcién ejecutiva le !
i corresponden «integramente» a la Comunidad Auténoma, lo que equiva-
. le a identificar estas competencias en virtud de la plenitud de potestades :
i autondmicas (legislativa, reglamentaria, ejecutiva) sobre la materia. :

i Respecto de las competencias compartidas, se establece que las bases
. que fije el Estado deberdn contenerse en normas con rango de ley, excep- :
: to en los supuestos que se determinan de acuerdo con la Constitucién y
i el Estatuto. En cuanto a las competencias ejecutivas, la nueva redaccién
: hace posible que la Comunidad Auténoma de Andalucia pueda dictar :
i reglamentos de ejecucién de la normativa estatal. De acuerdo con esa for-
i mulacién, los reglamentos ejecutivos del Estado podran ser completados
i con los reglamentos ejecutivos de la Comunidad Auténoma. :

i Respecto de la aplicacién del Derecho Europeo, se recoge implicita- :
{ mente el principio de autonomia institucional y se contiene una previsién
i para el caso de que la Unién Europea establezca una legislacién que sus-
: tituya a la normativa bdsica del Estado, supuesto en el que la Junta de !
i Andalucia podrd adoptar la legislacién de desarrollo a partir de las nor-
i mas europeas. :

i Por ultimo, se contiene una cldusula residual, en virtud de la cual, en
: el ambito de las competencias que se le atribuyen en el presente Estatuto, !
: le corresponden a la Comunidad Auténoma de Andalucia, ademds de las :
: facultades y funciones expresamente contempladas en el mismo, todas
: aquellas que, por su naturaleza, resulten inherentes a su pleno ejercicio. !

: 9. COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA. LA NUEVA ORDE-
i NACION POR MATERIAS.

i El nuevo Estatuto plantea una distinta forma de ordenar las materias.
i En el Estatuto de 1981 se seguia el sistema de listas de materias en rela- :
: ci6n a las cuales Andalucia tenfa la competencia exclusiva, la competen-
: cia de desarrollo legislativo y ejecucién o la competencia de ejecucién de :
: la legislacion del Estado. En el Estatuto de 2007 se dedica un articulo a :

[continda =»]
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: cada una de las materias competenciales. En ese articulo se desglosan las
. diversas actividades puiblicas que puede realizar la Comunidad Auténoma
. en relacién a la materia y se diferencian los dambitos de esa materia en los
: que la competencia autonémica es exclusiva, de desarrollo legislativo y :
: ejecucién o sélo de ejecucién. Con ello se delimita de manera mds preci-
sa el espacio competencial de la Comunidad Auténoma en aras de una

i clarificacién de sus facultades competenciales.

10.- RASGOS GENERALES DE LAS MATERIAS COMPETENCIALES

i El repaso al capitulo II del Titulo II en el que se analizan de manera '
i detallada las materias competenciales permite acotar algunos rasgos gene-
i rales. En primer lugar, el cambio producido en el Titulo competencial :
© estd mas en la forma de ordenar las materias y detallarlas que en su con- :
tenido pues apenas se afiaden nuevas materias competenciales ni tampo-
i co cambios significativos en el reparto competencial. En segundo lugar,
i se introducen menciones singulares a asuntos que interesan especialmen-
i te a Andalucia, como la Confederacién Hidrogrifica del Guadalquivir, o :
i responden a conflictos sucedidos durante estos afios de desarrollo consti- :
. tucional. En tercer lugar, tienen especial importancia los procedimientos :
! participados, esto es, la prevision de cauces para que la Comunidad
i Auténoma intervenga en el ejercicio de competencias estatales a través

i de informes o dictimenes.

{ 11.- ORGANIZACION TERRITORIAL DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.

i El nuevo Estatuto recoge la organizacién territorial de Andalucia que
i se ha ido consolidando durante estos decenios de desarrollo autonémico.
i En ese sentido, elimina algunas previsiones estatutarias que no han sido
: aplicadas en la prictica. Se mantiene el municipio como entidad territo-
: rial bésica, pero se incluyen algunas novedades importantes como la :
: incorporacién de un listado de competencias municipales, el cauce legal :
{ para la cesién de competencias autonémicas a los municipios o la crea-
i cién de un 6rgano mixto de relacién de la Junta de Andalucia y los muni-
i cipios. En cuanto a las provincias, se mantiene la misma definicion que
i en el Estatuto de 1981 pero se eluden las referencias a su caricter de
: administracion periférica de la Junta que, ciertamente, no ha cumplido al

i crearse una administracién autonémica.
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i 12.- ORGANIZACION INSTITUCIONAL. EL PARLAMENTO DE ANDALUCIA.

. El nuevo Estatuto presenta algunas novedades destacables en este :
i dmbito respecto del Estatuto de 1981, como es el caso, entre otras, de la
i composicién del Parlamento, que se establece en un minimo de 109 dipu-
i tados; la finalizacién de su mandato, afiadiendo la causa de la disolucién

i de la Camara; la supresién de la anterior remisién al Congreso de los

i Diputados como modelo preciso de representacién proporcional, quedan-

i do de esta manera su regulacién a disposicién del Parlamento; el manda-

i to de que la ley electoral establezca criterios de igualdad de género para

i la elaboracion de las listas electorales; el mandato consistente en que los

: medios de comunicacién de titularidad publica deban organizar debates

i electorales entre las formaciones politicas con representacién parlamen-

! taria; el establecimiento de la posibilidad de que el Parlamento delegue en

i el Consejo de Gobierno la potestad de dictar normas con rango de ley

i para la formacién de textos articulados o para la refundicién de textos

i articulados; y el establecimiento, asimismo, de la funcién de convalida-
cion de los decretos-leyes.

{ 13.- ORGANIZACION INSTITUCIONAL. EL PRESIDENTE DE LA JUNTA.

i Las novedades fundamentales introducidas por el nuevo Estatuto en este :
. ambito consisten, por un lado, en la supresion del anterior mecanismo de :
: la llamada “investidura automitica” del Presidente en virtud del cual, :
: cuando no prosperaba el proceso de investidura tras la segunda o sucesivas
. votaciones, en lugar de disolverse la Cdmara y convocarse nuevas eleccio-
. nes serfa designado Presidente de la Junta el candidato del partido que :
. tuviera “mayor nimero de escafios” (art. 37.3), cuyo automatismo supo- :
! nia una ruptura radical con la l6gica del sistema parlamentario. :

i Por otro lado, se incluye el otorgamiento al Presidente, bajo su exclu- :
: siva responsabilidad, aunque se exija la previa deliberacién del Consejo :
i de Gobierno, de la facultad de decidir la disolucién del Parlamento, posi-
¢ bilidad que anteriormente se regulaba por ley. :
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{ 14.- ORGANIZACION INSTITUCIONAL. EL CONSEJO DE GOBIERNO.

:  Las novedades mds importantes del Estatuto de 2007 en este dmbito
. institucional son: la posibilidad de nombramiento de Vicepresidentes y la :
. atribucién al Consejo de Gobierno de potestad para dictar normas con
. rango de ley (decretos legislativos y decretos leyes) También le corres-
: ponde la previa deliberacién en el caso de que el Presidente de la Junta :
i se proponga decretar la disolucién del Parlamento. :

i 15.- ORGANIZACION INSTITUCIONAL. LAS RELACIONES ENTRE EL
{ PARLAMENTO Y EL GOBIERNO DE LA COMUNIDAD.

i Uno de los elementos centrales de la reforma operada por el nuevo
¢ Estatuto en el 4mbito institucional consiste precisamente en la regulacién
i de la facultad de disolucién del Parlamento por el Presidente de la Junta,
: aunque ésta ya estuviese regulada en el nivel legal.

: 16.- LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
: ANDALUCIA. OTRAS INSTITUCIONES Y ORGANOS.

i El Estatuto, como novedades mds destacables en este apartado, dedica
i todo un Capitulo del Titulo IV a la regulacién de la Administracion de :
: la Comunidad Auténoma; establece un mandato para que ésta haga publi- :
! ca la oferta y caracteristicas de la prestacién de servicios y la carta de los
i derechos de los ciudadanos ante ella; dispone la organizacién de un siste- :
: ma de evaluacién de las politicas publicas; y establece la necesidad de :
¢ regulacién del principio de presencia equilibrada de hombres y mujeres
i en el nombramiento de los titulares de los 6rganos directivos de la :
: Administracién y para los nombramientos de los 6rganos colegiados o
¢ consultivos. :

¢ Ademds, incorpora a la regulacién estatutaria el Consejo Consultivo, :
i la Camara de Cuentas, el Consejo Audiovisual y el Consejo Econémico
: y Social. '
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{ 17.- EL PODER JUDICIAL EN ANDALUCIA.

. Las novedades mds destacables que en este dmbito incorpora el !
. Estatuto son, entre otros aspectos y con las necesarias remisiones a la :
i legislacién estatal: la ampliacién sustantiva de la regulacién de las com-
. petencias en relacién con la Administracién de justicia; el establecimien-
! to de la competencia del TSJA para la resolucién de los recursos extraor- :
. dinarios de revisién contra las resoluciones firmes dictadas por los érga- :
: nos judiciales de Andalucia, de acuerdo con lo que establezca la ley, e !
i igualmente, y en exclusiva, la unificacion de la interpretacion del
: Derecho de Andalucia; la regulaciéon del Consejo de Justicia de :
{ Andalucia, configurado como érgano de gobierno de la Administracién :
. de Justicia en Andalucia, de acuerdo con lo previsto en la LOPJ; el esta- :
. blecimiento de la participacién del Consejo de Justicia de Andalucia en el :
: nombramiento del Presidente del TSJA en los términos que establezca la :
: LOPJ; y la determinacion de que el Fiscal o la Fiscal Jefe del TSJA deba
. enviar una copia de la memoria anual de la Fiscalia del TSJA al
¢ Gobierno, al Consejo de Justicia y al Parlamento, institucién ante la que :
i ha de presentarla. :

{ 18.- LAS FUENTES DEL DERECHO. LAS LEYES DE ANDALUCIA.

i El Estatuto de 2007 incorpora un nuevo tipo de leyes reforzadas simi-
i lares a las leyes orgdnicas estatales que exigen, para su aprobacién, el
: voto de la mayoria absoluta del Pleno del Parlamento. Las leyes que afec-
i tan a la organizacion territorial, al régimen electoral o a la organizacién :
: de las instituciones bésicas, requerirdn el voto favorable de la mayoria :
i absoluta del Pleno del Parlamento en una votacién final sobre el conjun-
: to del texto, salvo aquellos supuestos para los que el Estatuto exija :
i mayoria cualificada. El nuevo Estatuto contiene también novedades en
i relacion con el procedimiento legislativo, al recoger el principio de parti-
! cipacién ciudadana en ese procedimiento. Igualmente, se otorga rango :
. estatutario a los informes sobre impacto de género en el procedimiento de
i elaboracién de las disposiciones normativas, incluidas las leyes. :
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© 19.- LAS FUENTES DEL DERECHO. DECRETOS LEGISLATIVOS Y
i DECRETOS-LEYES.

i Como novedad absoluta hay que calificar la incorporacién de los :
i Decretos Legislativos y Decretos-Leyes al sistema de fuentes del Derecho
i de la Comunidad Auténoma de Andalucia. La regulacién de los Decretos
i Legislativos y de los Decretos-Leyes autonémicos es muy similar a la
: estatal, lo que facilitard, sin duda, la aplicacién de la jurisprudencia cons- :
: titucional sobre la materia asi como el control que realice el Tribunal
Constitucional en el futuro sobre este tipo de normas. :

{ 20.- LAS FUENTES DEL DERECHO. LOS REGLAMENTOS.

i La principal novedad que contiene el Estatuto de 2007, desde el punto :
i de vista del ejercicio de la potestad reglamentaria y, por tanto, de la capaci-
: dad de la Comunidad Auténoma para aprobar normas reglamentarias, es la :
i relativa a las competencias de ejecucién de la legislacién estatal, cuando al :
: Estado le corresponde la competencia sobre legislacién. Frente a la limita-
: cién de las competencias ejecutivas a la facultad de dictar reglamentos :
. internos de organizacién de los servicios del anterior Estatuto, el nuevo
. Estatuto incorpora también ahora la posibilidad de dictar reglamentos :
i ejecutivos que complementen a las normas estatales. También como nove- :
: dad, se otorga rango estatutario a la atribucién directa de potestad regla-
: mentaria a los miembros del Consejo de Gobierno y a los informes sobre
: impacto de género en el procedimiento de elaboracién de los reglamentos. :

i 21.- ECONOMIA Y EMPLEO.

. El tratamiento de la actividad econémica y las relaciones laborales es :
: mds extenso en el nuevo Estatuto. En cuanto a la economia se establecen
- nuevos objetivos como aspiraciones a las que deben tender las politicas :
i publicas, teniendo en cuenta las nuevas necesidades de la sociedad del
i conocimiento. Esos objetivos se concretan en cuatro principios que rigen :

[continda =»]
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 la actividad econémica: desarrollo sostenible; trabajo de calidad e igualdad
- en el acceso; cohesién social y creacién y redistribucién de la riqueza.
. Introduce en este ambito la previsién expresa de dos organismos: el
: Consejo Econémico y Social, con caricter consultivo, ya regulado por
i Ley, y un organismo autonémico de defensa de la competencia. En cuanto
 a las relaciones laborales, el Estatuto establece los componentes del marco
i autonémico de relaciones laborales, enumera una serie de mandatos a los :
: poderes piiblicos que rigen ese modelo de relaciones laborales y prevé deter-
- minadas politicas sectoriales de empleo que no pueden ser soslayadas por
i los poderes publicos estatutarios a partir de su reconocimiento en el
i Estatuto. :

22.- LA FINANCIACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.
i ANTECEDENTES Y CARACTERES GENERALES.

i Una de las pretensiones de la reforma del sistema de financiacién con-
! siste en potenciar la autonomia financiera de las Comunidades
i Auténomas haciendo posible su intervencién sobre un espacio fiscal pro-
: pio. Para ello se han previsto diversas medidas, algunas de ellas pendien-
. tes de los necesarios acuerdos multilaterales, por lo que se incorporarin
: posteriormente al Estatuto sin necesidad de reformarlo. Es el caso del
i aumento de los porcentajes de participacion en los tributos cedidos por el :
i Estado: la cesi6n parcial del IRPF se incrementara del 33 al 50%, la del
i TVA del 35 al 50% y del 40% al 58% la de los impuestos especiales sobre
i el Alcohol y las Bebidas Alcohdlicas, sobre Hidrocarburos y sobre las
i Labores del Tabaco. :

i Otras medidas destinadas a favorecer la autonomia financiera estin :
i relacionadas con la gestién de los tributos como es el caso, entre otras, de
i la creacién de una Agencia Tributaria propia. También, como novedad,
: se prevé que la inversién estatal destinada a Andalucia serd equivalente
i al peso de la poblacién andaluza sobre el conjunto del Estado para un
periodo de siete afios. :
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{ 23.- LA FINANCIACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA. LA AUTONO-
i MIA FINANCIERA DE ANDALUCIA.

. Teniendo en cuenta la incidencia que puede tener en los principios de :
: autonomia y de suficiencia financiera la alteracién por el Estado del sis- :
. tema de financiacién vy, de acuerdo con la experiencia previa de :
. Andalucia, el nuevo Estatuto incorpora algunos principios que estdn :
i destinados a evitar que se repitan los problemas que se plantearon en
- relacion con el sistema de financiacién 1997-2001 que fue rechazado por

i la Junta de Andalucia y no se aplicé en nuestra Comunidad.

:  Uno de esos principios consiste justamente en el reconocimiento :
: expreso del necesario acuerdo de la Comunidad Auténoma para aceptar
. cualquier nuevo sistema de financiacién. Igualmente, a la hora de definir
¢ los principios generales de la Hacienda de la Comunidad Auténoma vy, en :
: concreto, el principio de suficiencia financiera, se especifica claramente
© que este principio atenderd fundamentalmente a la poblacién real efecti- :
: va determinada de acuerdo con la normativa estatal y, en su caso, :
- protegida, asi como a su evolucién. Se intenta evitar asi que se pueda
i producir en el futuro el perjuicio que se le ocasioné a Andalucia la utili- :
- zacién de un censo desfasado para determinar su participacién en los
: ingresos del Estado. Por dltimo, se establecen los plazos maximos para la
: liquidacién definitiva de las cantidades que el Estatuto adeuda a la

: Comunidad Auténoma por la llamada «deuda histérica».

{ 24.- MEDIO AMBIENTE.

. Mientras que el Estatuto de 1981 practicamente se limitaba a estable-
: cer la proteccién de la naturaleza y del medio ambiente como un objeti- :
: vo basico de la comunidad y a la asuncién de competencia compartida en :
! esta materia, el nuevo Estatuto muestra una especial y extraordinaria :
. sensibilidad por la proteccién del medio ambiente y la naturaleza desde el
: postulado de la “sostenibilidad”, lo que se refleja de manera compleja en
: el establecimiento coordinado de objetivos acordes con esta finalidad,
: derechos, deberes y principios rectores, ademds de dedicarle especifica-
: mente todo un titulo, el VII (arts. 195-206) en el que se establecen otras :
{ normas directrices medioambientales para las politicas publicas de la :
: Comunidad Auténoma en esta materia. Se trata, sin duda, de una de las :

i dimensiones mds importantes y novedosas de la reforma de 2007.
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i 25.- MEDIOS DE COMUNICACION SOCIAL.

i La presencia de un Titulo en el Estatuto dedicado a los medios de
© comunicacién social es una novedad no sélo en relacién al Estatuto :
- de 1981 sino también a los de otras Comunidades Auténomas, e incluso :
i a los que se han aprobado o se estdn tramitando actualmente en otros :
i territorios. Con ello, se quiere destacar la importancia que el estatuyen-
i te concede a los medios de comunicacién social en el desarrollo de la vida :
i democritica. En su contenido, destacan los mecanismos de garantia del
- pluralismo; el control parlamentario de la actuacién de los medios publi- :
i cos, simbolizado en la designacién parlamentaria del director o directora :
i de la RTVA y la previsién del Consejo Audiovisual de Andalucia. :

26.- RELACIONES DE LA COMUNIDAD AUTONOMA CON EL ESTADO Y
i CON OTRAS COMUNIDADES AUTONOMAS

. El Estatuto de 2007 contiene un tratamiento mas amplio de las relacio-
! nes institucionales. Parte de los principios sobre los que debe articularse ‘:
i el funcionamiento arménico del Estado autonémico: colaboracién, leal- :
i tad mutua y participacién autonémica en las decisiones del Estado. :
i Ademis, resuelve bien la dificil relacién entre bilateralidad y multilatera- :
: lidad, mediante el desarrollo de las relaciones bilaterales, especificamen-
! te de las funciones de la Comisién bilateral, sin perjuicio siempre de la
! participacion de Andalucia en los 6rganos y procedimientos multilatera- :
 les, segtin el interés particular o general del asunto. Sorprende, acaso, la
i parquedad en la regulacién de los convenios de colaboracién con el :
- Estado pues algunos elementos podian hacerse incluido directamente en
. el Estatuto. :

¢ En definitiva, el nuevo Estatuto nos ofrece un modelo de relacién :
i con el Estado y las restantes Comunidades Auténomas que permite :
: afrontar el futuro desde la 16gica de la colaboracién, la lealtad y la parti- :
! cipaci6n entre Andalucia y el Estado pues se institucionalizan los cauces ‘:
i que pueden evitar o aminorar los conflictos territoriales, especialmente :
i con el Estado. :
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i 27.- LA ACCION EXTERIOR DE ANDALUCIA. LA COOPERACION AL
i DESARROLLO.

. El Estatuto de 1981 no contenia muchas referencias a la accién exte- :
 rior de la Comunidad Auténoma. Esta limitacién se debia a un entendi- :
. miento todavia muy limitado de las facultades de la Comunidad :
{ Auténoma motivado por una interpretacién expansiva de las competen-
i cias del Estado sobre relaciones internacionales. :

. El Estatuto de 2007 parte ya de una comprensién mds precisa del titu- :
. lo competencial sobre relaciones internacionales, establecida por la juris- :
: prudencia constitucional, que le permite desarrollar esta materia en el :
© dmbito de sus competencias. La Comunidad no se limita ahora a tener un :
- derecho de informacién sobre los Tratados y Convenios internacionales :
i y la facultad de instar al Gobierno de la Nacién su celebracién en deter- :
i minados dmbitos materiales. Con el nuevo Estatuto, la Comunidad
. Auténoma puede también expresar su parecer, puede integrarse en las :
© delegaciones negociadoras, puede participar directa o indirectamente en
: organizaciones internacionales y tiene capacidad para celebrar acuerdos :
- de colaboracién. Ademds, su facultad para instar al Gobierno de la :
i Nacién la celebracién de Tratados y Convenios se extiende a todo su
i dmbito competencial. :

. Hay que destacar también las previsiones establecidas en el Estatuto en :
 relacién con la cooperacién al desarrollo. Se trata de una novedad impor- :
- tante respecto del Estatuto de 1981, especialmente si tenemos en cuenta :
i el contexto de evolucién acelerada del proceso de globalizacién en que este :
i nuevo Estatuto se aprueba. Por dltimo, el Estatuto contiene también nue-
: vos preceptos relativos a la cooperacién interregional y transfronteriza. '

{ 28.- RELACIONES CON LA UNION EUROPEA. REFERENCIAS GENERALES.
i FASE ASCENDENTE Y DESCENDENTE.

:  El Estatuto de 1981 no contenia ninguna referencia a Europa. Esa :
: ausencia era normal si tenemos en cuenta que Espafia no se habia incor-
i porado todavia a las Comunidades Europeas. El Estatuto 2007, sin
i embargo, es profundamente europeista. Baste sefialar que contiene mds
: de cincuenta menciones a Europa o a la Unién Europea, lo que da cuen- !
: ta de la importancia que le ha dado a esta cuesti6n. :
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i Por lo que se refiere a la participacién en las fases ascendente y des-
: cendente, esta materia es totalmente nueva en el Estatuto. Por un lado,
i se regula la participacién de la Comunidad Auténoma en la fase ascen- :
i dente, tanto en su vertiente indirecta (participacién en la formacién de la
i posicién del Estado ante la Unién Europea) como directa (participacién :
. en las delegaciones espafiolas ante las instituciones de la Unién Europea, :
i con la posibilidad de asumir la Presidencia en los supuestos relacionados :
: con las competencias exclusivas de Andalucia, de acuerdo con lo que dis-
: ponga la normativa aplicable). Esa participacién en la fase ascendente se :
: establece tanto con un cardcter multilateral cuanto bilateral en relacién
i con los asuntos que le afectan exclusivamente a Andalucia. Por otro lado, :
i se regula la participacion de la Comunidad Auténoma en la fase descen- :
© dente, estableciéndose que la Junta de Andalucia desarrolla y ejecuta el
i derecho de la Unién Europea en las materias de su competencia (princi- :
: pio de autonomia institucional). :

{ 29.- RELACIONES CON LA UNION EUROPEA. PARTICIPACION EN EL CON-
: TROL DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD. :

i El Tratado Constitucional prevé, mediante el Protocolo sobre la aplica-
i cién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, que se incor-
i pora como Anexo al Tratado, un mecanismo especifico de alerta répida
i destinado a garantizar de manera mds efectiva esos principios. El Estatuto
. de 2007, aun siendo consciente de que este Protocolo no estd todavia :
: vigente, ha incorporado, con buen criterio, una referencia genérica al :
: mecanismo, a efectos de hacer posible la futura participacién de la
i Comunidad Auténoma en su aplicacién. Hay que tener en cuenta que
: existe un amplio consenso en la Unién Europea sobre la necesidad de este !
: mecanismo de alerta rdpida. Por ese motivo, es previsible que el procedi- :
{ miento de alerta rapida se ponga en marcha incluso si no se culmina el :
i proceso de ratificacién del Tratado Constitucional y éste no entra en
: vigor. De acuerdo con las nuevas previsiones del Estatuto, el Parlamento :
i de Andalucia serd consultado previamente a la emisién del dictamen de
i las Cortes Generales sobre las propuestas legislativas europeas en el :
: marco del procedimiento de control del principio de subsidiariedad y pro- :
i porcionalidad que establezca el derecho comunitario. .
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: 30.-LA REFORMA DEL ESTATUTO.

. El Estatuto de 2007 contiene algunas novedades en la regulacién de la :
: reforma estatutaria. Asi, se ha incrementado la mayoria necesaria para !
: aprobar la propuesta de reforma, que antes requeria tres quintos y ahora :
i requiere dos tercios del Parlamento de Andalucia. Igualmente, se ha :
: modificado la regulacién de la autorizacién del referéndum final, que :
- ahora se considera implicitamente concedida por el Gobierno de la !
: Nacién cuando la Ley Orgdnica ratifique la reforma del Estatuto. La :
Junta de Andalucia tiene entonces seis meses como méximo para some- :

: ter a referéndum la reforma.

. Por otro lado, en cuanto al procedimiento simplificado, se ha elimina-
: do la mencién a que la reforma tenga por objeto la simple alteracién de la :
: organizacién de los poderes de la Comunidad Auténoma. Ahora se indi-
{ ca tan s6lo que cuando la reforma no afectara a las relaciones de la :
: Comunidad Auténoma con el Estado se podra seguir este procedimiento
. (aunque se regulen aspectos distintos a la simple alteracién de la organi- :

i zacién de los poderes de la Comunidad Aut6noma).

. Otra novedad importante es incorporacién de un precepto dedicado a
: la retirada de la propuesta de reforma de las Cortes Generales, que no
. existfa en el Estatuto de 1981. El Parlamento de Andalucfa, por mayoria :
: de tres quintos, podr4 retirar la propuesta de reforma en tramitacién ante :
. cualquiera de las Cémaras de las Cortes Generales antes de que haya :

i recaido votaci6n final sobre la misma.
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