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En cierta medida, la singladura de la VI Legislatura ha terminado por tra-
zar una trayectoria circular. Asi es; al comienzo de esta Legislatura, durante el
debate sobre el estado de la Comunidad Auténoma que se celebré en el mes
de junio de 2001, el Presidente de la Junta sorprendié al anunciar como el
gran objetivo politico a perseguir en los anos venideros la segunda moderniza-
cion de Andalucia; un objetivo para cuya consecuciéon en modo alguno podia
excluirse incluso la reforma del Estatuto de Autonomial. Y, de hecho, el Ple-
no aprobaria una Resolucién en la que se ponia claramente de manifiesto el
apoyo mayoritario de la Camara al respecto:

“31. El Parlamento de Andalucia insta al Consejo de Gobierno a impulsar
y liderar la reforma del Estatuto de Autonomia, abriendo un amplio de-
bate en la sociedad andaluza, con las fuerzas politicas, econémicas y so-
ciales, que conduzca a profundizar en el autogobierno, y que genere una
amplia movilizacién social para abordar la segunda modernizacién de An-
dalucia™.

Pues bien, ese mismo objetivo de hondo calado ha venido a protagonizar
igualmente la finalizacién de la VI Legislatura. De una parte, el Consejo de
Gobierno remitié una comunicaciéon, para debatir en Comision, sobre “Estra-
tegias y Propuestas para la Segunda Modernizaciéon de Andalucia”, que fue en-

1'yéase “Crénica Parlamentaria. El Debate sobre el estado de la Comunidad Auténoma de An-
dalucia”, Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion Publica, nim. 43, 2001, es-
pecialmente pags. 273 y 274.

2 BOPA niim. 167, de 24 de julio de 2001, pag. 8963.
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viada a la Comisién de Desarrollo Estatutario por la Mesa del Parlamento en
la sesién de 17 de diciembre de 20033.Y, de otro lado y sobre todo, en rela-
ci6én con la reforma estatutaria, tanto el Grupo Parlamentario Popular como
el Grupo Parlamentario Socialista presentaron sendas solicitudes de compa-
recencia del Consejo de Gobierno ante el Pleno de la Cidmara, que serfan ad-
mitidas a tramite por la Mesa del Parlamento en la sesién de 22 de noviembre
de 2003%. En ambos solicitudes se pretendia que el Ejecutivo informase sobre
el alcance de la pretendida reforma del Estatuto, de tal modo que estas ini-
ciativas parlamentarias vinieron a centrarse en torno al documento “Bases pa-
ra la reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia”, acordando la Junta
de Portavoces que su examen y debate se celebrase en sesién plenaria el dia
30 de diciembre. Pleno que, habida cuenta de la inminente disolucién del Par-
lamento en el mes de enero, se configuraba como el dltimo del ano y de la
propia Legislatura.

La conveniencia de celebrar esta sesion plenaria para abordar el tema de
la reforma estatutaria no fue, sin embargo, plenamente compartida por todos
los Grupos Parlamentarios. En concreto, el acuerdo de la Junta de Portavoces
se alcanzé con la abstencion del Grupo Andalucista, toda vez que, si bien esti-
maba necesario acometer el proceso de reforma, no consideraba que éste fue-
se el momento oportuno, dado que la Legislatura estaba practicamente ago-
tada. En esta linea, también para el Grupo Popular celebrar ahora el debate
parlamentario sobre la propuesta de reforma era inttil y, en cierto modo, una
medida electoralista, pero era partidario de que tuviera lugar el mismo aten-
diendo a la evidente transcendencia de la cuestion. Comoquiera que sea, con
independencia del concreto apoyo dado por los diferentes Grupos Parlamen-
tarios, lo cierto es que la férmula adoptada para que el Pleno abordase el exa-
men de la propuesta de reforma estatutaria del Ejecutivo impediria que que-
dase formalmente plasmada la posicion mayoritaria sustentada por la Cimara
sobre el particular. Efectivamente, en lugar de optarse por la figura de las “co-
municaciones del Consejo de Gobierno” —que permite a los Grupos Parla-
mentarios “presentar a la Mesa propuestas de resolucién congruentes con la
materia objeto del debate” (art. 148.6 del Reglamento del Parlamento de An-
dalucia), que son posteriormente presentadas y votadas en el Pleno (art. 148.7
del Reglamento)—, la via utilizada para que se efectuase el debate parlamenta-
rio fue la de las “sesiones informativas del Consejo de Gobierno”. De acuerdo

3 BOPA ntim. 614, de 2 de enero de 2004, pag. 36120.

4 BOPA num. 610, de 24 de diciembre de 2003, pag. 35888.
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con esta férmula, cuando la comparecencia del miembro del Gobierno pro-
ceda de la iniciativa de los Grupos Parlamentarios, una vez que se ha produci-
do la exposicién oral de aquél, tiene lugar la intervencién de los representan-
tes de los Grupos solicitantes, permitiéndose a los restantes Grupos de la Ca-
mara “consumir un turno de fijacién de posiciones, de una duracién maxima
de diez minutos, que se desarrollard antes de que el debate se cierre con la ré-
plica de los autores de la iniciativa y del Consejo de Gobierno” (art. 150.3 del
Reglamento del Parlamento). No hay, pues, en estos casos de comparecencia
de los miembros del Ejecutivo ninguna posibilidad de formular, defender ni,
obviamente, votar en el Pleno propuestas de Resolucién.

Como decia, la sesion plenaria celebrada el dia 30 de diciembre con la
que se clausuraba la Legislatura gir6é en torno al documento “Bases para la re-
forma del Estatuto de Autonomia para Andalucia”, fechado el 16 de diciem-
bre de 2003. Se trata de un texto relativamente breve, que se articula en dos
partes: Un “Preambulo”, en el que a través de cuatro epigrafes se tratan de ex-
plicar las razones que aconsejan la reforma del Estatuto®; y una segunda par-
te, a la que se dedica el grueso del documento, en las que se exponen las “Ba-
ses” sobre las que habrian de perfilarse las concretas modificaciones estatuta-
rias. Pues bien, como se apunta en el Preambulo, la propuesta de reforma del
Estatuto de Autonomia se presenta como una empresa necesaria para que An-
dalucia pueda “desplegar todas sus potencialidades y activar todo su capital in-
telectual, politico, econémico, social y cultural”; y ello con la finalidad pri-
mordial de habilitar a nuestra Comunidad Auténoma para hacer frente a los
nuevos retos que vienen plantedndose desde la aprobacion del Estatuto y es-
pecialmente a los surgidos en los ultimos anos: “La aprobacién de una Cons-
titucién para Europa y la ampliacién de la Unién [...] la mundializacién de
los espacios econémicos y comerciales, la preocupaciéon por el desarrollo sos-
tenible, la globalizacion de los derechos humanos [...] los fenémenos migra-
torios... [y] los desafios tecnolégicos de la sociedad de la informacién” cons-
tituyen, entre otros, los fenémenos de reciente apariciéon que reclaman la
adaptacion del marco normativo regulador de la Comunidad Auténoma. Sen-
tado lo anterior, quizas el aspecto mas resenable del Preambulo sea la inclu-
sion de Andalucia entre las “nacionalidades”: “[...] Andalucia es una nacio-
nalidad integrada en la unidad de Espana, reconocida y garantizada por la
Constitucion espanola de 1978 y que, como tal entidad territorial, dispone de

5 Los epigrafes integrantes del Preimbulo son los siguientes: 1. Una sociedad en transforma-
cién; 2. Unos objetivos que alcanzar; 3. Unos medios que emplear; y 4. Unas bases para com-
partir.
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las instituciones de autogobierno necesarias para hacer efectivo el principio
de autonomia solidaria”. El Preimbulo concluye subrayando que “el pueblo
andaluz, desde el pleno respeto al orden constitucional establecido, conside-
ra llegado el momento de renovar el Pacto que funda su autogobierno y que
nace de la Constitucién”; renovacién del Pacto que habra de inspirarse en las
diez bases que a continuacién se desarrollan.

En la Base Primera (“Del autogobierno”), descuella en primer término la
proclamacién de que las decisiones que afecten a los andaluces, “adoptadas
tanto por instituciones europeas espanolas como europeas, deben tener pre-
sente el criterio y el parecer de los andaluces expresado a través de sus propias
instituciones” (parrafo 2). Se manifestaban asi, bajo esta declaracién de prin-
cipios, dos de las principales reivindicaciones que la Junta de Andalucia ha ve-
nido demandando de las instancias centrales de gobierno en los altimos anos,
a saber, la conversion del Senado en una verdadera Camara de representacion
territorial y la participacién directa de las CCAA en las instituciones europeas;
demandas que han recibido ademas el apoyo del Parlamento, que durante la
VI Legislatura ha aprobado diferentes Resoluciones que apuntaban a esta di-
reccion. Y, en segundo lugar, conviene destacar en la Base Primera la procla-
macién de que la Junta de Andalucia orientara sus relaciones con otros nive-
les de gobierno a la luz del principio de cooperacién: “[...] las relaciones de
la Junta de Andalucia con los entes locales, con las otras Comunidades Auto6-
nomas, con el Estado o con las instituciones de la Unién Europea se basardn
en los principios de colaboracion, cooperacién, mutuo auxilio y lealtad reci-
proca, principios todos ellos inherentes al funcionamiento del Estado de las
Autonomias que garantiza nuestra Constituciéon” (pdrrafo 4). Con la mencién
expresa del principio de cooperacién no se estd sino apuntando la directriz de
comportamiento que, hoy por hoy, y desde hace ya algunas décadas, viene ca-
racterizando al moderno federalismo, especialmente el europeo. Como es sa-
bido, a medida que la creciente intervencién del poder publico desvelaba las
insuficiencias de las relativamente claras reglas del “federalismo dual” propio
del siglo XIX, se fue haciendo igualmente evidente que el tradicional reparto
competencial trazado en las Constituciones ya no bastaba para garantizar el
correcto funcionamiento del sistema de descentralizacién de poder politico.
La asuncién de nuevas y mas complejas funciones por parte de los poderes pu-
blicos requiri6 paralelamente una renovada articulacién de las competencias
entre los diferentes niveles de gobierno, al entenderse imprescindible en nu-
merosos sectores de actividad la concurrencia de todos ellos para atender exi-
tosamente las crecientes demandas dirigidas hacia el Estado. En este “nuevo
federalismo”, en el que los respectivos ambitos competenciales ya no se con-
cebian como esferas estancas y absolutamente separadas, las técnicas tradicio-
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nales del clasico federalismo dejaron de ser adecuadas para resolver todos los
conflictos que pudieran surgir. Comenzo, asi, a tomar cuerpo la idea de que,
subyaciendo tras las expresas reglas constitucionales, existia un principio in-
manente del Estado federal al que podia apelarse en tltima instancia para pro-
curar un ejercicio eficaz de las competencias de la Federacion y de los Estados-
miembro. Para Alemania, por ejemplo, no resulté6 demasiado dificil hallar un
principio que desempenase esta tarea: el principio de lealtad federal (Grundsatz
der Bundestreue), que ya habia operado bajo la Constitucién de 1871 como una
maxima de conducta en la praxis politica, se apuntalé y expandié bajo la in-
fluencia del federalismo cooperativo, pasando a asumir una nueva funcién que
se concretaria en la exigencia de un especifico “deber de cooperacién federal”
(Pflicht zur bundesstaatlichen Kooperation)°. La traslacién de este “descubrimiento”
del federalismo germanico” a los sistemas descentralizados de corte regional no
se hizo esperar; y tanto en Italia, bajo la férmula jurisprudencial del principio di
leale collaborazione, como en Espana, con las recurrentes invocaciones jurispru-
denciales a la cooperaci6n®, terminaron consoliddndose como principios es-
tructurales de sus respectivos sistemas a los que podia recurrirse, entre otros fi-
nes, para terciar en los supuestos de concurrencia competencial”.

Asi, pues, entre otras finalidades, el principio de cooperacién persigue,
también en el Estado de las Autonomias, este objetivo esencial: En un sistema
competencial que no funciona con base en un criterio de rigida separacién ma-

5 Harmut Bauer: Die Bundestreue. Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik des Bundesstaatsrechts und zur
Rechtsverhdlinislehre, J. C. B. Mohr, Tubingen, 1992, pag. 174.

7 Por lo que a Austria concierne, el reconocimiento del principio se efectda por vez primera
claramente en VfSlg 10292/1984 (constltese Richard Novak: “Bundesstaatliche Riicksichtnahme”,
en Staat-Verfassung-Verwaltung. Festschrift fiir Friedrich Koja (Schaffer/Berka/Stolzlechner/Werndl,
Hg.), Springer, Wien/New York, 1998, pag. 360.

8 A la jurisprudencia constitucional le ha llevado largo tiempo desembarazarse de las impreci-
siones terminolégicas cometidas en los primeros anos, cuando no se distinguia con nitidez entre
cooperacién, colaboracion y coordinacién [por todos, P. Cruz Villalén: “La doctrina constitucio-
nal sobre el principio de cooperaciéon”, en Comunidades Autonomas e instrumentos de cooperacion in-
terterritorial (J. Cano Bueso, ed.), Tecnos, 1990, pag. 119 y ss.]. Sin embargo, el proceso de depu-
racion dogmatica y conceptual dista mucho de estar concluido.

9 En la experiencia italiana, segin Raffaele Bifulco, la Corte Constitucional «utilizza il princi-
pio di leale collaborazione supratutto per risolvere le ipotesi di interferenze di competenze deri-
vanti del criterio di distribuzione concorrente» (La cooperazione nello Stato unitario composto. Le re-
lazioni intergovernative di Belgio,, Italia, Repubblica Federale di Germania e Spagna nell’Unione Europea,
CEDAM, Padova, 1995, pag. 193).
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terial, es inevitable que en muy diferentes sectores materiales concurra la accién
de ambos niveles de gobierno, intentando cada uno de ellos —en el marco de sus
respectivas atribuciones— marcar su propia orientacion politica. En estas cir-
cunstancias, y en el caso de que se proceda aisladamente sin tomar en conside-
racion la posicién ajena, se corre el riesgo de que las diferentes intervenciones
se interfieran negativamente con la consiguiente merma de su eficacia, que, por
el contrario, se habria visto intensificada de haberse actuado concertadamente.
A evitar estos inconvenientes tienden con toda evidencia las técnicas cooperati-
vas, de tal modo que, como se ha sefialado en la STC 118/1998, el «principio de
cooperacion impone que se arbitren mecanismos o cauces de colaboracién mu-
tua a fin de evitar interferencias y, en su caso, dispersiéon de esfuerzos e iniciati-
vas perjudiciales para la finalidad prioritaria» (FJ 12°).Y al igual que sucede con
el antecedente alemdn, también en el Estado Autonémico se concibe el princi-
pio de cooperacion como un elemento inherente y consustancial al propio mo-
delo de descentralizacién del poder politico. Asi vino a reconocerlo el Tribunal
Constitucional la primera vez que abordo, en la STC 18/1982, el tema en cues-
tion: «Como alega la Abogacia del Estado, la obligaciéon de remitir los “Boleti-
nes Oficiales” se explica como un deber de colaboracién dimanante del general
deber de auxilio reciproco entre Autoridades estatales y auténomas. Este deber,
que no es menester justificar en preceptos concretos, se encuentra implicito en
la propia esencia de la forma de organizacion territorial del Estado que se im-
planta en la Constitucién [...]» (F] 14°). A partir de esta decisién se consolida
la idea de que el deber de colaboracién, al que estin sometidos reciprocamen-
te el Estado y las CCAA, «es de esencia al modelo de organizacion territorial del
Estado implantado por la Constitucion» (STC 80,/1985, FJ 2°). Y, consiguiente-
mente, dada su radicacién en la propia esencia del Estado Autonémico, no po-
dia sino reconocerse la naturaleza constitucional del principio que nos ocupa,
como ha hecho expresamente el TC al denominarlo «principio constitucional
de cooperaciéon» (STC 146,/1992, FJ 4°). Por lo demads, en la jurisprudencia
constitucional se ha conectado repetidamente la nocién de cooperacién con la
idea de “lealtad constitucional”. Asi en la STC 11/1986 la colaboracion se con-
ceptia «como concreciéon de un deber general de fidelidad a la Constitucion»
(FJ 5%); y apelaciones a la «lealtad constitucional» jalonan la jurisprudencia ver-
tida en tornos a las practicas cooperativas derivadas del poder de gasto del Esta-
do (por todas, STC 13/1992, FJ 7°) 10, En definitiva, con la proclamacion de que

10Fn esta linea, P. Cruz Villalén ha sugerido la posibilidad de que la lealtad constitucional «pa-
se a funcionar como un “supraconcepto” susceptible de abarcar fenémenos mas especificos como
son los mas frecuentemente citados deberes de colaboracién, de cooperacion y de informacién,
aparte otros» (“El principio de lealtad constitucional”, Conferencia dictada con motivo del X Ani-
versario de la creacién de la Camara de Cuentas de Andalucia).
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Andalucia orientara su actuacién a los principios de cooperacion y lealtad reci-
proca no viene sino a subrayarse la féormula del Estado Autonémico cooperati-
vo, que, como hemos visto, es una exigencia impuesta por la propia estructura
de nuestro Estado, segtin acrisolada jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Por lo que hace a la Base Segunda (“Del compromiso social: Los derechos
y libertades”), importa destacar en primer término el énfasis que se pone en
los derechos sociales. En este sentido, tras declarar que la Junta de Andalucia
tiene “como actuaciones de cardcter preferente cuantas politicas guarden re-
lacién con los derechos a la salud, a la educacion, a la vivienda, a los servicios
sociales y a la consecucién de un empleo estable y de calidad” (parrafo 4), se
anuncia la promocién de la “Carta de los derechos sociales de los andaluces”;
Carta de derechos “en la que se establecera un catalogo de derechos de nue-
va generacion concebidos para atender a las nuevas necesidades sociales, es-
pecialmente las relacionadas con la conciliacién de la vida laboral y familiar,
la atencién a las situaciones de dependencia y la salud” (epigrafe 5). Asimis-
mo digna de mencién es el compromiso de la Junta de Andalucia por la sal-
vaguarda de los derechos de mds reciente apariciéon: “El respeto a la intimidad
y a la autonomia de la voluntad de la persona —se apunta en el parrafo déci-
mo- es una caracteristica esencial de toda sociedad democratica avanzada. Pa-
ra preservar este bien juridico fundamental, Ia Junta de Andalucia velard por
la protecciéon de los datos personales, por el cumplimiento de la voluntad vi-
tal anticipada, asi como por el adecuado uso de las tecnologias de la informa-
cién y de la comunicaciéon”. Esta Base Segunda se cierra con la asuncion de de-
terminados compromisos en el marco de las competencias de la Junta: De una
parte, se afirma que ésta “habilitara los fondos y demas medios necesarios pa-
ra mejorar la Administracién de Justicia” (parrafo 14); y, de otra parte, se
apunta la ampliacién de las Cartas de Servicios a todos los ambitos de la Ad-
ministraciéon Publica (parrafo 15).

En la Base Tercera (“De las instituciones de autogobierno”) se anuncian
algunas innovaciones de indudable relevancia, aunque varias de ellas se cir-
cunscriben al ambito de la legislacién ordinaria. En esta linea, se sugiere la po-
sibilidad de que se avance en la igualdad de género en materia electoral, si
bien el alcance del compromiso se expresa mas en términos de fomento que
de imposiciéon de dicho objetivo: “La Ley Electoral de Andalucia garantizard
el voto libre, igual, directo y secreto de todos los ciudadanos y ciudadanas, pro-
moviendo criterios de igualdad de género en la formacién de las listas electo-
rales” (parrafo 2).Y, en el contexto de la funcién de control de los medios de
comunicacién de titularidad publica que corresponde al Parlamento, se prevé
la creacién del Consejo Audiovisual de Andalucia, al que se encomendara la
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tarea de “verificar la veracidad, objetividad e imparcialidad de las informacio-
nes, asi como la adecuacién de los contenidos a los que son propios de un ser-
vicio publico en una sociedad democratica” (pdrrafo 5)!!. Una reforma nor-
mativa de mayor calado puede requerir la prevista instauraciéon de dos nuevos
6rganos auxiliares del Parlamento, con los que se pretende incentiva el papel
de éste “como institucion central del entramado institucional”, a saber: De un
lado, y siguiendo alguna sugerencia del mismo tenor que se ha hecho en re-
lacion con las Cortes Generales, la creacion de una Oficina de Control Presu-
puestario, “encargada de auxiliar a los Diputados y Grupos Parlamentarios en
la formacion y ejecucion del Presupuesto”; y de otra parte, y ésta si que cons-
tituye una absoluta -y muy sugerente— novedad,la instauracién de la Oficina
de Evaluacién de Politicas Publicas, “encargada de valorar el rendimiento de
la legislacién, con particular incidencia en aquellas prestaciones y servicios
que tienen un mayor impacto presupuestario y afectan a la calidad de vida de
los ciudadanos” (parrafo 5).Y, para terminar ya con esta Base Tercera, debe
necesariamente apuntarse la propuesta de modificar el régimen de nombra-
miento de los senadores en representaciéon de la Comunidad Auténoma, que
exigira ineludiblemente la reforma estatutaria. En efecto, se sugiere que “la
designaciéon podrd recaer en cualquier ciudadano que ostente la condicién
politica de andaluz” (parrafo 9), siendo asi que el art. 30.12 del Estatuto esta-
blece que “su mandato en el Senado estard vinculado a su condicién de Di-
putados del Parlamento andaluz”.

Ninguna modificacién estatutaria parecen requerir las diferentes pro-
puestas contenidas en la Base Cuarta (“De la calidad de la democracia”). En
unos casos, porque lo que se prevé es fundamentalmente una actividad pro-
mocional de la Junta de Andalucia. Asi sucede con el compromiso de que “se
adoptaran las medidas precisas para facilitar el conocimiento y divulgacion del
Estatuto de Autonomia en todos los centros de niveles basicos del sistema edu-
cativo” (parrafo 2); o el consistente en que “progresivamente se fomentara el
uso de las nuevas tecnologias para facilitar la participacion de los ciudadanos”
(parrafo 3).Y en otros supuestos, porque las reformas normativas que puedan
exigir las correspondientes propuestas no tienen por qué traducirse en una

' La creacién de un Consejo del Audiovisual de Andalucia ha sido un asunto que ha hecho
acto de presencia de forma recurrente en sede parlamentaria durante la VI Legislatura (véase
““Cronica Parlamentaria. Las iniciativas parlamentarias relativas al Consejo del Audiovisual de An-
dalucia”, Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion Piublica, nam. 40, 2000,
pags. 247-262). Desde que se apuntara su establecimiento en el debate de investidura, diversas
han sido las iniciativas emprendidas sobre el particular, siendo la tltima la presentacion en el mes
de diciembre de un Proyecto de Ley (BOPA nim. 614, de 2 de enero de 2004).
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modificacion del texto estatutario. Tal es el caso de la linea de actuacién con-
templada en el parrafo 4: “Los poderes publicos de Andalucia adoptaran las
medidas necesarias para impedir que se desvirtie la voluntad politica de los
ciudadanos y ciudadanas, libremente expresada en las urnas. A tal efecto se
implantaran las oportunas medidas para impedir el transfuguismo politico”. Y
asi sucede igualmente con la intencién —ya reiterada— de extender la paridad
de género a todas las instancias politicas, tanto a los 6rganos representativos
como a los 6rganos consultivos: “La Junta de Andalucia promovera la partici-
pacion activa de la mujer en las instituciones democraticas y los criterios de pa-
ridad de género en la representacion politica. Todos los 6rganos de asesora-
miento y consulta de la Junta de Andalucia adoptaran su composicién al prin-
cipio de paridad de género” (parrafo 6).

Un lugar central en un documento relativo a la reforma estatutaria ha de
ocupar, obviamente, el apartado referente al reparto competencial. Sin em-
bargo, la Base Quinta (“De las competencias de la Comunidad Auténoma”),
aun cuando no deja de contener declaraciones de relieve, no avanzada dema-
siado en la tarea —sin duda compleja— de apuntar posibles modificaciones del
Estatuto que se traduzcan en la ampliacién de las competencias asumidas por
nuestra Comunidad Auténoma. La Base que ahora nos ocupa comienza de-
clarando el “principio de igualdad de status entre las Comunidades Auténo-
mas” (parrafo 1) —rehuyendo asi determinadas lecturas que quieren ver fun-
damentada en el texto constitucional una comprensién asimétrica del Estado
de las Autonomias—, para recordar mads adelante las ya reiteradisimas reivindi-
caciones de modificar la Camara Alta y de poner en marcha otros érganos co-
operativos: “La Junta de Andalucia determinara sus politicas propias en el am-
bito de las competencias atribuidas por la Constitucién y el Estatuto de Auto-
nomia. En las restantes cuestiones, Andalucia participard en la conformaciéon
de la voluntad del Estado a través de sus representantes en las instituciones. A
tal fin promovera las reformas necesarias del Senado para su configuracién co-
mo una Camara de representacion territorial, la instauracién de la Conferen-
cia de Presidentes y la creacién de otras instancias de cooperacién” (parrafo
5). En realidad, el documento pone el acento, mas que en la asuncién de nue-
vas competencias a través de la reforma estatutaria, en las competencias ya asu-
midas estatutariamente pero cuya transferencia efectiva atin esta pendiente, o
en las competencias de titularidad estatal cuya transferencia o delegacién pue-
da realizarse por la via extraestatutaria del art. 150.2 CE. Asi, en el parrafo 6,
tras senalarse que “la Junta de Andalucia iniciara las negociaciones corres-
pondientes con las instituciones del Estado” a propésito de las competencias
todavia no transferidas y de las susceptibles de transferencia o delegacion, se
recuerda cudles son las concretas competencias a transferir por el Estado:
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“[...] la Junta de Andalucia reclamara la transferencia de las cuencas hidro-
graficas andaluzas, la gestion de los Parque Nacionales de Donana y Sierra Ne-
vada, el trafico y la seguridad vial, los puertos y aeropuertos, los ferrocarriles y
cuantas competencias estatales puedan ser ejercidas con mas eficacia proxi-
midad a los ciudadanos”. En atencién a lo dicho, parece evidente que la tini-
ca propuesta que verdaderamente incide en la reforma estatutaria es la con-
tenida en el parrafo 3, en donde el documento alerta de la existencia de cier-
tos titulos competenciales horizontales del Estado que tienen una enorme po-
tencialidad restrictiva de las competencias autonémicas, y senaladamente el ti-
tulo relativo a la “ordenacién general de la actividad econémica”. Y, en efec-
to, no cabe la menor duda de que este titulo competencial —que la jurispru-
dencia constitucional ha venido a perfilar a partir esencialmente del art.
149.1.13* CE y de los propios textos estatutarios— constituye una de las princi-
pales debilidades del sistema de distribucién competencial, habida cuenta de
la amplisima lectura que viene haciéndose del mismo. Asi es; de un lado, se ha
entendido que habilita al Estado, no s6lo para definir la politica econémica
global, sino también para intervenir en los concretos sectores materiales de
naturaleza econémica: «Es claro que dentro de esta competencia de direccién
de la actividad econémica —se afirmé ya en el F] 42 de la STC 95/1986- tienen
cobijo también las normas estatales que fijen las lineas directrices y los crite-
rios globales de ordenacién de sectores econémicos concretos, asi como las
previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcan-
zar los fines propuestos dentro de la ordenacién de cada sector». Y, de otra
parte, este titulo competencial autoriza al poder central a adoptar regulacio-
nes de detalle, permitiéndole el ejercicio de la potestad reglamentaria e, in-
cluso, ocasionalmente, la realizaciéon de actos de ejecucién!?. De ahi que no
pueda dejar de ser bien recibida la prevision de que, a fin de contener la vis
expansiva de la reiterada competencia estatal, resulte “conveniente que el Es-
tatuto introduzca determinadas cldusulas que hagan operativa la participacién
de Andalucia en las decisiones que principalmente le afectan y, en concreto,
en la planificaciéon econdémica, en los términos previstos en la Constitucién”
(parrafo 3).

Poco aporta, por el contrario, al tema de la reforma del Estatuto de Au-
tonomia la Base Sexta (“Economia y sociedad”), toda vez que se circunscribe
a apuntar algunas lineas directrices que han de guiar la actuacién en la esfera

12 yéase R. Jiménez Asensio: La Ley autonémica en el sistema constitucional de fuentes del Derecho,
Institut d’Estudis Autonomics/Instituto Vasco de Administracion Publica/Marcial Pons, Madrid-
Barcelona, 2001, pag. 206.
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de las politicas social y econémica. Compromisos de impulsar “la capacidad
emprendedora y las iniciativas empresariales en todos los ambitos” (pdrrafo
4), la “actividad de la pequena y mediana empresas y de los emprendedores
auténomos” (parrafo 5) o “la accion de las cooperativas y otras entidades aso-
ciativas propias de la economia social” (pdrrafo 6) conviven, pues, con otras
acciones de fomento, como la de procurar “el acceso de las familias y de los j6-
venes a una vivienda digna y adecuada mediante programas publicos” (parra-
fo 9) o la de promover “una eficaz ordenacién y racionalizacién del sistema fi-
nanciero andaluz garantizando su viabilidad y estabilidad, con especial aten-
cién a las Cajas de Ahorro y a las Cajas Rurales” (parrafo 10). Todo ello sin ol-
vidar, obviamente, el omnipresente compromiso de velar por alcanzar la efec-
tiva igualdad entre hombres y mujeres: “La Junta de Andalucia impulsard el
acceso de la mujer al mercado de trabajo y a la calidad y modalidad del mis-
mo en condiciones de igualdad” (pdrrafo 7).

Otro tanto cabe decir de la Base Séptima (“De la proteccién del medio
ambiente y del desarrollo sostenible”). Nuevamente se enumera una serie de
medidas de actuacién que no tienen necesariamente que tener reflejo en el
texto estatutario, a menos que no se considere inconveniente llegar a una cier-
ta inflacion del mismo. Asi, por resenar el ejemplo tal vez mas descollante, el
documento se hace eco de la importante repercusién econémica que puede
derivarse de una adecuada explotacion de las “ventajas ecolégicas comparati-
vas” que presenta Andalucia: “Por ello, otorgard un papel relevante a sectores
econémicos que en un futuro inmediato serdn motores de nuestra economia:
la agricultura ecolégica, las energias renovables, el turismo sostenible, la tec-
nologia eficiente y limpia y la red de espacios naturales protegidos, entre
otras...” (pdarrafo 2). Digna de mencion es asimismo la apuesta decidida que
se hace por que se emplee el “poder de descubrir impuestos” que la LOFCA
reconoce a las Comunidades Auténomas para que la Junta de Andalucia esta-
blezca tributos protectores del medio ambiente: “[...] se implantaran medidas
fiscales con finalidad ecolégica mediante la incorporacién progresiva de tri-
butos de tipo ambiental en el sistema impositivo andaluz, que graven las acti-
vidades especialmente contaminantes, e incentivos dirigidos a empresas que
adapten sus actividades a modelos sostenibles” (parrafo 3). Finalmente, desde
el punto de vista organico, conviene resaltar como novedad que se contemple
la creacién de “la figura del Defensor de la Naturaleza, configurado como ad-
junto al Defensor del Pueblo Andaluz, para velar por la calidad medioam-
biental y evitar la destruccién de los ecosistemas naturales” (parrafo 6).

Tampoco en la Base Octava (“De la organizacion territorial”) se incorpo-
ra ninguna propuesta que parezca reclamar la reforma estatutaria. La decla-
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raciéon de que el Municipio constituye la entidad territorial basica de Andalu-
cia (parrafo 2), o la afirmacion de que los Entes Locales “gozaran de la auto-
nomia, competencias y financiacién que, amparadas por la Carta Europa de la
Autonomia Local, la Constitucién espanola y el Estatuto de Autonomia, resul-
ten necesarias y adecuadas para la eficaz proteccién de los derechos e intere-
ses de sus ciudadanos y ciudadanas” (parrafo 3), no constituyen —claro esta—
ninguna aportacioén resenable al respecto. Como tampoco lo es la proclama-
ci6én de que la Junta de Andalucia actuard “con criterios correctores de los de-
sequilibrios territoriales internos” (parrafo 5), ya que se limita a recordar la
obligacién de velar “por la realizacién interna del principio de solidaridad”
que el art. 2.2 LOFCA exige a todas las Comunidades Auténomas.Quizas lo
mas destacable de esta Base Octava sea la inclusion del principio de subsidia-
riedad entre los principios a los que ha de ajustarse la Junta de Andalucia en
el ejercicio de sus competencias (parrafo 4). Y es que, con ello, viene a asu-
mirse la proyeccién interna del principio de subsidiariedad que, tras las in-
certidumbres generadas al respecto por el actual art. 5 del Tratado constituti-
vo de la Comunidad Europea, ha terminado por abrirse paso en el Proyecto
de Constitucién Europea.

La Base Novena aborda una cuestién capital para el adecuado funciona-
miento del Estado Autonémico (“De la financiaciéon de la Comunidad Aut6-
noma”), conjugandose en la misma tanto declaraciones de principio y reivin-
dicaciones tradicionales como algunas propuestas novedosas de notable im-
portancia. Entre las primeras, cabe resenar que se ponga el acento en la ne-
cesidad de que el sistema de financiacién se inspire en la realizacién de la so-
lidaridad y la correccion de los desequilibrios territoriales (pdrrafo 1); que se
apunte la exigencia de reformar el sistema para garantizar que la financiacién
de las Comunidades Auténomas se corresponda con sus competencias (pdarra-
fo 2);y, en fin, que vuelva a reclamarse del Gobierno de la Nacién las canti-
dades que correspondan a Andalucia de conformidad con lo dispuesto en la
Disposicion Adicional Segunda, la mal denominada “deuda histérica” (parra-
fo 5). Pero es, sin duda, en el parrafo 3 donde se contienen las propuestas de
mas hondo calado, y cuya realizacién —dependiendo de su concrecién ultima—
podra requerir la reforma del bloque de la constitucionalidad regulador de la
financiacién autonoémica, a saber, la LOFCA y el Estatuto de Autonomia:

“3. La gestion tributaria de la Comunidad Auténoma podra llevarse a ca-
bo por una Agencia propia, cuyo funcionamiento se realizard bajo los
principios de autonomia, coordinacién y lealtad institucional, que podra
establecer acuerdos de colaboracién y de intercambio de informacién o
consorciarse para cogestionar con otras Administraciones tributarias.
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Como materializacién del principio de corresponsabilidad fiscal, Andalu-
cia contara con un espacio fiscal propio definido como un conjunto de
materias y figuras tributarias sobre las que tendrd plena capacidad nor-
mativa, dentro de la necesaria armonizacion tanto a nivel estatal como eu-
ropeo, y plena capacidad de gestién, liquidacién, inspeccién, recauda-
cién y revision.

Las materias y figuras tributarias que compongan ese espacio fiscal propio
serdan aquellas que le permitan el mayor grado de autonomia financiera,
en condiciones de homogeneidad con el resto de las Comunidades Auto6-
nomas”.

A “la accion exterior de la Comunidad Auténoma” se dedica la dltima de
las bases, la Base Décima. También aqui se recogen algunas prescripciones y
posibilidades de actuacién que ya estan garantizadas por el bloque de la cons-
titucionalidad, como la posibilidad de celebrar convenios con otras CCAA (pa-
rrafo 1), que la aplicacién y ejecuciéon del Derecho Comunitario corresponde
al nivel de gobierno competente por razén de la materia afectada (parrafo 3),
o que la Junta sera informada por el Estado de los Tratados y Convenios inter-
nacionales que afecten a materias de su especifico interés (parrafo 4). De ahi
que la principal aportacién de esta Base radique en que pretenda garantizarse
la presencia de nuestra Comunidad Auténoma en la fase ascendente del De-
recho Comunitario; como se afirma genéricamente en el parrafo 2: “Andalu-
cia participara en los procesos de decisién en las instituciones de la Unién Eu-
ropea directamente o a través de la representacion del Estado”. Presencia que
es precisada en el parrafo 5 en los siguientes términos: “La Comunidad Aut6-
noma estara presente en las distintas instituciones de la Unién Europea en de-
fensa y promocién de sus intereses y para favorecer la necesaria integracién de
las politicas autonémicas con las estatales y las comunitarias. En particular, se
garantizard su presencia en la representacion espanola en el Consejo de Mi-
nistros de la Unién cuando se traten asuntos de su exclusiva competencia”.

Estas son las principales lineas directrices de las “Bases para la reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia”. Atendiendo a su contenido, no es de
extranar que el Presidente de la Junta hiciera hincapié en el debate parla-
mentario en que esta iniciativa de reforma estatutaria constituia inicamente
“un punto de partida”, y que tan sélo mediante una “reflexién pausada” en la
que intervengan todas las fuerzas politicas podria coronarse exitosamente el
proceso reformador. A este respecto, el Sr. Chaves senal6 la oportunidad de
crear en la préoxima Legislatura una Ponencia, integrada por representantes
de todos los partidos con representaciéon en la Camara, que, a semejanza de la
que alumbr6 el actual Estatuto el ano 1980 en Carmona, elaborase una pro-
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puesta articulada de reforma estatutaria. Pues bien, pese a que todos los gru-
pos parlamentarios, a excepcién del Grupo Popular, mostraron su predisposi-
ci6én a abordar la reiterada reforma, no dejaron de ponerse de manifiesto el
modo en que el Ejecutivo habia emprendido la iniciativa sobre el particular.
Una de las lineas de critica incidié en que no se habia planteado la misma en
el momento mas oportuno, al considerarse que un asunto de esta naturaleza
no deberia haberse suscitado en puertas de unas elecciones autonémicas, lle-
gando el portavoz del Grupo Andalucista, Sr. Calvo, a reprochar expresamen-
te el “tufo electoralista” que desprendia el debate. Frente a este orden de con-
sideraciones, el Presidente de la Junta argument6 que, muy probablemente,
hubiese sido atin mas criticable que se hubiese puesto en marcha la iniciativa
en plena campana, y se cuestionoé si acaso no era preferible que cada fuerza
politica incluyese en su programa electoral cual es su posicion al respecto. Ba-
jo otro prisma, también se reproché al Ejecutivo la poca ambicién que habia
mostrado al elaborar las propuestas de reforma. Desde esta perspectiva, el por-
tavoz del Grupo Izquierda Unida, Sr. Romero, apost6 por una reforma de ma-
yor calado que permitiera avanzar claramente hacia un Estado federal, aun-
que —apostillé de inmediato— “alejado de todo proyecto segregacionista o in-
dependentista”. Y en esta misma linea, el portavoz del Grupo Mixto, Sr. Pa-
checo, tras criticar que en las propuestas no apareciese “en ningin momento
el término «federal» o «federalismo»”, calificé a la iniciativa gubernamental
de “propuesta electoral practicamente vacia de contenidos, [...] pues se limi-
ta a reiterar pronunciamientos generales de nuestro ordenamiento, o a for-
mular propuestas susceptibles de incorporarse a esta Camara por la via de la
iniciativa legislativa ordinaria”. Y concluiria mas adelante esta argumentacion:
“Se trata de una propuesta de reforma del Estatuto que, en definitiva, no pre-
tende reformar nada. Un simple «lifting», un cambio de fachada para no cam-
biar nada”. El Presidente de la Junta negaria que las iniciativas esbozadas en
sus propuestas estuvieran ya contenidas en el Estatuto, y argumenté que, si en
las Bases se hacia referencia a cuestiones tales como la necesidad de alcanzar
el pleno empleo o la paridad, con ello se pretendia que estos principios que-
dasen fijados y vinculasen a todos los gobiernos venideros.

Pero, sin ninguna duda, el grueso de las criticas de la oposicion se dirigio
a la posible subordinacién o dependencia de las propuestas de reforma de la
Junta de Andalucia en relacién con las proximas elecciones generales y con el
resultado de las pasadas elecciones autonémicas en Cataluna. Especialmente
incisiva se mostré sobre el particular la portavoz del Grupo Popular, Sra. Mar-
tinez, que insisti6 en acusar al Presidente de la Junta de haber presentado la
propuesta como “coartada” a fin de dar “cobertura a la propuesta insolidaria
de Maragall”, lo que consider6 una “traicién” a nuestra Comunidad Auténo-
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ma. En este sentido, la portavoz del principal grupo de oposicién anadiria a
continuacién que, con los planes del nuevo gobierno cataldn, Andalucia per-
dera 239.000 millones de pesetas anuales. También éste constituyé un argu-
mento central en la intervencioén del Sr. Pacheco, portavoz del Grupo Mixto,
quien abiertamente manifesté que “este proyecto se formula y se presenta pa-
ra darle cobertura y apoyo indirecto a la propuesta catalana”: “Nosotros nos
hacemos un «lifting» en nuestro Estatuto, para que ellos puedan llenarse la
«buchaca», el bolsillo”. Y terminarfa su argumentacién al respecto con la si-
guiente afirmacién: “Se trata, en definitiva, de abrir nuevamente el proceso
autonémico para que, al fin, los nacionalismos del norte consigan lo que no
consiguieron hace un cuarto de siglo: éste parece ser el gran servicio del PSOE
alos andaluces. Enhorabuena. Se han quitado ustedes la careta, y asoma ya su
verdadero rostro”.

Frente a estos reproches, y mas concretamente en contestacion a los ver-
tidos por la portavoz del Grupo Popular, el Sr. Chaves, tras rechazar el pre-
tendido “seguidismo” hacia los postulados del modelo autonémico de Mara-
gall y desmentir la pretendida merma de ingresos que sufriria Andalucia, acu-
saria a ésta de “azuzar” un debate de “catalanes contra espanoles”, recurrien-
do a una “demagogia barata”: “T'engan ustedes cuidado —concluiria sobre el
particular el Presidente de la Junta— cuando dicen eso de que los catalanes
nos quitan o los catalanes se llevan, porque esas son frases herencia del fran-
quismo”.
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