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I. Fundamentos del sistema

1. Consideracion previa.

Transcurridos recientemente veinte afios desde los
denominados Puactos de Antequera, cuyo objeto venia
esencialmente constituido por el acuerdo de las fuer-
7zas politicas sobre la obtencion para Andalucia del te-
cho competencial maximo que habria de ser permiti-
do por la Constitucion, en aquel entonces reciente-
mente refrendada y pendiente aun de aprobacion y
sancion' , parece ¢ste un buen momento para mirar al-
rededor y comprobar ¢l estado de desarrollo en el que
actualmente se encuentra el sistema competencial
instaurado con la Constitucion Espafiola (CE) y el Es-
tatuto de Autonomia de Andalucia (EAA).

Es importante para ello tener siempre presente la na-
turaleza misma de este sistema, que en términos ge-
nerales concibe la distribucion territorial del poder co-
mo un proceso, caracterizado por su falta de unifor-
midad® y por su extension, siempre larga y compleja,
sin un claro fin en todos los supuestos, ya que, dicho
graficamente, sobre lo que seria la constante del siste-
ma, conformada por el conjunto competencial que en
el marco de la Constitucion es asumido por el Estatu-
to de Autonomia, inciden importantes variables que lo
modulan profundamente. Ademas de la propia posibi-
lidad de reforma de los Estatutos o de ampliacion ex-
traestatutaria de las competencias autonomicas, el me-
canismo disefiado para hacer efectivo el esquema
constitucional, que, como es sabido, se sustenta en la
realizacion de traspasos competenciales a las Comu-
nidades Auténomas, el grado de ejercicio competen-
cial alcanzado en cada momento tanto por el Estado

1. El texto del pacto, adoptado en la ciudad de Antequera, el dia 4 de diciembre de 1978, expresa el compromiso de los partidos po-
liticos firmantes de «..impulsar y desarrollar los esfuerzos unitarios encaminados a conseguir para Andalucia, dentro del plazo mas
breve posible, la autonomia mas eficaz en el marco de la Constitucién...». Sobre su origen y significacion puede verse, entre otros,
el trabajo de M. HIJANO DEL RIO y M. RUIZ ROMERO (1997, 307), en el que puede consultarse el texto de los pactos.

2. Segilin E. TOMAS Y VALIENTE (1988, 61) «..la pluralidad propia del Estado autonémico consiste no sélo en que estd integra-
do por varias Comunidades Auténomas, sino que éstas son, en aspectos muy importantes, diversas entre si. Si en un Estado federal
cabe hablar de homogeneidad en la diversidad, puesto que hay diversos Estados miembros, pero todos con igual estructura institu-
cional y con el mismo contenido competencial, nuestro Estado autondmico se caracteriza por la diversidad en lu diversidud, ya que
las Comunidades Autonomas difieren entre si en puntos tun fundamentales como el procesa de acceso a la constitucion de la auto-
nomia, el minimo de organizacion institucional exigido en algunos casos (articulo 152 CE, en relacion con las Comunidades del
articulo 151) y el contenido de competencias asumido por cada Comunidad en su Estatuto.. »,
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como por aquéllas, o la inestimable incidencia que en
¢l sistema ha producido y habra de producir la activi-
dad del Tribunal Constitucional y, por qué no, de los
Tribunales ordinarios, a la hora de dar aplicacion al
bloque de la constitucionalidad y, por tanto, de com-
plementarlo jurisprudencialmente, como se verd, con
importantes efectos, constituyen todos ellos elementos
que contribuyen a configurar el conjunto del sistema,
cuya conformacion ultima, en consecuencia, podra
variar significativamente en cada etapa.

Con esta premusa, a lo largo de las siguientes lineas, de
manera ciertamente apresurada y sumaria, tratara de
describirse la situacion en la que hoy se encuentran los
aspectos del sistema cuya evolucion o situacion actual
resulta mas significativa, comenzandose para ello por
el examen de los considerados como fundamentos del
sistema y de las limitaciones generales de la autonomia
constitucional, ofreciendo, en segundo lugar, una so-
mera perspectiva del esquema de reparto competen-
cial, con referencia a ciertas reglas dirigidas a delimi-
tar concretamente el alcance de los respectivos titulos
competenciales. Igualmente, habra ocasion de comen-
tar algiin aspecto del conjunto de relaciones entre los
ordenamientos estatal y autonomico, con especial aten-
cion a la consideracion que finalmente han recibido las
clausulas de suplencia y prevalencia del Derecho esta-
tal, abordéndose, por ultimo, algunos de los elementos
que determinan la efectividad del sistema, con especi-
fica referencia a los traspasos competenciales, al grado
de incidencia sobre el ¢jercicio competencial que debe
reconocerse al principio de autonomia financicra, y a
la situacion de desarrollo estatutario en la que se en-
cuentra nuestra Comunidad Auténoma.

2. Los limites de la autonomia como
fundamento del sistema. El interés
general y el territorio.

Si, como es sabido, el sistema de estructura territorial
del Estado se conforma con la intervencion de los

principios de unidad, autonomia y solidaridad (arti-
culo 2 CE), aquel primero se materializa con la atri-
bucion al Estado del conjunto competencial de mayor
trascendencia, en el que es posible delimitar un nu-
cleo central estrechamente ligado a la soberania esta-
tal’ , complementado con la unidad de mercado que
impone el Texto constitucional mediante la precisa
consagracion de la libre circulacion y establecimien-
to de personas y la libre circulacion de bienes en to-
do el territorio del Estado (articulos 139.2° y 157.2°
CE), y que se garantiza en Gltimo extremo a traveés de
ciertos mecanismos de control estatal sobre las Co-
munidades Auténomas, tales como la denominada
coercion estatal (articulo 155 CE), o con la posible
emision de leves de armonizacion (articulo 150.3°
CE) o suspension de leyes, disposiciones o actos en
caso de interposicion de recursos de inconstituciona-
lidad o conflictos competenciales ante el Tribunal
Constitucional (articulo 161.2° CE).

Pero, precisamente, el principio de unidad del Estado,
termina de definirse con el reconocimiento del dere-
cho a la autonomia de las nacionalidades y regiones,
que sin oponérsele, encuentra en €l su propio funda-
mento, asi como sus contornos y limites* , y que se
caracteriza por ¢l reconocimiento de un determinado
ambito competencial en favor de las Comunidades
Auténomas, que conlleva la atribucion de poderes su-
periores (potestad legislativa, expropiatoria, sancio-
nadora, etcétera), por venir determinado en la propia
Constitucion (y ello de forma distinta a la empleada
para las Entidades Locales, cuya concrecion se enco-
mienda al legislador ordinario) y por su voluntariedad
y diversidad, ya que no se prevé un sistema homogé-
neo sino el acceso a la autonomia de aguellos territo-
rios que asi lo decidan, a través de los procedimientos
que se establecen y con diversidad de grados de auto-
gobierno.

Pues bien, en cuanto a los limites del principio de au-
tonomia, el Tribunal Constitucional desde el principio
de su andadura se ha preocupado por reducir el valor

3. Asi lo expresa L. COSCULLUELA MONTANER (1979, 25), que entiende incluidas en ese nucleo materias tales como la na-
cionalidad y extranjeria, las relaciones internacionales, defensa y fuerzas armadas, Administracion de justicia, régimen aduancro y
arancelario, comercio exterior, sistema monetario o la Hacienda General (apartados 2°, 3°, 4°, 5°, 10° y 14°, del articulo 149.1 CE.

4. Como expresaba la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 4/1981, «..en ningiin caso el principio de autonomia puede opo-
nerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido, como expresa el articulo 2 de lu

Constitucion.. ».

26



Eduardo Hinojosa Martinez

autonomo del interés general como criterio determi-
nante para la atribucion de competencias entre en el
Estado y las Comunidades Autonomas, atribucion
que, por contra, debe materializarse de conformidad
con las precisas normas de reparto contenidas en la
Constitucion y en los Estatutos. Como tempranamen-
te expuso la Sentencia 42/1981, «..la consecucion del
interés general de la Nacion, en cuanto tal, vy de los
de caracter supracomunitario, queda confiada a los
organos generales del Estado, lo que se traduce en la
atribucion al mismo de una serie de competencias en-
tre las cuales se encuentran las de articulo 149.1 de
la Constitucion, y, por otra parte, el interés general
propio de cada Comunidad se refleja asimismo en la
asuncion de una serie de competencias..», lo que gra-
ficamente refleja la Sentencia 152/1988, al declarar
que «.la persecucion del interés general no puede
materializarse "a pesar de" los sistemas de reparto
de competencias, sino que ha de lograrse "a través
de" los mismos..»" . Todo ello, claro estd, sin perjuicio
de la llamada al interés general o supracomunitario,
que en determinados supuestos la misma norma
constitucional realiza, supuestos en los que, natural-
mente, serd licito su empleo’,

Una particularizacion de este concepto de interés ge-
neral o supraautonomico, puede encontrarse en el cri-
terio de la supraterritorialidad, como circunstancia
en la que, en no pocas ocasiones, ha pretendido ba-
sarse el desapoderamiento de competencias natural-
mente autondmicas v su correlativa atribucion al Es-
tado. Frente a tal pretension la doctrina constitucional
ha sido rigurosa en salvaguardar la estricta observan-
cia de las previsiones constitucionales y estatutarias,
fundamentalmente a través de la Sentencia 329/1993,

que declara inconstitucionales las previsiones de in-
tervencion directa del Estado, contenidas en el Real
Decreto 1613/1985, de | de Agosto, en supuestos de
contaminacion por dioxido de azufre y de particulas
en suspension, cuando la contaminacion sobrepasara
el territorio de una Comunidad Auténoma.

La doctrina constitucional se reiterd mas adelante en
la Sentencia 102/1995, dictada en los recursos de in-
constitucionalidad interpuestos, entre otros, por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, contra determinados preceptos de la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Es-
pacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre, en la
que, con el fundamento expuesto, se declara, concre-
tamente, la inconstitucionalidad del articulo 21.4° de
la Ley, que reconocia al Estado la competencia para
la declaracion de los espacios naturales protegidos
cuando se encontraran situados en el territorio de dos
o mas Comunidades Autonomas’,

Con independencia de otros supuestos futuros que
pudieran plantearse, la tesis expuesta adquiere espe-
cial significacion para la Comunidad Autonoma de
Andalucia en la concreta defensa de su titularidad
competencial plena en relacion con determinados es-
pacios naturales cuya delimitacion se extiende fuera
del territorio andaluz, entendido en sentido estricto,
como lo es la zona maritimo-terrestre o las aguas
maritimas. Se trata concretamente del Parque Natu-
ral de Cabo de Gata-Nijar, cuyo Plan Rector de Uso
y Gestion suscité en su dia el requerimiento de in-
competencia formulado por el Gobierno del Estado,
fundado precisamente en la supraterritorialidad del
Parque®,

5. La declaracion se reitera, entre otras, en la Sentencia 59/1993.

6. Lo que significativamente acontece en relacion con las obras de interés general, tal y como puede verse en las Sentencias 40/1998
(puertos) y 65/1998 612(carreteras), del Tribunal Constitucional.

7. Curiosamente, la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, dictada con la supuesta finalidad de adaptacion de la Ley 4/1989, a las decla-
raciones de la STC 102/1985, desconoce claramente esta tesis en la nueva redaccion que otorga al articulo 19.3° de aquella Ley, en
el que se atribuye al Estado la redaccion de los Planes Rectores de Uso y Gestién de los Parques Nacionales ubicados en el territo-
rio de més de una Comunidad Autonoma, o en el texto del nuevo articulo 23.ter, incorporado a la Ley 4/1989, que atribuye al Fsta-
do ¢l nombramiento de los Directores-Conservadores de esa tipologia de Parques Nacionales.

8. El asunto derivé en la interposicion por el Estado de conflicto positivo de competencia frente a la Comunidad Auténoma, pen-

diendo igualmente otro correlativo, formulado por el Gobierno andaluz contra la Orden de 3 de julio de 1995, del Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, por la que se establece la reserva maritima de pesca de Cabo de Gata-Nijar.
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Pero, ademas, el limite general que el territorio repre-
senta para el acervo competencial autonomico’, ha re-
cibido en la jurisprudencia constitucional una razona-
ble y flexible interpretacion, basada precisamente en
la unidad politica, juridica, econémica y social del
Estado que, como expresaba la Sentencia 37/1981,
«..impide su division en compartimentos estancos y,
en consecuencia, la privacion a las Comunidades Au-
tonomas de la posibilidad de actuar cuando sus actos
pudieran originar consecuencias mas alla de sus li-
mites territoriales, equivaldria necesariamente a pri-
varles, pura y simplemente, de toda capacidad de ac-
tuacion..». Se concluye, por ello, en que aquella limi-
tacion territorial no puede impedir la eficacia extrate-
rritorial del gjercicio de sus competencias por las Co-
munidades Autonomas".

A pesar de todo, es evidente que esa posibilidad de
incidencia extraterritorial autondmica, tiene su limite
en la necesaria neutralidad que debe presidir el ejer-
cicio de la actividad de las Comunidades Autonomas,
necesidad especialmente sentida en el ambito tribu-
tario, donde es expresa la prohibicion constitucional
(articulo 157.2° CE) de adopcion por aquéllas de me-
didas tributarias sobre bienes situados fuera de su te-
rritorio, que hace inexcusable la interdiccion de la
competencia fiscal entre Comunidades Autdnomas,
con la que habrian de resultar injustificadamente per-
judicadas frente al resto las Comunidades de menor
potencialidad economica, quedando seriamente afec-
tado el principio de solidaridad constitucional.

En este sentido, el Tribunal Constitucional, en su Sen-
tencia 150/1990, ha tenido ocasion de proclamar la
constitucionalidad de recargos autonomicos del Im-
puesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, que
ademas de su expresa contemplacion constitucional
como recurso de las Comunidades Auténomas (arti-
culo 157.1.a CE), no conllevan minoracion alguna de
los ingresos del Estado, ni representan una directa e
inmediata incidencia sobre el objeto del tributo, de-
jando por tanto a salvo aquella necesaria neutralidad.

Sin embargo, no parece que pueda decirse lo mismo en
relacion con las posibilidades normativas que con la re-
forma del sistema de financiacion autondmica operada
por la Ley Organica 3/1996, de 27 de Diciembre, se re-
conocen a las Comunidades Autonomas sobre determi-
nadas figuras impositivas, entre ellas, el Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas. La posible regulacion
autonomica de la farifa del Impuesto sobre la Renta, no
se limita a producir, como ocurre con el recargo, meros
efectos "de hecho" sobre las rentas de los bienes produ-
cidas fuera del territorio de las respectivas Comunidades
Autonomas, como incidencia natural derivada del efec-
to extraterritorial del ejercicio de las competencias auto-
nomicas, sino que al regular de forma directa la contri-
bucion a las arcas publicas de la renta procedente de di-
chos bienes, incide de forma directa en su estatuto legal,
contribuyendo a la delimitacion y formando parte del
contenido del mismo derecho de propiedad"’; muy par-
ticularmente, la utilidad econdmica del bien conforma -
de manera ademas esencial- el propio derecho de pro-
piedad”, debiendo por ello garantizarse su manteni-

9. Segin el articulo 9 del Estatuto de Autonomia «..las leves y normas emanadas de las instituciones de autogobierno de Andalu-
cta, tendran eficacia en su territorio..», en lo que insiste el articulo 41.1° al declarar que «..todas las competencias atribuidas a la
Comunidad Auténoma en el presente Estatuto se entienden referidas al ambito territorial andaluz..».

10. Ademas de la materia de transportes de mercancias, a la que se refiere la STC 37/1981, la doctrina ha recaido, entre otros, cn
ambitos como el de cooperativas (SSTC 72/1983, 44/1984, 165/1985), Cajas de Ahorro (STC 49/1988), de ordenacion de los segu-
ros (STC 86/1989), o en el de seguridad industrial (STC 243/1994).

11. Como ¢l Tribunal Constitucional tiene declarado (entre otras, Sentencias 11/1981, FJ 10°), el contendido de los derechos viene
constituido por el conjunto de facultades o posibilidades de actuacion que de ellos derivan, conjunto de facultades que puede venir
afcctado por los deberes y obligaciones impuestos por el ordenamiento juridico en atencion a la funcion social que aquellos dere-
chos deben cumplir. Asi lo indica también la Sentencia 37/1987 (FJ 2°), scgun la cual «..Ja Censtitucion reconoce un derecho de
propiedad privada que se configura y pratege ciertamente, como un haz de facultades individuales sobre las cosas, pero también, y
al mismo tiempo, como un conjunto de deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo con las Leyes, en atencién a valores e inte-
reses de la colectividad, es decir, a la finalidad o utilidad social que cada categoria de objeto de dominio esta llamada a cumplir..».

12. Asi lo expresa la Sentencia 89/1994 (FJ 5°), segun la cual «..la utilidad econémica de la propiedad dada en arrendamiento im-
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miento en atencion a la garantia del derecho mismo.
Maxime, todo ello, en el seno del sistema fiscal espaiiol,
en el que la tributacion de los bienes queda centrada, no
tanto en su titularidad y existencia, sino en el rendi-
miento de ellos procedente, como elemento que revela
de forma més acertada la capacidad economica gravada,
al determinar el verdadero valor productivo de los bie-
nes, resultando su consideracion, por ello, la via més
idonea para hacer efectivas las exigencias constituciona-
les respecto del sistema tributario (articulo 31.1° CE)".

En definitiva, aquella posible eficacia extraterritorial
del ejercicio de las competencias autonomicas debe res-
petar en todo caso el necesario principio de neurralidad
que ¢l sistema de financiacion autondmica ha de garan-
tizar, como exigencia directa e inmediata del limite ge-
neral a la autonomia de las nacionalidades y regiones
que constituye, precisamente, el elemento del territorio
respectivo, exigencia que no parece respetar la reforma
del sistema de financiacion autonomica introducida con
la Ley Organica 3/1996, de 27 de Diciembre'.

3. La igualdad como limite del
derecho a la autonomia.

La pretendida consideracion del principio de igual-
dad como una derivacion del de unidad, que parece-
ria venir consagrado por el articulo 139.1° CE, segtin

el cual «..todos los espaiioles tienen los mismos dere-
chos y obligaciones en cualquier parte del territorio
nacional..», ha sido objeto de fuertes matizaciones
jurisprudenciales, en el sentido de reducir la garantia
constitucional a la igualdad de posiciones juridicas
fundamentales, y ello en virtud de la atribucion al Es-
tado de la competencia para la «.regulacion de lus
condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y
en el cumplimiento de los deberes constitucionales..»
(articulo 149.1.1* CE). Fuera de este ambito compe-
tencial del Estado, en el resto la Constitucion permi-
te la diversidad”, De esta manera, la afirmacion con-
tenida en el articulo 139.1° CE debe entenderse refe-
rida a la igualdad en el ambito interno de cada Co-
munidad Auténoma, en el que no pueden existir tra-
tamientos diferenciados entre los ciudadanos'.

A pesar de todo, no puede decirse que el empleo del
articulo 149.1°.1° CE con este fin, de consecucion de
aquella posicion juridica fundamental, haya venido
presidida por criterios seguros y rigurosos, sino que,
por el contrario, el precepto ha sido de ordinario ob-
jeto de imprecisas y vagas declaraciones jurispruden-
ciales de tendencias uniformistas, siendo considerado
en clertos ambitos (asi, en el sancionador) como im-
peditivo de la introduccion por las Comunidades Au-
tonomas de divergencias irrazonables v despropor-
cionadas al fin perseguido respecto de régimen juri-

plica la percepcion de la correspondiente merced arrendaticia, por lo que una disposicion que supusiera el vaciamiento del conte-
nido economico de la renta acordada podria representar la vulneracion del derecho reconocido en el articulo 33 de la Constifu-
cion..».

13. De ahi el importante valor que en este sentido ostenta ¢l Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, sobre lo que més ade-
lante se insistira.

14. En cualquicr caso, sobre esta cuestion la doctrina se muestra profundamente dividida, pudiendo consultarse sobre ella los re-
cientes trabajos de J. PEREZ ROYO (1997), de L. GARCIA RUIZ y E. GIRON REGUERAL (1997) y de J. LASARTE (1997), co-
autor también del trabajo realizado por G. CASADO OLLERO y otros (1997). Sobre ella, en fin, habra de estarse a lo que en su dia
resuelva el Tribunal Constitucional, al quedar integrada entre los diversos fundamentos en los que se sustenta el recurso de incons-
titucionalidad interpuesto por el Gobierno andaluz frente a las referidas Leyes estatales,

15. Ya la STC 37/1981, al referirse al principio de igualdad, declaraba que «..tal principio no puede ser entendido en modo alguno
como una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento de la que resulte que, en igualdad de circunstancias, en cualquier
parte del territorio nacional, se tienen los mismos derechos y obligaciones. Esto no ha sido nunca asi entre nosotros ni en el ambi-
to del Derecho privado y, con la reserva ya antes seialada respecto de la igualdad en las condiciones basicas de efercicio de los
derechos y libertades, no es ahora resueltamente asi en ningiin ambito, puesto que la potestad legislativa de que las Comunidades
Autonomas gozan, hace potencialmente de nuestro ordenamiento una estructura compuesta, por ohra de la cual puede ser distinta
la posicion juridica de los ciudadanos en las distintas partes del territorio nacional..».

16. Asi lo sefialaba I. DE OTTO (1985, 255) v se recoge, por ejemplo, por L. LOPEZ GUERRA (1990, 83)
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dico aplicable en otras partes del territorio”, tenden-
cia que, no obstante, y afortunadamente, ha recibido
un importante correctivo en la Sentencia 61/1997 , en
cuyo fundamento 7.a), rechazindose cxpresamente
esta geneérica funcion que venia reconociéndose al
precepto constitucional se declara que «.el articulo
149.1°1° CE no viene a ser trasunto, en el plano com-
petencial, del articulo 14 CE, que, por lo demas, vin-
cula a todos los poderes publicos. Este titulo estatal
no representa, pues, una suerte de prohibicion para el
legislador autonémico de un trato divergente..». Se
trata, sin mas, de dar al precepto su debida considera-
¢ion como titulo competencial, no como prohibicion
a las Comunidades Autonomas, que atribuye cabal-
mente al Estado competencia para el establecimiento
de condiciones basicas garantizadoras del ejercicio
derechos y del cumplimiento de deberes constitucio-
nales"”.

4. El principio de solidaridad.

El tercero de los fundamentos del sistema, el princi-
pio de solidaridad, constituye el otro esencial soporte
de la unidad del Estado, adecuado contrapeso de la
autonomia de las nacionalidades y regiones, a cuya
definicion contribuye también de modo fundamen-
tal*’, concretado basicamente por referencia al ambi-

to economico®, con especifica prevision constitucio-
nal de determinados mecanismos ordenados a su
efectividad®, pero cuya consecucion debe perseguir
todo desarrollo del sistema.

Concretamente, de acuerdo con el articulo 156.1° CE,
el principio de solidaridad debe presidir el conereto
sistema de financiacion autondmica que se establez-
ca, exigencia que no parece realmente alcanzable me-
diante la ya comentada reforma introducida por la
Ley Orgénica 3/1996, de 27 de Diciembre, con la que
el Estado renuncia, en importante medida, a uno de
los instrumentos esenciales con los que contaba para
hacerlo efectivo, y que no es otro que el Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fisicas, que como es sa-
bido, con aquella reforma se convierte en uno de los
denominados impuestos cedidos. Se afecta con ello a
la espina dorsal del sistema y, sefialadamente, a uno
de los instrumentos mas directamente orientados a la
consecucion de los objetivos de distribucion de la
renta y de la riqueza y de equilibrio econoémico ade-
cuado y justo entre las diversas partes del territorio
del Estado (articulo 131.1 CE y 138.1 CE), siendo fa-
cil comprender la inestimable pérdida que éste sufre
en sus posibilidades de materializacion del principio
de solidandad®, consecuencias, en las que no parece
este el momento de profundizar, y que declarada-
mente tratan de evitarse a través de ciertos mecanis-

17, La tesis puede verse en las SSTC 87/1985, 48/1988, 227/1988, 100/1991, 136/1991, 108/1993 y 156/1995..

18. Dictada en los recursos de inconstitucionalidad, acumulados, interpuestos contra la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma
del régimen urbanistico y de las valoraciones del suelo, y contra el Texto Refundido de la Ley sobre régimen del Suelo y Ordena-
¢ion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio.

19. Sobre esta particular cuestion puede verse ¢l trabajo del autor (1997).

20. Asi lo indica la STC 135/1992 (FJ 7°), scgun la cual, «.orro de tales limites intrinsecos radica en el principio de solidaridad
que nuestra Constitucion invoca repelidas veces y en definitiva no es sino un factor de equilibrio entre la autonomia de las na-
cionalidades o regiones y la indisoluble unidad de la Nacién espaniola..».

21. Segun ¢l articulo 138.1° CE, «..el Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad, velando por el estable-
cimiento de un equilibrio econdmico adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espariol..».

22, Como son la planificacion econdmica (articulo 131.1° CE) y el Fondo de Cooperacion Interterritorial (articulo 158.2° CE). Tam-
bién las llamadas transferencias de nivelacion, contempladas en los articulos 158.1° CE y 15 de la Ley Organica de Financiacion de
las Comunidades Autonomas, destinadas a asegurar un nivel minimo en la prestacion del conjunto de servicios pablicos esenciales,
vienen en definitiva a paliar los posibles defectos de funcionamiento del sistema, siempre bajo la perspectiva de la solidaridad

23. Esta es la opinidn de ). PEREZ ROYO (1997, 59), manifestindose también J. FERREIRQ LAPATZA (1990, 556) en favor de la

necesaria reserva al Estado del control de esta figura impositiva. La opinion favorable a la reforma se expresa, entre otros. en el ya
citado trabajo de J. LASARTE (1997).
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mos, no incluidos en la Ley Organica, como el deno-
minado Fondo de Garantia®, cuya prevision acredita
precisamente la produccion por el modelo de aquellas
consecuencias y, que, al margen ya de su insuficien-
cia, solo inciden sobre la cuantia global de los recur-
sos que habrian de llegar a las Comunidades Autono-
mas, sin procurar remedio alguno contra los efectos
que sobre el principio de solidaridad se producen con
la cesion a aquéllas de potestades normativas en rela-
cion con el Impuesto.

Fuera de este aspecto economico, como acaba de ver-
se, de dudoso reconocimiento actual, el principio de
solidaridad se manifiesta en la existencia de un deber
de colaboracion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, y en el principio de lealtad o fidelidad
constitucional”, fundamentales ambos para el correc-
to funcionamiento del sistema en su conjunto a través
de su incidencia en cada uno de sus aspectos concre-
tos, de modo que, como viene haciéndose, habra
oportunidad de comentar profusamente su significa-
cién en relacion con los particulares extremos que se
vayan examinando.

[I. Esquena constitucional
de distribucion de competencias

1. Referencia a las diversas tipologias
de titulos competenciales.

En una segunda etapa expositiva, ¢l cxamen del es-
quema de distribucion de competencias entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas, no puede princi-
piar de otra manera que recordando como la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia acogio el modelo del
articulo 151 de la Constitucion Espafiola como for-
mula de acceso a la autonomia, formula que, a su vez,
determind la posible asuncion del méaximo contin-
gente competencial, tan solo limitado por el conjunto
de materias contenidas en el articulo 149 de la Cons-
titucion (articulo 151.1 CE), sin que en tal supuesto
entrara en juego ¢l limite competencial que represen-
taba, para las Comunidades Autonomas de via lenta,
la lista de materias del articulo 148 de la CE, limite
éste que, no obstante, solo habria de mantenerse du-

rante los cinco primeros afios de vigencia de los res-
pectivos estatutos®.

La consideracion que al Tribunal Constitucional merece del Impucsto sobre la Renta de las Personas Fisicas, queda recogida por la
Sentencia 182/1997, segun la cual (FJ 9°) «..el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (..), es un impuesto de caracter di-
recto, personal y subjetivo, que grava la renta global de las personas fisicas de manera progresiva (SSTC 45/1989Y, fundamento ju-
ridico 2°, 150/1990, fundamento juridico 5°, y 214/1994, fundamento juridico 5°). Constituye uno de los pilares estructurales de
nuestro sistema tributario v, por sus caracteristicas (..), cualquier alteracion en sus elementos esenciales repercute inmediatamen-
te sobre la cuantia o el modo de reparto de la carga tributaria que debe levantar la generalidad de los contribuyentes. Al mismo
tiempo, es sobre todo a través del IRPF como se realiza la personalizacion del reparto de la carga fiscal en el sistema tributario
segiin los criterios de capacidad economica, igualdad y progresividad, lo que lo convierte en una figura impositiva primordial pa-
ra conseguir que nuestro sistema tributario cumpla los principios de justicia tributaria que impone el articulo 31.1 CE, dada su es-
tructura y su hecho imponible (STC 135/1996, fundamento juridico 6°)..».

Como concluye el Tribunal, «..es innegable que el IRPE por su cardcter general v personal, y figura central de la imposicion di-
recta, constituye una de las piezas hasicas de nuestro sistema tributario. Se trata indudablemente, de un tributo en el que el princi-
pio de capacidad econdmica y su correlaio, el de igualdad y progresividad tributarias, encuentran una mdas cabal proveccion, de
manera que es, tal vez, el instrumento mds idoneo para aleanzar los objetivos de redistribucion de la renta (articulo 131.1 CE) y
de solidaridad (articulo 138.1 CE) que la Constitucion espaiiola propugna (STC 19/1987, fundamento juridico 4°) y que dotan de
contenido al Estado social y democritico de Derecho (articulo 1.1 CE)..».

24. Contemplado en los Acuerdos de 23 de Scptiembre de 1996, del Conscjo de Politica Fiscal y Financiera, ¢ incorporado re-
cientemente al articulo 89 de la Ley 49/1998, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1999,

25. obre estos dos principios y su relacion con el de solidaridad, puede consultarse el trabajo de M.J. MONTORO CHINER (1987).
26. Por ello, como con acierto sefiala L. COSCULLUELA MONTANER (1979, 8), «..la lista de materias que se contienen en el
articulo 148 es, en rigor, una disposicion transitoria que limita su alcance a un periodo de cinco ailos tras la aprobacion del Esta-

to y en otro orden que solo vincula a las Comunidades Auténomas que no se encuentren comprendidas en la disposicion transi-
toria segunda o que no hayan adoptado el acuerdo a que se refiere el niimero 1 del articulo 151..».
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De ¢sta manera, a lo largo de los articulos 13 a 23 del
Estatuto de Autonomia, se recoge todo el conjunto
competencial de la Comunidad Autonoma, asignado
mediante criterios tanto materiales como funciona-
les” , pudiendo distinguirse por referencia a estos se-
gundos, tres catcgorias genéricas de competencias
autonomicas, que van desde las exclusivas (en senti-
do estricto), pasando por las competencias de desa-
rrollo de lo basico, hasta las de ejecucion.

En cuanto a las primeras, cs decir, las competencias
exclusivas, como se apunta en general, de su estricta
consideracion han terminado por excluirse aquellos
supuestos que el Estatuto designa como tales pero
que, en realidad, esconden un esquema distinto de
distribucion. Es precisamente este aspecto uno de los
que han requerido una mas intensa labor de delimita-
cion por parte del Tribunal Constitucional, que va
desde un principio tomo constancia del problema.

En determinados supuestos, 1a propia norma estatuta-
ria deja a salvo la competencia estatal, como ocurre
en el caso de los apartados 3°, régimen local, o 16°,
Corporaciones de Derecho publico, ambos del articu-
lo 13 del Estatuto andaluz, como, en general, aconte-
ce con las materias que contempla el articulo 18 del
Estatuto, que a pesar de declararlas como objeto de la
competencia exclusiva de la Comunidad Autonoma,
advierte ya que su ejercicio debe realizarse «.de
acuerdo con las bases y la ordenacion de la actua-
cion economica general y la politica monetaria del
Estado y en los términos de los dispuesto en los arti-

culos 38, 131y 149.1, 11y 13 de la Constitucion..».

Pero, logicamente, ha sido en aquellos otros supues-
tos en los que no existe esa precision estatutaria, don-
de se acentua la dificultad en la delimitacion del ver-
dadero alcance de los diversos titulos competenciales,
como significstivamente ha acontecido con los relati-
vos a la organizacion y estructura de las instituciones
de autogobierno y de los organismos autdonomos,
contemplada en los apartados 1° y 2° del articulo 13
del Estatuto, que, en realidad, debe considerarse co-
mo materia relativa a la organizacion institucional de
la Comunidad Autoénoma, bastante perfilada ya en el
Estatuto de Autonomia, y de la que habria que enten-
der excluida, por tanto, la organizacion administrati-
va, sobre la que, no obstante, la Comunidad Auténo-
ma no solo contaria con las atribuciones derivadas de
su potestad de autoorganizacion, como potestad ins-
trumental para el gjercicio de las competencias pro-
pias de la Comunidad®, sino, ademas, con las corres-
pondientes al titulo sobre desarrollo y ejecucion en
materia de régimen juridico administrativo (ex articu-
lo 15.1°1* EAA).

En lo que respecta al esquema de comparticion fun-
cional de materias, distribucion bases-desarrollo, la
evolucion de la jurisprudencia constitucional arranca,
como es sabido, de la concepcion material de las ba-
ses”, recogiendo posteriormente, en aras del principio
de seguridad juridica, una concepcion formal en la
que se exige la intervencion de norma con rango de
ley y la prevision expresa en ella de su cardcter basi-

27. El empleo del doble criterio por la Constitucion v el Estatuto a la hora de distribuir competencias entre el Estado y la Comuni-
dad Auténoma, se traduce en cl plano doctrinal en una igualmente doble perspectiva de estudio. que puede verse, entre otros, en el
trabajo de A. RUIZ ROBLEDO (1997, 71 v ss).

28. A cste respecto, la STC 37/1981, pone ya de manifiesto «..el sentido marcadamente equivoco con el que el adjetivo exclusivo
se utiliza tanto en el texto de la Constitucién como en el de los Estatutos de Autonomia..», declaracion que se recuerda en la Sen-
tencia 69/1988 al senialar que «.la calificacion de "exclusiva”, que a dicha competencia confiere el mencionado precepto estatuta-
rio, es un efemplo del sentido con el que los Estatutos emplean este término, puesto va de manifiesto en la STC 37/1981, de 16 de
noviembre, pues el propio precepto contempla la concurrencia de competencias estatales especificas..».

29. A, RUIZ ROBLEDO (1997, 85).

30. Como exponia la STC 32/1981. «..la nocidn de bases o de normas basicas ha de ser entendida como nocién material y, en con-
secuencia, esos principios o criterios basicos, estén o no formulados como tales, son los que racionalmente se deducen de la legis-
lacion vigente..», a lo que la Sentencia 1/1982 anadia que «..de esta nocion material de las bases se infiere que unas normas no
son basicas por el mero hecho de estar contenidas en una lev v ser en ella calificadas como tales (lo cual seria una consecuencia
logica de una nocion formal de bases), sino que lo esencial del concepto de bases es su contenido..», contenido al que mas adelan-
te se referia la propia Sentencia como el de una «..regulacion normativa uniforme v de vigencia en toda la Nacion, con lo cual se
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co’, concepeidn esta ultima que, no obstante, ha ad-
mitido desde el principio la generosa aplicacion de
excepciones a tales exigencias, permitiéndose no so-
lo la posible intervencion del reglamento™ sino asi-
mismo la ausencia de aquella referencia expresa al
caracter basico de la norma®, lo que, al menos en es-
te segundo aspecto, representa, en definitiva, ¢l aban-
dono del criterio formal, con mantenimiento a la ori-
ginaria posicion de inseguridad padecida desde el
principio por las Comunidades Auténomas.

Por lo demas, ¢l natural cardcter variable de lo basi-
co™ ha podido ser también comprobado a lo largo de
las sucesivas etapas, apreciandose una mas reducida
configuracion de las bases y, por tanto, un mayor es-
pacio para su desarrollo, en momentos de colabora-
cion de fuerzas autonomistas con el Gobierno central,
frente a otros momentos en los que, con independen-
cia de la existencia o no de exceso competencial, el ri-
gor de la intervencion basica cstatal ha sido realmen-
te mas acentuado, con escasa atencion a la posible in-
tervencion ulterior de las Comunidades Autonomas.
Asi, frente a la intensa intervencion estatal que supu-
so la primera adecuacion a las directivas europeas de
la regulacion reglamentaria espafiola sobre contrata-
cion administrativa, que incluso recibié un importan-
te correctivo constitucional®, resalta la atencion a la
presencia autonomica que ofrece el Legislador estatal
con la Ley 13/1995, de 18 de mayo, que, aun con los
reproches que en este sentido todavia merece y con
los defectos técnicos que en ella pueden apreciarse,

excluye de aquel caracter basico gran parte de su ar-
ticulado (segun puede verse en su disposicion final
1%), ensayando con acierto nuevas formulas de deter-
minacion de previsiones basicas, tales como plazos,
porcentajes o cuantias de cardcter maximo o minimo
(apartados 2° y 3° del la disposicion final 1%), mas
adecuadas a la finalidad a conseguir (en este caso, la
garantia de una posicion comin del ciudadano) que
las empleadas hasta ese momento.

Por tltimo, en cuanto a la delimitacion de la compe-
tencia gestora o de ejecucion respecto del correlativo
titulo de legislacion, si bien en términos generales és-
te ultimo concepto se estima comprensivo de toda la
normacién de la materia, desde un primer momento,
como atribucion derivada de aquella primera catego-
ria competencial, se admite la posible emision por las
Comunidades Auténomas de normas del rango que
resulte necesario, destinadas a la organizacién de sus
servicios™. Ademas, el preciso fundamento empleado
por el Tribunal Constitucional para determinar el al-
cance del titulo estatal, que se ha encontrado, més que
en la naturaleza normativa de la actuacion, en la ne-
cesidad de mantener la garantia de uniformidad del
sistema, ha supuesto el reconocimiento en favor de
las Comunidades Auténomas de otras facultades de
resultado regulador de la materia pero carentes de
efectos sobre aquella uniformidad, lo que asi ha acon-
tecido con la figura de la extension de los convenios
colectivos, que a pesar de su reconocido caracter nor-
mativo, ha podido quedar amparada en las competen-

le usegura, en aras de intereses generales superiores a los de cada Comunidad Auténoma, un comin denominador normativo a par-
tir del cual cada Comunidad, en defensa del propio interés general, podrd establecer las peculiaridades que le convengan dentro
del marco de competencias que la Constitucion y el Estatuto le hava atribuido sobre aquella misma materia..».

31. SSTC 69/1988, 80/1988, 227/1988, etcétera.

32. Cuando, como scfiala la STC 13/1989 «..resulta complemento necesario para garantizar el fin a que responde la competencia

estatal sobre las bases.. »,

33. Cuando «..se produzca la natural inferencia del mismo ..», \al y como expresa la STC 15/1989,

34. A csta caracteristica se reficren E. GARCIA DE ENTERRIA v T.R. FERNANDEZ (1993, 294), asi como J. TORNOS MAS, en
la obra colectiva dirigida por E. AJA (1985, 144).

35. La Sentencia 141/1993, declaré no amparados por el titulo cstatal basico un buen niimero de preceptos del Reglamento Gene-
ral de Contratacion del Estado, tal y como fueron redactados por ¢l Real Decreto 2528/1986. de 28 de noviembre, para su adecua-
cion al Real Decreto Legislativo 931/1986, de 2 de mayo, de bases para la recepeion en el sistema interno del Derecho comunitario
europeo.

36. STC 18/1982.
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cias autonomicas de ejecucién laboral”’. No obstante,
la misma razon ha conducido a entender excluidas de
la competencia autondémica facultades claramente
ejecutivas pero con supuesta incidencia en el régimen
juridico unitario establecido por la legislacion estatal,
como ha ocurrido con la autorizacion de Entidades de
Gestion de Derechos de Propiedad Intelectual, que la
Ley 22/1987, de 11 de noviembre, asignaba al Minis-
terio de Cultura™,

2. El condicionamiento competencial
mutuo y las potestades conexas.

Por otro lado, en relacion con el esquema general de
distribucion de competencias, debe hacerse referen-
cia a alguno de los elementos o técnicas dirigidos a la
determinacion precisa del alcance que a cada titulo
competencial ha de reconocerse.

En sentido negativo, es decir, en funcion de limite de
los diversos titulos competenciales, destaca lo que
por la jurisprudencia constitucional se ha venido a de-
nominar condicionamiento competencial mutuo, que
tiene lugar, fundamentalmente, en supuestos de con-
currencia de titulos competenciales sobre objetos
coincidentes total o parcialmente™, y que se traduce
bien en la justificacion de mecanismos de coopera-
cion o colaboracion, bien en la intervencion del Esta-

do o de las Comunidades Autonomas en procedi-
mientos administrativos propios de la otra instancia, o
bien, finalmente, en la consideracion como prevalen-
te de uno de los titulos en juego con el consiguiente
desplazamiento concreto del otro. Asi ha venido su-
cediendo en relacion con la competencia autonomica
contemplada en el articulo 13.8° EAA, sobre urbanis-
mo y ordenacion del territorio, especialmente incidi-
da por las atribuciones que corresponden al Estado
como titular de ciertos bienes demaniales”, pudiendo
contemplarse también el fenomeno en las materias de
caza y de pesca fluvial, afectadas por las atribuciones
estatales basicas sobre el medio ambiente®, o en la de
carreteras, en la se reconoce la incidencia del titulo
estatal sobre planificacion general de la actividad
economica®.

En sentido positivo, destaca la importancia que en la
delimitacion de los respectivos titulos se ha ofrecido
al criterio o técnica de las potestades o facultades co-
nexas, cuya utilizacion ha sido realmente trascenden-
tal en relacion con la comprension de las atribuciones
autonomicas en materia de procedimiento adminis-
trativo, donde frente a la inicial tendencia reduccio-
nista, que limitaba las posibilidades de las Comuni-
dades Autonomas a los aspectos procedimentales re-
lacionados con su organizacion propia®”, el procedi-
miento administrativo pasa a ser entendido como una
materia conexa o instrumental respecto de las demas

37. Segiin expone la Sentencia 86/1991, «..obviamente, la estrecha conexion entre la extension de los Convenios Colectivos y la ne-
gociacion colectiva permite excluir que el acto de extension. pueda ser considerado de legislacion a efectos de asignar la compe-
tencia al Estado, ya que, por hipitesis, el acto de extension se refiere a dambiltos territoriales o funcionales limitados, sin alterar el

contenido de las normas...»

38.Y cllo, segim la Sentencia 196/1997, al atribuirse con csta autorizacion «.una personificacion juridica a los efectos de esta Ley,
que se publicard en el BOE, y que tiene la finalidad de conferir a las entidades gestoras de los derechos de explotacion de la pro-
piedad intelectual una capacidad de actuar en el trafico juridico «para ejercer los derechos confiados a su gestion y hacerlos va-
ler en toda clase de procedimientos administrativos o judiciales» (articulo 135 LPI), lo que constiniye un reconocimiento por el Es-
tado, que ostenta la competencia de legislacion en la materia, de un status v de un régimen juridico singular a determinadas enti-
dades legalmente constituidas al servicio de un interés general que es la gestion y eficaz proteccion de los derechos de autor en to-

do el rerritorio nacional..».

39. La Sentencia 40/1998 (FJ 29°) designa la situacion con el término de coexistencia de titulos competenciales.

40. Sentencias 149/1991, 36/1994, 149/1998.
41. Sentencia 102/1995 (FJ 26°).
42. Sentencia 65/1998 (FJ 7°).

43. STC 76/1983.
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sobre las que ostentan competencias el Estado y las
Comunidades Autonomas®, lo que ha servido para re-
conocer en favor de éstas ultimas un titulo genérico
de intervencion en este relevante campo, con respeto,
no obstante, de la competencia estatal para el estable-
cimiento de normas de procedimiento administrativo
comun a que se refiere el articulo 149.1.18* CE*.
Otras manifestaciones de la doctrina pueden encon-
trarse también en la ordenacion instrumentos publi-
cos®, respecto de la potestad subvencional” y, final-
mente, en el marco de la llamada potestad certifican-
te de la Administracion®,

3. La incidencia de la integracion en
las instituciones europeas en la estructura
territorial del Estado.

En la descripcion del esquema general de distribucion
de competencias entre el Estado v la Comunidad Au-
tonoma, requiere también al comentario la incidencia
que en ¢l representa la participacion del Estado en las
instituciones europeas, cuestion cuya respuesta resul-
ta bien clara y precisa, aunque no lo esté la relativa a
los mecanismos a utilizar para ponerla en practica.

En efecto, de acuerdo con la consolidada tesis del Tri-
bunal Constitucional, y como trasunto del principio
comunitario de autonomia institucional®, la entrada
de Espafia en la Comunidad Europea no debe supo-
ner la alteracion del marco interno de distribucion de

44, SSTC 227/1988 v 17/1990.

competencias entre el Estado y las Comunidades Au-
tonomas, y ello al no existir un titulo competencial
especifico que atribuya a una u otra instancia compe-
tencia para velar por el cumplimiento del Derecho
Comunitario Europeo, tarea que correspondera al Es-
tado o las Comunidades Autonomas, de acuerdo con
dicho orden interno™.

La complicacion surge entonces a la hora de hacer
efectivo ese aserto, y se manifiesta en los dos aspec-
tos en los que se materializan las relaciones entre el
ordenamiento europeo y el estatal, es decir, en la fase
ascendente, de creacion de la norma o decision euro-
pea, v en la descendente, de ejecucion o puesta en
practica aquella decision o norma.

En cuanto a la primera, la intervencion del Reino de
Espaiia en las instituciones europeas, muestra desde
un principio la necesidad de hacer compatibles la ti-
tularidad estatal de la competencia en materia de re-
laciones internacionales (articulo 149.1°3* CE) y la
autonomica sobre el genérico conjunto de materias
que serian incididas por la incorporacion espaiiola, lo
que implica, en esencia, la necesidad de garantizar la
participacion autonomica, de una u otra forma, en la
adopcion de las decisiones estatales en este ambito.

Como resultado de aquel necesario entendimiento
de la materia relaciones internacionales en el con-
Junto de las que corresponden a las Comunidades
Autdénomas, el Tribunal Constitucional, en su Sen-

45. Como expresaba la STC 227/1988, «..la Constitucién no reserva en exclusiva al Estado la regulacion de estos procedimientos
administrativos especiales. Antes bien, hay que entender que esta es una competencia conexa a las que, respectivamente, el Estado
o0 las Comunidades Auténomas ostentan para la regulacion del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la Administra-

cion.. »,
46. STC 156/1993.
47. Por citar alguna, puede verse la STC 59/1995.

48. STC 313/199%4.

49. Sobre el alcance de este principio, SANTAOLALLA GADEA, F. (1986, 430), o E. GARCIA DE ENTERRIA y TR.
FERNANDEZ (1993, 151).

50. Por referir alguna de ellas, la STC 117/1992 declara que «..la gjecucién del Derecho corresponde a quien materialmente osten-
te la competencia segun las reglas de Derecho interno, puesto que no existe una compelencia especifica para la ejecucion del De-
recho comunitario, y ni el Estado ni las Comunidades Auténomas pueden considerar alterado su propio dmbito competencial en vir-
tud de esa conexion comunitaria..».
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tencia 165/1994, reconoce a aquéllas la posible
apertura de Delegaciones en la capital comunitaria,
en cuanto formula de seguimiento e informacion de
la actividad de las instituciones europeas y. por tan-
to, como instrumento de efectividad de su espectro
competencial, lo que en Andalucia se ha materiali-
zado con su creacion, por Decreto 164/1995, de 27
de junio.

Como con acierto se afirma, la coexistencia compe-
tencial solo puede garantizarse mediante la colabora-
cién entre el Estado y las Comunidades Autonomas™,
mecanismo que, sin embargo, no parece que haya si-
do empleado con la intensidad necesaria.

Al margen ya de las tan proclamadas carencias que
como Camara territorial presenta ¢l Senado™, la im-
prescindible colaboracion, que en un principio se
materializa a través de las correspondientes confe-
rencias sectoriales en materias diversas (sustentadas
en las previsiones del articulo 4 de la Ley de Proce-
so Autonomico), termina por concretarse en la crea-
cion de la Conferencia Sectorial para asuntos rela-
cionados con las Comunidades Europeas, de cuya
importante labor suelen resaltarse dos acuerdos, am-
bos de fecha 28 de noviembre de 1990, adoptado el
primero en materia comunicacion a la Comision de
las ayudas publicas reconocidas por las Comunida-
des Auténomas, y el segundo en relacién con la in-
tervencion de éstas en procedimientos precontencio-
so0s de la Comision y en asuntos relacionados con el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
acuerdo este altimo que ha venido a ser completado
mads recientemente con el de 11 de diciembre de

1997, que, entre otros aspectos no contemplados en
el de 1990, se ocupa de regular la intervencion au-
tondmica en posiciones procesales activas ante el
Tribunal de Justicia.

Como destaca J.E. SORIANO (1991, 25), este fragil
mecanismo, basado en el principio de colaboracion,
debe ser empleado con sumo cuidado”, exigiendo la
puesta en practica de una importante dosis de racio-
nalidad y de lealtad constitucional, lo que, en suma,
debe significar que cada una de las instancias intervi-
nientes admitan en su esfera propia de actuacion el
resultado del juego del sistema, aun cuando ese resul-
tado pudiera no mostrarse acorde al sentido y orien-
tacion de sus particulares politicas.

Sin embargo, lo cierto es que, al menos en ¢l caso de
nuestra Comunidad Autonoma, la divergencia de pos-
turas entre Gobiernos estatal y autonomico de distin-
to signo politico ha impedido, en una importante me-
dida, el correcto funcionamiento del sistema, lo que
palpablemente ha podido comprobarse en algun re-
ciente y conocido supuesto de aplicacion del citado
Acuerdo de 11 de diciembre de 1997, en el que la so-
licitud por la Comunidad Autonoma, en materia de su
competencia exclusiva, de la impugnacion de una dis-
posicion comunitaria ante el Tribunal de Justicia, es
contestada negativamente por el organo estatal encar-
gado de manifestar la posicion del Estado espafiol,
como sujeto legitimado para ejercitar aquella accion,
respuesta cuyo sentido nada tiene de particular si no
es por quedar sustentada exclusivamente en razones
relacionadas con la materia propia de aquella compe-
tencia exclusiva autonomica®,

51. Como expone A. LOPEZ CASTILLO (1993, 146), es éste, el de la cooperacion, el «..iinico medio de evitar un vaciamiento com-
petencial, que el Tribunal Constitucional, siguiendo un criterio interprerarivo general, viene sistemdricamente desechando, y de no
contravenir el derecho a la awtonomia de nacionalidades y regiones constitucionalmente reconocido v garantizado..».

52. Con el que, a la resolucion de problemas como el examinado, significativamente, solo aporta la posibilidad, que contempla el
articulo 56.bis.2 del vigente Reglamento del Senado (de 3 de mayo de 1994), de la asistencia de un representante de los respectivos
Consejos de Gobierno a la Comision General de las Comunidades Autonomas.

53. Segiin SORIANQ, «..este tipo de formulas light, tan efectivas por otra parte, depende mucho y muy delicadamente de la mane-
ra de desarrollarlas, va que hav una remisicn a un voluntarismo, por lo demas necesario, v a un espiritu comin, que es necesario
mimar puesto que puede derrumbarse en cualquier momento..»,

54. Se trataba concretamente de la solicitud de impugnacion del Reglamento del Consejo 1638/98-CE, de 20 de julio de 1998, por
¢l que modifica el Reglamento 136/66/CEE, por el que se establece la Organizacion Comun de Mercados en el sector de materias
grasas, solicitud sustentada en razones exclusivamente referidas a la incidencia que en la produccion agricola andaluza habria de
producir la reforma comunitaria, y que fue desestimada con exclusivo fundamento en razones de la misma naturaleza, por Acuer-
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En cualquier caso, la referencia a estos, sin duda, ais-
lados ¢jemplos, no debe entenderse como una critica
del mecanismo cooperativo instaurado con la Confe-
rencia Sectorial, de incuestionable necesidad y cuyo
funcionamiento hasta ahora, en términos generales,
no merece ser reprochado, debiendo Unicamente ser-
vir para resaltar sus debilidades y para tratar de en-
contrar los medios para superarlas, cntre los que ha-
bra de considerarse esencialmente la debida lealtad al
sistema y el necesario respeto del ambito competen-
cial ajeno.

Mas brevemente ya, en lo que respecta a la fase des-
cendente o de ejecucion o materializacion de la deci-
sion europea, conviene destacar la importancia de la
doctrina del Tribunal Constitucional sentada en rela-
cion con la llamada potestad de gasto, como no habi-
litante de competencias al margen del bloque consti-
tucional®, con importante aplicacion en el marco del
desarrollo interno de programas de ayudas europe-
08, y que especialmente en el caso de Andalucia ha
determinado la efectiva asuncion como propio de un
importante contingente de tareas, fundamentalmente
en materia de ayudas agrarias.

A pesar de todo, no debe dejar de exigirse de las ins-
tancias estatales una mayor delicadeza en su labor de
transposicion al Derecho espariol de las normas curo-

peas, tarea que en la mayoria de los casos se ha con-
vertido en la mera copia de la correspondiente direc-
tiva, que se realiza sin atender a la ya comentada ine-
xistencia de un titulo competencial especifico para
dar cfectividad a las decisiones provenicntes de las
instituciones comunitarias, y que, en consecuencia,
corresponde realizar a cada una las instancias en los
diversos aspectos contemplados por la decision euro-
pea incluidos en sus respectivos ambitos de atribu-
ciones.

Aungue debe reconocerse que esta aptitud no es la
comun, en alguna ocasion aquellas prevenciones
quedan obviadas, pudiendo verse un ejemplo en la
Ley 25/1994, de 12 de julio, de incorporacion al
ordenamiento juridico espanol de la Directiva
89/552/CEE, sobre la coordinacion de disposicio-
nes legales, reglamentarias y administrativas de
los Estados miembros relativas al ejercicio de ac-
tividades de radiodifusion televisiva, cuya sola ti-
tulacion -al margen ya del grado de adecuacion de
su articulado a la Constitucion- ofrece una clara
muestra del escaso respeto que se tributa a aquella
doctrina constitucional, en una materia como la re-
lativa a medios de comunicacion social, donde las
Comunidades Autonomas pueden ostentar compe-
tencias de desarrollo normativo y ejecucion (arti-
culo 16 EAA)™.

do de 10 de septiembre de 1998, dc la Comision de Scguimiento y Coordinacion de las Actuaciones Relacionadas con la Defensa
del Estado Espafiol ante el Tribunal de las Comunidades Europeas. organo, por cierto, dependiente del Ministerio de Asuntos Exte-
riores.

Por lo demds, en ambitos como éste, especialmente aptos para la colaboracion y cooperacion, no resulta demasiado deseable la uti-
lizacion de las correspondientes vias o recursos constitucionales o jurisdiccionales, aun cuando, desde una perspectiva exclusiva-
mente juridica, no parece que puede negarse su procedencia y utilidad, sobre todo si se piensa en la posibilidad de adopcidn de cual-
quicr tipo medidas cautelares (plenamente reconocida ya en la nueva Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Con-
tencioso-administrativa), como lo scria. cn este caso, el gjercicio caurelar de la accidn ante el Tribunal Europeo, tnica forma en la
que el recurso no perderia su finalidad legitima (articulo 130.1° Ley 29/1998), sin perjuicio de su ulterior retirada en el supuesto de
no prosperar aquellas otras vias.

55. Doctrina que en términos generales se recoge en las SSTC 39/1982, 179/1985, 63/1986, 95/1986, etcétera, recaidas en relacion
con la regulacion y otorgamiento de subvenciones y ayudas.

56. SSTC 79/1992, 117/1992 y 213/1994, entre otras.

57. Esta espuria técnica de transcripeion de las directivas, en que se ha convertido la operacion de transposicion, no sélo puede in-
cidir, como se ha visto, en el esquema de distribucion de competencias Estado-Comunidades Autonomas, sino que afecta, en gene-
ral, a la adecuada conformacion de la norma interna y a su ulterior interpretacion y comprension, lo que ha podido comprobarse con
la incorporacién al Derecho espafiol de la normativa europea sobre contratacion de entidades de Derecho publico, operada con la
Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratacion de las Administraciones Publicas, cuyo articulo 1.3° se limita a copiar la descripeion,
contenida en las correspondientes directivas comunitarias, de las entidades a las que extiende su régimen. Se comprende entonces

37



Evolucién y estado competencial actual de la Comunidad Autnoma de Andalucia

II1. Principios de relacion
entre ordenamientos

Como de ordinario se explica®™, el principio de sepa-
racion de ordenamientos estatal y autonomicos, con-
lleva la existencia de relaciones entre ellos, y concre-
tamente las que se conocen como de coordinacion,
derivadas del ya referido principio que, aun sin pro-
clamacion explicita en la Constitucion®, deriva direc-
tamente de las bases constitucionales de unidad y so-
lidaridad, ¢ impregna todo el sistema.

En la consideracién constitucional del principio de
coordinacion, definido como «..fijacion de medios v
de sistemas de relacion que hagan posible la infor-
macion reciproca, la homogeneidad técnica en deter-
minados aspectos y la accion conjunta de las autori-
dades (de distintas Entidades) en el ejercicio de sus
respectivas competencias, de tal modo que se logre la
integracion de actos parciales en la globalidad del
sistema..» (STC 42/1993), destaca su precisa distin-
cion, marcada por el Tribunal Constitucional, con las
atribuciones especificas de coordinacion que el blo-
que constitucional confiere al Estado en determina-
dos supuestos (como ocurre, por ejemplo, en materia
de sanidad; articulo 149.1°.16" CE), entendidas como
limite efectivo al ejercicio de competencias autono-
micas, por contra a lo que sucede con aquel principio
puede derivarse, que, desde luego, no confiere com-
petencia alguna al Estado ni puede reducir correlati-
vamente las autondmicas®.

En suma, la necesaria colaboracion que con caracter
general debe presidir el desenvolvimiento del siste-
ma, habra de materializarse, en sus justos términos,
sin adicionar atribucion alguna al Estado y sin merma
de las competencias que corresponden a las Comuni-
dades Autonomas, lo que, ademas, exige que los me-
canismos de coordinacion sean articulados por cada
una de las instancias en el ambito del ejercicio de sus
competencias propias, exigencia que no siempre ha
recibido debido respeto, tal y como ha podido com-
probarse con la pretendida recreacion de organos de
este tipo, previstos en su dia por algun Real Decreto
de traspaso como organicamente dependientes de la
Administracion estatal, pero que de acuerdo con lo
anterior, deben quedar insertos en la estructura orga-
nica de la Administracion publica de la Comunidad
Autonoma, en cuanto titular natural de las competen-
cias ordinarias sobre la materia, en cuyo jercicio de-
be hacerse efectivo aquel principio de coordinacion®.
Similares consideraciones merece la reforma de la
Ley 4/1989, de 27 de Marzo, de Conservacion de los
Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres,
operada por la Ley 41/1997, de 5 de Noviembre, con
la que ha pretendido adecuarse a las determinaciones
de la Sentencia constitucional 102/1995, la regula-
cion de los Parques Nacionales que aquella otra con-
tenia, la cual, como es sabido, reservaba al Estado la
competencia para la gestion de tales espacios natura-
les, reconocida por aquella Sentencia como de titula-
ridad autonomica, pero que sigue sin ser debidamen-
te atendida por el Legislador estatal, al instaurar aho-
ra un modelo de gestion conjunta, caracterizado, en-

la confusion creada con la aplicacion a nivel interno de una norma naturalmente vaga ¢ imprecisa, en cuanto dirigida a integrarse
en una variada gama de ordenamientos juridicos (los de los Estados miembros y los de las correspondientes entidades subestatales).

58. GARCIA DE ENTERRIA y TR. FERNANDEZ (1993, 276).

59. En realidad, el principio de coordinacién que se menciona por el articulo 103.1° CE, sc reficre claramente a la organizacion ad-
ministrativa, y no a las relaciones institucionales Estado-Comunidades Autonomas, que se vienen comentando.

60. Rotundamente lo expresa la Sentencia 80/1985, al declarar que «..cuando el Estado posee una competencia para la coordina-
cion general, tal objetivo puede ser alcanzado mediante el ejercicio de la misma, que actia como Ilimite de la plenitud competen-
cial de las Comunidades Autonomas, en la forma descrita por nuestra Sentencia 32/1983, de 28 de Abril, pero la necesidad de ase-
gurar la accion conjunta, la informacion reciproca y la maximizacion de la eficacia no crea por si misma competencia alguna pa-
ra el Estado, ni puede ser utilizada por éste, en consecuencia, para limitar indebidamente las competencias comunitarias..». En es-
te mismo sentido, entre otras, se pronuncian las Sentencias 27/1987, 106/1987, 104/1988, 227/1988, etcétera.

61. Se trata concretamente del denominado Consejo de la Alhambra y del Generalife, previsto en el apartado D.h) de la certifica-

cion anexa al Real Decreto 864/1984, de 29 de febrero, como organo dirigido a «facilitar la colaboracion entre ambas Administra-
ciones (..) regulado por Real Decreto v presidido por el Ministro de Cultura..»
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tre otras peculiaridades, por su insercion en la organi-
zacion administrativa del Estado.

Por otro lado, en cuanto a las llamadas clausulas de
cierre del bloque constitucional de reparto, con fun-
cion especifica de integracion final del sistema®, des-
taca, particularmente, la postura adoptada por el Tri-
bunal Constitucional en relacion con la clausula de
supletoriedad, sefialada ya en la Sentencia 79/1992,
cercana a aquellos sectores” que desde hacia tiempo
venian reclamando la consideracion de la clausula co-
mo no atributiva al Estado de competencia en mate-
rias sobre las que carece de titulo alguno, postura que
ha supuesto, como es sabido, un importante correcti-
vo a la linea hasta ese momento mantenida por el Le-
gislador estatal, con conocidas manifestaciones en el
marco de la legislacion sobre transportes terrestres, a
traves de la Sentencia 118/1996, y, fundamentalmen-
te, en materia de ordenacion del territorio y urbanis-
mo, con la ya citada Sentencia 61/1997, que con fun-
damento en la carencia competencial del Estado en
esos ambitos, declara inconstitucional gran parte del
Texto Refundido de la Ley sobre régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto Le-
gislativo 1/1992, de 26 de junio®.

En lo que respecta a la clausula de prevalencia, de-
jando al margen -como no podria ser de otra forma
en esta sede- ¢l examen de su naturaleza y exten-
sion® , si debe comentarse el importante refrendo
constitucional que recientemente ha recibido la con-

cepcion de la clausula como regla de resolucion de
conflictos concretos, quedando constatada en la
Sentencia 163/1995 la incompetencia de los Tribu-
nales ordinarios para, con fundamento en la preva-
lencia del Derecho estatal, dejar inaplicadas Leyes
autonomicas que pudieran estimar contrarias a nor-
mas basicas anteriores. La declaracion constitucio-
nal se produce aqui también en relacion con el exa-
men de una Ley andaluza, la Ley 2/1989, de 18 de
Julio, por la que se aprueba el Inventario de Espacios
Naturales Protegidos de Andalucia y se establecen
medidas adicionales para su proteccion, contra algu-
no de cuyos preceptos la Sala sevillana del Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, termind por plan-
tear cuestion de inconstitucionalidad, tras la dura
controversia suscitada en el seno de proceso juris-
diccional sobre la necesaricdad misma de ese plan-
teamiento, del que podria haberse prescindido de
entenderse que la prevalencia de la norma basica
estatal, que se estimaba contrariada por la autono-
mica, era instrumento suficiente para que el propio
organo judicial pudiera considerar desplazada esta
ultima, en beneficio de la aplicacion de aquélla. A
pesar de haberse decidido la elevacion de la cuestion
ante el Tribunal Constitucional y en atencion a la
trascendencia del problema, el supremo intérprete
de la Constitucion, como cuestion previa, decidio
exponer su opinion sobre este particular extremo,
afirmando la exclusividad de su propia jurisdiccion
sobre el control de la constitucionalidad de las Le-
yes®, funcion en la que ha de entenderse incluida la

62. En términos empleados por E. GARCIA DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ (1993, 332).

63. Asi, J. BALZA AGUILERA'Y P. DE PABLO CONTRERAS (1987).

64. Provocando ademas con esa decision un importante problema de vacio normativo en la casi totalidad de las Comunidades Au-
tonomas del Estado Espafiol, y entre ellas en Andalucia, que hasta la fecha no tenian desarrollada la materia con normas propias.
problema al que ha tratado de encontrarse solucion con la urgente aprobacion de leyes autondmicas, de corte transitorio, que en la
generalidad de los casos, se limitan a converrir en norma autonémica el contenido del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992,
afectado por la declaracion de inconstitucionalidad. En Andalucia esta operacion se ha llevado a cabo con la Ley 1/1997, de 18 de
junio.

65. La literatura juridica en relacion con la clausula de prevalencia es realmente extensa, sin que sea el caso de relacionarla aqui,
pudiendo servir de referencia reciente los trabajos de T. REQUENA LOPEZ (1998, 119) y de A. CARMONA CONTRERAS (1998,
137).

66. Atribucién que, por cierto, se contempla también en el articulo 45 del Estatuto de Autonomia para Andalucia, segin el cual «. £/
control de constitucionalidad de las disposiciones normativas de la Comunidad Autonoma con fuerza de ley corresponde al Tribu-
nal Constituctonal..».
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pretendida inaplicacion de una Ley autonémica por
resultar contraria a bases estatales anteriores”,

Aun cuando restan todavia ciertas dudas por resolver,
como seria el caso de normas autonomicas contrarias
a leyes basicas posteriores”, es facilmente compren-
sible la importancia que adquiere esta matizacion ju-
risprudencial, como elemento de fortalecimiento y
resistibilidad del ordenamiento autonomico, que
constituido en la casi totalidad de su extension, por
normas que pueden ser consideradas como de desa-
rrollo de bases estatales, podria quedar en permanen-
te interinidad de admitirse su posible inaplicacion ju-
dicial en los referidos supuestos, temor que, desde
luego, no resulta infundado si se piensa en la consi-
deracion que las leyes de procedencia autondomica
han recibido en més de una ocasion en su aplicacion
ordinaria por Jueces y Tribunales®.

IV. Efectividad del sistema

1. Consideracion de los traspasos
competenciales.

Avanzando en el anunciado contenido de la presente
exposicion, corresponde finalmente realizar algin
comentario en relacion con determinados elementos
del sistema, ordenados precisamente a conseguir su

efectividad, de entre los que destaca el de los traspa-
sos competenciales, que sin embargo, de acuerdo con
su naturaleza, como «.consecuencia y no causa de
expresion de autonomia..» (L. COSCULLUELA,
1979, 39), no forman parte del conjunto de reglas que
disciplinan la distribucion de competencias entre el
Estado y las Comunidades Autonomas, consideracion
que ha conducido directamente a la negacion de su
valor atributivo de competencias en favor de una u
otra instancia, reconociéndoseles exclusivamente vir-
tualidad interpretativa del bloque de la constituciona-
lidad™.

Pero lejos de lo que pudiera aparecerse, esta catego-
ria constitucional que se asigna las transferencias
competenciales, adquiere verdadera importancia para
el correcto funcionamiento del sistema, ya que, a tra-
vés de ellas tiene lugar cl traspaso de los medios per-
sonales y materiales necesarios para garantizar la
continuidad en el ejercicio de las atribuciones que
hasta ese momento venia ejercitando el Estado, fun-
cionando ademas, correlativamente, como impediti-
vas del ejercicio efectivo de la competencia estatuta-
riamente asumida.

En este sentido, no parece que desde un punto de vis-
ta juridico pueda hacerse una valoracion cuantitativa
de la situacion en la que se encuentra el proceso de
transferencias del Estado a la Comunidad Auténoma
de Andalucia, valoracion que solo cabe realizar desde
perspectivas politicas, pudiendo inicamente constatar
el observador juridico el dilatado periodo temporal

67. En sentido contrario a la tesis constitucional se manifiesta, por ejemplo, A. PEREZ MORENO (1992, 25).

68. Aunque en algun caso el Tribunal Constitucional ha estimado innecesario su pronunciamiento de inconstitucionalidad en rela-
cién con normas autondmicas desplazadas por leyes basicas posteriores (Sentencia 132/1989, F] 32, in fine), la cuestion radica en
saber si esa misma operacion pueden realizarla los Tribunales ordinarios.

69. A modo de muestra, la propia Sala dc lo Social del Tribunal Supremo, en la Sentencia de 31 de mayo de 1996, dictada en re-
curso de casacion para la unificacion de doctrina, prescinde de la aplicacion al caso del articulo 27 de la Ley 5/1983, de 19 de ju-
lio, General de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia, precepto que establece determinadas especialidades
respecto del sistema general de cumplimiento de las obligaciones liquidas, por entenderlo contrario al articulo 921 de la Ley de En-
juiciamiento Civil.

70. Puede recordarse en este sentido el texto de la STC 156/1986, segiin la cual «.los decretos de transferencia de servicios, de
acuerdo con reiterada doctrina constitucional, no son, ciertamente, disposiciones atributivas ni ordenadoras, de modo directo, de
competencias, tarea ésta que corresponde a la Constitucion, a los Estatutos v, en su caso, a las normas estatales reclamadas por
una y oros (..). Con todo, come se observé en el fundamento juridico 5° de la Sentencia 48/1983, de 28 de marzo, no ha de olvi-
durse el valor interpretativo de dichos Decretos, en los que suele contenerse, con mavor o menor detalle, una especificacion de las
Sunciones que recibe la Comunidad Autonoma y de las que el Estado retiene..».
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transcurrido desde la aprobacion del Estatuto de Au-
tonomia sin que ese proceso haya finalizado todavia,
a pesar de lo cual debe reconocerse que van sicndo ya
escasos los sectores de importancia que restan por
transferir efectivamente (como sefialadamente acon-
tece con la gestion de politicas activas de empleo, con
el régimen economico de la Seguridad Social, o con
la materia penitenciaria).

En realidad, al margen de esos sectores, las carencias
que el proceso presenta son achacables al considera-
ble nimero de cuestiones particulares que plantea la
ultimacion del proceso, derivadas de lo que vienen
designandose como variables del sistema constitucio-
nal, y que en atencion a la apuntada naturaleza evolu-
tiva de éste, no parece que sean eliminables por com-
pleto.

Por su parte, la importancia del seguimiento correcto
del mecanismo del traspaso salta a la vista, ya que, de
un lado, la financiacion transitoria de los servicios
transferidos se hace depender directamente de su cos-
te efectivo (disposicion transitoria 6* del Estatuto an-
daluz, y articulo 13.2° y disposicion transitoria 1° de
la Ley Organica, 8/1980, de 22 de septiembre, de Fi-
nanciacion de las Comunidades Auténomas, LOF-

CA), justificando la revision del porcentaje de parti-
cipacion en los ingresos estatales cuando el traspaso
tiene lugar en momentos ulteriores a su fijacion (arti-
culo 13.3° LOFCA).

De otro lado, tampoco parece necesario justificar es-
peciaimente la trascendencia que el traspaso tiene co-
mo formula para asignar a la Comunidad Auténoma
los medios funcionariales necesarios para el ejercicio
competencial”, o en cuanto medio de sucesion en la
propiedad de los bienes con los que el Estado conta-
ba para el ejercicio de la competencia transferida”, y
que, una vez asumida por la Comunidad Auténoma
deben integrarse en su patrimonio”,

Pero a pesar de la importancia que reviste la correcta
utilizacion del mecanismo, no son escasas las ocasio-
nes en las que resulta obviado, particularmente en re-
lacion con la componente patrimonial del traspaso,
donde aquella necesaria sucesion no siempre se ha
producido de manera adecuada, habiendo quedado
excluida, incluso, en ambitos enteros, como en mate-
ria sanitaria, donde con una evidente y exclusiva pre-
supuestaria, las bases estatales han mantenido la titu-
laridad estatal del patrimonio de la Seguridad So-
cial™, determinacion que con independencia ya de su

71. A las transferencias funcionariales se refiere el apartado 4° de la disposicion transitoria 2° del Estatuto andaluz, y de manera mas
extensa los articulos 24 v siguientes de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, de Proceso Autondmico.

72. Sobre la naturaleza del traspaso de bienes, la STC 58/1982 declaraba que «..no se nara. por tante, en rigor, de una cesion, sino
de una sucesion parcial en el ejercicio de las funciones publicas entre dos Entes de esta naturaleza. Lay Comunidades Auténomas
no son Entes preexistentes a los que el Extado ceda hienes propios, sino Entes de nueva creacion que solo alcanzan existencia re-
al en la medida en que el Estado se reestructura sustravendo a sus instituciones centrales parte de sus competencias para atribuir-
las a estos Entes territoriales v les transfiere, con ellas, los medios personales v reales necesarios para ejercerlas. El Estado, como
conjunto de las instituciones centrales, pierde las facultades que las Comunidades Auténomas ganan v las nansferencias de recur-
s0s de todo género. y en concreto de bienes inmuebles, de aquél a éstas no es, en consecuencia, producto de una cesion, sino come
antes deciamos, consecuencia obligada de una sucesion..». En ¢l mismo sentido puede verse la STC 85/1984,

73. La STC 52/1994, recoge esta idea, sefialando que «.tampoco es admisible que la propiedad de un bien faculte a la Administra-
cion para realizar actividades que no le corresponden segun el orden constitucional de competencias. La jurisprudencia del Tribu-
nal, desde la STC 58/1982, fundamento juridico 2°, respalda la idea opuesta: los bienes en mano publica sirven para ejercer lus
competencias que corresponden a las instiruciones centrales del Estado y a las Comunidades Autonomas, y por ende su titularidad
corresponde al ente competente para llevar a cabo las funciones v servicios a los que estan afectos los distintos bienes. La propie-
dad publica de un bien es separable del ejercicio de aquellas competencias que lo tienen como soporte natural o fisico: la titulari-
dad de un bien no otorga competencias, v las facultades inherentes al dominio sobre un bien sélo pueden ser legitimamente utili-
zadas en atencion a los fines publicos que justifican su propiedad publica, y respetando siempre el orden constitucional de compe-
tencias (SSTC 227/1988, fundamentos juridicos 14 v 15, v 149/1991, findamento juridico 4.4)..».

74. Asi lo establece la disposicion transitoria séptima de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, segtn la cual «.Los
centros v establecimientos sanitarios que forman parte del patrimonio unico de la Seguridad Social continuaran titulados a nom-
bre de la Tesoreria General, sin perjuicio de su adscripcidn funcional a las distintas Adminisiraciones Publicas Sanitarias...».
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dudosa constitucionalidad, introduce, sin duda, una
importante dosis de inseguridad en el ejercicio ordi-
nario de sus competencias por las Comunidades Au-
tonomas, quienes ven con natural recelo la realiza-
cién de inversiones y mejoras sobre un conjunto pa-
trimonial cuya titularidad no le es reconocida.

La omision del traspaso patrimonial ha tenido lugar
igualmente al margen de toda prevision normativa,
sencillamente, con el mantenimiento en el patrimonio
estatal de unos u otros bienes, por unas u otras razo-
nes, ciertamente insuficientes a este fin, actitud que
resulta si no imposible, si dificil de controlar juridi-
camente, como quedod de manifiesto en la Sentencia
52/19947, en la que el Tribunal Constitucional resol-
vio el conflicto de competencia planteado por la Co-
munidad Autonoma de Andalucia con motivo de la
adscripcion al ICONA de diversas acciones proce-
dentes de la expropiacion de cierto grupo empresa-
rial, v que conllevaban la titularidad estatal de bienes
claramente afectos al cumplimiento de fines propios
de la competencia autonomica, como son los agrico-
las y de reforma agraria, resolucion en la que tras re-
conocerse la necesaria titularidad del bien por la ins-
tancia que tenga competencia en relacion con los fi-
nes a cuya consecucion los bienes se encuentran des-
tinados, termina por declararse aquella adscripcion

como un mero acto de gestion privada que no supone
intromision de ningln tipo en el dmbito de las fun-
ciones publicas que corresponden a la Comunidad
Autonoma.

En ocasiones, la omisién del traspaso solo se explica
en funcion de la necesidad de mantener la situacion
de determinados cuerpos funcionariales, cuya trans-
ferencia a las Comunidades Auténomas no se obser-
va con demasiado agrado, lo que quizas haya aconte-
cido con la funcion de Inspeccion de Trabajo, reser-
vada al Estado en los correspondientes traspasos”,
dando lugar a una situacion no exenta de importantes
problemas aplicativos por corresponder la actividad
inspectora a una Administracion distinta de aquella
otra que debe resolver los procedimientos sanciona-
dores, problemas que se revelan especialmente cuan-
do el supuesto sujeto infractor es la propia Adminis-
tracion autonomica, ante lo cual, en ocasiones, la Ins-
peccion ha derivado su actuacion hacia materias cer-
canas a la laboral, incluidas también bajo la orbita de
su competencia, pero cuya resolucion ain no ha sido
transferida tampoco a la Comunidad Auténoma, en
una aptitud, en fin, que los propios Tribunales de lo
Contencioso-administrativo han tenido ocasion de
rectificar”. La demora sufrida por las transferencias
en esta materia, ha influido sin duda en el animo del

Ya incluso con anterioridad a la Ley General de Sanidad, el Real Decreto 400/1984, de 22 de febrero, de transferencias a la Comu-
nidad Autonoma de Andalucia de las funciones y servicios del INSALUD, precisaba en el apartado G.2° de la certificacion anexa,
que «..La adscripcidn de los bienes patrimoniales del Instituto Nacional de la Salud se entiende sin perjuicio de la unidad del pa-
trimonio de la Seguridad Social, distinto del Estado y afecto al cumplimiento de sus fines especificos, cuya titularidad correspon-
de a la Tesoreria General de la Seguridad Social..».

75. Transcrita parcialmente en nota 73.

76. En relacion con este extremo el Real Decreto 4043/1982, de 29 de diciembre, de traspaso de funciones y servicios del Estado a
la Comunidad Autonoma de Andalucia en materia de trabajo, establece en el apartado B.4 de su certificacion anexa que «../a [ns-
peccion de Trabajo cumplimentara los servicios que, dentro del marco de funciones v competencias de este Cuerpo, le encomiende
la Junta de Andalucia..», afadiendo que «..se transfiere a la Junta de Andalucia, dentro del dmbito de su competencia, el ejercicio
de la facultad de imposicion de las sanciones previstas en el art. 57 del Estatuto de los Trabajadores, aprobado por Ley 8/1980, de
10 de marzo, asi como las restantes previstas en la legislacion laboral, hasta las cuantias mdaximas establecidas en las disposicio-
nes correspondientes. Esta potestad se ejercerd a propuesta de la Inspeccién de Trabajo..».

77. Asi, la Sentencia de 23 de enero de 1996, de la Sala de lo Contencioso-administrativo de Sevilla, del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Andalucia (recurso 569/1994), ante el supuesto que se le planteaba, en el que el Ministerio de Trabajo, a propuesta de la Ins-
peccion de Trabajo, habia sancionado a la Administracion autondmica, por supuesta infraccion de la legislacion de seguridad social,
al estimar incluida una determinada relacion en el ambito de la contratacién administrativa, seflala que «.en el presente caso aun
cuando la infraccion imputada se incardina en la esfera propia de la Seguridad Social, para determinar si era procedente el pago
de las cuotas al Régimen General de la Seguridad Social, previa y necesariamente habia de hacerse y asi se hizo un prejuicio pa-
ra determinar la relacion que unia a la Administracion Autonémica con el Sr. R.S., lo cual incide directamente en una materia cu-
ya competencia le viene atribuida a la Administracion Autondmica, de ahi que deba accederse a acoger la pretension actuada. ».
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Tribunal Constitucional al resolver ¢l recurso de in-
constitucionalidad promovido por el Gobierno del
Pais Vasco en relacion con determinados preceptos de
laLey 8/1988, de 7 de Abril, sobre infracciones y san-
ciones en el orden social, entendiendo finalmente que
las referencias que dicha Ley hace en varias ocasio-
nes a la Inspeccion de Trabajo, puede entenderse di-
rigidas a designar igualmente los organos de inspec-
cion propios de las Comunidades Autonomas (funda-
mento 16), lo que claramente deja via libre a éstas pa-
ra la creacion y organizacion de tales drganos, sin ne-
cesidad del previo traspaso de funciones.

En otros ambitos, como el de la gestion de archivos,
museos y bibliotecas de titularidad estatal, el instru-
mento del traspaso se ha visto sustituido por ¢l de con-
venios de gestion™, en los que, naturalmente, quedan
obviadas las exigencias (tales como las relativas al
traspaso de personal) que se imponen a estos efectos
por el bloque de la constitucionalidad. En este caso, lo
mas razonable es pensar que la incidencia competen-
cial en menos, que representa la pretericion del siste-
ma, es debida al no reconocimiento explicito de esa
competencia de gestion en otros Estatutos, como el
del Pais Vasco” o el de Galicia®, carencia que, como
se ve, actia de rémora para el resto de las Comunida-
des Autonomas, que se ven sometidas a un sistema
ciertamente devaluado -acomodado a las posibilida-
des de aquellas otras- respecto del que podrian exigir
de acuerdo con las previsiones de su Estatuto, y que,
finalmente, se contempla con cardcter general en el ar-
ticulo 5.2° del Real Decreto 620/1987, de 14 de abril,
por el que se aprueba el Reglamento de los Museos de
titularidad estatal y del Sistema Espaiiol de Museos.

Otras sefialadas desviaciones del sistema ordinario
de traspasos competenciales se producen igualmen-
te en supuestos de reconocimiento de la competen-
cia bien por declaraciones del Tribunal Constitucio-
nal, bien por cambios operados en la propia legisla-
cion estatal que implican directamente la atribucion
de competencias a las Comunidades Autonomas.
Declaraciones como las contempladas en la Senten-
cia 149/1991, en reconocimiento de importantes
sectores de gestion en materia de vertidos al domi-
nio publico maritimo-terrestre, o en las Sentencias
13/1992 y 79/1992, entre otras, en el ambito de la
gestion de subvenciones y ayudas, debieron venir
acompanadas por las correspondientes ampliaciones
de medios traspasados. La misma ausencia se apre-
cia en ciertas operaciones legislativas estatales, co-
mo la realizada por la Ley 62/1997, de 26 de di-
ciembre, de modificacion de la Ley 37/1992, de 24
de noviembre, de Puertos del Estado, en la que con
la declarada finalidad de conseguir que las Comuni-
dades Autonomas «.participen con mayor intensi-
dad en la estructura organizativa de las Autoridades
Portuarias estatales..» de los puertos de interés ge-
neral (Exposicion de Motivos), se les atribuye la de-
signacion de la Presidencia de la Autoridad Portua-
ria y de la mayor parte de los miembros del Conse-
jo de Administracion de la entidad, lo que, material-
mente representa la genérica asignacion a aquéllas
de un gran sector de gestion de tales puertos, si bien
cllo se lleva a cabo al margen de los precisos meca-
nismos constitucionalmente previstos a este fin, co-
mo seria el contemplado en el articulo 150.2° CE,
acompanado, claro esta, de los consiguientes traspa-
sos competenciales.

78. En relacion con los museos, puede verse el apartado B.1.c) de la certificacion anexa del Real Decreto 864/1994, de 29 de fe-
brero, donde se contempla la transferencia a la Comunidad Auténoma de la competencia de cjceucion en relacion con los de titula-
ridad estatal, si bien ello se hace «.en los términos de un convenio que serd firmado con el Ministerio de Cultura en el plazo de seis
meses a partir de la entrada en vigor del Real Decreto aprobatorio del presente acuerdo..». El convenio originario se suscribié con
fecha de 18 de octubre de 1984, habiendo sido publicado, junto con el celebrado con otras Comunidades Auténomas, por Resolu-
cion de 14 de diciembre de 1984, de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Cultura (BOE de 18 v 19 de enero de 1985),

79. Comunidad Auténoma donde la ausencia de prevision estatutaria se suple por esta via, tal y como puede verse respecto de la
gestion de bibliotecas de titularidad estatal, en el apartado B.4) de la certificacion ancxa del Real Decreto 3069/1980, de 26 de sep-
tiembre, de traspasos sobre la materia.

80. En el caso de Galicia, la suscripcion de convenios de este tipo, tal y como puede verse en el expositivo del suscrito con fecha de
5 de diciembre de 1989 (publicado, por resolucion del dia 14, en el BOE del 19 del mismo mes y afio), sc ampara en la prevision
genérica de la competencia autondmica cn materia de cultura y en la especifica del apartado D.d), de la certificacion del Real De-
creto 2434/1982, de 24 de julio, de traspasos sobre la materia, relativa a la posible suscripcion de «.convenios de colaboracion en
aguellas actividades concurrentes que estimen necesarias para el fomento de la cultura v de las Bellas Artes..».
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Por lo demés, con independencia de las posibilidades
que en alguno de los supuestos sefalados se presen-
tan, son conocidas las dificultades que en términos ge-
nerales plantea el control juridico del adecuado cum-
plimiento del deber de traspaso, dificultades que se
han afirmado sin ambigiiedad por el propio Tribunal
Constitucional, al entenderlo excluido como objeto
idoneo del procedimiento de conflicto de competen-
cias entre ¢l Estado y las Comunidades Autonomas®,
de manera que, como en alguna ocasion se reconoce
por el Tribunal, la realizacion de los traspasos y, por
tanto, la efectividad ultima del sistema instaurado,
queda exclusivamente bajo el amparo del grado de Je-
altad al sistema con que el Estado y las Comunidades
Autdnomas se conduzcan durante el proceso™ .

2. El ambito competencial yla
autonomia financiera de las Comunidades
Autonomas.

Ya se ha adelantado algiin apunte en relacion con la
transcendencia que el adecuado empleo del traspaso
competencial posee sobre el correcto funcionamiento
del sistema de financiacion autonomica, permitiendo
que las Comunidades Auténomas puedan percibir los
fondos precisos para garantizar ¢l ¢jercicio del ambi-
to competencial que tienen atribuido.

En efecto, como es generalmente reconocido, y puede
predicarse igualmente del genérico derecho a la auto-
nomia de las nacionalidades y regiones, la autonomia
financiera debe comprenderse como complemento del
principio de unidad del Estado, dirigido siempre al fin
concreto de la garantia del &mbito competencial reco-

nocido a las Comunidades Auténomas, de lo que es
clara muestra ¢l articulo 156 de la Constitucion, cuan-
do expresa que «.las Comunidades Autonomas goza-
ran de autonomia financiera para el desarrollo y eje-
cucion de sus competencias..», y que se traduce asi-
mismo en el principio de suficiencia financiera (arti-
culo 2.1°d de la Ley Orgénica de Financiacion de las
Comunidades Autonomas), orientado a asegurar a las
Comunidades Auténomas los recursos necesarios pa-
ra el ejercicio de sus competencias.

Con todo, vy sin dnimo de restar importancia a tan
trascendente componente del sistema, no parece que
su entendimiento haya recibido satisfactoria acogida
en el seno del modelo implantado con la reforma de
la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Autonomas, por la Ley Organica 3/1996, de 27 de Di-
ciembre, con la que se rebasa la comentada funcion
de la autonomia financiera, garantizadora del marco
competencial asignado a las Comunidades Autono-
mas, ponicndo en peligro la atencion de otros impor-
tantes elementos del sistema.

Y es que si la autonomia financiera de las Comuni-
dades Autonomas, en su faceta relativa al gasto, re-
quiere el reconocimiento en su favor de plena capaci-
dad de disposicion de sus recursos financieros para ¢l
gjercicio de sus competencias®, las posibilidades de
obtencion de ingresos deben ser igualmente suscepti-
bles de titulacion y ejercicio en la misma medida en
que venga autorizado por el alcance del titulo compe-
tencial respectivo, siendo asimismo un instrumento,
accesorio 0 consecuencia de la titularidad competen-
cial®, de lo que inmediatamente se extrae que la dis-
ponibilidad de las Comunidades Autonomas sobre

81. SSTC 155/1990, 178/1990. 179/1990. 193/1990 y 201/1990.

82. A pesar de desestimar el conflicto (por las razones expuestas), la Sentencia 209/90 declara que «..la lealtad constitucional obli-
ga a todos, y en el campo que nos ocupa es el Gobierno, maximeo responsable de la finalizacion efectiva del reparto de competen-
cias quien debe extremar el celo por llegar a acuerdos en la Comision Mixta con Galicia, merced a los cuales puedan dictarse los
correspondientes y obligados Reales Decretos de 1ransferencias...».

83. STC 13/1992. Correlativamente, la capacidad de gasto del Estado se encuentra estrictamente limitada por ¢l alcance de sus com-
petencias, sin que dicha facultad lleve anudado titulo competencial autonomo alguno (SSTC 179/1985, 145/1989, 13/1992, entre
otras muchas).

84. Se observa con ello una mayor relevancia de la componente del gasto de la autonomia financicra respecto de la relativa a la ob-
tencion de los ingresos, ya que la incidencia de la potestad de gasto en el conjunto competencial correspondiente resulta claramen-
te més directa que la que pueda producir la forma o el sistema que se elija para la obtencion de los ingresos. La STC 13/1992 (FJ
7°), pone de manifiesto esta circunstancia al afirmar que «..uno de los rasgos caracteristicos del sistema de financiacion de las Co-
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sus ingresos solo debe quedar garantizada desde la
perspectiva constitucional, en la medida en que resul-
te necesaria para el ejercicio de sus competencias.

Pues bien, con este correcto entendimiento del con-
cepto de autonomia financiera, es posible eliminar de
su ambito ciertos aspectos que pretendidamente han
tratado de incorporarsele, particularmente el conoci-
do como principio de responsabilidad fiscal entendi-
do parcialmente por disponibilidad sobre los ingre-
sos* , principio que, segun lo dicho, solo puede en-
contrar legitimacion en la autonomia financiera en la
medida en que venga exigido para hacer posible el
desarrollo y ejecucion de las competencias de las Co-
munidades Auténomas. pero que, tal y como es con-
cebido generalmente, resulta independiente de 14 au-
tonomia financiera, que, desde luego, no puede iden-
tificarse siempre con la atribucion a las Comunidades
Autdnomas de una mayor disponibilidad en la obten-

Seguin lo dicho, la responsabilidad fiscal solo pue-
de entenderse exigida por el principio de autonomia
financiera en dos supuestos concretos, como ocu-
rriria, de un lado, cuando los fondos trasferidos por
el Estado no se estimaran suficientes para atender
las politicas propias de las Comunidades Autono-
mas, supuesto en el cual cada una de ellas podria fi-
nanciar ¢l correspondiente exceso a traves de las
técnicas constitucionalmente previstas a tal fin, con
fundamento, precisamente, en la exclusiva respon-
sabilidad fiscal de la Comunidad que las emplea,
aunque siempre con respeto a los limites estableci-
dos por ¢l Estado”. De otro lado. como una forma
mas de ejercicio de sus competencias sustantivas,
también debe ser reconocida a las Comunidades
Autonomas la posible utilizacion de ingresos con
finalidades no exclusivamente financieras, cuando
la consecucion de esas finalidades forme parte de
los objetivos propios de las competencias autono-

cion de los ingresos®. micas™.

munidades Autonomas disefiado por la LOFCA, en el marco de la Constitucion, es que la autonomia financiera de las Comunida-
des Autdnomas viene definida en el bloque de la constitucionalidad, mds por relacion a la vertiente del gasto puiblico (..) que por
relacion a la existencia y desarrollo de un sistema tributario propio con virtualidad y potencia recaudatoria suficientes para cubrir
las necesidades financieras de la hacienda autonémica..».

85. La descripcion del concepto de responsabilidad (también llamado -sic- de corresponsabilidad) puede encontrarse cn ¢l "Libro
Blanco de la Financiacion Autonémica", es decir, ¢l "Informe sobre el actual sistema de financiacion auwtonomica y sus problemas",
redactado por ¢l "Grupo de Estudio constituido a propuesta del Consejo de Politica Fiscal v Financiera", entregado en Marzo de
1995, segiin el cual, mediante las lamadas formulas de responsabilidad fiscal se «.pretende desplazar sobre la hacienda de las Co-
munidades Autonomas la responsabilidad de obtener sus propios ingresos, introduciendo asi una restriccion a sus demandas de re-
cursos que confiera estabilidad al sistema. Este es, en definitiva, el sentido tiltimo de aumentar el grado de corresponsabilidad en
el actual sistema de financiacion; lograr que quienes adoptan las decisiones de gasio sean conscientes -y responsables- de que ta-
les decisiones, antes o después, aparejan la necesidad de obtener de los ciudadanos un volumen de ingresos equivalente..».

86. Son numerosas las formulas existentes para incrementar la responsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas, distintas de
la cesion o atribucion de disponibilidad sobre la obtencion de los ingresos, como ocurre, por ejemplo, con la cesion de porcentajes
de rendimientos de tribulos estatales (mecanismo introducido con la Ley 21/1993, de 29 de Diciembre, de Presupuestos para 1994),
con el que, sin necesidad de translerencia alguna a las Comunidades Auténomas de atribuciones sobre la obtencion del ingreso, s¢
hace visible al ciudadano el destino de su contribucion a la [inanciacion autonémica. Lo mismo puede decirse del efecto o finali-
dad que se persigue con la introduccion de ciertos criterios para la determinacion del porcentaje de participacion en los impuestos
estatales, como el del coeficiente del esfuerzo fiscal en el Impuesto sobre la Renta, referido en el articulo 13.1° de la Ley Organica
de Financiacion Autonomica, directa y exclusivamente dirigido a responsabilizar a cada Comunidad Auténoma frente sus ciudada-
nos del adecuado empleo de los fondos por ella percibidos. El propio Informe de Marzo de 1993, se refiere, como elemento esen-
cial del sistema que preconiza, al denominado criterio de equidad en la asignacion de fondos, basado en su distribucién en cada mo-
mento con atencion al verdadero coste de los servicios a prestar.

87. El mecanismo no es otro que el del establecimiento de tributos propios o de recargos sobre los tributos cstatales (articulo 157. 1.
¥ ¢ CE). que. ademds, como sc dijo mas arriba, resulta inocuo para el resto del sistema, incidiendo exclusivamente en la parcela de
la responsabilidad fiscal de la Comunidad que lo pone en practica.

88. Asi lo reconoce la STC 37/1987 (EJ 13°), segun la cual «.la Constitucién concede autonomia financiera a lus Comunidades Au-

ténomas "para el desarrollo y ejecucion de sus competencias” (articulo 156.1°), lo que permite admitir la facultad de aquéllas pa-
ra utilizar también el insirumento fiscal -como parte integrante de la autonomia financiera- en la ejecucion v desarrollo de
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Siendo éste el sentido -instrumental y garantista del
bloque competencial autonomico- que debe recono-
cerse al principio de autonomia financiera, y del que,
salvo en los aislados casos que acaban de resenarse,
queda excluido el principio de responsabilidad fiscal,
no puede decirse que la actual configuracion del mo-
delo de financiacion autonomica, presidido, como ya
se dijo, por una importante transferencia en favor de
las Comunidades Autonomas de facultades normati-
vas en relacion con diversas figuras tributarias (entre
las que se encuentra el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas), haya representado realmente la
asignacion al sistema de una mayor dosis de autono-
mia financiera, ni, consecuentemente, una mas solida
garantia del conjunto competencial autondmico, sin
que, en ultimo extremo, ese incremento de disponibi-
lidad sobre los ingresos que la reforma representa se
asigne por igual a unas Comunidades Auténomas y a
otras”, todo ello, por lo demas, al margen de la nega-
tiva incidencia en el sistema que puede producir la
modificacion operada, concretamente, sobre la aten-
cion que el modelo de financiacion debe procurar a
los principios de solidaridad (articulos 2, 156.1° y
158.2° CE), de coordinacion con la Hacienda estatal
(articulo 156.1° CE), de neutralidad (139.2° y 157.2°
CE; ya referido al principio), o a la garantia de igual-
dad basica de todos los espanioles en el cumplimiento
del deber constitucional de contribucion al sosteni-
miento de los gastos publicos (articulo 149.1.1° CE).

3. Desarrollo normativo estatutario.

Finalmente, en este somero repaso de la situacion en
la que desde la perspectiva competencial se encuentra

hoy la Comunidad Auténoma de Andalucia, no puede
dejar de hacerse algan comentario relacionado con el
desarrollo legislativo realizado hasta el momento, de-
sarrollo que en su aspecto cuantitativo, puede ser ho-
mologado al del resto de las Comunidades Autono-
mas de techo competencial maximo, siempre tenien-
do en cuenta lo que puede denominarse rendimiento
neto frente a la produccion legislativa bruta™.

No obstante, y posiblemente como consecuencia de
las dudas doctrinales y jurisprudenciales sufridas
durante una amplia etapa en relacion con el alcance
de las competencias de las Comunidades Autono-
mas sobre los diversos aspectos generales del Dere-
cho Administrativo, la produccion normativa propia
de la Comunidad Auténoma de Andalucia en ese
importante ambito ha sido realmente escasa, que-
dando casi limitada a la Ley 6/1983, de 21 de julio,
del Gobierno y de la Administracion de la Comuni-
dad Autonoma, donde, como e¢s sabido, ademas de
la regulacion del Estatuto del Gobierno, su organi-
zacion y competencias, se incluyen algunas cuestio-
nes relativas al régimen juridico y al procedimiento
administrativo, con remision en lo demds a la legis-
lacion estatal sobre la materia (disposiciones transi-
torias 1*y 2%).

Pero, resueltas en gran parte, hace ya algun tiempo,
aquellas vacilaciones, que, basicamente, sc¢ plantea-
ban en relacion con el alcance de las competencias
autonomicas en materia de procedimiento adminis-
trativo (aspecto mas arriba comentado), precisada la
postura estatal sobre las bases del régimen juridico
administrativo y el procedimiento administrativo co-
mun, fundamentalmente incorporada a la Ley

todas las competencias que havan asumido en sus Estatulos de Autonomia v respecto de las cuales esa utilizacion sea necesaria.
Con ello hay, en definitiva, un implicito reconocimiento constitucional del principio de instrumentalidad fiscal en la esfera de la
imposicion autonoma..».

89. La aparente igualdad que representa la posible asuncion por todas las Comunidades Auténomas de competencias normativas so-
bre un tramo de hasta el treinta por ciento de la tarifa del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, se revela claramente de-
sigual si se piensa que en atencion a lo que sc recauda por dicho impuesto en cada Comunidad Autonoma, ese porcentaje tendrd una
muy diversa entidad en el conjunto de sus respectivos ingresos. En consccuencia, la disponibilidad que el sistema ofrece sobre la
obtencidn de los ingresos en relacion con ¢l conjunto de los que cada Comunidad Autonoma necesita, sera menor en las Comuni-
dades Autonomas de inferior nivel de renta que en aquellas otras que poseen uno superior.

90. Tal y como precisaba ¢n su dia A.J. PORRAS NADALES (1997, 227). También hoy puede apreciarse una menor produccion le-
gislativa andaluza, fundamentalmente en relacion con Catalufia, aungue también debe tenerse en cuenta que aquellas Comunidades
Autonomas, a diferencia de Andalucia, ostentan competencias en materia de Derecho civil. Con todo, el nimero de Leyes aproba-
das hasta la fecha asciende a 136, siendo 2674 los Decretos publicados en el BOJA como disposiciones generales.
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30/1992, de 26 de noviembre”, y, en fin, determina-
dos ya por el Estado los aspectos no basicos de esta
materia, lo que ha tenido lugar en gran medida a tra-
vés de las Leyes 6/1997, de 14 de abril, de Organiza-
cion y Funcionamiento de la Admimstracion General
del Estado, y 50/1997, de 27 de noviembre, del Go-
bierno, en este momento se muestra realmente nece-
saria la elaboracion por la Comunidad Autonoma de
la correspondiente legislacion de desarrollo en esta
materia, salvandose con cllo las importantes dudas
que plantea la aplicacion a la Administracion autono-
mica de aquel conjunto normativo estatal.

En cualquier caso, debe remarcarse la importancia
que ha supuesto para la Comunidad Autonoma la cre-
acion, por Ley 8/1993, de 19 de octubre, del Consejo
Consultivo de Andalucia, 6rgano superior consultivo
del Gobierno y de la Administracion autonomica, y
que como ha ocurrido con otros Organos analogos de
otras Comunidades Auténomas, desde su puesta en
funcionamiento, ha venido a colmar las exigencias
basicas estatales, precisadas por el Tribunal Constitu-
cional en su Sentencia 204/1992, exigencias que, cu-
riosamente, se han visto recientemente alteradas por
la Ley 4/1999, de 13 de encro, de reforma de la Ley
30/1992, cuya disposicion adicional 17 establece que
la Administracién consultiva no sélo podré articular-
se a través de organos de aquel tipo, es decir, con au-
tonomia organica y funcional respecto de la Adminis-
tracion activa, sino que también podra materializarse
a través de los servicios juridicos de ésta ultima,
siempre que actien de forma colegiada y sin sujecion
a dependencia jerarquica de los drganos que hayan
elaborado la disposicion o acto objeto de la consulta,
posibilidad negada hasta ahora por el Tribunal Supre-
mo, que la entendia vedada por las bases estatales™.

Por contra a lo que acontece en relacion con la parte ge-
neral del Derecho Administrativo, la actividad legislati-
va de la Comunidad Auténoma ha sido profusa en los
diversos ambitos de la parte especial, fundamentalmen-
te en el régimen local, con la aprobacion de la Ley
11/1987, de 26 de diciembre, de relaciones entre la Co-
munidad Autonoma de Andalucia y las Diputaciones
Provinciales, y de la Ley 7/1993, de 27 de julio, de De-

marcacion Municipal de Andalucia. También en mate-
ria de medio ambiente, se ha aprobado la Ley 7/1994,
de 18 de mayo, de Proteccion Ambiental de Andalucia,
la Ley 2/1989, de 18 de julio, del Catalogo de Espacios
Naturales Protegidos, y la Ley 2/1992, de 15 de junio.
Forestal de Andalucia. En materia de Funcion Publica,
la Ley 6/1985, de 28 de noviembre, de Ordenacion de
la Funcion Publica de Andalucia; en Cultura la Ley
1/1991, de 3 de julio, de Patrimonio Historico de Anda-
lucia, la Ley 3/1984, de 9 de enero, de Archivos, la Ley
2/1984, de 9 de enero, de Museos, y la Ley 8/1983, de
3 de noviembre, de Bibliotecas, etcétera.

Por ultimo la Hacienda Publica de la Comunidad Au-
tonoma recibe desde un principio una intensa regula-
cion, contenida en la Ley 5/1983, de 19 de julio, Ge-
neral de la Hacienda Piblica de la Comunidad Auto-
noma, en constante y necesaria adecuacion, funda-
mentalmente a través de las sucesivas Leyes aproba-
torias del Presupuesto de la Comunidad Auténoma, y
mas recientemente, a sugerencia del Consejo Consul-
tivo de Andalucia, mediante las denominadas leves de
acompanamiento, destacando también en este dmbito
la regulacion del Patrimonio de la Comunidad Auto-
noma, que se incluye en la Ley 4/1986, de 5 de ma-
yo, y en su Reglamento, aprobado por Decreto
276/1987, de 11 de noviembre, conjunto normativo
que, por contra a lo que acontece a nivel estatal, re-
gula asimismo, en términos de generalidad, los bienes
de dominio publico de la Comunidad Auténoma.

V. Recapitulacion

En definitiva, como ha podido comprobarse, no son
escasos los problemas que tienc planteados el correc-
to entendimiento y aplicacion del sistema constitu-
cional de distribucion de competencias entre el Esta-
do y la Comunidad Autonoma, resaltando fundamen-
talmente aquellos que recaen sobre los instrumentos
que el bloque constitucional contempla con la finali-
dad de dar efectividad al sistema, sin que, concreta-
mente, a pesar de su aceptable grado de funciona-

91. Por cierto, recientemente reformada por Ley 4/1999, de 13 de enero.

92. En este sentido puede verse la Sentencia 16 de enero de 1993 (FJ 6°).
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miento ordinario, deban seguir manteniéndose las
desviaciones que el sistema sufre, por unos u otros
motivos, al margen de las razonables dificultades que
en la ultimacion del proceso pueden derivarse de la
propia naturaleza del sistema.

En la misma orbita de los elementos dirigidos a dotar
de efectividad al sistema de distribucion de compe-
tencias, resaltan particularmente las dificultades que
para la Comunidad Auténoma de Andalucia pueden
derivarse de la orientacion que con las (ltimas refor-
mas viene dotdndose al sistema de financiacion auto-
nomica, al que se priva de reales garantias de neutra-
lidad de la actuacion tributaria de las Comunidades
Autonomas, que pueden incidir ahora sobre el estatu-
to legal de los bienes ubicados fuera de su territorio,
y de las posibilidades que para la directa consecucion
del principio de solidaridad y del conjunto de las fi-
nalidades asignadas constitucionalmente al sistema
tributario, brindaba al Estado su plena competencia
sobre figuras tributarias, como el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, a cuya normacion
aquél renuncia en importante medida.

Con todo, el balance puede entenderse equilibrado
con la inestimable intervencion en defensa del siste-
ma constitucional que a lo largo de estos afos ha pro-
tagonizado el Tribunal Constitucional, precisando el
alcance y contenido de sus fundamentos esenciales,
basicamente, a través de la cabal definicion y delimi-
tacion del interés general y de la igualdad, como ele-
mentos supuestamente derivados del principio de uni-
dad, con pretendida funcion limitativa de las compe-
tencias de las Comunidades Autonomas al margen de
las previsiones constitucionales y estatutarias.

Esencial importancia ha revestido igualmente la fija-
cion por la doctrina constitucional de los precisos
contornos del esquema de distribucion de competen-
cias, con la introduccion de garantias formales en la
fijacion de las bases estatales, asi como mediante la
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elaboracion ciertos criterios dirigidos a concretar el
alcance de los respectivos titulos competenciales, de
extraordinaria transcendencia para las Comunidades
Auténomas en algunos supuestos, como significati-
vamente sucede con la concepeion de algunas funcio-
nes o potestades como conexas o instrumentales res-
pecto de otras sustantivas de titularidad autonomica,
o, finalmente, a través de la decidida preservacion del
marco competencial interno frente a la incidencia que
en ¢l pudiera pretendidamente representar la incorpo-
racion de Espaiia a las Instituciones europeas, a pesar,
no obstante, de la dificultades que en esta parcela ain
se presentan, sobre todo a la hora de ajustar los me-
canismos de colaboracion que hagan posible aquella
determinacion.

Por ultimo, en ¢l campo de las relaciones entre orde-
namientos ha resultado determinante la distincion del
principio de coordinacion. como obligacion que cada
una de las instancias debe hacer efectiva en su marco
competencial propio, respecto de las posibilidades
que pueden derivarse de la explicita atribucion al Es-
tado por el bloque constitucional de facultades en ese
sentido, asi como, fundamentalmente, la delimitacion
constitucional del alcance de las clausulas de preva-
lencia, que inmuniza las Leyes autondmicas frente a
su inaplicacion judicial, y de supletoriedad del Dere-
cho estatal, como no atributiva de competencias al
Estado.

En fin, todo ello muestra claramente la naturaleza del
sistema como un proceso en si mismo, en el que la si-
tuacion que presenta es el resultado de la dinamica
actuacion de los elementos que lo componen, sin que,
consecuentemente, se asista en este momento a su de-
finitiva conformacion, presentando no obstante un
importante grado de desarrollo, con cuyo examen
puede ratificarse la trascendental significacion de la
actuacion del Tribunal Constitucional y del principio
de colaboracion, como condiciones imprescindibles
para su correcto desarrollo.
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