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DESARROLLO LEGISLATIVG

Nuevas leyes para
una nueva soctedad

Ana M. Carmona Contreras
Consideraciones preliminares

La Lev Organica 6710851, de 3o de diciembre. en la que se contiene
el Estatuio doe Amonomnna para Andaluca no solo puso e« uno
de los mwomentos mas trascendentales en la historia de nuestra
Comunidad sino que, asimismo, wareo ¢l inicio de una nueva y no
menos imiportante etapa. En efecto, can ¢ Estatuto de Carmona se
cierra la intensa experiencia en pro del autogobicrno pleno (previsto
en ¢l articulo 151 de la Constitucion) y a lavor de [a incorporacion
de Andolucia al grapo de Comunidades Autonomas denominadas
‘historicas’, cuvo punte nuis relevante foe ol referéndum para
la aprobacton de Lo iniciativa artondomica celebrado ol 2% de
febrervo de 1980,

Tomando como referencia ol abrumador espaldarazo dado por la
ciudadania andaluza a a voluntad autonomica, se puso en marcha
—siguiendo el procedimiento constitucionalmente  previsto- el
proceso e elaboracion y aprobacion del Estatitlo de avttonamia, la
narma institucional basica de Ja Comunidad Awtonoma. Con cllo,
se sienta ¢l precedente normative imprescindible, la condicion
sine que non que va a permitir el ulierior desarrollo normativo del
ordenamiento juridico andaluz. En el momento actual, tras 25 anos
de vigencia de las disposiciones estatutarias, nuestro ordenamiento
autonontico cuenta con un fecundo corpus legislativa, gracias al
cual la mayor parte de las previsiones estatularias han recibido s
correspondiente desarrollo y conerecion. Al analisis y valoracion
de los hitos legislativos fundamentales procucidos a lo largo de los
25 anos de experiencia autonomica en Andalucia, dedicamos las
siguicntes paginas.

Leyes relativas a instituciones'y
Organos autonomicos

La produceion de leyes en el ambito institucional e nuestra
Comumidad Antonama sin ser particularmertte extensa, desde un
punto de vista cuantitativo, presenta, sin emb‘drgu una relevancia
tundamental. Ello es asi porque, gracias a esta actividad legislativa, el
tejido organico autonomico disenacdeo por el Lstatuto va 4 dolarse e
inmediata operatividad en la practica. Junto a esta primordial tares
de desarrallo estatutario, el legislador andaluz ha desplegado una
intensa actividad normativa, introduciendo en el cuadra instinicional
de nuestra Comunidad una serie de entidades {no contempladas por
el Estatuta), gractas a las que el panorama organico se enriguece
sustanctahnente .

Abren la serie narmativa dos leves referidas al Gobterno, la Ley
6/1983, de 21 de julio, del Gobiernoy la Administraciony la reciente
Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad
Autonoma. Esta ultima deroga pardialmente algunos aspectos
fundamentales de aquélla; en unos supuesios, fa modificarion viene
iipuesta por la necesidad de adaptar la eonliguracian del Ejecutivo
andaluz o las nuevas eiccunstancias emergidas en la Conmmidad a
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fo largo del tiempo (integracion en la Unian Biropea, prayeceion
internacional de la CA, et} mientras que en olros, se introduce una
nueva orientacion de la materia reguada {por ejemplo, la supresion
de b bigura del presidente imterino o/l imtroduccion de la institucion
del gobierno en huciones).

Por lo que respecta al Gobierno, Ja Ley procede a distinguir entre ¢l
Presidente, en tanto que drgano anipersonal que ocupa ol vértice
del mismo (maxima awtoridadd en la Connmidael, representante de
Lo misma de cara al exterior y, asimisnio, del Estado en el territorio
antonomico), v el Consejo de Gobierno, esto es, el argano colegiado
integrado por los consejeros nombrados por el Presidente y al
servicio del misme, Lmpezando por la hgura del Presidente, resulta
especialmente significativa la reiteracion gue la Ley Heva a vabo con
respecto a la regnlacion que de la cuestion de su eleccion finvesiidura)
por el Parlamento de Andalucia lleva a cabo el Reglamento de dicha
camara. Tratandose de una cuestion reservada en exclusiva a dicha
normativa, cualguier otra prevision legal no tiene mas opeton que la
de limitarse a la mera reiteracion, resultando inhabil para introducir
ninguna modificacion. Otra cuestion digna de ser mencionada
es la prevision de fa figura del Presidente suplente, para casos de
incapacidad temporal que afecten al titular, Se establece un sistema
de sustitucion automatica a favor de las Vicepresidencias, silas
hubiere, por su onden y, de no existir, por las de las Consejerias,
segtin su orden. En cuanto a Jas tunciones reconocidas, estas son
clertamente exiguas, limitindose anicaniente a la gestion de asuntos
de tramite, salvo rasos de urgencia debidamente acreditados. Debe
resaltarse que, frente al criterio de limitacion temporal (no mas de
cuatro weses) que inspiraba la anterior regulacion del presidente
interino, en la actual normativa, 1o se establece indicacion alguna
conrespecto a la duracion maxima de esta situacion que, en cualquier
caso, ha de considerarse, por definicion, transitoria.

Abundando et el elenco de facultades atribuidlas al Prestdente de la
Junta, se mantiene el pader de disolucion anticipada del Parlamento
{no previsto originariamente por la Ley de 1983 ¢ introducida por la
Ley e 1994). Gracias a tal modificacion viene a cobmarse la existencia
de una importaite laguna estatutaria en este punto. Ni cuando el
Estatuto regula la duracion de la legislatara (vid. articulo 26.2 'El
Parlamento se elige por cuatro anos’) ni, asimismo, cuando enumera
los poderes presidenciales (vid. articutos 55 y 56) se establece
nacla al respecto. En cuanto a la configuracion legal del poder de
va una dcusada tendencia a la reproduccion

disolucion, se obs
literal de las previsiones constitucionales en la materia (articulo
115 CE); pjercicio discrecional por el presidente del Ejecutivo bajo
su exclusiva responsahilidac no ejercicio durante una mocion de
censura; Ubligat ion e meorporar, como contenido necesario, en el
docreto de disolucion, la lecha de las elecciones; necesidad de dejar
transcurrir al menos un ane destle Ja ultima disolucion antes de
procetler aotra,

Pusando ya a la ligira del Consejo de Gobierno, organo colegiado que
integra el poder ejecutive, su tratamiento por la nueva normativa
legal aparece cuajady de interesantes novedades: en primer lngar, de
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cara a su formacion, se introduce el principio de la necesaria paridad
entre sus compoenentes, De esta forma, se avanza un paso mas en
la climinacion de la sceular situacion de inferioridad en Ja que se
encuentra L mujer en nuestio pas v ambien en Andaluoa, Ot
fundamental novedad, que pone de manibiesio Ta adecnacion a las
nuevas condiciones en las que se desarrollan los procesos de decision
en la actualidad, ex la presencia de ung regulacion mas flexible de ta
actuarion del Consejo de Gobierno. Nos referinios fundamentalmente
a ta prevision de utilizacion de medios telematicos, adimitiendose
la posibilidad de que <o celebren reuntones sin necesidad de la
presencin fsica de todos sus miembros yoasimismo. a la posibilidad
de que Lanto la documentacion como la imformacion se transnitan
utilizando tales nmedios. Astimismo, y como novedad, proceden a
regularse por primera vez las fanciones de la Secretaria lel Consejo
de Gobierna.

Tambicn en el terreno de las innovaciones, emerge la figura del
Gobierno en funciones (anterionmente no contemnplado por la Ley
de 19831, quedando especilicadas fas atribuciones reconocidas tanto
al Presidente del gobierno como a los consejeros. Coherentemente
con la naturaleza no ordinaria de la sitvacion, el elenco de facultades
aparece relerido a actuaciones de cardcter necesario, excluyéndose
aquellas otrus que entran en el ambito de la funcion de impulso
gubernamental.

En cuanto al regimen de las funciones v oactos del Gobierno,
especial atencion se dedica al cjercicio de la inictativa legislativa
(materia reservada al reglamento parlamentario) y de la potestad
reglamentaria. Especial énfasis merece la cuestion de la participacion
ciudaclana en la elaboracian de Tus normas.

La actividad del poder cjecutivo, entendido en sentido amplio (esto
es, comprendiendo tambien a la Administracion como aparalo
burocratico) viene a complerarse a traves de las funciones desplegadas
por dos arganos integrados en su ambito. Nos referimos al Consejo
Consultivo y al Consejo Economico y Social, ambos introducidos
ex novo por sendas leyes del Parlamento andaluz en defecto de
previsiones estatutarias al respecto. Con respecto al primero, la Ley
8/1993, de 19 de octubre Consejo consultivo, presenta un organo
que se configura a imagen v semejanza del Consejo de Estado. Esa
lendencia mimetica, porlo demas, se reafirma en la reciente reforma
que de esta institucion ha llevado a cabo la Ley 42005, de 8 de abril,
enlaque la composicion del Consejo ha sido modificada signiendo la
tendencia innovadora marcada por la relorima operada en el ambito
estatal {quizas el cjemplo mas significativo en este sentido sea la
incorporacion, como micmbros permanentes, de los expresidentes
de la Junta de Andalueial,

El Consejo aparece definido como el “superior organo consultivo
del Consejo de Gobierno y de la Administracion de la Comunidad
Autonoma de Andalucia’ cuyas funciones generieas se cifran en
“velar por la observancia deda Constitucion, el Estatuto de autonomia
y el resto del ordenamiento juridice”. La antononua organica v
tuncional de dicho drgano son principios findamentales al servicio

o .

de Ja garantia de la objetividad ¢ independencia de su luncion. Los
dictamenes que ha de emitir en los supuestos previstios legalniente
carccen, como regla general, de eficacia vineulante, salvo que asi se

estublesca concaracter expreso,

Una tendencia similar hacia la adopcion de las lineas maestras de la
regulacion legal que ol organo homonimo presemacn el nivel central
se detecta on el caso del Consejo Econdmico y social, regulado
por la Ley 5/1997, de 26 de noviembre, definido como “orgao
colegiado de caracter consnltivo del gobicino en malenia cconamica
v osocial” v conhigirado como "eanee de participacion v dialogo de
los interlocutores sociales cn el debate de asuntos socioeconomicos”
Aclia con lotal autonomia e ill(h_‘pvml(_-ll('id en el ejercicio de sus
fimeiones, las cuales presentan nna directa vincalacion con el
ambito socio-cconomico. Esta misma conexion se observa en su
composicion, estando integrado por representantes de sindicatos,
organizaciones emipresariales y otros agentes sociales (12 micmbros
par cada grapo).

En el terreno de las instituciones de extraccion parlamentaria, henios
de senalar, por un lado, a la hgura del Defensor del Paeblo y, por otro,
la Camarade Crientas. Con respectoal primero, lanorma quelo l'egula,
la Ley 9/1983, de 1 de diciembre, del Defensor del Pueblo, ha sufrido
sucesivas modificaciones a lo largo del tempo que, sin embargo, no
han alterado las lineas configuradoras fundamentales inicialmente
previstas. Bn efecto, el Detensor del Pueblo se define, siguiendo Ia
limea marcada por el articulo 46 del Estatuta, como ‘comisionado del
Parlamento, designado por éste para la defensa de los derechos y
libertades del Tindo | de la Constitacion, supervisar la actividad de
fa Administracion antonomica’ Es condicion imprescindible para
poder optar al cargo dle Detensor, que el aspivante posea la condicion
politica de andaluz, esto es, que sea vedino de algun municipio
ubicacdo en territorio de la Comunidad.

El mecanismo de eleccion aparece dominada por la exigencia de una
mayoria hipercualificada, como son tres quintos de la Camara. Tal
requisito, como por otra parte sucede en la Ley que ;’ngla el Detensor
del Pueblo en el ambito estatal, no experimenta rebaja alguna, va que,
siempre y en lodo caso, el clegido To sera por la mayoria exigida. Con
cllo, come es ohvio, se pretende que quien ocupe el cargo obtenga
un consenso reforzado que asegure el ejercicio independicite
de su funcinn,

Las retaciones con el Delensor del Pueblo estatal son objeto ee
una particular atencion, establecicndose el deber de cooperacion
institucional con ol misme ¢, igualinente, la necesidad de que el
ejercicio de Jas respectivas funciones se rija por el principio de
coordinacian funcional. Firalmente, y como expresion de laactividad
desplegada a lo largo de cada ano natural, el Defensor del Puehlo ha
de emitir un Informe anual, que sera presentado al Parlamento para
su forna en consideracion. Ea caso de que concurran sitnaciones
especificas, cualificadas por su gravedad o urgencia, se preveé una
segunda modalidad de infornie, esta de caracler conereto y cayo
contenido aparece vinenlado a las circunstancias que 1o motivan,



La Camara de cuentas o5 otra de las institucones oo poricas
al ordenamienta andalus st gue medice una expresa mencion por
[t s el Lottt Carno sa fretmoes tendo orasion de psdicar en
relacion con olras histitociones, tambien la nerna gue crea g esta,
la Ley 1/1988. de 17 de nuarzo, aparece directamente inspivada en
v regulacion que opera en el ambito estatal, De esta torna, puede
abirmarse que, dejando g salva algnnas notas espeaficas de caracter
propio, L Canara de cuentas se prosenta come b versionantononiicd
del Tribural de Coentas estatal Desde tal perspetiva, se abirna que Ly
Cantard de cienttas, conv o nbito de acclon se circunsorbe al tereitonio

de noesiva Comuntdad Autononna, procede a da ' fiscalizacion externa

de Lvgestion economic i iena v contable de fos fondos publicos”

de esta. Su dependercia del Parlamento no supone traba alguna para
abimmnar que sus fundones son cjercidas con “total independencia’
Actua de oficio, por propia inicialiva y tambien o instancias del
Parlamento, of Gobierno v las Corporaciones Locales. Finalmente,
la Camara de ruentas ha de elaborar cada ano un informe, que se
rewnitird af Parlamento, en el que se recofa of conjunto de actividades
desarrolladas u lo largo del mismo.

Leyes relativas a la participacion politica

En ob esencial terreno de fa regulacion del derecho hundamental a
I participacion politica de tos ciadadanos en os asantos publicos,
debemnos comenzar el analisis de la normativa autonomica producida,
comenzandoporlaLey queregulalas cuestiones relativas aloscomicios
electorates autonomicos (Ley 1/1986, de 2 de enero, electoral). fn
tanto que imprescindible cnestion preliminar, la citada Ley viene a
defimitar el ambito subjetivo del devecho de sulragio  tanto activo
como pasivo en as clecciones aitonomicas, circanseribiendolo
genericamente o los individuos (re ostenten Ta condicion politica
de andaluces {debie recordarse, en este panto, que ¢l Estatuto vinenda
tal estatus a los ciudadanos que tengan Ta vecindad administrativa
en la Comunidad Autonoma). Sentada tal premisa, la norma procede
a establecer Tas causas de inelegibilidad ¢ incompatibilidad. Eneste
punto, deben resenarse las inportantes moditicaciones introducidas
por fa Ley 5/2005, de 8 de abril, procediendo a actualizar y eomnpleta
el catalogo de casas previstas originariamente por la Ley de 1986,
Otra novedad de la maxinia relevancia incorporada por la normativa
de 2005 e ki prevision de la necesaria alternancia de hombres y
mujeres oo las candidaturis presentadas alas elecciones autonomicas
jarticato 23). De esta larma, se incorpora al ordenamiento andaluy
otro importante avance oricntade hacia la consecacion de fa paridad
sexual en la composicion de las tnstituciones publicas,

Por o que respecta o ba cnestion de ta administracion clectoral,
se orea fo Junta Electoral de Andabiera, con sede en el Parlamento
antonomico y cuva ambito funcional se dreunseribe a las elecciones
antononnicads,

E< competencia de la Ley proceder o coneretar ol nunera de
diputados que componerr el Padamento de Andalucia. Enoel
desarrolio de tal operracion, el legislador no es completanente libe,

25 tnos de wtanmmio eo Andalueio

dado que el artienlo 26 del Estatino establece v nninimo de go v
un masimo de 1o Teniendo presentes tales margenes, L lov opta
pon s cnterio rasdnahisia, tozando ol Tnite nosiime s hjando en
10y los componentes de nuestri asamblea legistativas 1o cuanto g
L convacatoria de las elecciones, tras la refornma operada por la Ley
0719494, queda establecido que esta no podrac levaese a cabo entre ol

1vel g1 de agasto,

Canthien T de resenarse, por loque b sistenny de contiob de g
fianciacion de Jos gastos clecorales se retieres la prevision de L
ligura del adininistrador electoral general, ol coal vesponde de todaos
los gastos e ingresos electorales, asicomo de L contabilidad del partide
o coalivion a la que representa. Como mecanisio de salvaguarda
pare garantizat la mdependencia de esta tignya, Lo lev excluve que los
candidatos puedan desarrollar tal fundcion. Otra cuestion digna de ses
mencionada es gue la fey limita Jos gastos electorales. formulande
una prohibicion expresa de rebasar una concreta cantidad de
dinero, A Ll efecto, se preve un control espeerfico de la contabilidad
electoral guie se llevara a caba por la Canrara de cuentas sobre La base
de la documentacion aportada (entre los 100 y 125 dias posteriores
a la celebracion de las elecciones) por las formaciones politicas que
CONCUTTICTON o Jas misniis,

La regudacion de o participacion politica en sede autonamica,
sin embargo, no agota su accion en el ambito de e demacracia
representativa, incorporandn dos importantes teyes enlas que se
regutan formas concretas de democracta seni directa, Sigiiiendo
un criterio cronotogico, Ja primera manifestacion de esta tendencia
la encontramos recogida en la Ley 5/1998, de 17 de octubre, de
Iniciativa Legislativa Popular y de los Ayuntamientos. It aspecto
mas destacado de fa conliguracion legal que Ta cuestion velativa o la
iniciativa legislativa popular presenta en el ordenamiento andaluz ¢s
(y deello ya nos da buena caenta el ttalo de la normativa analizada)
que éstia no se agota en los ciudadanos andaluces (considerando
comeo tales tanto o los que tienen vecindad administrativie en dicho
tervitorio como los que residen fuera, camplicndo éstos ciertas
condiciones) nmlrii;m(]mv. AsHISEO, o los avintamierttos situados
en dicho territorio,

En cuanto a Ja bijacion de los requisitos para ejereer tal derecho,
estos se diversifican en frineion del sujeto gue lo ejerces ass, st son los
civdadanos, ta ley requiere an mimimo de 75.000 hrmas {cantidad,
por o dems, sustanciabmente soterior a tas 1500000 frmas
exigidas por la Constitucion en el ambito nacional). Cuando soi los
ayuntamicitos quicnes ponen en marcha tal mecanismo, ¢ exige
el acirerdo de la mavona absobita de los plenas desal mienos, 35
de ellos, Esta ultima cantidad se veduce w10, si las Corporaciones
Locales en cuestion represcatan al menos a 75.000 clectores,

La cnestion del objeto aceesible @ Ly iniciativa Tegislativa popuba
aparece regulada desde una peespectiva negativi, esto es e vienen
a establecer fas malerias que escapan o la misma, Hay que resena
a circunstancia de que en este punto el contenido Jogal viene s
reproduciy sustancidmente T dispuesto por Ta Constitucion eir su
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articulo 874, Junto a tales exclusiones, sin coargn, aparecen otras
de indole espearficamente autonomica: nna, de caracter obligado
v procicto de Ta logicn mas esencial, quedando al margen de 1o
iniciativa las materias gqoe o son competenca de la Comunidad
Autonoma’y otra, de naturalesa voluntaria, excluvendose del ambito
de tal potestad ‘las instituciones del autogobierno’ Finatmenie, la
configiracian fegal de los tramites de admision de la propuesia, del
proceso de control de firmas por la Administracion, asi como del
procedimiento parfamentario que la toma en consideracion resilta
similar aclo dispuesto por o legislacion estaal en Lo mareria,

LEsegundo hito en Ta constraccion de mecanismos de participacion
democratica directa en nuestra Comunidad o configura la
Ley 2/2001, de 3 de mayo, de cousultas populares. Dada que la
competencia parg convocar relerendims corresponde en exclusiva
al Estado central (articulo 149.1. CE), T disposicion legal reforidd
atronta, cn primera instancia, la regulacion de un mecanisnio
participaliva a consulta popular, inspirado por nna Glosofia de
tondo similar a aguelios, pero con unoes concretos perfiles legales
diversas. Establecida esta necesaria distincion (yva que lo contrario
lnibiera determinado la inconstitucionalidad de la Lev, [as consultas
populares aparecen definidas como el inshrumento de conocimicento
de la opinion de los vecinos sobre asuntos de competencia propia
municipal y de cardacier local especialmente relevantes para sus
ntereses” Elambito geogratico en el que dichas consultas tienen lugar
tueda cirennserito, por lo tanto, exclusivanente o los municipins.
lgualmente, la Ley establece expresamente el caracter 'no vinculante!
lel resultado de estas consultas y, asimismo, la ausencia de cvalquier
Jlecto —'menoscabandolas”  sobre las facultades decisorias  de
os drganos representativos. ko cuanto al objeto en 1ormo al cual
bueden plaatearse las mistias, se opla por un criterio excluyente,
sstableciendo dos prohibictones expresas: una de carieter peneral
v abligado, ya que éstas no podran tener como objeto cuestiones
fo cardcter antijurnidico, v otra, de indole especitica y naturaleza
liscrecianal, prohibiendo eonsultas populares en materias propias
le la Hacienda Local,

_a configuracion de los sujetos titulares del derecho @ voto en tales
onsultas aparece tratada de una forma particularmente acertada,
dentificando a los votantes con aquellos vecinos que gocen de
utragio activo en las elecciones municipales. De esta forma, resulta
atente que queda abierta la via para que voten ciudadanos de
wcionalidad o espanola. Para impedir gue el mecanismo de las
onsultas populares pueda utilizarse como subterfugio para incidir
abire otros processs electorales (estos s1, de caracter vineulanie),
e ostablece una limitacion temporal a I hora de su celebracion:

sta no podra Hevarse a caba en ol periodo que media entre la
onvocatoria v la eelebracion de elecciones {cualesquicra que sean
stas) o de un releréndunt,

Leyes en el ambito de
la Administracion Publica

La Ley 6/1985, de 28 de noviembre, de la Funcion publica de la Junta
de Andalucia, tncorpora und regudacion integral de las cuestiones
relativas a la Administracion autonouica, tanto desde un punto de
vista organico conto en refacion al persomal a su servicio. Asinsnio,
establece (reproduciende on este pusto las previsiones  tanto
constitucionales como estatittartas) los principios inspiradores de la
accion adnnistrativia fmparcialidad. ohjetividad, desconcentracion,
atmbito de la Comnnidad

et asteomo del aceese a tal carrera ene
Autonoma (segun los principios de mcrito y capacidad).

La estructura de la Funcion Pablica de la funta de Amlalicia viene
establecida mediante la relacion de puestos de trabujo y de las
plantillas presupuestarias. En cuanto a las categorias de personal al
serviclo de la Administracion se prevern las siguientes: funcionarios,
eventuales, iitterinos v laborales,

La regulacion de cuestiones espectficamente relacionadas con el
furicionamiento de la Administracion (procedimientos), st personal,
ast como su relacion con los cindadanos va a ser objeto de una
atencion normaliva preferente en sede t'(—‘glcln}t‘[lldl'iﬁ. Ly en este
ambilo jurdrquicamente biferior en donde se encuentra el grueso del
caudlal de disposiciones reguladoras de estas facetas, presentando el
grado de concrecion y casuisio normalivo necesarios.

Leyes relativas a los entes locales

Antes de acometer el analisis relativo a la materia planteada, debenios
aclarar que e este apartado traeremos a colacion nteamente la
normativa autonomica cuyo objetivo especifico es la regulacion de
la materia local, ya sea desde una perspectiva relacionada con la
articulacion territorial, va sea en funcion de contenidos directamente
conectados con su ambito tuncional. Desde 1al aproximacion, la
normia legal de cabecera es la Ley 3/1983, de 1 de junio, de Entidades
Locales, incorporando disposiciones fundamentales en la materia.
Para situar la cuestion de la articidaeion lerritorial autondmica en sus
justos terminos, se comienza alirmando que “la Junta de Andalucia
es la nstitucion en que se organiza politicamente el dulugubiemo de:
la Comunidad Autonoma” A partir de alin, su estruetura tervitorial
se conhgura sobre [ base de municipios v provincias, aungue

sin perjiicio de que puedan crearse “comarcas ¥ otras entidacdes
la

supramunicipales” Mienlras que el municipio se deline come
entidad territorial basica de la Comnmidad Awtonoma’, la provineia
st caracteriza por su doble naturaleza, esto es, cama "entidact local
con personalidad juridica propta con campetencias espectlicas” v,
asintismo, como "division lerritorial para el cumplimiento de las
actividades del Estado v de la Conmnidad Autonoma” Lt ejercicio
por dichas entes de competencias propias queda vinculado por
la ley a los principios de autonoida, clicacia, descentralizacion,
caordinacion, solidaridad y jerarguia. Con respecto a las comarcas



(entes [)Ob”)lt:‘\, PEro no necesarios), la ley procede a delinirlax como
“agrupa(‘i()n e nundcipios limitroles, con caracteristicas gengrahme,
ecomoricas, sociales o lisoricas comines v pertenccicntes a und
mMisma Proviucia . Su ceacion, pot lo demas, ha de Hevarse o cabo
por ley parlamentaria {privcipio de reserva legal), aunque ésta ha
de venir precedida por el acverdo de los avuntamientos afectados y
mediando la aprobacion del Consejo de gobierno.

En cf terreno concreto ce fos municipios, cabe amar la atercion
sobre dos 1evtos lemales especialinente signilicativos: por un Jado,
la Ley 3/1988, de 3 de mayo, de creacion del Consejo andaluz de
municipios, vi [ quie diche organo aparece ('(mllgnr'.‘ulu como loro
permaneiite de colaboracion, con caracter deliberante y funciones
fnicamente consultivas, entre la Comunidad Autonoma y Hos
Municipios comprendidos en la misma. Por su parte, la Ley 7/1993,
de 27 de julio, de demarcacion municipal viene a establecer una
seric de disposiciones generales relativas a la modificacion de las
términos municipales (creacion, supresion, alteracion). Igualmente,
se ocupa de regular los distintos supuesios de asocimcion entre
municipios; nmancomunidades, consarcios, arvas metropolitanas.
Desde una perspectiva inversa, se admite la existencia de entes de
cardcter intramnunicipal dotados de poderes. Son las denominadas
‘entidades locales autonomas’ (pedanias, villas v aldeas), definidas
como ‘nicleos separados de poblacion dentro de un mismo término
municipal que proceden a administrar sus intereses’. Finalmente,
la Ley 7/1999, de 29 de septiembre, de Bienes de las Entidades
Locales de Andalucia, procede a fijar las definiciones y categorias
de tales henes y, asiniising, establece el yegimen juridico especifico
aplicable a tos mismos,

En materia de potestad sancionadora reconocida a los municipios,
cabe mencionar la reciente Ley 7/2006, de 25 de octubre, sobre
potestades administrativas en materia de determinadas
actividades de ocio en los espacios abiertos de los municipios
de Andalucia. E] imparable fenimeno de nuevas manifestaciones
de acio nocturno en espacios abierios que experimentan niestros
pueblos y ciudades (conocido popnfarmente como ‘botellon’), asi
como las recurrentes quejas formuladas por los vecinns motivadas
por el constante menoscabo de s derecho a la intimidad {y mas
concretamente, do su derecho al descanso) han mavido al legislador
a elaborar una narma que confiere a las Corporaciones Locales
facultades para adoptar controles administrativos a traves de los
cuales tograr un desarrollu adecuado del fenomeno. En tal sentido, se
prevén una serie de medidas legales, disenandose un concreto elenco
de competencias municipales en materia sancionadora gracias a las
que pucden combatirse los electos pernicinsos y las situaciones
abusivas para la pacifica convivencia ciudadana que se deriven del
ejercicio descontrolado ele las actividades de ocio contempladas.

Pasando a Ja toma en consideracion de la segunda modalidad
necesaria de entes locales, las diputaciones provinciales, un lugar
particularmente destacado, en fimcion del objeto regulado, ocupa ta
Ley 11/1987, de 26 de diciembre, de relaciones entre la Comunidad
Auténomy de Andalucia y fas diputaciones provinciales. L tal

25 Vnos de Vutogomia en Andalucie

sentido, la nornativa considera, como regla general, gue dichas
relaciones se rigen por los principios dv eficacia. descentralizacion,
informacion mutua, coordinacion, colaboracion v respeta a los
atnbilos competenciales respectivas, bape fal huncapie se hace con
relacion al rol cooperativo y de coordinacion con los municipios
que despliegan las diputaciones, procurandoles asistencia jundica,
economica vy téenica y procediendo a la prestacian de servicios
supramunicipales o, e si caso, supracomar ales.

Un interes  preeminente merece ol oelenca de competencias
asuntidas pon lo Conmmidad Auntonoma, cuva confignracion se
Heva o cabo g partir de vna dohle operacion: por un lado, s alurna
que “es competencia propia de Ta junta de Andalucta la gestion de
todas acjuellas materias que, correspondiendo con este caracler a
la Comunidad Autonoma segtin su Estatula de Autononug, no se
reconozean o atribuyan en la presente ley wootras posteriores a las
diputaciones provinciales” {articulo 24). Por otro, se aclara que “todas
la competencias que, conforme a la legislacion seclorial vigente, venian
desempenandose por lus diputaciones provindiales.. se aswmen cn
virtuck e esta Ley por la Comunidad Autononia de Andaluaia, sin
perjuicio de las delegaciones que, para mejorar la eticacia de fa gestion
de los servicios publicos y o materias directamiente relacionadas con
su compelencias propias, se establecen a tavor de las Diputaciones
provinciales en el Titulo 111 de la presente Ley o en disposiciones
posteriores” {articulo 25),

Tambien ha de llamarse la atencion sobre la prevision del mecanismo de
la delegacion de competencias autonomicas a favor de las diputaciones,
atendicndo a los principios de eficacia y descentralizacion. Se reconoce
a la Cumunidad Autdmoma la facultad de supervisar el ejercicio de
las competencias delegackas y enviar comisionados a las diputaciones
provinciales, para comprobar el nivel de ehicacia en el desempeno de
Jos servicius delegados. Como contrapartida, la supresion a canibia en
las condiciones de la delegacion solo poera Hevarse a cabo por razanes
de interés publica " debidamente justilicadas”y mediando declaracion
det Parlamento.

Finalmente, s¢ crea el Consejo Andaluz de Provincias, ('()nﬁgur;mdusc
coma “organo permanente de coordinacion v colaboracion, asi como
de deliberacion y acuerdo, entre la Administracion autanomica vy las
diputaciones provinciales™ (articulo 43.1). Entre olras funciones, ejerce
la competencia para conoeer y deliberar respecto de “conilictos de
intereses que puedan suscitarse en las relaciones entre aquella y estas”

Leyes de ordenacion territorial

Las cuestiones relacionadas con la configuracion y ef nso del espacio
geogralico en el que se ubica nuestra Comunidad Autonoma, por la
indiscutible trascendencia que éstas presentan para la misma, vana
ser objeto de una atencion parmnenorizada en sede legal. Las distintas
proyecciones que, por lo demas, inherentes a la nocion de territorio
que explica el tratamiento narmativo diferenciado que el nismo
nestra, tomando en consideracion esas distintas facetas (leyes de
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transporties en sentido generico, de determinacion de fas areas de
transporte de mercancias por carreteras, de carreteras de Andalucia, de
puertos deportivos, ete)). Una relevaneia particularmente destacada,
en este sentido, presenta laregulacion del suclo frsico, en tanto que
concreta fa articalacion territorial del espacio autonomico. Desde tal
perspectivia, se justifica el extraordinario desarrolio legislativo gue
presemla esta materia en el ordenamiento juridico andali,.

Pasando al analisis de la regulacion legal de esla materia, hemos
de veleriros, en primer lugar. a la Ley 1/1994, de 11 de enero,
de ordenacion del territorio. Son objetivas espectlicos de «dicha
normativa tanto 'L artienlacion territorial interna v con o] exterior
de la Comunidad Auvtonoma’ como la distribucion geografica de las
actividades y de los usos del suelo, armonizada con el desarrollo
cconomico, las potencialidades existentes en ol Aerritorio v a
proteceion de fa naturaleza y del patrimonio historico’ Lagrar
la plena cohesion e integracion de la Comunidad Autonoma,
ast. como  promover el desarrollo equilibrado de la mising
aparecen como objetivos generales de la funcion acometida: la
ordenacion del territorio,

Los instrumentos mediante los que se Heva a cabo dicha labor
son dos: en primer Ligar, encontramos el Plan de Ordenacian de)
Territario de Andalucia, en el gue se establece 1a organizacion y
estractura territorial a implantar en la Comunidad  Amonoma.
Con una dinension territorial inferior, encontramas los Planes de
Ordenacion del Territorio. Estos se podran fornudar tomando tomn
marco de referencia cspacios menores en los que sca necesaria la
mejora de su estructura territorial v de ta articulacion fisica interna.
Astniismo, se exige que puedan constituir ambitos funcionales
unitarios. Estos planes se caracterizan por la flexibilidad en sn
configuracion; tanta por lo que se refiere a su contenido, como en
relacion a su vbjeto. Su realizacion se vincula a la previa propucsia
de fas Corporaciones Locales siempre y cuandn se cumplan
determinados requisitos establecidos por la Lev.

Estas disposiciones en materia de plantficacion territorial, vienen a
completarse por fa Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de ordenacion
urbanistica. EI espiritu que inspira ol lenor general de esta norma
es el logro de un justo equilibrio entre los intereses piiblicos y
privados v nrds especilicamente orientar el desarroto urbanistico
experimentado por nuestra Comunidad de torma sostenible.

Avanzando un paso mas en el tema (por lo demas, esencial) def
planeamicnto urbanistico, encontramos una variada tipologia de
instrirnentos ordenadores. Entre tales instrumentos destacames los
slgulentes:

Planes generales de ordenacian urbanisiica, cuyo ambito territorial se
cireunscribe al municipio. Establece lalev que deberan confeccionarse
atrnstienda a los principios de simplificacion y proporcionalidad.
Asimitsrino, habran de tener en cuenta entre otros, criterios tales
como la poblacion, las dinamicas de erecimiento, la relevancia de
sus actividades v recursos turisticos, asi como la singnlaridad de

concretos v espectiicos valores (natirales, paisajstivos, historicos,
artisticos, vte.). Por o que a la ordenacion territorial se reliere,
ésta se Heva a cabo a traves de dos niveles de determinaciones:
L referida a cuestiones estructurales (de contenido goneial) cuya
claboracion es competencia de Ia Comunidad Autonomee. Por sn
parte, Ja ordenacion pormenorizada presenta un caracter nnicho mas
detallado, procediendo a la determinacion de los usos del sueln, Su
aprobacion v modificacion cacn dentro del ambito de conmpetencias
proptas del nnnieipio.

Plunes de ordenacion termpmicipad. cino obijeto os ordenar
lerritonos situados en dos o mas municipios colindantes que
deban ser objeto de una regudacion urbamstica unitaria. Prosentan
caracter de planvamicnto general.

Normativas directoras para la ordencacion urbanistica, las (it operan
enn el ambito supramunicipal v su contenido puede plasmarse en
nonmnas sustantivas de ordenacion, directrices y recomendaciones.
Las primeras, que resullan de aplicacion y elicacta divecta, solo
pueden adoptarse con cardcter excepcional, dado que implican una
naportante merma para b autonomsa local. Las directrices, por el
contrario, aunque vinculan en coanto a sus fines v resultados, dejan
libertad & los municipios para su concreta articulacion. Ene altimo
fugar. se encnentran las recomendaciones, que aunqgue carecen de
clicacia vinenlame Y presentan caracter meramente m'iunlador, se
erigen en la practica en el instrumento predotinante utilizado por
la Comunidad.

Hemos de destacar fa prevision (vid. articulo 35.2] que habilita
al Consejo de Gobierno para suspender notivadamente, previa
audliencizal municipioo municipiosatectados y dictamen del Consejo
Consultive de Andalicia, los instrumentos de plancamients cuando
resulte necesario para salvagrardar la eficacia de las competencias
attonomicas. La suspension puede afectar a toda su contenido o
s0lo a parte del mismo y su duracion tlemporal maxinia queda fijada
envdos anos. Adeoptada la decision suspensiva, dispone la Ley que en
el plazo de scis meses han de establecerse “las normas sustantivas
de ordenacion aplicables transitoriamente en sustitucion de las
suspendidas, v se concretard, on su caso, el ambito y los electos de
dicha suspension”.

Enlazando con estauliima prevision, debe hacerse referencia ala Ley
13/2005,de 11 de noviembre, de medidas parala vivienda protegida
y el suelo. Esta 1o solo procede a desarrollir el végimen juridico
de tales viviendas tenienda como purta de referencia primosdial
ba garantia de su funcion social. Ademas, viene a completar algrnas
previsiones de fa Ley de Ordenacion urbanstica, adaptandolas a la
consccucion de los objetivos establecidos. L este sentitlo, se preve,
con caracter general, fa obligacion de los municipios de “reservar
al menos ol treinta por ciento de la edificabilidad residencial de
cada area o sector con uso residencial para sit destino a viviendas
de proteccion olicial u otras regimenes de proteccion pubtica’”
Para asegurar ol cumplimiento efectivo de tal prevision, se dispone
que la ordenacion detallada de las areas o sectores que contengan



reservas de ferrenos cou este destino recoja los plazes de inicio y
terminacion de estas viviendas de proteccion pablica, de tal manera
que de ser i nmplidos ello puede dar Tugar a la expropiacion de Tos
terrenus pot parte de la Atlimnistracion,

Una atencian singilar mereee la prevision contenida en el articulo
28.4 del texta legal velerido, dado que en eb misme se amphan
considerablemente las Tacultades de interveneion autenomica sobre
el urbanismo municipal. En clecto, a la potestad de suspension
temporal por el Consejo de Gohivrno de los instramentos e
planeamicnto anlerionmente referida, e sunma la posibilidad
—decididamente mas amplia= de asumir {en blogue) la potestad
de plancamicnto de aquellos municipios que incumplaw de Jorma
grave sus compelencias urbanisticas. En funcion ie lo excepeional
de la medida, se establece un procedimiento especialmente complejo
que consta de Jas siguientes fases: en primer hgar, el Consejo de
Gobierno ha de dar audiencia previa al municipio afectado. St se
reafirma en sitintencion de asumir las competencias citadas, ha
de contar con un dictamen favorable del Consejo Consultivo de la
Comunidad, asi como con un informe favorable del Parlamento de
Andalucia. A pesar cle las garantias previslas, la comstitiicionalidad
de este mecanismo resulta harto dudosa, fundamentaimente en
relacion con el principio de autonomia local reconocida a municipios
y provincias en el articudn 140 de la Constitucion. En fanto que
pieza argumental basica. resulta obligado traer a colacion el articulo
60 de la Ley de Bases de Régimen Local, puesto gue su contenido
establece el minimo comun denominador normativo qgue ha de ser
respetado por fodas las CCAA a la hora de articular mecanismos
de injerencia estatal y autonomica en ¢l ambito de decision de Tas
corporaciones focales. Dispone dicho precepto que cuando estas
incumplan las obligactones impuestas directamente por la Ley de
forma que tal incumplimiento afectara al ejercicio de compelencias
de la Administracion del Cstado o de la Comunidad Autonoma,
{-.), una u olra, segan su respectivo ambito competencial, debera
recordarle su cumplimiento concediendo al efecto el plazo que hiere
necesario. Si, tanscurrido dicho plazo, nunca inferior a un mes,
el incuniplimiento perststiera, se procederd a adoptar las medidas
necesarias para el cumplimiento de la obligacion a costa v en
sustitucion de ta Entidad loeal’

Para concluir con ¢l analisis de esta Ley la de hacerse referencia a
la creacion del Cuerpo de Inspeccion de Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Vivienda, int(‘grad() en ol sene de la Funcion Publica
andaluiza. Razona la Ley que correspondiendo a la Administracion
autonomica la tarca de “garantizar la ordenacion territorial y
urbanistica de Andatucia, ast como la de velar por el cumiplimiento de
la normativa en ateria de vivienda y su ejecucion”, ha de contar con
fos medios ¢ instrumentos necesarios para conscguir ficha inalidad,
La extraordinaria complejidad de las cuestiones urbanisticas, ast
como la amplitud del territorio en el que estas se llevan a cabo, se
presentan como las razenes que justifican Ta creacion de este nuevo
cuerpo de lincionarios.
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Leyes relacionadas con la Hacienda Publica

L este capitnlo, por razones obvias, ol analisis normative ha de
comenzar haciendo relerencia a b nonma de cabecera en la mateiia,
la Ley 5/1983, de 19 de julio, de Hacienda Publica de Andalucia.
Fste texto legal contiene ks disposiciones esenciales que conliguran
juridicamente este sector de nuestra Comumidad Autonoma. En
dicho contexto, correspende al Gobierno, y mas concretamente a la
Consejeria competente, asutnir las atribuciones correspondientes.
Comao concrecion de tal premisa general, la Ley procede al desglose
v enumeracion de tales tacultades, prestando - coma. por lo demis,
resilta plenamente justificado- i particular atencion al tema
presupuestario. o efecto, fa configuracion de la ley de presupuestos
comao norta fundamental en la que se recogen los gasios e mgresos
publicos de la anualidad presupuestaria correspondiente, asi
como su caracter de norma fundamental en la gque se define la
orientacion ecanomica del gobterno, se presentan como elementos
determinantes que justilican suconsideracion coo un instriguento
normativo esencial en manos de cualquier Ejecutivo. Es por ello
gue la ley que comentamos (siguiendo las previsiones conlenietas
en el Estatuto, el cual se inspira, por sir parte, directamente en el
diseno constitucional de la potestad presupuestaria) encomiende
su elaboracion al gobicrno autonomico. Si examen, enmicnda,
aprobacion y control, sin embargo, corresponderd al Parlamento,
en tanto que representante de ta voluntad popular. Bl principio de
anualidad presupiestaria s objeto de atencion especifica, quedando
asegurado su cumplimiento gracias a la prevision del mecanismo de
ta prorroga automitica del presupuesto anterion para el caso de gue
la Asamblea parlamentaria no logre la aprobacion del siguiente. De
este inodo, se evitan peligros vacios en este tundamental sector.

Cumpliendo con la exigencia material que afecta a la Ley
presupuestaria [y que circunscribe necesariamente su objeto a
la prevision de gastos ¢ ingresos publicos), la Ley establece con
respecto a un grupo de materias especificas refacionadas con la
Hacienda, tales enmo la creacion, modificacion y supreston de
impucstos propios, el régimen de deuda publica de la Junta, ete, un
principio cxpreso de reserva de Ley parlamentaria. De este modo,
tales regulaciones sustantivas quedan al margen de su tratamiento
normativo por parte de la norma que recoge 1os presupuestos.
La preservacion de esla ortodoxia material que caracteriza a las
leyes prestpuestarias (y que ha sido subrayada de forma expresa
por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional) ha tenido
como conlrapartida la emergencia de una tipologia especifica de
leyes, las dencniinadas leyes de acompanamiento, a aves de las
que los gobiernos proceden a determinar una variada serie e
actividades de dimension economica gue, por su naturalezs no
estrictamente presupucstaria, no pueden formar parte de dicha
Ley. De cste modo, las teyes de acompanamicnto que se lan
producida en nuestra Comunidad Autanoma (vid. las feyes g/1996,
de 20 de diciembre; §/1997. de 23 de dicienmbre; 18/2003. de 29 de
dicicmbre; /2004, de 28 de diciembre) incorporan un conteido
material particularmente heterogéneo, entre el que cabe destacar
la aprobacion de medidas tributarias y fiscales, hnancieras, de
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recaudacion. contratacion  administrativa, patrinonio.  funcion
publica, relativas a entidades pablicas, et

Volviendo al analisis espectico de Lo Loy de Hlacienda, ot de los
contenidos esenciales que ha de ser priesta de reliove es ef relativo
a la determinacion de los recursas {("derechos) gque configuran los
ingresos de la Comunidad Autonoma. En este punio, la normaliva
andaluza no hace mas que reproducir of eleneo de recursos contenido
en la Ley Organica de Financiacion de Las Comunidades Aulonomas
(LOFCAY v ast, se hace referencia o los rendimientos procedentes
de los impuesios propios establecidos por T nrisn, de Tos ributos
cedidos por el Pstadode Las tasas: o porcentaje de participacion en
los tngresos del Estado; contribuciones especiales establecidas po
la Comuamidad: recargos sohre impuestos cstatales: participacion en
ol Fondo de Compensacion Interlerritorial: recursos procedentes de
la emision de deuddi rendimientos del patrimanio auiondmico, ete,
La nota especitica que aporta la regulacion autonimica es que la
prevision relativa aque laadministracion de los mismos corresponde
al consejero de Hacienda.

Desde una perspectiva funcional, se establece una conereta prevision
en fa que se dispone i necesaria intervencion por parte de fa
Junta con respecto a todos los actos, docutentos y expedienies
de la Administracion de Lo misnia de los que se deriven derecho y
obligaciones de contenido econamico. De esta forma, se asegura en
todo vaso el principio de control publico de estas tarcas. A el electo,
y como cldusula de reforzamiento de este principio general, se
preve gue la tuncion interventora de la Jonta se desarrolla con pleng
autononua. Queda ablerta la posibilidad de contratar auditorias
(‘con caracter exclusivo’ nnicamente por parte de la Consejeria
de Hacienda) sobre cualquirr organo o entidad de la Comunidad
Autonama y sus organismos anlonomuos.

Leyes de contenido econémico o con
proyeccion directa sobre el desarrollo de
actividades economicas

Este apartado aparece integrado por un conjunto de leyes cuyo
contenido lundamental incorpora previsiones de diversa indole
en relacion con la cconomuw relativas a la ordenacion puiblica
de fa actividad economica en general, la regnlacion de concretas
actuaciones en este ambito y, Hnabuente, (.liap()sicjoncs previstas
en relacion a entidades con incidencia en el mismo. Desde una
perspectivi integral, en la fase intcial de o experiencia awtonomica
anmlaluza, concentrarenios nuestro mteres en las siguienies leyes:
en prinmer Jugar, la Ley 4/1982, de 30 de diciembre, del Plan
Extraordinario de Inversiones, cuyo objeto os la articolacion de
un ambicioso programa de inversiones publicas en la Conmnidad
Autonoma. La finalidad perseguida con dicha programa no es otra
que la de lograr Ja dinamizacion tlel tejido economico andaluz.
siguiendo esta esiela promacional, pera ya despojada de caracter
extraovdinario v tambien con wna vigencia temporal Limitada,

cnconteamos ls Ley 7/1984, de 13 de junio, del Plan Economico para
Andalucia 1984-1986. Finalmenie, y como instancia fundamenal
de impdso v apovo de las dircetrices economicas publicas, ha de
mencionarse Lo Ley 3/1987, de 13 de abril, de creacion del Instituto
de Fomento de Andalucia.

Como norinas centradas en fa regulacion de aspectos conerelos y
sectoriales de fa actividad economica, consideramaos especialmente
relevantes as que @ coutinuacion se enunneran. Particular
mteres suscita la Ley 8/1984, de 3 de julio, de reforma agraria,
hmdarmentahnente por las imphicaciones politicas inderentes g la
vt ast catno por el cualiticado peso especilicn que L actividad
agncala presenta en el sector cconomico andaliz, Se trata, por
lo demas, de una Ley cuvo contenido Tue objeto de una intensa
polemica juridica, tal y como lo demuestra el hecho de que Tuera
impugnaca dos veees ante el Tribunal Constitucional: la primera,
mediante un recurso de inconstitucionalidad promovido por 55
senadores del Grupo Popular v la segunda, a travis de la cuestion
ele inconstitucionalidad planteada por la Sala de 16 Contencioso-
Administrativo de ta Audiencia Territorial de Sevilla. Las dudas de
constitucionalidad manifestadas en ambas impugnaciones Tueron
resueltas en sentido negativo por o] TC, atirmando el Alto Tribanal
enosus seilencias 37/1987 v 319719973 que la ley andaluza resulta
compalible con ta Constitucion.

Los principios ispiradores del végimen juridico establecido se
orientan haciz el logro de un objetivo basicor o cumplimiento
de la funcion social de la propiedad de da tierra. Para ello, el
establecimicento y desarrollo de las explotaciones agrarias han de
resultar rentables social y economicamente. Razona la Ley que solo
de esta forma resulta posible contribuir a la solucian de los graves
problemas sociales que dicho sector presenta en nuestra Comunidad
Autonoma.

Laincardinaciondirectadelafimcion social como contenido necesaria
det derecho de propicdae resulta determinante a la hora de articular
incisivos mecanisimos de intervencion publica sobre los prapietarios
de las fincas que ineumplan las obligaciones derivadas de dicha
funeion. Tal tncumplimiento st erige como causa determinante
que faculta a o Administracion para acordar la EXPropiacion
forzosa, ya sea del dominio o del uso. de las explotaciones
agricolas gestionadas al margen de las exigencias sociales. Los
planes de mejora forzosa se conliguran como olro mecanismo
de Intervencion administrativa a traves del que los propictarios
incumplidores quedan obligaclos a desarrollar su actividad agnicola
en el sentido marcado por las autoridades competentes. El capitulo
de medidas sancionadoras se clerra con ta prevision de un tribute
especitico, el inguesto sobre terras infrantilizadas, cuya exaccion
sevinenda a supuestos de incumplimiento. Este tributo propio de la
Commndad Autonoma es ohjeto de una exhaustiva regulacion legal
gracias a [ cual quedan establecidos sus elementos definidores,
En primer lugar, el impuesto se calilica como “tribato directo,
periodico v real, que grava la inlrautilizacion de fincas nisticas
situadas en suelo andalus’ El hecho imponible que e toma cono



referencia es o haber alcanzado darante el periodo impositivo "el
rendimicnto optimo por heclarca lijado para cada comiarea en el
correspondiente decreto de actuacion comarcal” {artivulo 31,1} Su
base nnpontble vicie estabilecrda por Taditerenaaesistente entre el
rerehiniento optimo y el rendimicento obtenide en el ane natural y
el rendimiento medio actualizado obienido por el sujeto pasivo en
los CINCO anos anleriores, si esta cantidad resullare mayor (arheulo
371. Ll periodo impositive queda hijado en el ano natural (arhicule
38) v, como cololon, se establece que T determinacion legal de la
evota tributaria se determinara a partiv de L fjacion de vna escala
refativa al tipo de aravamen aplicable Girtiendo 390,

Como vehicuto de objetivacion de Ja tuncion de contrd que ejerren
los poderes publicos, la Ley preve tu creacion del ‘catalogo de fincas
rusticas mejorables’, dependiente de la Conscejeria de Agricullura.
Dicho eatalaga, integrado por las explotaciones agricolas cuya
gestion v niveles de prothirecion no se ajustan i las exigencias de
la funcion soeial, lleva a cabo una clasiheacion de fincas gue toma
como punto de referencia la situacion eue las caracteriza: hincas
manificstamente mejorables, fincas sujetas an plan de explotacion
v mejora a a un plan de mejora forzosa.

Comosorgano lundamental de desarrolladelastarcas administrativas
aparejadas a la reforma se crea el Instituto Andaliuz de Reforma
Agraria {IARA), c(mﬁgura’ndost' COIMO Organismo awtonomao. Las
funciones atribuidas son de la maxima relevaneia, destacaneda -
entre otras- las sigarientes: claboracion de informes o estudios para
la elaboracion de planes de reforma agraria; proponer y ejecutar
actuaciones en la materia; asumir la titalaridad y ejercer los
derechos sobre la tierra que sean adqguiridos poy la Athiinistracian
autonomica para la realizacion de la reforma.

Para finalizar, hemos de indlirar que, si bien la unidad territorial
bisica que toma en consideracion la Ley para artieular las
actividades reformadoras es la comarca, también se preve la
hipotesis de intervenciones publicas en una escala geogralica
mas amplia. Concretamente, sc prevé la posibilidad de acometer
“transfarmaciones de graneles zonas de interés general de a
Comunilad Autpnoma”, cuyo objelivo es el camhin en profundidad
de las condiciones econdmicas presentes en dichas zonas. Los
supuestos que abren la via para tal intervencion son dos: por un
lado, que sea necesanio realizar nbras o trabajos generales. Por
otro, que tales obras por su especial complejidad  requieran del
apoyo técniro, juridico, economica y financiero de fa Comunidad
Autonoma. El  mecanismo  establecido  para  acometer  las
ransformariones referidas exige la declaracion por el Consejo de
Gobierno, previa presentacion de la Conspjeria de /\griflfllura, a
propuesta del JARA.

En materia de ordenacion de las actividades comerciales, diversas
son las leyes profucidas on este campo. Ast, y eon una vacacion de
tralamiento integral, cabe resenar la Ley 1/1996, de 10 de enerq,
de comercio interior, 1 oy destinalarios de la misma son lodos los
romerciantes que, segun un criterio de maxima laxitud, operen
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en nueshra Comunidad (sede, delegacion, sucursal, telelono de
contacto, ¢tc.), anto si son mayoristas come minoristas. Toda la
actividad camercial aparece sometida a la inspeccion de la Junta
de Andaluoa, correspomdienda a los avuntamicntos el ¢jercicio
de las tunciones de vigitancia. Con la tinalidad dre lacilitar el
control publico en el sector, se preve la creacion de un Registro de
comerciantes ¥ oaclividades comerciales de Andalueia, en ol que,
con caracter abligatoria y previamente al efercicio de la actividad
comercial, habran de inscribirse los comerciantes v las actividades
camerciales que operan en el territono de nuestra Comunidad
Autonoma A nodade aclaracion, lemos de indicar que el comercio
ambulante. vn tnto que manifestacion especfiea de la actividad
comercial, s objeto de tratamiento normativo especilico por parte
ele la Ley 9/1988, de 25 de diciembre, de camercio ambulante,

Las ferias comerciales, en tanto que manifestacion cualificada de
las operaciones relacionadas con el comerein, son merccedoras de
regulacion propia, mediante una ley especifica, la Ley 3/1992, de 22
de octubre, de ferias comerciales. Dicha novma procede a definir
comua tales aquellas ferias de caracter oficial, esto es, organizadas por
entidades autorizadas que se desarrollen en territorio andaluz, Las
ferias inlernacionales, asi como las nanwestras y mercades populares
dedicados a promover la transaccion de producios agricolas vy
ganadleros escapan al ambito de aplicacion de esta Ley.

Por su parie, la Ley 12/1999, de 15 de diciernbre, de Turismo
parle de ima constatacion empirica evidente, a saber, que se trata
de un sector estratégico de la economia andaluza y que, como tal,
ha tle ser objeto de atencion preferente. Desde al perspectiva, se
articulan una serie de disposiciones arientattas basicarmenie al
impulso y ordenacion de dicha actividad, Asimismo, se preven
mecanisiios e aciwacion cuya finalidad es la promocion de
nuestra Connmitlad Aulononia camo destino turistico integral.
A tal efecto, la Ley incorpora una completa v necesaria lista de
definiciones esenciales en ¢l sector, tales coma ‘recursos turisticos’
{hienes materiales e inmateriales susceptibles de generar corrientes
turistieas), ‘actividael turistica’ (conjunte de servicios prestadas),
‘servicio luristica’ "administracion turistica’ {organos y entidades
pl’lbli(‘ds con competencias en la maleria), cmpresas turisticas,
establecimientos turisticos, etc.

Desde una perspectiva funcional, la Ley procede a enumerar las
competencias autonomicas y locales en el sector, procediendo al
respectivo deslinde material atribuyendo unaimportancia fundamental
a la necesielad de establecer relaciones interadministrativas basadas
en los principios de coordinacion, cosperacion, colaboracion y
descentralizacion.

En relacion con la ordenacion y promocién de recursos huristicos la
figura del "Plan General de Turisme’ juega un papel priniorcial, ya
que en el misio se contienen las principales necesidades, objetivos,
prioridades y programas te accian en el sector. Asimismo, proceee
4 delinic ef modelo y la estrategia de desarrolio turistico de la
Connmitlad. Dicho plan es aprobade por et Consejo de Gobicrno,
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previaelaboracion por parte de la Consejerniacompetente (lacual, por
st parte, ha de oie al Consejo Andaluyz de Turismo). Al Parlamento,
por su parte, le corresponde el segnimiento del mismo.

Comeo mecanismo de salvagnarda y tutela de fa legalidad taristica
se crea la inspeecion turistica, conhgurandose como instancia que
comprucha v controla el cunplimiento de ke normativa vigente en la
materia, Los titidares de las empresas v actividades turisticas sobre
los que se prayecta la actividad inspectora tienen la obligacion de
colaborar, debiendo entregar los docmentos requeridos, ase conue
Tacilitar T entrada o accesa a Tos Tugares objeto de inspeccion, b
caso de actitnd ohstruccionista por parte de los titnlares de crpresas

turisticas podrast gjecutarse las sanciones pertineres.

Leyes referidas a los medios de
comunicacion social

La norma lundamental en este ambito es, sin lugar a dudas, la Ley
8/1987, dc 9 de dicicmbre, por la que se crea la Empresa publica de
fa Radio y Television de Andalucia. Siguiendo el modelaaplicado en
elambitoestatal, la gestion divecta de dichos medios de comunicacion
corresponde d la empresa pablica creada. S condicion pablica vaa
resultar determinante a la hora de establecer fos principios que rigen
su actividacl, A tal efecto, se acude a la generica relerencia relativa
al respeto de los principios constitucionales y estatutarios, asi comao
de las derechos y libertades que se reconoeen en tales normas.
Can un caracter mas (‘Sp(‘('iﬁ('(), s¢ tracn a colacion los principios
de objetividad, veracidad ¢ imparcialidad de las informaciones, el
respeto al pluralisinoe politico, social, eultuval y religioso, el fomento
de los valores de igualdad vy no diseriminacion. Especial hincapic
se hace en la separacion que ha de existiv entre informacion y
opinion, dado que los Iimites constitucionales que penden sobre
tales actividades no son en modo alguno sinilares.

En tanta que servicio publico, la Ley preve que la programacion,
produccion y emisiones de la RTVA habran de arientarse hacla e
lngra de “compatibilidad entre el objetivo de rentabilidad social y el
principio de eficiencia econdmica’.

La organizacion interna de la empresa on cuanto tal es objelo de
atencion preferente, estableciendose la siguiente estructura: un
Conscjo de Administracion, cuyos micmbros son elegidos por
el Parlamento por mayoria de 2/4 teniendo en cuenta criterios e
pluralismo politica. Un Canxejo Asesor, compuesto por 15 micmbros
de variada extraccion {agentes sociales, corporaciones locales,
administracion publica, ete.). Comyileta el organigrama de fa RTVA
la figura del Director general, cuyo nombramiento corresponde
Consejo de Gobierno, a propuesta del Consejo de Administracion v
sin intervencion alguna por parte del Parlamento. Su mandato es
de cuatro anos, finalizando en cualquicr caso con ¢l termino de la
legistatura {articulo 9.2).

El control de fa actuacion desarrollada por la RTVA vy sus empresas
filiales es competencia de una comision especihica del Parlamento.
Fl complimienta eledtivo de da funcion de servicio publico
encomendada se enige e elemento tandamental que determina la

accion de control encomendada al Parlamoento {articulo 20).

fncidiendo en aspectos directamente relacionados con las actividades
informativas v de comunicacion desarrollada por lox medios,
se preseita la Ley 1/2004, de 7 de diciembre, del Consejo
Aundiovisual de Andalucia. Delinido coma autoridad independiente’,
cortesponde al mismo vigilar gque los contenidos v publicidad de
fos medion de comunicacion audiovisual que operan en Andaluca
{sean publicos, privados o que realizan emisiones especilicas para
nuestra Commnidad) respeten los derechos, libertades y valores
;'e(‘()gi(.lns tanto en la Constitucion como en el Estatuto v, astmismao,
que se cumipla la normativa reterida a los medios andiovistuales en
Andaluaa. Suactuacion debe inspirarse en el respetoa los principios
delibertael de expresion, informacion veraz, difusion y comunicacion,
de igualdad y no diseriminacion, y on la compatibilidad de dichos
principios con los de pluralismo, objetividad, y libre concurrencia en
el sector audiovisual,

Losonce imienihros que locomponensonclegidos, enire profesionales
de reconacida prestigio, por ¢l Parlamento de Andalueia por mayoria
de tres quintos de sus micmbros, debiendo respetar el principio de
paridad de genero.

Leyes relativas a la cultura

La Ley 1/1991, de 3 de julio, de Patrimonio Historico de Andalucia
seerige en picdra angudar del ordenamiento andaluz en materia
cultural, La rotundidad de tal afirmacion se deduee del concepto
extraordinariamente amplio de patrimonio utilizado, inl('gr‘dn(l()
en el mismo a ‘tedos los bienes de la cultura, en cualguiera de sus
manifestaciones, en cuanto se encuentren en Andalucia y revelen un
interés artistico, historico, paleontologico, arqueelogico, etnologico,
documental, bibliografico, cieniifico o teenico para la Comunidad
Autononma’. A una conclusion shinilar se llega si tenemos en cuenta la
variada tipologia de bienes gue integran dicho patrimonio: inmuebles,
muebles, arqueologicos, etungralicos, docamentales y bibliogrificos.

Las instituciones que configuran el PUA son las siguientes: archivos
(materia previmmente regulada por fa Ley 3/1984, de 9 de
enecro, de Archivos), museos {anteriormente, objeto de tratamniento
normativo por la Ley 2/1984, de 9 de enero, de Museos) y
conjuntos monumentales o argueologicos.

ConeHinde salvaguardar los bienes que integran nuestro patrimonio
historico, ¢stos deben aparecer inscritos en el catalogo general
cel Patrimanio Hhstorico de Andalucia. A tal efecta, se (lis[ingn(*n
dos tipos de inscripcion, gencrica y espeaifica, derivandose de ello
para los propietarios o titulares de las mismas un régimen diverso
de obligavinnes. En cualquier caso, ¢ independientemente de la



naturaleza ([ml_)lit:l o privada) de los tnadares de los bienes del PTA,
éstos tienen luoblicacion de conservarlos, manienerfos v custadiaros,
garanli/andn fo salvagnarda de sis valores, Por si parte, corresponde
a tos organes cotpetentes do la Consejerna de caltara L potestad
para ordenar a los propictarios, llulares 0 incros poseedores
ejecucion de ohras o L adopcion de Tas previsiones necesarias para
su CORervicion, manteninnento v cistodia, En ocaso de imnm;)lix'
las ubligaciones establecidas en Ta Lev, la Administracion queda
facultada para proceder o la expropiacion total o parcial del bien por

causa de interes social,

Leyes en el ambito de la educacion

En materia educativa hemos de diterenciar entre la normativa que
tiene como objeto la ensenanza no universitaria de aquella otra cuyo
punto de refereneia es propiamente ¢l ambito universitario,

En relacion a la ensenanza no universitaria, dada la relevaneia de suo
objeto, debe menecionarse la Ley 4/1984, de Centrns Escolares, de g
de enero. En clecto, a traves de sus disposiciones se vicnen a erear
cauces de participacion clectiva de tados las sectores alectados en
la programacian general de la ensenanza. Este concepto inclaye la
atencion a las necesidades educativas no solo individhiales (de los
ciudadanos) sino tamnbien coleclivas {esto es, de los grupos en los
que aquellos se integran), ast como la elaboracion de disposiciones
que afeclen al efectivo ejercicio del derecho a fa educacion y ha
libertadk de ensenanvza. Para ol caomplimiento de tal fin se crea ima
red de organos  los consejos escolares  en la que estos aparecen
ordenados segin criterios hincionales y, asimismo, de implantacion
geografica. En el vertice dol referido organigrama se encuentra el
Consejo Escolar de Andalucia, definido como argano superior
de participacian democratica en la programacian general de la
ensenanza de la Comunidad Aitonoma andaluza. Acoge en s seno
a representantes de todos los colectivos interesados (protesores,
padres de alumnos, alunmos, personal de adiministracion v servicios,
titulares de centros concertados, centrales sindicales y patronales,
dipulaciones provinciales, universidacles andaluzas, personabidades
de reconocido prestigio de la ensenanza). La Consejeria de Leucacion
debe consultar, con caracler preceptivo, al Consejo en refacion a
una serie de materias tales como programacion annal, proyectos de
ley en materia de ensenanza, proyeclos de reglamentos generales
tambien en dicho sector, reformas de los programas y orientaciones
didacticas, ete. Con un anmbito geografico mias restringido vy un
nivel e competencias, astimisro, inferior encontramos los consejos
escolares provinciales, comarcales y municipales,

Otra norma de la maxina importancia en este ambito s la Ley
7/1987, de 26 de junio, de gratuidad en los centros publicos de
bachillerato, lormacion profesional, artes aplicadas y oficios
Y autonomia de gestion economica de los centros publicos no
universitarios. Lua extension del prineipio de gratuidad de fa
educacion mas alla de o ensenanza basica obligatoria, abarcando
tambicn otros niveles educativos tan refevantes como la lormacion
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profesional o el bachillerato resilta una conguista fundamental para
nnestra sociedad. Enouna Hnea similar, se imscribe la Ley 3/1990, de
27 de marzo, de Educacion de Adulios, gracias ala que se reconoce a
los dudadanos andatuces que han superado fa edad de escolarizacion
obligaloria e acceso a la cultura, abirmandose un principio publico
deapovo a s desarrollo cultural, con earacter gratuito v permanente.
Corvesponde a los municipios of desaviollo de esta fabor, acogiende
on s lerritorio los contros {tanto pil])lif'()m‘ COMmo I)J'i\/au[n\) Dara la
cducacion de estas personas v asimismao, gestionando los planes
cducativos v Jas acciones camumitarias orientadas ol logro de o

Nnalidhied persevnida

Atendiendo a Lo hilosofia general que la mspira v tentendo presente
el destacado potencial transformader de las conductas gue se
manihestan en el ambito educativo, hemos de Hamar la alencion
sobre la Ley 9/1999, de 18 de noviembre, Solidaridad en la
Educacion. Avanzando un paso mas en la incorporacion a nuesiro
ordenamiento de narmas direclamente relacionadas con el caracter
social que to debne, con esta Ley se viene a regalar an ‘conjunto
de actuaciones que permitan que el sistema ediicativo contribuya
a compensar las desigualdades, asegurando la igualdad de
oportunidades al alomuado con necesidades educativas especiales’
Abrmando la necesidad de un lrataniiento especihico, sin embargo,
la edcacion de tales ahimnos debera responder a los principios de
normalizacion y de inlegracion escolar.

A la hora de determinar el colectivo destinalaria de la Ley (ambito
subjetivoy, esta utiliza un concepto de alumno extraordinariamente
amplio, incduyendo no solo ciramstancias que atectan a alinmnos
individualmente  considerados  (condicienes  isieas,  psiquicas,
comitivas o sensoriales; necesidad de educacion especifica derivada
tle decision judicial a por razances de salud, ete) sino tanbien atras
de caracter colectiva, derivadas de condiciones exiernas y que situan
a tos almnas en una posicion destavorable de cara a su proceso
educativo. Asi, se hace referencia a situaciones de desventaja
soctoctltural; situactones destavorables debidas a la pertenencia
a miorias elicas o collurales; razones sociales v familiares quc
impiden el normal proceso de escolarizacion; finalmente, a cualquier
otra circunstancia destavorahle.

Larespuesta normativa a estas comerelas eircanstancias es la prevision
de la elaboracion y aplicacion a los alummnos alectados de programas
y actuaciones de compensacion educativa y social. En funcion de
las necesidades espectficas de los colectivos destinatarios, divhos
programas y acluaciones podran ser de caracler general o especial.

Por su parte, la reguidacion legal de la ensenanza universitaria en
Andalucia aparece configurada por dos normas fundamentales.
En primer logar, Ie Ley 1/1992, de 21 de mayo, de Coordinacion
del Sistema Universitario andaluz, ¢n la que se fijan los criterios
norimativos esenciales gque van a permitic la creacion de nuevos
centros universitarios en reestra Comunidad Autonoma: Almena,
Faclva, Jien (Leves 3,1 v 5 de 19913, de 1 de julio respectivamente);
Universidad  [nternacional de Andaluci {Ley /1994, de 12 de
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abril) y Pablo de Olavide, de Sevilla (Lev 3/1997, de 1 de julio).
Con un caracter integral (y procediendo a derogar parcialmente
la anteriormente citada), se encuentra la Ley 15/2003, de 22 de
diciembre, de Ordenacion y coordinacion del Sistema Universitario
de Andalucia, cuyo contenido parie del respeto al principio de
autonomia universitaria y que toma como puntos de referencias
{necesarios) ol marco del sistema universitario espanol vy {como
novedad) del espacio europen de ensenanza superior. Laconhiguracion
de la antonomia universitaria coma una maodalidad concreta del
derecho a la educacion y a la ensenanza recogiedo por el articulo
27 de la Constitncion resulta determinante a la hora de reservar vl
desarrollo directo de la misma a la Ley organica estatal. Ll espacio
regulador accesible a las CCAA, por lo tanto, ha de entenderse
vincudado al respeto de las decisiones plasmadas en la legislacion
organica. Cumplido tal requisito, la ley aulondmica puede tomar
decisiones aplicables a su sistema universitario.

Leyes en materia de medio ambiente

El medio ambiente ha sido objeto de atencion preferente para los
poderes pahlicos de nuestra Comunidad Autonoma. La gran cantidad
de dispostciones normativas (tanto legales como de ranga jerarquico
inferior), asi camo de planes especificos en dicho d@mbito asi lo pone
claramente de manifiesto, denotando una especial sensihilidad de las
instancias autonomicas hacia vsta materia. La preservacion y tutela
del medio ambtente en sus diversas manilestaciones, se erige, ast
pues, como actividad normativa especialmente destacada.

En este sentida, antes de entrar a analizar el corpus normativo
regulador de la materia, hemos de poner de manifiestala existencia de
un destacado numero deleyes cuyoohjeto noes otro que ladeclaracion
de determinadas zonas geograficas camo espacios protegidos, ya
Sea COMmo reservas 'mlegmfcs, parajes naturales, espacios naturales,
ete. Apuntada esta cuestion basica, debemos traer immediatamente
a colacion Ja Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que se establece
el Inventario de Espacios Protegidos de Andalucia, en tanto que
nornia esencial y pionera en la adopcion de medidas protectoras del
medio amblente y, asimisino, en la afirmacion de la necesidad de que
¢stas resulten compatibles con el desarrello economico.

Aungue el tituto de fa Ley pudiera hacer pensar que ¢sla agota su
contenido en la farmalizacion del carrespondiente ‘inventario
de espacios nalurales protegidos, lo clerto es que las previsiones
incorporadas por Ja misma abarean una variada serie de cuestiones
relacionadas con éstos. Asi, se manifiesta una referencia expresa a
los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales, contemplados en
la legislacion basica estatal con caracter obligatorio y ejecutivn y que
se configuran como instrumento fundamental de planificacion. Por
otro lado, se introducen nuevos regimenes de proteccian (yue se
anaden a los va existenles) lales coma los Parquies Perturbanos, las
Reservas Naturales Concertadas olas Parajes Naturales. Se introducen
significativas novedades en la organizacion administrativa de las
espacios naturales bajo proteccion: si bien, la Agencia del Medio

Ambiente recibe las competencias de administracion, se disena un
régimen especitico para cada ligura de proteccion. Particulannente
relevante os la prevision legal de los Planes Tspeciales de Proteccion
del Medio Fisico (junto con otras hguras de plancamiento)
orientados a la tutela de los distintos espacios naturales de nuestra
Camunidad Autonama.

Desarrotlande ampliamente la vertiente administrativa de tutela
del medio ambiente, se encuentra la Ley 7/1994, de 18 de mayo, de
proteccion ambiental, en o que se recogen distintos instrumentos
que contribuven a unomejor uso v aprovechanionto de fos recarsos
naturales. Ui elemento a destacar por su caracter innovador es la
perspectiva integral que asume dicha ley a la hora de configurar
ta funcion de tutela ambiental, la cnat no se agota en la actividad
publica incluyendo una referencia explicita a la cooperacion que a
tal efecto han de prestar las organtzaciones colectivas y los propios
ciudadanos. Otra cuestion relevante y, asimismo, novedosa es cl
tratamiento del ruido come especifico agente contaminante del medio
urbano. Especial hincapié se hace respecto a la proteccion del litoral
y mas concretamente a la cuestion de la mejora de la calidad de sus
aguas. La tuteta ambiental aparcee reforzada mediante la prevision
y establecimiento de un regimen de infracciones, a traves de una
pormenorizada relacidn de acciones punibles {ilicitos administrativos),
y de las correspondientes sanciones aparejadas a las mismas,

La regulacion legal de especificos sectores que integran el medio
ambiente cuenta con importantes manifestacianes, tales como la Ley
2/1992, de 15 de junio, forestal de Andalucia, en ta que se recogen
los principios basicos sobre la materia utilizando una perspectiva
acorde con la funcion que en la actualidad cumplen los montes,
Directamente relacionada con ésta, debe traerse a colacian la Ley
5/1999, de 29 de junio, de prevencion y lucha contra incendios
forestales, cuyo abjetivo primordial es proceder a la modernizasion
del régimen juridico en la materia, abordanda esta crucial cuestion
de forma exhaustiva. Especial atencion presta esta Ley ala dimension
plural que la prevencion y la lucha contra tales incendios presentan,
incorporando activamente a todos los sujetos implicados {Entidades
Locales y asociaciones o entidades previstas). Los aspectos relativos
4 la prevencian ocupan un lugar preeminente, contemplandose
la planificacion preventiva asi cono la regulacion de los usos vy
actividades susceptibles de provocar incendios forestales, fijando
las bases para el senalamiento de las épocas y zonas de peligro. La
Hora y fauna silvestres, por su parte, también han sido objeto de
regulacion legal, incorporandase su proteccion especifica a nuestro
ordenamiento a traves de la Ley 8/2003, de 28 de octubre.

Enfocada hacia el logro de un uso adecuado y racional de los
recirsos energeéitcos, planificando y estructurando la oferta en este
sector estratégico, encontramos la Ley 4/2003, de 23 de septiembre,
de creacion de la Agencia Andaluza de energia. Se trata de una
normativa directamente inspirada en el marco  camunitario
(Programa SAVE 1) orientado a incentivar la creacion de agencias
regionales y locales para fomentar el uso de los recursos energéticos
disponibles. Con dicha finalidad, es competencia de (al organismo



ificar y estructurar Ja oferta vn el sector. Para el logro de tal

lan
ﬁnalidad e establece una serie de mecanismos de cooperacion con

las Administraciones Prililicas o con otros entes publicos, tante de la

Unién Europea, cono estatales v locales.

Leyes en materia de asuntos sociales

Los asuntos sociales merecen una atencion legal destacada, en
tanto que resulta una maleria especialmente sensible en nuestra
comunidad. En tal sentido, la normativa autniomic, consciente de
que e este terreno la iniciativa publica resulta comlicion necesaria
pero no suficiente, no agota su regulacion en dicha eslera tomando,
asimismo, como referente esencial la accion desarrollada por fos
sujetos privados y, mas concretamente, por el voluntariado. La
combinacion de ambos factores se presenta, pues, cono elemento
caracterizador fundamental,  Precisamente  por ello, atencion
fundamental merecen dos leyes catalizadoras de la prestacion de
servicios sociales en Andalucia: la Ley 2/1688, de 4 de abril, de
servicios sociales de Andalucia y la Ley 7/2001, de 12 de julio, del
voluntariado social.

Uno de los abjetivas basicos de la Ley de Servicios Sociales cs acabar
con la dispersion narmativa existente en este ambito, procediendo
a una regulacion de cantenido integral, en la que las cuestiones
relativas a los servicios sociales sc aborda de forma coherente y
sistematica. Sentada tal premisa, el contenide de la Ley va a referirse
aaspectos de muy diversa indole. Asi, con una dimension sustantiva
se afirma que ¢l principio de respensabitidad publica en la materia,
lejos de estar vacio de contenido, genera un derecho subjetivo a
favor de los ciudadanos. Cstos, por su parte, no se configuran como
meros sujetos pasivos, receptores de las actuaciones administrativas,
sino que cooperan o inlerviencn activamente en su dehnicion
y aplicacion. Desde una perspectiva funcional u organizativa, la
Ley acoge como criterios basicos de actuacion los principios de
planificacian, coordinacion y descentralizacion. Aunque corresponde
a la Administracion autonémica tales funciones, la gestion concreta
de los servicios se encomienda al Institnto Andaluz de Servicios
Sociales y a fas Corporaciones.

Con la Ley del Voluntariado Social s¢ responde a la necesidad de
que los poderes piiblicas procedan a instrumentar la participacion
de los ciudadanos a traves de la accion voluntaria organizada
(deducida de los artienlos .2 de la Constitucion Espanola y
12.1 del Cstatuto de Autononina para Andalucia) y, asimismo,
remuevan los obstaculos que pucdan coartar el desarrallo de so
autonomia y su capacidad de iniciativa. Afirmada la vigencia y el
rol fundaniental de este movimiento en materia de asistencia sacial,
la Ley manifiesta una actituel especialmente sensible a la hora de
establecer eficaces y adecuados cauces de refacion con los poderes
publicos. Buena prueba de ello os la afirmacion de un principio de
complementariedad y mutuo reconocimicnto, el establecimiento de
drganos de coordinacion. Por su parte, las distintas Administraciones
Piablicas quedan obligadas a actiar con transparencia, objetividad
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e tmparcialidad, climinando los obstacles y simplibcando y
agilizando los procedimicntos administrativos al efecto de facilitar
la eficacia de fa accion voluntaria, Para finalizar, ha de ponerse tle
manifiesto que, aunque solo de forma excepaonal y enausencia de
otras alternativas, podran las Administraciones Piblicas pronwover
la organizacion de acciones voluntarias.

Una mencion aparte merecen las teyes gue se dedican especificaniente
a la el de grupos sociales que, por causas de diversa tdole, se
presentan necesitados de concrela asistencias menores (Ley 1/1998,
de 20 de abril, de menores). anctanos (Ley 6/1999, de 7 de julio,
de proteccion de personas mayores), personas con problemas
relacionaclos con las drogas (Ley 4/1997, de g de julio, de prevencion
y asistencia en materia de drogas) y discapacitados (Ley 1/1999, de
31 de marzo, de Atencion a personas con discapacidad).

Leyes en materia de salud y
organizacion sanitaria

En vste sector, la norma fundamental vs la Ley 2/1908, de 15 de
juttio, de Ja Salud en Andalucia, dedicandose a regular ¢l conjunto
de acciones e iniciativas mediante tas que goce de cfectividad el
derecho ~constitucional proclamade  a la proteccion de la salud.
Para ¢llo, la norma procede a la ordenacion general de las actividades
sanitarias de tas entidades publicas y privadas en Andalucia. La
puesta en practica y desarrollo de tal ordenacion aparece legalmente
determinada por una serie de principios fundamentales, de respeto
obligado, tales como la universalizacion y equidad en los niveles de
salud ¢ igualdad efectiva en las condiciones de acceso al sistera
sanitario, la ignaldad social y equilibro territorial en la prestacion
de tales servicios; 1a integracion tuncional de los recursos publicos
sanitarios; la planificacion, eficacia 'y cliciencia  organizativa;
descentralizacion, antonamia y responsabilidad en la gestion de
servicios, participacion cindadana y de los trabajadores del scector
sanitario; utilizacion cficiente y efieaz de recursos, promocion de la
docencia e Investigacion santlaria, etc.

Los derechos y deberes de los ciudadanos en materia de servicios
sanitarios publicos aparecen recogidos en un amplio cataloge, En
relacion a los mismos, debe destacarse la alinmacion por parte de la
Junta de Andatucia de un principio de garantia de pleno ejercicio. A
tal efecto, y con respecto a las prestaciones sanitarias ofrecidas por ¢l
Servicio Andaluz de Salud, se preve un umbral mmimo de obligado
cumplimiento y que se sitia en ¢l conjunto de las prestactanes
establecidas en cada momento para ¢l Sistema Nacional dve Salud,

El Plan Andaluz de Salud se presenta como el marco de referencia
esencial para todas las actuaciones en materia de salud en nuestra
Cornunidad, incorporando en su seno tanto las Hineas divectivas y
de planificacien de actividades, camo los programas y recursos
necesarios para hacer efectivo ol derecho a fa proteccion de b salud.

33



Dissitizonro Lragistarmo

Desarrollo legislativo

Especial mencion merece ¢l Servicio Andaluz de Salud, en tanto que
es Organn fundamental integrante det sistema sanitario andaluz,
Reseiar que con la intrnduccion de normas relativas a su organizacion
terrorial, ordenacion func iondl, ascomodas relerencas a st s sutlal
se praduce la derogacion de tales contenidos previamente regulados
por Ja Ley 8/1986, de 6 de mayo, del Servicio Andaluz de Salud.

Pasando a otras dispesiciones nonnativas relacionadas con el tema
sauitario, debe mencionarse expresamnente la Ley 7/2003, de 20 de
octubre, por la que sc regula la investigacion ¢n Andalucia con
preembrioncs himanos no viables parala fecundacion in Vitro. Con
Ja misma, nuestra Conmuridad Autonoma se situa en Lo vanguardia de
lainvestigarion en este campo a nivel naciomal. Hay que tener presente
que en el momento de su aprobacion, en el ambito estatal este tipo de
practicas todavia o habia sido regulado, concurriendo una voluntarl
expresantente contraria a las wismas por parte del poder central,
En un sentido igualinente innovador, sumque en un terreno diverso,
debemos lamar la ateneion sobre la Ley 5/2003, de 9 de octubre, de
Declaracion de Voluntad Vital Anticipada, gracias a la gue se dota
de relevancia juridica la voluittad individual que se declara segun ¢l
procedimicnto legalmente establecido, de no prolongar la propia vida
concurriendn deterninadas condiciones de salue.

Leyes reguladoras de la materia laboral

Al ser Ta legislacion laboral” competencia exclusiva del Estado
farticudo 149.1. 7 de la Canstitucion), la normativa autonomica
en este ambito se ha enfocado haecia la regulacion de cuestiones
relactonadas con la definicion de la politica de empleo y, asiniismo,
a la creacion de un organo autonomico de referencia en maleria de
relactones laborales. Empezando por esta Gltima cuestion (la que,
por lo denuis, se regula cronologicamente antes), la Ley 4/1983, de
27 de junio, del Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, viene
a incorporar este organe a la Administracion andaluza asignandole

la funcion general de “facilitar la consnlta y la cooperacion” entre
ésla y "las organizariones empresariales y sindicales, ast como las
dle estas entre sty favorecer suaeceso a los servivips administrados
par la Comunidad Autononia™ En linea con tales funriones, aparece
integrado par representantes de los distintos actores sociales e

institucionales que protagonizan las relaciones tabprales.

En relacion con la politica de empleo definida por la Junta de
Andalucia, la norma fundamental es la Ley 4/2002, de 16 de
diciembre, de creacion del Servicio Andaluz de Empleo, on la que
tal organo aparece conligurado como la instaneta publica enrargada
de Ta gestion de dicha politica. junto a tal Tuncian genérica, ta Ley
atribuye  eliche servicio un anplio catalaga de obijetivos especilicos,
tales como el fomento del empleo, la formacion, orfentacion e
imformacion en la materia, prospeccion, registro de demanda ¢
intermediacion en el mercado de trabajo (ejereirio de funrinnes
vinculadas al caumplimiento de los mismos).

Leyes en materia asociativa

1 derecho antonomico andaluy en el sectar de las asociaciones
olrece unn buen numero de leves en las que L regulacion de fas
mismas se aborda sobre la base de las distintas manilestaciones que
el fenameno asociativo presenta en la practica. Fnoeste sentido,
nori mas mportante por sudimension integral es ta Ley 4/2006,
de 23 de junio, de Asociaciones de Andalucia. El punto de partida
nornative enoesta niateria hay que situarlo, por wna parte, en ol
arbicudo 1425 del Fstatnto, en donde se atribuyve a la Comumidad
Antonoma "l competens fa exclusiva e materia de asociaciones de
caracter docente, coltiral, arbistico, benehicoasistencial v siiilares,
que desarrolten principalmente sos funciones en Andalueia” No se
agota aqui, sin embargo, ¢l marco de relerencia, va que tratandose
del derccho fundamental de asoctacion, su desarrollo directo queda
reservaco on exclusiva alapotestadestatal mediante Ley Organica. De
esta forma, Ja legislarion andaluza pracede a regular, desarrollandolos
especilicamente, las aspectos relativos a las asactaciones que al no
quedar cubiertos por la reserva de ley organira le resultan accesible
(vied la Ley Organica 1/2002, tle 22 de marzo, reguladora del Derecho
de Asociarion, en donde se deslindan los contenidos de naturaleza
organira de aquellos orros de caracter ordinarin). Asi se explira que
la Disposicion Adicional Unira recoja los prereptos reductados de
corformidad con la narmativa de directa aplicacion en todo ¢l Estado
y que se introducen con el objeto de dar coherencia v tomprension
al texto nornrativn.

Ubicada la cuestion en su contexto normativo de referencia, la Ley
Andahiza de Asociaciones se dedica a la regulacion de aspectos
organizalivas y funcionales. Con resperto a los primeros, los
estatutas ¢ erigent en meranisimo fundamental de organizacién de
toda asociacion. Eneste ambhita, rige el principio de maximo respeto
gue se detecta en la nonumativa estatal, gozanto las asoriaciones
andatuzas de un amplio margen de libertad tan solo modulado por
el deber de respetar unos contenidos minimos: régimen interno de
functonamiento democratico, existencia de una asarnblea general
coMo Mmaximo organo asociativo, derechos basicos de los socios,
cte. Como novedades particitarmente significativas presentes on
la ey, haremos referencia a la apliracton del principio de igtml(la(]
de oportunidades de mujeres v hombres, & fin de garantizar Ja
representacion y participacian paritarias de amhos sexos en el seno
de tas asociactones. Asiimisnio, el uso de los sistemas informaticos y
telematicos en el tratamiento de los procedimientos registrales, asi
como en el acceso de los ciudadanos a los datos del Registro (sic. de
asnciaciones) se configuran como ejes centrales.

La actividad priblica de fomento del fenomeno asoriativo es abjeto de
tratamiento especifico, estableciéndose dos rlementos determinantoes
a Ja hora de su aplicacion: se promocinnaran las asociaciones que
persigan i interés general v asimismo, se coneederan henelirios
fiscales, erononticos y adimmistrativos a las que hayan sido declaradas
de irteres publico, esto es, aguellas asociaciones que promuevan y
cinnplan Jos requisitos establecidas en la Ley.



Pasando a cuestiones mas concrelas, hemos de referirnes a la
Ley 10/2003, de 6 de noviembre, de Colegios Profesionales
de Andalucia, dedicada o Ta regnlacion de esta sul generds
manilestacion del fenomeno asociativo recogida en ol artcalo 30
de uestra Constitucion como derecho fundamental. En este ambito
se vuelve a reprodactr o ertierio va analizado con ocasion de la
Ley de Asociaciones, e el sentido de que la normativa analaluza
incorpora al ordenamiento autonomico una normativa de desarrollo
y adaptacion de Tas previsiones que en la materia ha levado a cabo

el legislador estatal.

Los colegios prolesionales aparecen definidos en la Lev como
‘corporaciones de derecho publico, con personalidad juridica y plena
capacidad para el cumplindento de sus fines” Su creacion se reserva
en vxclusiva a fa ley parlamentaria, previa pelicion mayoritaria de los
profesionales interesados. Su configuracion como organizaciones de
adscripeion obligada para los interesados {con la intensa modulacion
gue ello provoca sobre el principio de libertad subjetiva de afiliacion
que preside en el ejercicio del derecho de asociacion) justifica la
envergadura de la exigencia referida. En euanto a los principios
rectores de su organizacion y funcionamiento, la Ley sigue un
criterio similar al presente en otras leyes asociativas: establecimiento
de un contenido minimo obligatorio que han de incorporar los
Estatutos, incidiendo particudarmente en los derechos y deberes
de los colegiados v 1a exigencia de organizacion y funcionamicnto
democriticas. En tado o demas, alirmacion de un amplio espacio
de libertad.

La versatilidad del fenomeno asociativo vaelve a ponerse de
manihesto con la Ley 10/2001, de 11 de octubre, de camaras
oficiales de comercio, industria y navegacién. Esta, en tanto gue
es norma de desarrollo de la legislacion basica estatal (Ley 3/1993,
de 22 de ntarzo), conhigura dichas camaras como corporaciones de
derecho pablico. con personalidad jundica propia y plena capacidad
de obrar para el remplimiente de sus fines,

Proyeccion exterior de la
Comunidad Auténoma

Esta faceta de ta actividad autonomica aparece regulada tomando
en consideracion dos aspectos fundamentales: por un lado, los
andaluces residentes fuera del territorio autonomico. Por otro, el
desarrollo de tarcas en terceros paises bajo la forma especifica de
cooperacion internacional,

Con respecto a la printera vertiente, la referida a la nuela, proteccion
o promocion de ciudadanos andaluces no residentes en nuestra
Comunidad, Ia Ley 8/2006, de 24 de octubre, del Estatuto de
Andaluces en ¢l Muudo incorpora una nueva regulacion de
ta cuestion que vieue a derogar la Ley 7/1986, de 6 de mayo, de
comunidades andaluzas asentadas luera de Andalucia. Objeto
generico de dicha norma es la regulacion de los mecanismos de
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apovo, el establecimiento de instrumentos de coordinacion desde Ia
Juntade Andalucta conlos andaluces (individualmente considerados)
residentes fuerade nuestra Comunida, asi como conlas comunidades
constituidas por estos (dimension g,mp‘ll). Asmnstig, se constata la
votuntad de los poderes publicos autouomicos de intensificar las
refaciones imstitucionales con este calectivo. A tal efecto, se crearan
los cances oportunos, facilitandose la reciproea commicacion y ol
apoyo maluo viire los mismos.

La condicion de “andaluces en el mundo’, como denomina la Ley
a quienes siendo cindadanos de auestra Comunidad Amtononma
no restden en la misia, no es obstaculo para que esta proceda o
reconocerles distintos derechos, tendiendo a equiparar sit estatus
al que presentan los residentes en territorio andaluz. Desde tal
perspeetiva, se mencionan expresamente derechos de participacion
politica (sutragio en las elecciones autonomicas, iniciativa legislativa
popular), asi como de otra indole {patrimonio historico. inscripeion
como demandantes de empleo en el servicio publico de empleo
e Ta Junta, etel). Tgualinente, estos ciudadanos pueden dirigirse
al Defensor del Pucblo andaluz, formulando quejas relativas al
funcionamiento de la Admtinistracion autonomica.

Fl fenomeno asociativo que se manifiesta entre este colectivo ey
objeto de una atencion preferente por parte de la Ley, incorporando el
concepto especitico de ‘comunidades andaluzas’ Tales comunidades
gozan de entidad propia. al excluirse su identificacion con otras
manifestacianes  grupales  dotadas  de  reconocimiento  propio
{partidos, sindicatos, asociaciones dc consumidores y usuanios,
itesias o confesiones religiosas, elc.). Su retevancia publica se
cifra en el reconocimiento de st condicion como titulares de
concretos derechos, destinatarias de medidas de apoyo y fomento
{subvenciones), entre otras.

Con el fin de promaover las refaciones y la colaboracion entre las
comunidades andaluzas v de estas con las instituciones andaluzas,
se preve la celebracion cada cuatro anos de un Congreso Mundial de
comunidades andaluzas, Conuna finalidad igualmente inspirada por
el principio de interrelacion, ésta vez entre distintas administraciones
autnnomicas, se recogen previsiones cspecificas relativas a la
posibilidad de estableeer convenios de colaboracion con otras CCAA
en donde residan ciudadanos andaluees.

Pasando al analisis de la actividad internacional desplegada po
la Junta de Andalucia, resulta necesario llevar a cabo algunas
reflexiones previas, de alcance general, que nos penuitan una
correcta ubicacion de la cuestion en el contexto constitucional. En
tal sentido, debe tenerse presente que, aungue la materia relaciones
internacionales” aparece  constituctonalmente  reservada a i
competencia exclusivitdel Estado, Ta puernta para que las CCAA Heven
a cabo actividades institucionales con una proycccion internacional
no esta completamente cerrada. En tal sentido, s¢ configura como
un clemento capital el entendimiento de este titulo competencial,
auspiciado por el Tribunal Constitucional, circunseribiendolo al
desarrolio de actividades directamente relacionadas con la soberania
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estatal (suscribir ratados internacionales, declarar la guerra y hacer
Lz, et ) De este mode Las a tividades antonomicas conrelevancia
exlerior que no comprendan dicha cualidad estatal, no resultan
contrarias a la Constitueion. Bs cn este contexto g('nvml en el que se
ubican s actividades en materia de cooperacion internacional,

Eufocada especificamente hacia la regulacion de tales actividades
e presenla la Ley 14/2003, de 22 de diciembre, de Cooperacion
Internacianal para el Desarrollo. LI contemdo de esta ey gira
e torue a dos efes temdticos fundamentaless la configuracion de
los elenentos esenciales de la pohtica autonomica en materia
de cooperacion internacional y el diseno de actividades publicas
relativas a este ambito, pero cuyo ambito de aplicacion os nuestra
Comunidad Awtonoma.

Con respecto al primero de los aspectos rescnados, la normativa
antonomica aluma que el desarrollo de las lareas de cooperacion
internacional por la Junta de Andalueia se rige por el respeto hacia
“las lineas generales y directrices basicas de la politica espanola” en
fa materia. Asimising, se proclama expresamente el principio de
necesaria colaboracion entre administraciones pablicas.

Dadeo gque dos parses en vias de desarrollo son los destinatarios de estas
actuaciones, ¢l objetivo prioritario de las mismas no sera otro que
contribuir a “la erradicacion de la pobreza y a [a consolidacion de los
procesos encantinados a asegurar un desarrollo humano sostenible”
Sentada tal premisa gendriea, la Ley procede a individualizar una
serie de actuaciones (tambicén consideracas prioritarias) de caracter
seclorial, tales como. los servicios sociales basicos {educacion basica,
salud primaria y reproductiva, vivienda digna, saneamicnto y acceso
al agua potable v seguridad alimentaria), el tortalecimiento de las
pstracturas democriticas y de la sociedad civil y sus organizaciones
a el respeto de los derechos humanos y la promocion de la igualdad
ce oportunidades (con especial atencion ala integracion de la mujer
y otros eoleetivos destavorecidos), entre otros.

Los instrumentos mediante los gue se definen la politica de la Junta
de Andalucia en la materia v gue, asimismo, hjan las ineas directrices
a desarrollar son el Plan Andaluz de Coaperacion para el Desarrollo,
los planes anuales y los programas operativos por paises

La instancia organica encargada de la coordinacion y asesoramiento
de las actuaciones de Ja Junta de Andalucia en [ maleria es la
Agencia Andaluza de Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
Originariamente inlegrada en el organigrama de la Consejena de
Presidencia (vid. Bl Decreto 347/2004, de 25 de mayo), vica mutar
sustancialmente su estatus juridico pasando a conhgurarse come
una Entidad de Derecho pablico con personalidad juridica propia
gracias a la Ley 2/2006, de 16 de mayo, de creacion de la Agencia
Andaiuza de Cooperacion Iuternacianal para el Desarrollo. La
necesidad de contar con un organo agil y elicaz que desarrolle y

ejecute las actividades cooperativas, manteniendo relaciones directas
de conperacion con las instaneias implicadas en dichas actividades
resulta determinante a la hora de proceder a la meva regudacion de
esta Agencia.

Finalmente, y por lo que al ambito interno de la cooperacion
internacional al desarrollo se refiere, preve la legislacion analizada
una serie de iniciativas publicas cuya inalidad eomuan no es otra
que promaver la educacion v la sensibilizacion de jos chudadanas
andalices eneste campo,

Ana M. Carmona Contreras

Protescrea Titalar de Derecho Constitucional
Universtdad de Sevilla
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