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I. Marco general de la Proposicion de Reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia en materia competencial (1)

La Proposicion de Reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia
(en adelante, PREAA) (2) recoge los articulos relativos a las competencias de
la Comunidad Auténoma en su Titulo Il, que abarca los articulos 42 a 86, si
bien esta mencion debe ser completada con la referencia a los articulos 143
a 153, que integran el Capitulo Il de su Titulo V, sobre competencias de la
Junta de Andalucia en materia de Administracion de Justicia.

(1) Eltrabajo que sigue tiene su origen en el texto de una ponencia encargada por el Instituto Andaluz
de Administracion Publica sobre el mismo tema. El texto original ha sido completado y considerable-
mente ampliado para la presente publicacién.

(2) El presente trabajo tiene como base el texto de la Proposicion de Reforma del Estatuto de Auto-
nomia para Andalucia (PREAA) aprobado por el Parlamento de Andalucia en sesién celebrada el 2
de mayo de 2006. El texto del nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia aprobado por las Cortes
incorpora importantes novedades sobre la PREAA en cuanto a competencias. En primer lugar, sigue
la tendencia de enmarcar las competencias de la Junta de Andalucia en clausulas que reafirman
expresamente que aquéllas se ejerceran respetando las competencias del Estado. En segundo lugar,
suprimer de la definicién de las competencias exclusivas, compartidas y de ejecucion los aspectos
mas polémicos, si bien con ello se aleja del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia, que habia
sido el modelo de la PREAA. Queda la duda sobre si el Tribunal Constitucional hara una interpre-
tacion diferenciadora de la extension de las competencias de Catalufa y de Andalucia o si, como
hasta el momento, homologara los niveles de competencias de ambas Comunidades Auténomas.
Finalmente, en algunas ocasiones precisa e intensifica la prevision de participacion y colaboracion
de la Junta de Andalucia en el ejercicio de competencias del Estado. Ademas, el texto definitivo
del Estatuto de Autonomia ha cambiado la numeracion de los articulos de la PREAA relativos a
competencias. El nuevo Estatuto de Autonomia coincide con el texto aprobado por el Congreso de
los Diputados el 2 de noviembre de 2006 y publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales,
serie B, num. 246-8, de 7 de noviembre de 2006. Cuando se redactan estas correcciones, esta pen-
diente la convocatoria del preceptivo referéndum. Con anterioridad, la PREAA habia sido publicada
en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia de 4 de mayo de 2006.
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Como sucede con el conjunto de la PREAA, no nos encontramos real-
mente ante una reforma de las cldusulas competenciales del actual Estatuto
de Autonomia, sino ante una redaccion de nueva planta de las reglas que
delimitan las competencias de la Comunidad Auténoma que responde a una
vision del Estado autondmico, generalizada en determinados ambitos politi-
cos de algunas Comunidades Autonomas y compartida por un sector doctri-
nal creciente, segun la cual el reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas viene aquejado por varias disfunciones (3), entre
las cuales destacarian la intromision del Estado en ambitos competenciales
atribuidos por los Estatutos de Autonomia a las Comunidades Auténomas
a partir de una interpretacion extensa del contenido de las competencias
de aquél, la carencia de posibilidades de participacion de las Comunida-
des Autdonomas en la adopciéon de normas y decisiones sobre materias que
corresponden a la competencia del Estado, pero que tienen un alto interés
para aquéllas por afectar a importantes &mbitos de la vida econdmica y so-
cial autondmica, y la falta de recepcién expresa en el Estatuto de Autonomia
de algunas politicas sobre fenémenos de la realidad social que han cobrado
una importancia que no tenian en el momento en que aquel fue redactado
o sobre nuevas actividades que han adquirido importancia debido a adelan-
tos cientificos producidos con posterioridad a la redaccion de aquel. Para
hacer frente a estos problemas y retos, la PREAA ha enunciando las com-
petencias de la Comunidad Auténoma mediante reglas competenciales de
estructura y contenido novedosos, que giran en torno a cinco ideas-guia: la
clasificacion y definicion explicitas de los distintos tipos de competencias
que asume la Comunidad Auténoma, la precision en detalle del contenido
de dichas competencias, la atribucidon a la Comunidad Auténoma de nuevas
competencias no recogidas expresamente en el actual Estatuto de Autono-
mia, la actualizacion del enunciado de algunas de las competencias de aque-
lla y la articulacion de vias de participacion de la Comunidad Autonoma en
los procedimientos que sigue el Estado para adoptar normas y decisiones
sobre materias de interés para aquella o en organismos estatales que tienen
importantes funciones de cara al desarrollo, la regulacion y la disciplina de
actividades con fuerte repercusiéon econémica y social.

(3) JIMENEZ ASENSIO, R.; «Reforma del Estatuto de Catalufia y ampliacion de competencias», RVAP,
70 (2004), 99 y ss., ha descrito bien la evolucion desde un estado de opinién generalizado segun el
cual los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas que en un principio obtuvieron el
maximo nivel competencial no dejaban margen para la ampliacion de las competencias de aque-
llas hasta la insatisfaccion en determinados dmbitos politicos de algunas Comunidades Auténomas
marcada por la denuncia de un proceso de erosién o «laminacion paulatina» de las competencias
autonomicas. Las apreciaciones de este sector de la doctrina estan condensadas en el Informe sobre
la reforma del Estatuto, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2003, pags. 21y ss. Este documento
del Institut d’Estudis Autonomics de la Generalidad de Cataluiia tiene especial valor practico porque
estd en el origen de la reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna, que, después, ha influido
directamente en la PREAA.
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Las previsiones de la PREAA en materia competencial siguen muy de
cerca el contenido del texto definitivo de la reforma del Estatuto de Ca-
taluna, tras su paso por las Cortes. Este dato se comprendera facilmente
si se tiene en cuenta cudl ha sido el tratamiento del tema competencial
en el procedimiento que se ha seguido para la redaccion del nuevo Es-
tatuto de Autonomia. En Andalucia, el primer informe de la Ponencia
de Reforma del Estatuto de Autonomia, designada en el Parlamento de
Andalucia, solamente exponia lineas generales para la reforma que con-
taban con el acuerdo de todos los grupos parlamentarios y destacaba los
puntos en los que las posiciones de aquellos eran diferentes. En realidad,
el texto articulado del Titulo Il de la PREAA no se incorpora a la Proposi-
cion hasta la ultima fase del debate de la Ponencia, y aparece al publico
por primera vez en el segundo Informe de la Ponencia, emitido el 30 de
enero de 2006, y aprobado como Dictamen por la Comisién de Desarrollo
Estatutario el dia 3 de febrero de 2006. Si se tiene en cuenta que el 21
de enero de 2006 se habia alcanzado el pacto politico entre el Gobierno
y los partidos politicos catalanes que apoyaron la reforma del Estatuto
de Autonomia, la influencia de dicho acuerdo sobre la PREAA es facil de
deducir (4).

Realmente, la percepcion acerca de la intromision del Estado en las
competencias de la Junta de Andalucia y la consiguiente reduccién, de
facto, de aquellas ha existido también en algunas instituciones de la Co-
munidad Autdnoma andaluza, pero este argumento no ha llegado a tener
la misma fuerza que en otras Comunidades Auténomas ni ha sido sosteni-
do de manera generalizada por la doctrina. De hecho, la motivacion de la
reforma del Estatuto de Andalucia debe encontrarse, en primer lugar, en
las discrepancias politicas surgidas en la legislatura anterior entre el Go-
bierno de Andalucia y el Gobierno de la Nacion, en el marco de las cuales
el Presidente de la Comunidad Auténoma anunci6 su intencidon de dar los
pasos necesarios para la reforma del Estatuto de Autonomia en el debate
sobre el Estado de la Comunidad del afno 2001, a lo que siguid, cuando la
tension politica se habia hecho mas aguda, la presentacion en diciembre
de 2003 de un documento de «Bases para la Reforma del Estatuto de Auto-

(4) Una sintética narracion de los antecedentes de la actual Propuesta de Reforma del Estatuto de Au-
tonomia de Andalucia se encuentra en GUTIERREZ RODRIGUEZ, F. J.; «Crénica sobre la actual refor-
ma de los Estatutos de Autonomia. Andalucia», Revista General de Derecho Constitucional, 1 (2006),
195 y ss. Exdmenes de mayor profundidad sobre el proceso de reforma del Estatuto de Autonomia de
Andalucia se encuentran en REVENGA SANCHEZ, M.; «Tiempo de reformas: la reforma del Estatuto
de Autonomia de Andalucia en el contexto de la del Estado autonémico», y RUIZ-RICO RUIZ, G.; «Una
primera diagnosis del documento de bases para la reforma del Estatuto de Andalucia», contenidos
en AA. VV. (coord. M. J. Terol Becerra); El Estado autonémico in fieri, Instituto Andaluz de Adminis-
tracién Publica, Sevilla, 2005, pags. 305y ss. y 321y ss., y «<Examen y valoracién de las propuestas de
reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia», en AA. VV. (coord. M. J. Terol Becerra); La reforma
del Estatuto de Autonomia de Andalucia: posibilidades y limites, Instituto Andaluz de Administracién
Publica, Sevilla, 2005, pags. 13y ss.
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nomia para Andalucia» que tenia un fuerte sentido de direccion politica del
proceso de reforma, si bien su contenido se centraba, fundamentalmente,
en aspectos de politica socioeconémica y en la incorporacion de deter-
minados drganos a la estructura administrativa de la Junta de Andalucia,
mientras que, por el contrario, no prestaba especial atencién al tema de
las competencias (5). En segundo lugar, en la ambicion de las instituciones
autondmicas andaluzas, compartida por la opinién publica de la Comuni-
dad Autdonoma, de seguir disponiendo del maximo espacio de autonomia
reconocido en el Estado espanol a las Comunidades Auténomas, confor-
me al camino que Andalucia marcé en la primera etapa de construccion
del Estado autondmico, cuando decidié seguir el procedimiento del ar-
ticulo 151 de la Constitucidon para convertirse en Comunidad Autéonoma.
Finalmente, en la intencion de modernizar el Estatuto de Autonomia pro-
fundizando en sus contenidos de politica social e incorporando previsio-
nes sobre nuevos fendmenos de la realidad social.

Lo anterior explica, por una parte que la doctrina especializada no haya
tenido en el proceso de reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia el
peso que ha tenido en la reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna,
ya que las instancias politicas han monopolizado la iniciativa, el contenido
y el desarrollo de la reforma, y, por otra parte, que temas como los dere-
chos sociales, la garantia de los principios que aseguren una financiacion
suficiente de la Comunidad Auténoma y la incorporaciéon al Estatuto de
Autonomia de una lista de competencias de los municipios y previsiones
sobre la financiaciéon de aquellos hayan ocupado en la agenda politica ma-
yor espacio que la problematica competencial de la Comunidad Auténo-
ma. Solamente al final de la elaboracion de la PREAA dicha problematica
adquirié mayor protagonismo, hasta convertirse en uno de los elementos

(5) Como aportaciones en el ambito andaluz al debate sobre la reforma de los Estatutos de Autono-
mia, vid. AA. VV. (coord. M. J. Terol Becerra); La reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia: po-
sibilidades y limites, Instituto Andaluz de Administracién Publica, Sevilla, 2005, y AA. VV. (coord. M.
J. Terol Becerra); El Estado autondmico in fieri, Instituto Andaluz de Administracion Publica, Sevilla,
2005, si bien estas obras no contienen una reflexidén especifica sobre la problematica competencial.
Vid., sobre el documento citado en el texto, RUIZ-RICO RUIZ, G.; «Una primera diagnosis...», ob. cit.,
pags. 321y ss., esp. pag. 327.

Para el examen de la aplicacidn practica de las competencias de la Junta de Andalucia, vid. AA.
VV. (coord. A. Porras Nadales); El sistema competencial de la Junta de Andalucia y su desarrollo efec-
tivo, Comares, Parlamento de Andalucia, Granada, 2003, si bien esta obra es anterior a la apertura del
actual debate sobre la reforma del Estatuto de Autonomia. Otras obras anteriores que examinan, ya
en un tono mas genérico, el reparto de competencias a la luz del Estatuto de Autonomia de Andalucia
son BALAGUER CALLEJON, F.; Las competencias de la Comunidad Auténoma andaluza en la Cons-
titucion y en el Estatuto, Junta de Andalucia, Sevilla, 1986, PORRAS NADALES, A.; «El sistema de
competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia», en AA. VV. (A. Porras Nadales y J. J. Ruiz
Rico, dir. y coord.); El Estatuto de Andalucia. Estudio sistemadtico, Ariel, Barcelona, 1990, pags. 11y
ss., AA. VV. (J. Cano Bueso, coord.); Curso de Derecho Publico de Andalucia, Tecnos, Madrid, 3.2 ed.,
2003, pags. 65y ss., y AA. VV. (dir. S. Munoz Machado); Comentarios al Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, Instituto de Estudios de Administracion Local, Ministerio para
las Administraciones Publicas, Madrid, 1987.
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en torno a los que ha girado el desacuerdo del Partido Popular y el Partido
Andalucista sobre el texto de aquella (6).

Como se ha dicho, la PREAA sigue de manera muy directa la estructura
y el contenido de los articulos que integran el texto definitivo de la refor-
ma del Estatuto de Autonomia de Catalufna en materia competencial (7), lo
cual hace que no se planteen en cuanto al mismo algunos de los proble-
mas que marcaron la discusién politica y juridica sobre el primero y que
fueron corregidos mediante las enmiendas introducidas por el Congreso
de los Diputados a la Propuesta de Reforma aprobada por el Parlamento
de Catalufa, o que, al menos, la discusién no se plantee con el mismo
nivel de incertidumbre. Curiosamente, al optarse por seguir el modelo de
la reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna, se ha incorporado a la
PREAA la reflexion sobre los problemas del reparto actual de competen-
cias y las alternativas al mismo que ha llevado a cabo un importante sector
de la doctrina en Cataluina y, de esta forma, se ha sobrepasado amplia-
mente el alcance de las reflexiones que sobre el mismo tema habia lleva-
do a cabo mayoritariamente la doctrina en Andalucia (8). No obstante, la
PREAA incorpora también algunas novedades encaminadas a adaptar las
reglas competenciales a los intereses especificos de la Junta de Andalucia,
entre las que destaca la previsidon dirigida a asumir competencias sobre
la Cuenca Hidrografica del Guadalquivir, mientras que, en otros casos, ha
optado por seguir la formulacion de las reglas competenciales del actual
Estatuto de Autonomia, en lugar de incorporar las alternativas derivadas
de los articulos correspondientes del nuevo Estatuto de Autonomia de Ca-
taluna, como ocurre, por poner un ejemplo, con la competencia sobre la
actividad econdmica que recoge su articulo 57.

La finalidad del presente trabajo es presentar de manera global las
caracteristicas generales de las reglas competenciales incorporadas a la
PREAA, si bien no examinaremos las previsiones relativas a los principios

(6) Las modificaciones que PSOE e IU han aceptado llevar a cabo en la PREAA a su paso por el
Congreso de los Diputados han hecho que el Partido Popular, finalmente, se una al acuerdo sobre el
nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia. El Partido Andalucista se ha mantenido en desacuerdo
con el texto del Estatuto.

(7) Vid. la nota 2 del presente trabajo.

(8) Una muestra significativa de que el debate doctrinal sobre la reforma del Estatuto de Autonomia
ha discurrido por un camino distinto, al menos en su origen, es la obra de GARCIA RUIZ, J. L.; «Re-
flexiones sobre la reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia», en El Estado autonémico in
fieri, ob. cit., pags. 167 y ss., que refleja, a nuestro juicio, el examen mas sélido de las posibilidades
de reforma del Estatuto de Autonomia llevado a cabo en Andalucia en los primeros momentos del
debate sobre este tema, si bien desde claves muy distintas, e incluso opuestas, a las del Informe
sobre la reforma del Estatuto del Institut d’Estudis Autonomics. La misma impresion se extrae de
las aportaciones incluidas en AA. VV.; Reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, vol. 2,
Parlamento de Andalucia, Sevilla, 2005, que recoge el texto de las conferencias pronunciadas en el
ciclo que tuvo lugar sobre el mismo tema en el Parlamento de Andalucia y donde se recoge también
la intervencidn de J. L. Garcia Ruiz.



Manuel Carrasco Duran

44

de territorialidad, eficacia, coordinacion y proximidad y a fomento de los
articulos 43, 44 y 45 de aquella, ya que plantean problematicas especificas
que exceden del contenido de este trabajo. Junto a la descripciéon de di-
chas reglas, se indicaran los aspectos mas polémicos de ellas y las princi-
pales posiciones doctrinales que han tomado parte en la discusion sobre
tales aspectos si bien, como corresponde a un trabajo de estas caracte-
risticas, no resultara posible hacer un examen en profundidad de muchas
de aquellas cuestiones. Por otra parte, ante la aprobacion del Estatuto de
Autonomia de Cataluia y la proxima aprobacion del de Andalucia, proba-
blemente haya llegado el momento de centrarse en la tarea de exposicion
e interpretacion de su contenido, aun a reserva de la decision pendiente
del Tribunal Constitucional sobre el recurso de inconstitucionalidad pre-
sentado contra la reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluna.

Il. La clasificacion y definiciéon de las competencias

El articulo 42.1 incorpora una clasificacion de las competencias de la
Comunidad Auténoma que las divide en competencias exclusivas, com-
petencias compartidas, competencias ejecutivas, competencias en rela-
cion con la aplicacion del derecho comunitario y competencias no con-
templadas expresamente en el Estatuto que pueden ser transferidas o
delegadas por el Estado (9). Se trata de una clasificaciéon que no sigue los
criterios doctrinales al uso. En efecto, la doctrina ha hecho distintas cla-
sificaciones de las competencias, entre las cuales las mas generalizadas
son las que las dividen en exclusivas, compartidas y concurrentes, segun
que el ente titular de las competencias esté facultado para llevar a cabo
todas las actuaciones publicas posibles sobre las materias sobre las que
recaigan, que tales actuaciones publicas se repartan entre el Estado y las
Comunidades Autdonomas, en cuyo caso puede distinguirse entre compe-
tencias que legitiman al Estado para establecer la ordenacion juridica de
las bases de una materia y a las Comunidades Auténomas para el desa-
rrollo normativo de dichas bases y la ejecucion de la normativa que afecte
a tal materia y competencias que legitiman al Estado para llevar a cabo la
legislacion en una materia y a las Comunidades Auténomas para ejecutar
dicha legislacién, o que el Estado y las Comunidades Auténomas concu-
rran en la realizacion de la misma actuacién publica sobre una materia
o deban realizar necesariamente de forma coparticipada las actuaciones
publicas que se refieren a una materia. Como variante, algunos autores

(9) El articulo 42.1 del texto definitivo del Estatuto de Autonomia seiala expresamente que la Co-
munidad Auténoma de Andalucia ejercerd sus competencias exclusivas, compartidas y ejecutivas
«respetando lo dispuesto en la Constitucidon y en el presente Estatuto».
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han atribuido el término de competencias concurrentes a aquellas en las
que el Estado y las Comunidades Autdnomas concurren en la actividad
legislativa, el primero llevando a cabo la legislaciéon bésica y las segundas
realizando la legislacion de desarrollo de la anterior, y han reservado la
calificacion de compartidas a las que siguen el esquema de reparto legis-
lacion-ejecucién (10).

Como podia esperarse, la PREAA lleva a cabo una clasificacién guiada,
mas bien, por el empefo de facilitar el cumplimiento de fines practicos.
El objetivo primordial de la clasificacion de las competencias es precisar
de forma clara y expresa cuales son las potestades que la Comunidad Au-
ténoma puede ejercer cuando asume cada tipo de competencia, con la
finalidad de evitar que el Estado lleve a cabo intromisiones en aquellas. A
esto se debe que el articulo 42 haya puesto particular empeno en definir
las competencias de desarrollo de las bases y ejecucion y las competen-
cias ejecutivas, pasando por encima del hecho de que asignar el término
de competencias compartidas a las primeras contradice las clasificacio-
nes doctrinales al uso. También a esto se debe que se hayan contemplado
como casos especificos las competencias en relacion con la aplicacion del
derecho comunitario y las competencias no contempladas expresamente
en el Estatuto que puedan ser transferidas o delegadas por el Estado, que

(10) Para mas detalle sobre el concepto y la clasificacion de las competencias que utilizamos, vid.
CARRASCO DURAN, M.; El reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
sobre la actividad econdmica, Tirant lo Blanch, Institut d’Estudis Autonémics, Valencia, 2005, pags. 53
y ss.

Emplean la distincion entre competencias concurrentes y competencias compartidas en este
sentido TORNOS | MAS, J.; «La delimitacion constitucional de los sectores econédmicos. El poder
de gasto del Estado y de las Comunidades Auténomas», en AA. VV.; El funcionamiento del Esta-
do autondmico, Ministerio de Administraciones Publicas, Madrid, 1999, pags. 142 y s., AJA, E.;
«El concepto de competencias concurrentes», en AA. VV. (dir. A. Pérez Calvo); Normativa basica
en el ordenamiento juridico espanol, Instituto Nacional de Administraciéon Publica, Madrid, 1990,
pag. 19,y ALBERTI ROVIRA, E.; «La nocién de “bases” y el desarrollo estatutario», en AA. VV.; Es-
tudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, t. Il, IVAP, Ofati, 1991, pag. 321, entre otros
autores. Por el contrario, Cruz Villalon prefiere denominar a las competencias sobre las bases como
competencias compartidas en CRUZ VILLALON, P.; «Contribucion al debate sobre autonomias»,
en AA. VV.; Informe sobre las autonomias, Civitas, Madrid, 1988, pag. 257. Otras clasificaciones
doctrinales, en las que no podemos entrar en detalle, pueden encontrarse en TORRES DEL MORAL,
A.; Principios de Derecho Constitucional espanol, Universidad Complutense, Madrid, 4.2 ed., 1998,
pag. 746, ALONSO DE ANTONIO, J. A.; «Articulo 149.1.1.%2, 5.2, 10.2 a 32.2.2 y 3. Sistema de distribu-
cién de competencias», en AA. VV. (dir. O. Alzaga Villaamil); Comentarios a la Constitucion Espafo-
la de 1978, t. X|, Edersa, Madrid, 1999, pag. 265, TORNOS | MAS, J.; en AJA, E. y otros; El sistema
juridico de las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1985, pag. 124, GARCIA DE ENTERRIA,
E.; «Estudio preliminar», La distribucion de las competencias econdmicas entre el poder central y
las autonomias territoriales en el Derecho Comparado y en la Constitucion espanola, Instituto de
Estudios Econdmicos, Madrid, 1980, pag. 28, TAJADURA TEJADA, J.; El principio de cooperacion
en el Estado autondmico, Comares, Granada, 2.2 ed., 2000, pags. 33 y s. Jiménez Asensio ha des-
crito bien la evolucion doctrinal acerca de la descripcion del esquema de reparto bases / desarro-
llo, en la que los distintos autores mezclan de diversas maneras los conceptos de «competencia
compartida», «materias compartidas», «<competencias concurrentes» y «concurrencia imperfecta».
Vid. JIMENEZ ASENSIO, R.; La ley autonémica en el sistema constitucional de fuentes del derecho,
Marcial Pons, Madrid, 2001, pag. 182, nota 95.
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escapan de las clasificaciones doctrinales de las competencias que son
habituales.

En realidad, lo mas significativo del articulo 42 no es la clasificacion
de las competencias que lleva a cabo, que podria haberse hecho de otro
modo y que, ademas, deja fuera algunos tipos de competencias que se
contemplan en el resto del Capitulo | del Titulo Il de la PREAA, sino la de-
finicion que hace de cada uno de los tipos de competencia que identifica.
Asi, tenemos:

1. Competencias exclusivas

Como es sabido, no es una novedad que la PREAA recoja competencias
exclusivas. De hecho, el articulo 13 del actual Estatuto de Autonomia de
Andalucia contiene una lista de treinta y cinco competencias exclusivas.
Sin embargo, la exclusividad de estas competencias se ha visto mermada,
en la practica, debido al hecho de que el Estado, a partir de sus propias
competencias, ha intervenido en la ordenaciéon de muchas de las materias
a las que aquellas competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma
se refieren. Este fendmeno se ha producido especialmente a raiz del ejer-
cicio que el Estado ha hecho de sus competencias sobre la regulaciéon de
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espano-
les en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales (art. 149.1.1 de la Constitucién), sobre bases y coordina-
cion de la planificacion general de la actividad econdémica (art. 149.1.13
de la Constitucion) y sobre legislacion basica sobre proteccion del medio
ambiente (art. 149.1.23 de la Constitucion), que configuran lo que se de-
nomina «competencias horizontales» del Estado, es decir, competencias
que recaen sobre materias delimitadas de manera muy genérica y que
engloban en su dmbito otras materias mas especificas sobre las que las
Comunidades Auténomas han asumido competencias, y que, asimismo,
delimitan las facultades que el Estado puede ejercer con la imprecision
que es caracteristica de los conceptos de condiciones basicas, bases y
legislacion basica. Segun ha insistido un importante sector de la doctrina,
esto ha repercutido, ademads, en un sensible recorte de la capacidad de
la Comunidad Auténoma para articular politicas propias en las materias
sobre las que ha asumido competencia exclusiva por disposicion estatu-
taria (11).

El articulo 42.1.1 de la PREAA reacciona contra la practica anterior se-
nalando que las competencias exclusivas comprenden la potestad legisla-

(11) Vid. Informe sobre la reforma del Estatuto, ob. cit., pags. 21 a 24, para tener una vision detallada
de la percepcion de este fenomeno desde el punto de vista autonémico.
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tiva, la potestad reglamentaria y la funcién ejecutiva «de forma integra».
La finalidad del inciso es reservar a la Comunidad Auténoma la totalidad
de las potestades que pueden ejercerse sobre las materias objeto de estas
competencias, y excluir, asi, cualquier intervencion del Estado en ellas, si
bien la redaccion final ha resultado menos rotunda en este aspecto que la
del nuevo Estatuto de Cataluna (12).

Sin embargo, la PREAA ha tenido en cuenta dos factores que hacen que
la definicidon de las competencias exclusivas en los términos anteriores sea
insuficiente en relacién con el fin que persigue. En primer lugar, la PREAA
ha tomado en consideracion la experiencia de como la delimitacion de
competencias exclusivas en el actual Estatuto de Autonomia no ha evitado
que el Estado intervenga en las materias objeto de tales competencias; en
segundo lugar, la PREAA no ha podido dejar a un lado el hecho de que tal
intervencion del Estado se ha llevado a cabo sobre la base de verdaderos
titulos competenciales de aquel, que no pueden ser cercenados desde un
Estatuto de Autonomia mediante el recurso de reservar a la Comunidad
Autonoma competencias exclusivas sobre actuaciones a cuya ordenacion
dichos titulos competenciales del Estado pueden afectar (13). En realidad,
una categoria como la de competencias exclusivas, definida en términos
a la par tan simples y tan rigidos, ni da respuesta a los problemas que
ha planteado la practica de este mismo tipo de competencias durante la
vigencia del Estatuto de Autonomia actual, ni casa con la realidad del re-
parto de competencias del Estado de las Autonomias. Esto ha obligado a la
PREAA a flexibilizar la definicion inicial de competencias exclusivas, para
lo cual, en la practica, ha distinguido varios tipos de exclusividad. Puede,
por ello, diferenciarse entre una exclusividad fuerte o en sentido estricto,
que obedece a la definicion que acabamos de examinar, y una exclusivi-
dad débil o limitada, que admite la intervencién del Estado en las materias
objeto de las competencias exclusivas y que, en realidad, se aleja del sen-
tido real del concepto de competencias exclusivas en la misma medida en
que admita la intervencién estatal.

(12) No se ha anadido el apartado del articulo 110.1 del nuevo Estatuto de Cataluia segun el cual
«corresponde Unicamente a la Generalitat el ejercicio de estas potestades y funciones, mediante las
cuales puede establecer politicas propias», si bien, probablemente, se haya considerado que este
inciso es redundante, una vez expresado que las potestades que componen las competencias exclu-
sivas se reconocen «de forma integra».

(13) MEDINA GUERRERO, M.; «El sistema competencial de la Junta de Andalucia (1): Planificacion
y desarrollo econémico. Educacion y cultura», en AA. VV. (coord. A. Porras Nadales); El sistema
competencial de la Junta de Andalucia y su desarrollo efectivo, Parlamento de Andalucia, Sevilla,
2003, pags. 15y ss., y, en el mismo sentido, LOPEZ ULLA, J. M.; «Exclusividad y cooperacion en el
Estado autonémico», y GARCIA RUIZ, J. L.; «Las competencias de la Comunidad Auténoma de An-
dalucia y su desarrollo legislativo», en El sistema competencial..., ob. cit., pags. 32 y ss. y 48 y s. El
articulo 42.2.1 del texto definitivo del Estatuto de Autonomia afnade expresamente que la Comunidad
Auténoma de Andalucia asume sus competencias exclusivas «sin perjuicio de las competencias atri-
buidas al Estado en la Constitucidn».
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La exclusividad en sentido fuerte se da en relacidn con un gran nimero
de actuaciones relativas a instituciones de autogobierno, caza, energia y
minas, aguas, ensehfanza universitaria, sanidad, obras publicas, actividad
econdmica, defensa de los derechos de los consumidores, integracion de
inmigrantes, transportes y comunicaciones, ordenacidon y coordinacién
de policias locales, cultura y patrimonio, medios de comunicacion social y
servicios de contenido audiovisual, turismo, funcion publica y estadistica,
consultas populares y proteccion de datos, e, igualmente, con respecto a
las materias de pesca en aguas interiores, marisqueo y acuicultura, alma-
draba y pesca con artes menores, ensefanzas no universitarias, ordena-
cion del litoral, prevencion ambiental, publicidad institucional, Camaras y
otros entes corporativos y juego (14).

En cuanto a las competencias exclusivas en sentido débil o limitado,
pueden distinguirse los siguientes tipos (15):

a) Competencias exclusivas que en todo caso incluyen: se trata de
competencias cuya calificacion como exclusivas presenta problemas di-
versos. En unas ocasiones, son competencias sobre materias en las que
la experiencia ha mostrado que, a pesar de su calificacion como exclusi-
vas, son especialmente susceptibles de un cierto grado de intervencién
del Estado a partir de las competencias horizontales de ambito material
genérico que reserva a aquél el articulo 149.1 de la Constitucién, como
sucede en materia de vivienda, urbanismo y ordenacion del territorio,
organizacion de cajas de ahorro, cajas rurales y entidades cooperativas
de crédito y denominaciones de origen y otras menciones de calidad
(arts. 55.1, 73.1 y 81 PREAA); en otras, la intervencion del Estado se deri-
va de las competencias especificas que el articulo 149 de la Constitucién
le reserva sobre las mismas materias a las que se refiere la competencia
de la Comunidad Autéonoma o de alguna de estas competencias junto
con otra competencia horizontal, como ocurre en materia de educacion,
investigacion, desarrollo e innovacion tecnoldgica, organizacion territo-
rial y régimen local (arts. 51.1, 53.1, 58 y 59.1 PREAA); finalmente, hay
otras ocasiones en las que las competencias se refieren a actuaciones de
prestacion de servicios o apoyo a determinadas actividades y sectores

(14) Algunas de estas materias han pasado a ser objeto de otro tipo de competencias en el texto
enmendado por el Congreso de los Diputados, como se vera a continuacion. Asi mismo se anade la
competencia exclusiva sobre Administraciones Publicas andaluzas.

(15) Para una distincidn de las interpretaciones que la doctrina ha mantenido acerca del concepto de
competencias exclusivas, vid. ALONSO DE ANTONIO, J. A.; «Articulo 149.1.1.2...», ob. cit., pag. 269,
y BAYONA | ROCAMORA, A.; El derecho a legislar en el Estado Autondmico, Tecnos, EAP, Barcelona,
1992, pags. 62 y ss. El articulo 42.21 del texto definitivo del Estatuto de Autonomia anade expresa-
mente que la Comunidad Auténoma de Andalucia asume sus competencias exclusivas «sin perjuicio
de las competencias atribuidas al Estado en la Constitucion».
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de la poblacion, como ocurre en materia de servicios sociales, volun-
tariado, menores y familias, proteccion civil, deportes y actividades de
tiempo libre, politicas de género y emergencias y politicas de juventud
(arts. 60, 65.1, 70.2, 71.1 y 72 PREAA) (16). En los casos senalados, la
PREAA, ademas de calificar las competencias de la Comunidad Auténo-
ma como exclusivas, ha detallado de forma expresa y con gran nivel de
exhaustividad, en relacion con cada materia, una serie de actuaciones
que en todo caso deberian quedar asignados de forma exclusiva a la
Comunidad Auténoma. Con ello, se persiguen dos objetivos inmediatos:
por un lado, definir de manera precisa el contenido de la competencia
exclusiva real de la Comunidad Auténoma; por otro lado, partiendo de la
eventualidad de que el Estado, a partir de sus propias competencias, inci-
da en la ordenacién de las materias objeto de este tipo de competencias,
reservar a la Comunidad Auténoma, en exclusiva, el ejercicio de deter-
minadas actuaciones, que quedarian, de esta manera, fuera del alcance
de la accion del Estado. Este tipo de competencias, asi pues, reserva en
exclusiva a la Comunidad Auténoma, méas que dmbitos materiales de la
realidad completos, determinadas actuaciones publicas que recaen so-
bre las materias enunciadas, admitiendo tacitamente la posibilidad de
que el Estado incida en la ordenacion de las demas actuaciones no sena-
ladas expresamente, si bien hay que anadir que, como regla general, el
enunciado de las actuaciones que se atribuyen de manera exclusiva a la
Comunidad Auténoma es tan exhaustivo que tiende a agotar el conteni-
do de la competencia de la que se trata.

b) Competencias exclusivas sin perjuicio de lo dispuesto en articulos
de la Constitucion que reservan al Estado otras competencias que pueden
incidir sobre las materias objeto de aquellas. En este caso, las reglas que
califican las competencias como exclusivas admiten, al mismo tiempo, la
incidencia del Estado en la ordenaciéon de las materias que constituyen su
objeto a partir de determinadas competencias que le atribuye la Constitu-
cion y que aquellas mismas reglas sefalan. Se da este tipo de competen-
cias en relacion con la Cuenca Hidrografica del Guadalquivir, investigacion
con fines terapéuticos, algunas materias relativas a medio ambiente y es-
pacios protegidos, meteorologia (17), publicidad y mutualidades de previ-

(16) El texto definitivo del Estatuto de Autonomia ha incorporado otras materias a este tipo de com-
petencias, como caza y pesca fluvial y lacustre, turismo y espectaculos y actividades recreativas, que
en la PREAA eran objeto de competencias exclusivas en sentido estricto. En otros caso, aquél ha au-
mentado, con respecto a la PREAA, las facultades que en todo caso incluyen competencias exclusivas
de la Comunidad Auténoma, como ocurre en urbanismo y ordenacién administrativa de la actividad
comercial. Con esto, ha homologado en mayor medida el contenido de estas competencias al que
establece el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufa.

(17) Esta ha quedado en el Estatuto de Autonomia como competencia para establecer un servicio
meteoroldgico propio y para otras actuaciones en el campo de la meteorologia.
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sion social no integradas en el sistema de Seguridad Social (18) (arts. 50,
54.1, 56.1, 56.4, 69 y 73.6 PREAA). Algo similar ocurre en materia de aso-
ciaciones que desarrollen principalmente sus funciones en Andalucia, ya
que la competencia exclusiva debe respetar las condiciones bdasicas esta-
blecidas por Estado para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho
y la reserva de ley orgdnica (art. 77.1 PREAA) (19).

c) Competencias exclusivas de acuerdo con las bases y la ordenacion
de la actuacion (20) econdmica general, y en los términos de lo dispuesto
en los articulos 38, 131y 149.1.11 y 13 de la Constitucion. Se trata de com-
petencias acerca de una serie de actuaciones que tienen como objeto la
ordenacion de determinadas actividades econdmicas que se desarrollan
en Andalucia. Estas competencias se contienen en los articulos 47.3, en
materia de agricultura, ganaderia, pesca, aprovechamientos agroforesta-
les, desarrollo rural y denominaciones de calidad, 48.2, sobre energia y
minas (aunque en este caso no se califica la competencia expresamente
de exclusiva), y 57.2 en relacion con la actividad econdmica en general,
que incluye, entre otras, referencias a industria, comercio interior y crea-
cién y organizacién de mercados de valores (21). En realidad, estas reglas
competenciales introducen en la PREAA una féormula muy similar a la que
ya utiliza el Estatuto de Autonomia aun vigente para calificar las compe-
tencias sobre determinadas actividades econdmicas. Esta formulacion de
las reglas competenciales salva la capacidad del Estado de incidir en la
ordenacion de estas actividades econdmicas en virtud, especialmente, de
su competencia sobre las bases y la coordinaciéon de la planificacion ge-
neral de la actividad econdmica del articulo 149.1.13 de la Constitucion y
de su competencia genérica para la ordenacién de la actividad econdmica
general, construida por el Tribunal Constitucional como medio para ase-

(18) Esta materia ha quedado como objeto de competencia exclusiva en sentido estricto en el Esta-
tuto de Autonomia.

(19) El texto del Estatuto de Autonomia aprobado por la Cortes ha anadido en gran nimero de oca-
siones otras cladusulas que contemplan las competencias de la Comunidad Auténoma en el marco de,
sin perjuicio de, en lo no afectado por o respetando determinadas competencias del Estado o la legis-
lacion estatal, como sucede en las materias de ordenacién farmacéutica, condiciones de los edificios
para la instalacion de determinadas infraestructuras, regulacion del régimen juridico de la propiedad
del suelo, ordenacion del litoral (afadiendo una lista de facultades que esta competencia incluye en
todo caso), regulacion de los calendarios y horarios comerciales, ordenacion administrativa del co-
mercio interior electronico, régimen local, proteccion civil, publicidad, politicas de género y Camaras
y otras Corporaciones de derecho publico. La extension de este tipo de clasulas ha sido un punto de
primera importancia para lograr el apoyo del Partido Popular al Estatuto de Autonomia.

(20) Eltexto de la PREAA utiliza la expresion «actuacién econdmica general», aunque, sin duda, seria
mas correcto sustituirla por «actividad econdmica general».

(21) El Estatuto de Autonomia, finalmente, ha anadido las competencias de los articulos 140.1.16, 20
y 23 al marco que deben respetar las competencias en agricultura y asimiladas a ellas, ha suprimido la
materia de comercio interior de este tipo de competencias y la ha pasado a las competencias exclusi-
vas como «ordenacién administrativa del comercio interior» y ha anadido a este tipo de competencias
la defensa de los derechos de los consumidores.
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gurar la unicidad del orden econdmico en el conjunto del Estado (22). En
la practica, esto encuadra las competencias afectadas en un marco norma-
tivo determinado por el Estado que la Comunidad Auténoma debe nece-
sariamente respetar, el cual fija todas las decisiones de politica econdémica
sobre las actividades econdmicas a las que aquel se refiere. Las competen-
cias de la Comunidad Auténoma solamente pueden ejercerse a partir de
lo dispuesto previamente por el Estado en dicho marco y para desarrollar
las opciones marcadas por las decisiones de politica econdmica previa-
mente adoptadas por el Estado, con lo que no sélo queda difuminada la
exclusividad, sino también recortada la propia capacidad de la Comunidad
Auténoma para aplicar politicas propias, ya que aquella normalmente ve
reconvertida su funcién a la de ente con la funcion de complemento, apo-
yo y ejecucion de las decisiones de politica econdmica adoptadas previa-
mente por el Estado (23). Se trata, no obstante, de la traslacién a Espana
de la tendencia a la centralizacion de las decisiones de politica econdmica
que es comun en todos los Estados federales, si bien en grados diversos
dependiendo de cada caso.

Como excepcion con respecto al Estatuto de Autonomia actual, la
PREAA ha evitado hacer mencién de la ordenacion de la actuacion eco-
némica general al establecer el marco en el que la Comunidad Auténoma
debe ejercer sus competencias sobre cajas de ahorro, cajas rurales y enti-
dades cooperativas de crédito con domicilio en Andalucia, dato en el cual
se refleja el interés en tratar de asegurar un dmbito de actuacién propio
en esta materia, si bien la misma queda, de todos modos, enmarcada en
menciones a los articulos 149.1.1 y 149.1.11 de la Constitucién y a los prin-
cipios, reglas y estandares minimos que establezcan las bases estatales
(arts. 73.1y 73.2 PREAA).

(22) STC 1/1982, FFJJ 1y 5, 29/1986, FJ 4, 177/1990, FJ 3, y 225/1993, FJ 3. Vid., sobre el tema, GAR-
CIA TORRES, J.; «La “ordenacion general de la economia”, titulo sustantivo de competencia estatal»,
REDC, 17 (1986), 262 y ss. Por su parte, Gomez-Ferrer deduce que la competencia en la materia
«ordenacion general de la economia» es una competencia implicita que tenia que ser estatal ya con
anterioridad a la Constitucion; vid. GOMEZ-FERRER MORANT, R.; «Bases y ordenacién general de la
economia», en Normativa basica en..., ob. cit., pag. 125.

(23) Un exhaustivo estudio critico de la jurisprudencia y la doctrina sobre la competencia del articu-
lo 149.1.13.2 de la Constitucién puede encontrarse en CARRASCO DURAN, M.; El reparto de..., ob. cit.,
y «La interpretacion de la competencia del Estado sobre las bases y la coordinacion de la planifica-
cion general de la actividad econdmica (art. 149.1.13.2 de la Constitucién)», RDPol, 62 (2005), 55 y ss.
Asi mismo, para ver una resefa de la primera obra, ALBERTi ROVIRA, E.; «El reparto de competencias
entre el estado y las comunidades autonomas sobre la actividad econémica», REDC, 76 (2006), 305
y ss. Vid., también, ALBERTI ROVIRA, E.; Autonomia politica y unidad econémica (las dimensiones
constitucional y europea de la libre circulacion y de la unidad de mercado), Civitas, Institut d'Estudis
Autonomics, Madrid, 1995, pags. 230 y ss., GARCIA TORRES, J. «Maximas de interpretacion sobre el
articulo 149.1.13 CE en la reciente Jurisprudencia Constitucional», en Normativa bdésica en..., ob. cit.,
pags. 138y ss., y GARCIA LLOVET, E.; «Constitucion econémica y constitucion territorial econdmica»,
Autonomies, RCDP, 22 (1997), 121y ss.
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Ademas de definir las potestades que la Comunidad Auténoma puede
ejercer a partir de sus competencias exclusivas, el articulo 42.1 senala que,
en el ambito de sus competencias exclusivas, el derecho andaluz es de
aplicacion preferente en su territorio sobre cualquier otro, con lo cual tras-
lada a la PREAA, con otra redaccion y suprimiendo la mencién al caracter
supletorio del derecho estatal, una regla prevista en el articulo 10 del ac-
tual Estatuto de Autonomia cuyo sentido es dificil captar. En realidad, el
derecho andaluz, mientras se mantenga en el ambito de las competencias
de la Comunidad Auténoma, no solo es preferente, sino que excluye la
aplicacion de cualquier otro sea cual sea la indole de la competencia en
virtud del cual haya sido dictado, ya sea exclusiva, ya sea compartida.
Sélo se puede hablar de preferencia en el &mbito de las competencias con-
currentes (24), pero, precisamente, la PREAA tiende a excluir la concurren-
cia del Estado en el ejercicio de actuaciones integrantes de la competencia
exclusiva de la Comunidad Auténoma.

La definicién de las competencias exclusivas que hace la PREAA obli-
gara a un cambio importante en la técnica usada para regular las materias
objeto de aquellas. No puede olvidarse que la practica del Estado autono-
mico se ha encaminado, a través del debilitamiento de la nocion de ex-
clusividad aplicable a las competencias, hacia una situacidon en la que se
admite con naturalidad el entrecruzamiento de la actuaciéon del Estado y
de las Comunidades Auténomas a la hora de ordenar materias sobre las
que, habitualmente, inciden titulos competenciales de ambas instancias
politico-territoriales. Sin duda para hacer aplicable esta revitalizacién de
la categoria de las competencias exclusivas sin merma de la eficacia y la
coherencia de la acciéon publica, serd necesario que los instrumentos de
colaboracion sobre politicas publicas y asuntos de interés comun que pre-
vé el Titulo IX de la PREAA funciones adecuadamente.

2. Competencias compartidas

Estas competencias se refieren a los casos en los que la Comunidad
Autonoma debe ejercer sus competencias en el marco de las bases que
fije el Estado en determinadas materias. La principal innovacion que se
plantea no estd en la definicion de las facultades de la Comunidad Auténo-
ma en estos casos, ya que siempre ha estado claro que aquellas alcanzan
la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcidn ejecutiva en
el marco de las bases, sino en el intento de limitar el alcance de las bases

(24) BALAGUER CALLEJON, F.; <<Comentarjo a “La reforma de los Estatutos de Autonomia”» en
VIVER | PI-SUNYER, C., BALAGUER CALLEJON, F. y TAJADURA TEJADA, F. J.; La reforma de los Esta-
tutos de Autonomia: especial referencia al caso de Cataluna, CEPC, Madrid, 2005, pag. 48.
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fijadas por el Estado, que se lleva a cabo mediante la accién simultanea
de dos ideas-guia: la de limitar las bases a principios o al minimo comun
normativo fijado (25). En normas con rango de ley y la de garantizar la po-
testad de la Comunidad de establecer politicas propias en ejercicio de estas
competencias. De hecho, la delimitacién de la competencia autonémica se
fundamenta, en este caso, en una previa determinacion de cual debe ser el
contenido de las bases que fije el Estado.

La determinacién del contenido de las bases ha sido objeto de una inte-
resante discusion doctrinal en la que se reflejan distintas posiciones (26).
Detras del concepto de bases que sustenta la definicion de competencias
compartidas de la PREAA esta una interpretacion principialista sobre el
ambito de las bases, que ha sido defendida por un sector de la doctrina
en el que se cuentan autores como Viver i Pi-Sunyer, Bayona Rocamora
y Jiménez Asensio (27), y que entiende aquellas como meros principios
comunes establecidos por el Estado que operarian en un sentido negati-
vo, esto es, como directrices genéricas que deberia seguir la legislacion
de las distintas materias, la cual corresponderia hacer a las Comunidades
Auténomas, y como limites a la regulacién autondmica. De esta forma, las
leyes basicas ni siquiera serian susceptibles de ser aplicadas directamente
en la realidad, ya que dichos principios, por su contenido genérico, necesi-
tarian ser desarrollados por las leyes autonémicas para poder ser llevados
a la practica. Sin embargo, esta interpretacion no ha sido acogida en la

(25) Esta prevision, de importante significado juridico y politico, ha sido suprimida del texto defini-
tivo del Estatuto de Autonomia. Queda la duda sobre sobre si el Tribunal Constitucional admitira la
existencia de diferentes niveles basicos, dependiendo de que la norma deba aplicarse a Catalufa o a
otras Comunidades Auténomas, o si homogara la extension de lo basico en todas las Comunidades
Auténomas.

(26) Vid. sobre los distintos sentidos que puede tener la nocion de bases ALBERTI ROVIRA, E.; «La
nocién de “bases”...», cit., pags. 329 y ss., «La distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autéonomas», en TORNOS | MAS, J. y otros; Informe sobre las autonomias, Civitas,
Madrid, 1988, pags. 46 y ss., y «Leyes medida y distribuciéon de competencias: un paso mas en la
interpretacion extensiva de las “bases normativas” en la jurisprudencia constitucional. (Comentario
a la sentencia del Tribunal Constitucional 179/1985, de 19 de diciembre)», REDC, 18 (1986), 141y ss.,
TORNOS | MAS, J.; «La legislacién basica en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», RVAF, 31
(1991), 286 y ss., y «La delimitacion constitucional de las competencias. Legislacion béasica, bases,
legislaciéon de desarrollo y ejecucion», en AA. VV.; El funcionamiento del Estado autonémico, MAP,
Madrid, 1999, pags. 143y ss., y GUTIERREZ LLAMAS, A.; La distribucién de competencias entre Es-
tado y Comunidades Auténomas. Estudios jurisprudencial de la técnica bases mas desarrollo, Bosch,
Barcelona, 1994. De igual manera, ya en el marco de los procesos de reforma de los Estatutos de
Autonomia, BARNES VAZOUEZ, J.; «Legislacion basica y Estatuto de Autonomia», en Estudios sobre
la reforma del Estatuto, Institut d’Estudis Autondmics, Barcelona, 2004, pags. 93 y ss.

(27) VIVER | PI-SUNYER, C.; «Soberania, autonomia, interés general... y el retorno del jurista persa»,
RVAR, 25 (1989), 85y 95 y ss., BAYONA | ROCAMORA, A.; El derecho a..., ob. cit., pdgs. 176 y ss., y «La
evolucion del concepto de competencia bdsica en la doctrina y en la jurisprudencia constitucional»,
REDA, 45 (1985), 55 y ss., y JIMENEZ ASENSIO, R.; La ley autonémica..., ob. cit., pags. 213 a 220.
También, en el mismo sentido, Alberti Rovira considera que esta nocion principialista era la que se
encontraba en la mente de muchos politicos y de muchos juristas en el momento de aprobarse la
Constitucidn; vid. «La nocién de “bases”...», cit., pag. 317.
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practica ni por el Estado, al aprobar su normativa basica, ni por el Tribunal
Constitucional.

Por su parte, Caamafno Dominguez, con una vision alternativa, ha en-
tendido que lo basico deberia entenderse no como minimo «comun», sino
simplemente como minimo susceptible de desarrollos diversos por las Co-
munidades Auténomas, con lo que lo basico no perseguiria un propodsito
uniformador, sino que seria, mas bien, un minimo material, a modo de
frontera intraspasable por el legislador autonémico en relacién con una
materia concreta (28).

Ciertamente, el Tribunal Constitucional ha venido considerando desde
el comienzo de su actividad las bases como «comun denominador norma-
tivo» (STC 1/1982, FJ 1). La novedad de la PREAA es que ahade que este
comun denominador normativo debe ser «minimo», o contenerse en el
limite de meros principios. La regla de la PREAA marca, pues, un camino
inequivoco hacia la limitacion de la normativa basica respecto a la practica
actual, si bien, al mismo tiempo, la tarea de fijar el contenido preciso de
dicho «minimo» en relacion con cada materia abre un ambito de indeter-
minacién en el que son posibles varias opciones.

Mayor precision tiene el limite formal que fuerza al Estado a establecer la
normativa basica mediante normas con rango de ley. La linea general del Tri-
bunal Constitucional, especialmente desde la STC 69/1988, FFJJ 5y 6, que
trato de disipar las dudas causadas a este respecto por sentencias anteriores,
ha sido la de entender que las bases deben ser establecidas, como regla ge-
neral, mediante ley, si bien el propio Tribunal Constitucional admite excepcio-
nes a esta regla que, en la practica, han sido aplicadas con tal amplitud que
resultan muy excepcionales los casos en los que una norma reglamentaria
entendida como basica por el Estado ha sido considerada como contraria al
reparto de competencias por insuficiencia de rango (29). Incluso, en materia
econdmica no han sido infrecuentes los casos en los que el Tribunal Consti-
tucional ha admitido como basicos actos de naturaleza ejecutiva (30).

La necesidad de que las bases sean establecidas mediante la ley abre
dos posibilidades. Por una parte, esta prevision forzara al Estado a conte-
ner las bases en el ambito de los principios y normas generales que carac-
terizan el contenido de las leyes, si bien también puede el Estado intentar
introducir en las leyes que establezcan la normativa basica normas de con-

(28) CAAMANO DOMINGUEZ, F.; «El abandono de “lo basico”: Estado autonémico y mitos fundacio-
nales», ADCF, 12-13 (2000-2001), 87 y ss., esp. 109 y ss.

(29) Solamente pueden citarse los casos de las SSTC 32/1983 y 42/1983, mas el de la STC 213/1994,
que considerd que la regulacion de las bases y coordinacién de la planificacion general de la activi-
dad econdmica no puede hacerse de forma ordinaria mediante Orden Ministerial y consideré como
no basicas las Ordenes Ministeriales que enjuiciaba, en un pronunciamiento que no ha vuelto a ser
aplicado en el mismo sentido.

(30) Vid. CARRASCO DURAN, M.; El reparto de..., ob. cit., pags. 257 y ss., 270 y ss. y 297 y ss.
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tenido mas preciso para asignarles el caracter de basicas con el argumento
de que la naturaleza de determinadas materias exige dar mayor extension
al «minimo» normativo integrante de las bases en relacion con ellas.

Finalmente, la excepcion a la necesidad de regulacion de las bases me-
diante ley que el articulo 42.2 de la PREAA prevé para los supuestos que
se determinan de acuerdo con la Constitucion y el presente Estatuto tiene
dificil lectura. Si se refiere a casos en los que la Constitucién o el Esta-
tuto admitan expresamente, como excepcion, la regulacién de las bases
mediante normas reglamentarias, la prevision no tiene sentido porque no
existe ningun supuesto de este tipo, salvo que pudiera deducirse este tipo
de supuesto de lo previsto para la actividad de fomento en el articulo 45.2
de la PREAA. Si se refiere a otros casos en los que de la interpretacion de
las competencias del Estado sobre las bases previstas en la Constitucion
se pueda derivar excepcionalmente la necesidad de admitir que aquel es-
tablezca las bases mediante normas reglamentarias, nos encontrariamos
con la misma situacién derivada de la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional en la actualidad.

Lo cierto es que estos intentos de determinar el contenido de las bases
de manera uniforme para todas las materias se topan con la distinta natu-
raleza de cada una de las materias, que hace que las bases, en la practica,
puedan tener mayor o menor extension dependiendo de cudl sea aquella a
la que se refieran. Por ejemplo, la extension que la normativa basica puede
alcanzar en cuanto a la ordenacion del crédito y de los seguros, por la alta
incidencia que estas actividades tienen en el desarrollo de la actividad eco-
nomica general y en el aseguramiento de un marco econémico unico, no
es la misma que la que pueden alcanzar en materias de repercusion mas
limitada. Asi mismo, en algunas materias, como la misma de ordenacion
del crédito y de los seguros, las bases pueden consistir en la adopcién de
medidas para hacer frente a situaciones de naturaleza coyuntural que ca-
san mejor con las normas reglamentarias como vehiculo normativo para
su prevision. En materias como las que se acaban de sefalar, ademas, la
importancia de determinados cambios legislativos y la necesidad de hacer
frente a situaciones coyunturales pueden hacer que lo que deba conside-
rarse como basico sea cambiante en el tiempo (31). Por otra parte, en lo
que se refiere a la normativa sobre la actividad econdmica, esta prevision
choca con la tendencia del Estado a intensificar la utilizacién como fun-
damento de normas de detalle, normas coyunturales e, incluso, actos de
ejecucion de dificil encaje en normas con rango formal de ley, de su facul-
tad para la ordenacion general de la actividad econdémica, por la via de in-
terpretar que esta le permitiria aprobar cualquier tipo de normas y realizar

(31) GARCIA MORILLO, J.; «La versatilidad de lo basico», RAP, 139 (1996), 125 y ss. Vid., también, la
STC 135/1992, FJ 2.
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cualesquiera actuaciones tendentes a preservar la unidad del marco eco-
némico y de entender que tal facultad daria su contenido a la competen-
cias sobre bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
economia que le reserva el articulo 149.1.13 de la Constitucion (32).

En definitiva, el concepto de competencias compartidas de la PREAA obli-
gara a la doctrina y al legislador a hacer un importante esfuerzo para recons-
truir la categoria de bases. Esfuerzo que, ademas, habrad de comportar una
importante dosis de originalidad, dado que la practica comparada muestra
una tendencia expansiva del contenido de estas normas marco, de minimos
o de principios tanto en los Estados descentralizados en las que se han apli-
cado (33) como en la Unién Europea. La originalidad del nuevo reparto de
competencias que refleja la PREAA consiste en intentar apartarse de la prac-
tica comun en otros ambitos politico-territoriales a este respecto.

La definicién de las competencias compartidas que lleva a cabo la
PREAA plantea la interesante discusion doctrinal acerca de si el Estatuto
de Autonomia es una norma suficiente para delimitar el contenido de las
competencias del Estado sobre las bases, y sobre la cual, en este trabajo,
tenemos que limitarnos a exponer sucintamente las opiniones en torno
a las que se ha dividido la doctrina. La postura que admite esta posibi-
lidad tiene como fundamento la imprecision del concepto de bases que
utiliza la Constitucion, que exigiria una labor de concrecion del contenido
de las bases, y la naturaleza del Estatuto de Autonomia como norma que
precisa y detalla el reparto de competencias dentro del margen interpre-
tativo admitido por las reglas constitucionales y, por tanto, como norma
complementaria de la Constitucion en esta materia. Desde esta dptica, el
Estatuto de Autonomia, en virtud de su posicion dentro del bloque de la
constitucionalidad en lo que se refiere a la precision del reparto competen-
cial, podria interpretar indirectamente el concepto de bases en uno de los
sentidos que pudieran racionalmente tener cabida en dicho término (34),

(32) Vid.la STC 225/1993, FJ 3.d), y la STC 77/2004, FJ 3.
(33) Vid. JIMENEZ ASENSIO, R.; La ley autonémica..., ob. cit., pags. 216y s.

(34) En defensa de la tesis indicada en el texto, vid. la conferencia de C. Viver i Pi-Sunyer en el IV
Congreso de la Asociacidon de Constitucionalistas de Espana, titulada «En defensa de los estatutos
de autonomia como normas juridicas delimitadoras de competencias. contribucién a una polémica
juridico-constitucional», que puede consultarse actualmente en http://www.hispanidad.com/image-
nes/cartas/Viver.doc. El Informe sobre la reforma del Estatuto cita las SSTC 214/1989, 140/1990 y
109/1998 como apoyo jurisprudencial a la tesis de la posibilidad de modular a partir de los Estatutos
de Autonomia el alcance de las bases, si bien los dos primeros pronunciamientos se refieren al caso
especifico del desarrollo de los derechos histéricos y el tercero es un pronunciamiento excepcional
encaminado a mantener en el ambito de la Generalidad determinadas competencias sobre la funcion
publica que habia asumido en el periodo preautondmico. En realidad, mas alla de estos casos, cuya
excepcionalidad despierta dudas sobre la posibilidad de tomarlos como categoria, el Tribunal Cons-
titucional no se ha pronunciado sobre la cuestion. Vid., a este respecto, DE LA QUADRA SALCEDO
JANINI, T.; «;Es el Estatuto de Autonomia una norma capaz de modular el alcance de la legislaciéon
basica del Estado?», REDC, 72 (2004), 149 y ss.
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a la hora de precisar el alcance de las potestades que la Comunidad Au-
ténoma puede ejercitar en el marco de tales bases. Probablemente, las
razones anteriores sean suficientes para admitir la constitucionalidad de
los planteamientos de la PREAA. No obstante, este enfoque ha suscitado
reticencias en un sector de la doctrina que, a dia de hoy, es mayoritario,
el cual considera que las competencias del Estado solamente pueden ser
interpretadas a partir de las reglas constitucionales que las definen y que
corresponde al Estado la definicién del ambito de lo basico, que, ademas,
es cambiante en el tiempo y de acuerdo con la naturaleza especifica de
cada materia. Si el anterior punto de vista hace hincapié en el caracter del
Estatuto de Autonomia como norma complementaria de la Constitucion
a la hora de precisar el reparto de competencias, este otro punto de vista
insiste en que el Estatuto de Autonomia es una norma subordinada a la
Constitucidon y en que, por lo tanto, no podria condicionar la interpretacion
de las competencias que aquella atribuye al Estado, ya que esto supondria,
en la practica, una modificacion constitucional encubierta y dirigida a limi-
tar las competencias reservadas por la Constitucién a aquel (35).

La definicion de las competencias compartidas se completa mediante
la prevision segun la cual «en el ejercicio de estas competencias, la Comu-
nidad Auténoma puede establecer politicas propias» (art. 42.1.2 in fine). El
concepto de «politicas propias» no tiene una definicion univoca. Tomando
la STC 1/1982, FJ 1, este concepto podria referirse a las peculiaridades
que cada Comunidad Auténoma puede establecer para desarrollar las ba-
ses fijadas por el Estado en determinadas materias conforme a la propia
apreciacion de las exigencias del interés general en el ambito autondmico,
dentro del comun denominador normativo que supone la regulacion ba-
sica del Estado. Al mismo tiempo, el Tribunal Constitucional ha sefalado
habitualmente que la normativa bésica del Estado tiene como limite la ne-
cesidad de no vaciar las competencias autondmicas sobre las mismas ma-
terias reguladas por aquella, pero este limite no garantiza adecuadamente

(35) SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J.; «Sobre las reformas estatutarias y la Propuesta del Parlamento
catalan», en AA. VV.; La reforma de los Estatutos de Autonomia, ed. Junta de Castilla y Ledn, Vallado-
lid, Madrid, 2003, pags. 141y ss. Este trabajo sirvié de base para la ponencia del profesor citado en el
IV Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espaiia, que puede consultarse en http://www.
hispanidad.com/imagenes/cartas/Solozabal.doc. Vid., también, DE LA QUADRA SALCEDO JANINI, T;
cit., 135 y ss., JIMENEZ ASENSIO, R.; «Reforma del Estatuto...», cit., 111y ss., ARAGON REYES, M.;
«La construccion del Estado autonédmico», Revista General de Derecho Constitucional, 1 (2006), 34,
ORTEGA ALVAREZ, L.; «La redefinicion por los estatutos de autonomia de la distribucion territorial
del poder contemplado en la Constitucién», en AA. VV.; La reforma del Estado autonémico, CEPC,
Madrid, 2005, pags. 16 y ss., BALAGUER CALLEJON, F; La reforma del Estatuto de Autonomia de
Cataluna desde la perspectiva de la ordenacion competencial. Un anélisis de las lineas generales del
titulo V de la propuesta de reforma, Ministerio de Administraciones Publicas. Madrid. Junio 2005,
TAJADURA TEJADA, F. J.; «La reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia: propuestas y limi-
tes», en La reforma de los Estatutos de Autonomia: especial referencia al caso de Cataluia, ob. cit.,
pags. 37 y ss., y BIGLINO CAMPOS, P; «Reforma de los Estatutos de Autonomia y distribucién de
competencias», en AA. VV.; La reforma de..., ob. cit., pag. 261.
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la posibilidad de adoptar politicas propias por parte de las Comunidades
Autonomas. En este sentido, la garantia de la facultad de establecer poli-
ticas propias responde a la inquietud de un sector doctrinal que ha mani-
festado cdmo el agotamiento por parte del Estado de las posibilidades de
regulacion de las actuaciones y los elementos con superior capacidad de
conformar lineas politicas en relacidon con algunas de las materias sobre
las que la normativa basica ha adquirido mayor grado de detalle sélo deja
espacio a las Comunidades Autbnomas para regular actuaciones de baja
incidencia en la realidad sobre elementos dispersos de dichas materias, lo
que, si bien no vacia la competencia de desarrollo normativo de las bases,
no permite reconocer politicas coherentes sobre la totalidad del contenido
de aquellas en aras de objetivos marcados por las propias Comunidades
Autonomas y reduce el papel de aquellas, en la practica, al de instancias
para el complemento y la ejecucidon de las politicas definidas por el Esta-
do (36). De esta manera, la garantia de la facultad de establecer politicas
propias apuntalaria la finalidad ya indicada de limitar el alcance de las ba-
ses, ya que estas deberian dejar siempre espacio para que la Comunidad
Auténoma pudiera desarrollar tales politicas propias en relaciéon con las
materias a las que alcanzan las competencias compartidas. Sin embargo,
esta previsidn no estd exenta de la apreciacién caso por caso acerca de
cual deba ser el margen para establecer politicas propias en cada materia,
ya que la diversidad de las materias sobre las que recaen competencias del
Estado sobre las bases hace que el espacio para establecer politicas pro-
pias pueda ser mayor o menor, dependiendo de la intensidad que se con-
sidere necesaria en la accion del Estado de cara a garantizar la articulacion
de una politica uniforme en el conjunto del Estado sobre los elementos
basicos de cada una de tales materias. Nuevamente, la necesidad de ga-
rantizar que el Estado pueda establecer una politica uniforme y coherente
en el conjunto del Estado sobre estas materias y que, al mismo tiempo, las
Comunidades Auténomas dispongan de un espacio suficiente para, respe-
tando las lineas politicas fijadas en las bases, establecer politicas propias
puede obligar a dificiles equilibrios que solamente podran ser resueltos
caso por caso, atendiendo a la diversidad de cada materia.

Las competencias compartidas se dan en la PREAA en relacion con
un gran nimero de actuaciones en materias tales como sector pesquero,
educacion, universidades (37), energia y minas, sanidad interior, medio

(36) Vid. VIVER | PI-SUNYER, C.; Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Ariel, Barcelona,
1988, pag. 178. La reflexion que esta en el origen de la regla competencial que incorpora el Estatuto
de Autonomia de Andalucia puede consultarse en el Informe sobre la reforma del Estatuto, ob. cit.,
pags. 21y ss.

(37) Eltexto definitivo del Estatuto de Autonomia ha incluido en esta materia una competencia com-
partida sobre todo aquello a que no hace referencia el apartado 1 del articulo 53 que incluye en todo
caso determinadas actuaciones publicas.
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ambiente, régimen local, medios de comunicacion social y servicios de
contenido audiovisual, turismo y deportes, politicas de género, funcidn
publica y estadistica, cajas de ahorro, entidades financieras y de crédito
y mutualidades, reversion en las expropiaciones urbanisticas. Ademas,
la PREAA recoge otro tipo de competencias, que pueden ser calificadas
también de compartidas, como es el de las competencias sobre el desa-
rrollo legislativo y la ejecucion en las materias de medios de comunica-
cion social y funcion publica, en este ultimo caso «en los términos del
articulo 149.1.18 de la Constitucion» (arts. 68.3 y 74.1 PREAA), y sobre el
desarrollo legislativo y la ejecucion en el marco de la regulacién general
del Estado en determinadas materias relativas a instituciones de autogo-
bierno (art. 46.2 PREAA) (38), a la actividad econdmica (art. 57.3 PREAA) y
a ordenacion del crédito, la banca y los seguros (art. 73.5 PREAA) (39), el
de la competencia «en el marco» de la legislacion estatal o de la regulacion
general del Estado, en relacion con determinadas actuaciones relativas a
la policia autondmica y a las corporaciones (arts. 64.1y 77.4 PREAA) (40),
el de la competencia de desarrollo legislativo del sistema de consultas po-
pulares en el ambito de Andalucia «de conformidad con lo establecido en
los articulos 149.1.1 y 149.1.32 de la Constitucion» (art. 76.1 PREAA) (41),
el de la competencia sobre haciendas locales y tutela financiera de los
entes locales, dentro de las bases que dicte el Estado de acuerdo con el
articulo 149.1.18 de la Constitucién (art. 59.3 PREAA) y el de las compe-
tencias compartidas, que incluyen determinadas competencias ejecuti-
vas, como ocurre en materia de administracion del Poder Judicial (art. 78
PREAA) (42). Como se ha visto, en algunos de estos casos se vuelve a la
terminologia, que utiliza el Estatuto aun vigente, de competencias de de-
sarrollo legislativo y ejecucion, que deben enmarcarse en el ambito de las
bases establecidas por el Estado, o bien se hace una referencia directa a
una competencia basica del Estado como marco en el que debe desarro-
llarse la competencia autondmica. Por ello, no se alcanza a conocer cual ha
sido la finalidad de la PREAA al distinguirlas respecto al concepto general
de competencias compartidas. Puede que el objetivo haya sido reconocer

(38) Esta competencia ha pasado a ser calificada expresamente como compartida en el ariculo 47.2
del Estatuto de Autonomia.

(39) La competencia en estas materias, asi como en relacion con otras entidades de ahorro, ha pa-
sado a quedar encuadrada «en el marco de las bases del Estado», segun el articulo 75.5 del Estatuto
de Autonomia.

(40) Segun el articulo 65.1 del Estatuto de Autonomia, corresponde a la Comunidad Auténoma el
establecimiento de politicas de seguridad publicas de Andalucia «en los términos previstos en el
articulo 149.1.29 de la Constitucion».

(41) Esta previsiéon ha quedado suprimida en el texto definitivo del Estatuto de Autonomia.

(42) Esta Competencia compartida recae en el Estatuto de Autonomia en materia de administracion
de justicia, de acuerdo con lo establecido en la Ley Organica del Poder Judicial.
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al Estado la facultad de dar a la normativa bdasica en estas materias mayor
extension que respecto a las que son objeto de competencias compartidas
y limitar la posibilidad de la Comunidad Auténoma de establecer politicas
propias, debido al amplio alcance que la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional ha admitido en las facultades del Estado de ordenar estas mate-
rias a partir de sus competencias basicas, pero, por otra parte, la PREAA no
indica que en estos casos deba tomarse como referencia un concepto de
bases distinto al que se hatomado en cuenta para definir las competencias
compartidas. En otros casos, estas competencias atribuyen a la Comuni-
dad Auténoma competencias en el marco de una legislacién del Estado
que la Constitucion no limita a la necesidad de contenerse en el marco de
las bases, como sucede, por ejemplo, con el procedimiento administrativo
comun, la expropiacion forzosa, policia autondmica, corporaciones, Admi-
nistracion del Poder Judicial o el sistema de consultas populares.

3. Competencias ejecutivas

La definicion de este tipo de competencias (43) que hace el articu-
lo 42.1.3 incorpora la novedad de incluir en su dmbito la potestad regla-
mentaria para la aprobacién de disposiciones en orden a la ejecucién de
la normativa del Estado (44). Esto supone un importante cambio respecto
a la practica que se viene registrando a partir de la doctrina sentada por
el Tribunal Constitucional en su STC 18/1982, FJ 5, que acoge una inter-
pretacion material del término legislacion, segun la cual el empleo de este
concepto en las reglas competenciales de la Constituciéon incluye en el
ambito del Estado la competencia para dictar los reglamentos tradicio-
nalmente Ilamados ejecutivos, es decir, aquellos que aparecen como de-
sarrollo de la ley y, por ende, como complementarios de la misma, con
lo que la competencia normativa de las Comunidades Autonomas, en
los casos de competencias ejecutivas, se reduce a la facultad de dictar
a los reglamentos que se refieren a la mera estructuracion interna de la
organizacion administrativa.

(43) Sobre las competencias ejecutivas, resulta imprescindible consultar la obra de JIMENEZ ASEN-
SIO, R.; Las competencias autondmicas de ejecucion de la legislacion del Estado, Instituto Vasco de
Administracion Publica/Civitas, Madrid, 1993. Asimismo, vid. TORNOS | MAS, J. (en colaboracion
con P. Cruz Villalon); «Las competencias de ejecucion de las Comunidades Auténomas: Perspectivas
de futuro», RAndAP, 12 (1992), 13y ss, y JIMENEZ ASENSIO, R.; «Las competencias autondémicas de
ejecucion de la legislacion del Estado (el reparto funcional legislacidon/ejecucion entre el Estado y las
Comunidades Auténomas)», RVARF, 36-11 (1993), 141y ss.

(44) El articulo 42.2.3 del texto definitivo del Estatuto de Autonomia sefala que la funcién ejecu-
tiva de la Comunidad Auténoma incluye la aprobacién de disposiciones reglamentarias para la
ejecucion de la normativa del Estado «cuando proceda», condicionando, pues, el ejecicio de esta
facultad a un cladusula de sentido, cuando menos, enigmatico.
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La fundamentacién para esta prevision es similar a la que servia como
apoyo a la delimitacion del concepto de bases en el articulo 42.1.2 de la
PREAA. En efecto, la PREAA, para definir de esta forma el alcance de las
competencias ejecutivas de la Comunidad Auténoma, ha escogido, entre
las posibles interpretaciones que cabe dar del concepto de legislacidon que
utiliza el articulo 149.1 en varios de sus apartados, aquella que resulta mas
favorable a la posicién de la Comunidad Auténoma, esto es, un concep-
to formal de legislacién, y no el concepto material en el que se apoya el
Tribunal Constitucional, con lo cual, indirectamente, delimita el contenido
de las competencias legislativas del Estado, que, contra lo que sucede en
la actualidad, quedan restringidas a la facultad de producir normas con
fuerza de ley (45).

Las que encajan en el anterior concepto pueden ser denominadas como
competencias ejecutivas plenas y se dan en materias educativas, legisla-
cion estatal sobre productos farmacéuticos, zonas maritimo-terrestres, cos-
tas y playas, determinadas actividades econdmicas, determinados trans-
portes, salvamento maritimo, seguridad ciudadana, orden publico, materia
penitenciaria y determinadas actuaciones en relaciéon con el notariado y
registros publicos (46). Ademas, la PREAA recoge lo que se puede denomi-
nar como competencias ejecutivas limitadas, que atribuyen a la Comuni-
dad Autonoma, bien la gestion en una determinada materia, como ocurre
con la gestion de las tierras publicas de titularidad estatal, de acuerdo con
los protocolos que se establezcan (47) (art. 47.5 PREAA), en términos que
pueden ser entendidos como una competencia ejecutiva sin potestad re-
glamentaria, bien algunas actuaciones concretas dentro de la gestion de
una materia, como ocurre en materia de agua, expedicion y homologa-
cion de titulos académicos, profesionales y universitarios, autorizaciones
de trabajo de los extranjeros, creacion, organizacion y mando de la Policia
autondmica, organizacion y administracion de servicios basicos (arts. 49.2,
51.3, 52.2, 61.b, 64.2 y 82 PREAA) (48). En otros casos la PREAA reconoce

(45) En apoyo a la opcién que recoge la PREAA, si bien con referencia al proceso de reforma del
Estatuto de Autonomia de Cataluia, vid. JIMENEZ ASENSIO, R.; «Competencias ejecutivas y Admi-
nistracion unica», en AA. VV.; Estudios sobre la..., ob. cit., pag. 142.

(46) Hay que incluir en esta categoria las materias de defensa de la competencia, proteccién de datos
y comunicaciones electronicas. El texto definitivo del Estatuto de Autonomia convierte en ejecutivas
las competencias sobre las primeras de la anteriores materias, que en la PREAA eran exclusivas. La
tercera materia no aparecia en la PREAA.

(47) La inclusidon de esta competencia responde a una problematica especificamente andaluza que
se manifestd en el caso de la finca La Almoraima, S. A., resuelto por el Tribunal Constitucional en la
STC 52/1994 en el sentido de reconocer la capacidad del Estado para enajenar aquella, en virtud de
su consideracién de bien patrimonial.

(48) El texto definitivo del Estatuto de Autonomia incluye en su articulo 57.5 la competencia de la Co-
munidad Auténoma para el establecimiento de un servicio meteoroldgico propio y otras actuaciones
en el campo de la meteorologia.
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a la Comunidad Auténoma competencias ejecutivas que incluyen en todo
caso determinadas actuaciones, como ocurren en materia de empleo, rela-
ciones laborales y Seguridad Social (49), y museos y otras instalaciones y
colecciones culturales de titulares estatal (arts. 62 y 67.2 PREAA).

Junto a ello, la PREAA prevé la posibilidad de que la Junta de Anda-
lucia, mediante convenio, asuma la gestion de determinadas infraestruc-
turas de titularidad estatal y planes de ambito estatal (arts. 565.8 PREAA,
sobre obras de interés general del Estado, y 57.3.c PREAA, sobre plani-
ficacion general de la actividad econdmica) o participe en la ejecucion o
realice funciones de policia o inspeccidn en materias de la competencia
del Estado (art. 42.2 PREAA, en general, sobre policia e inspeccién en ma-
terias de competencia estatal, y, mas especificamente, arts. 49.2 PREAA,
sobre obras publicas en materia de agua, y 65.3 PREAA, en materia de
seguridad nuclear). También se prevé que la Junta de Andalucia ejerza
facultades de policia atribuidas por la legislacién estatal sobre el dominio
publico hidraulico (art. 49.2 PREAA) y participe en la gestion de puertos,
aeropuertos u otra infraestructura de transporte de interés general o la
asuma de acuerdo con lo previsto por las leyes (art. 63.5 PREAA). La ca-
lificacion de interés general del Estado respecto de obras publicas o in-
fraestructuras de transporte de titularidad de la Comunidad Auténoma
se debera realizar, en todo caso, mediante convenio de colaboracién con
esta (arts. 55.10 y 63.5 PREAA).

4. Competencias en relacion con la aplicacion del derecho comunitario

Segun el articulo 42.1.4 de la PREAA, estas competencias comprenden
el desarrollo y la ejecuciéon de la normativa de la Unién Europea cuan-
do afecte al &mbito de las competencias de la Comunidad Autdnoma.
El precepto debe entenderse como una forma de incorporar al Estatuto
de Autonomia la doctrina que viene aplicando el Tribunal Constitucio-
nal en relacién con las competencias de las Comunidades Auténomas
para desarrollar y ejecutar el derecho comunitario, segun la cual, estas
facultades corresponden al ente, ya Estado, ya Comunidad Auténoma,
que tenga la competencia para llevar a cabo la actuacion de desarrollo
normativo o ejecucion de la que se trate sobre cada materia conforme al
reparto interno de competencias (50). Por ello, en realidad, este supuesto

(49) El Estatuto incluye el respeto al principio de unidad de caja de la Seguridad Social.

(50) STC 79/1992, FJ 1. Vid. JIMENEZ ASENSIO, R.; «La ejecucién del Derecho comunitario por las
Comunidades Auténomas en la jurisprudencia constitucional», RVAF, 41 (1995), 181y ss., y SAENZ
DE SANTA MARIA, P. A.; «El derecho de la Unién Europea vy la distribuciéon de competencias», en E/
funcionamiento del..., ob. cit., pags. 243 y ss.
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no configura un nuevo tipo de competencias de la Comunidad Auténo-
ma, sino el reconocimiento a la Comunidad Auténoma de la competencia
que le corresponda, ya exclusiva, ya compartida, ya ejecutiva, cuando la
materia a la que se refieran esté afectada por normas de derecho comu-
nitario.

5. Competencias no contempladas que puedan ser transferidas
o delegadas por el Estado

Interpretada en un sentido literal, la regla del articulo 42.1.5 de la
PREAA, que alude a este tipo de competencias como categoria diferen-
ciada (51), se refiere solamente a aquellas competencias de este tipo
que no estuvieran contempladas expresamente en el Estatuto, pero, evi-
dentemente, hay que incluir en el mismo tipo de competencias aquellas
cuya transferencia o delegacion prevé ya expresamente la Disposicion
adicional cuarta de la PREAA, segun la cual la Comunidad Auténoma asu-
me, mediante transferencia o delegacion, las facultades de ejecuciéon de
competencia del Estado en las materias de puertos y aeropuertos de in-
terés general, servicio meteoroldgico de Andalucia, Cuenca Hidrografica
del Guadalquivir, tréfico y seguridad vial y museos, archivos y bibliotecas
radicados en la Comunidad Auténoma, en los términos previstos por los
apartados que componen dicha Disposicién adicional (52). Asi mismo, el
articulo 42.2 de la PREAA articula una modalidad distinta de transferencia
de facultades que correspondan a competencias del Estado, al prever que
la Comunidad Autdnoma podra ejercer, mediante acuerdo o convenio,
facultades de inspeccidon y sancién respecto a materias de competencia
estatal, en los términos que se acuerden, a lo cual hay que anadir diversos
casos similares, como, por ejemplo, la posibilidad de suscribir convenios
de colaboracién para la gestion de obras calificadas de interés general o
que afecten a otra Comunidad Auténoma, prevista en el articulo 55.8 de
la PREAA, o la posibilidad de participar en la gestion, o asumirla, de un
puerto, aeropuerto u otra infraestructura de transporte de interés general,
segun el articulo 63.5 de la PREAA.

Examinaremos la discusion surgida en torno a la prevision de la trans-
ferencia o delegacion de competencias mediante la aplicacién del articu-
lo 150.2 de la Constitucion en el apartado dedicado a las competencias.

(51) El Estatuto de Autonomia ya no alude a estas competencias como un tipo de competencias di-
ferenciado, sino como una previsidon de que la Comunidad Auténoma ejercera las competencias no
contempladas expresamente en el Estatuto que le sean transferidas o delegada por el Estado.

(52) La Disposicion adicional cuarta de la PREAA ha desaparecido del texto definitivo del Estatuto.
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6. Competencias de participacion en los procedimientos encaminados a la
aprobacion de normas o a la adopcion de decisiones de competencia
del Estado, o en la designacién de representantes en los organismos
econdmicos y sociales del Estado

Estas no se encuentran senaladas en la PREAA como un tipo particular
de competencias, pero tienen gran importancia en el sistema competen-
cial previsto por ella. La PREAA, en particular, resalta la facultad de la Co-
munidad Auténoma de participar en los procedimientos encaminados a la
aprobacion de normas o a la adopcién de decisiones de competencia del
Estado en varias materias de interés para la Comunidad Auténoma en las
que la naturaleza exclusiva de las competencias que el Estado tiene sobre
ellas impide que aquella asuma competencias o en las que el ejercicio de
competencias exclusivas por parte de la Comunidad Autdnoma se encuen-
tra limitado por la propia naturaleza de las mismas, que hace inevitable
un fuerte grado de centralizacidon en la planificacion, la ordenacion vy la
ejecucion de las politicas publicas que se les aplican, como ocurre sehala-
damente con respecto a la ordenacidn de la actividad econémica general.
Precisamente, la participacion de las Comunidades Auténomas a efectos
de que aquella pueda defender sus intereses y exponer sus puntos de vis-
ta en los procedimientos encaminados a aprobar las normas y adoptar y
ejecutar las decisiones que afectan a estas materias se erige como una
alternativa para paliar las dificultades con las que, por los motivos antes
sefnalados, tiene que toparse cualquier intento de incrementar el ambito
competencial de la Comunidad Auténoma sobre ellas. De hecho, uno de
los rasgos mas destacables de la PREAA es que convierte muchas compe-
tencias del Estado en concurrentes, desde la perspectiva de la manera en
la que las mismas deben ser ejercitadas.

Las vias de participacion dispuestas en la PREAA a este fin son varia-
das. Dependiendo de la materia, la PREAA recoge competencias de mera
participacion (en materia de regulacion y planificacion del sector de la
energia, planificacion y gestion hidroldgica, investigacion, desarrollo e
innovacion tecnoldgica, planificaciéon y programacién de obras publicas
de interés general, elaboracion y reforma de la legislacion penal y pro-
cesal que incida en la competencia de menores, inmigracion y fijacidon
del contingente, planificacion y gestion de las infraestructuras ferroviarias
de titularidad estatal, gestion de aeropuertos u otras infraestructuras de
transporte de interés general, planificacion y programacion de puertos y
aeropuertos de interés general, establecimiento de determinados servi-
cios ferroviarios, ejecucion en materia de seguridad nuclear y decisiones
estatales sobre ordenacion general de la actividad econdmica, conforme a
los articulos 48.4, 49.2, 53.3, 55.8, 60.3.b, 61.c, 63, 65.3 y 84 de la PREAA)
o de participacion mediante informe previo (sobre autorizacion de instala-
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ciones relativas a la energia, a la calificacion de interés general de obras,
puertos, aeropuertos u otras infraestructuras de transporte y la integra-
cion de lineas o servicios de transporte en otros de ambito superior al de
la Comunidad Auténoma, segun los articulos. 48.3, 55.8, 63.5 y 63.7 de la
PREAA), previo informe de la Comision Bilateral (en cuanto a ubicacion
de infraestructuras y equipamientos de titularidad estatal, segun el articu-
lo 55.9 de la PREAA), o mediante deliberacion de la Comisién Bilateral
e informe (en cuanto a autorizacion de nuevas modalidades de juego y
apuestas, segun el articulo 79.2 PREAA) (53).

No obstante, hay que sefalar que, finalmente, el Estado conserva
siempre la titularidad de la competencia en cuyo ejercicio la Comunidad
Auténoma participa. Esto significa que los puntos de vista, opiniones y
propuestas que la Comunidad Autonoma pueda presentar en el curso de
estas modalidades de participacién no pueden entenderse como vinculan-
tes para el Estado, que, como titular de la competencia puesta en practica
en cada caso, mantiene su capacidad ultima de decision sobre las normas
y las actuaciones que vayan a ser aplicadas, salvo que las propias normas
estatales o los acuerdos a los que puedan llegar el Estado y la Comunidad
Auténoma dispongan otra cosa. La concurrencia, asi pues, se desarrolla
en el marco del procedimiento encaminado a aprobar las normas y adop-
tar las decisiones, pero no se extiende necesariamente al momento de la
toma de decisiones.

La PREAA prevé también que la Junta de Andalucia participe en los
procesos de designacion de los miembros de los 6rganos de direccion
del Banco de Espaia, la Comisién Nacional del Mercado de Valores, la
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones y los demas organismos
que ejercen funciones de autoridad reguladora sobre materias de relevan-
cia econémica y social relacionadas con las competencias de la Comu-
nidad Auténoma (art. 85.1 PREAA) y en los procesos de designacion de
los miembros de los organismos econdmicos y energéticos, de las insti-
tuciones financieras y de las empresas publicas del Estado cuya compe-
tencia se extienda al territorio de Andalucia y del Tribunal de Cuentas, el
Consejo Econdmico y Social, la Agencia Tributaria, la Comisién Nacional
de la Energia, la Agencia de Proteccion de Datos, el Consejo de Radio y

(563) También estas previsiones han sufrido cambios a su paso por el Congreso de los Diputados. Por
ejemplo la calificacion de interés general del Estado respecto de obras publicas o infraestructuras de
transporte de titularidad de la Comunidad Auténoma requerird informe previo de ésta y se ejecutara
mediante convenio de colaboracion (arts. 56.10 y 64.5 del Estatuto). En ocasiones se precisa que la
participacion de la Comunidad Auténoma se hara a través de érganos y procedimientos multilate-
rales, como en la que se refiere a regulacidn y planificacion del sector de la energia, planificacién y
programacion de obras publicas de interés general y legislacion relativa a menores (arts. 49.4, 56.8
y 61.3.b). La Comisidn Bilateral emitira informe preceptivo sobre la declaracidn y delimitacién de
espacios naturales (art. 57.4). Se incluyen nuevas posibilidades de participacion y colaboracion en
cuanto a espacios naturales, menores, sanidad y salud publica y elaboracion de estadisticas.
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Television y cualquier otro que pueda crearse en estos ambitos (arts. 85.2
y 3 PREAA). Destaca el papel decisivo que tiene el Parlamento de Andalu-
cia en estas designaciones, ya que la participacion en ellas corresponde al
Parlamento, o bien se hara con su acuerdo, en los términos establecidos
por ley (art. 85.4 PREAA). Igualmente, se prevé que la Junta de Andalu-
cia puede solicitar al Estado la creacién de delegaciones territoriales de
los organismos a que se refiere el apartado 1 del articulo 85 de la PREAA
(art. 85.5 PREAA) (54). Esta modalidad de participacion tiene en cuenta el
papel decisivo que estos 6rganos juegan en la regulacion, aplicacion y
disciplina de politicas publicas del Estado sobre materias de interés para
la Comunidad Auténoma, por su incidencia en diversos campos de la vida
econdmica y social de ella.

Este tipo de clausulas han tenido tradicionalmente el problema de
coémo garantizar su efectividad cuando el Estado no modifica la normati-
va correspondiente a efectos de abrir los procedimientos necesarios para
que la participacion de la Comunidad Auténoma se lleve a cabo (55). En
el esquema de la PREAA jugara especial importancia a este fin la Comi-
sion Bilateral Junta de Andalucia-Estado prevista en el articulo 216 de
la PREAA, como instancia donde se debe desarrollar de modo ordinario
la participacion de la Junta de Andalucia en las competencias estatales
que le afecten (56). Junto a ello, destaca la previsiéon de participacion de
la Junta de Andalucia en la elaboraciéon de las decisiones estatales que
afectan a la ordenacion general de la actividad econémica en el marco
de lo establecido en el articulo 131.2 de la Constitucidon, contenida en
el articulo 84 de la PREAA, y que obligaria a comenzar a aplicar el pro-
cedimiento participativo previsto en el articulo de la Constitucion indi-
cado, que hasta el momento no ha sido utilizado, ya que se ha venido
considerando que dicho procedimiento responderia a las necesidades de
una planificacion general de la actividad econdmica, pero no a las de la
planificacidon sectorial de las actividades econdmicas (57). Por ello, la pre-

(54) Vid., para unas consideraciones en torno a férmulas de participacion similares a las que contem-
pla la PREAA, PEREZ ROYO, J. y CARRASCO DURAN, M.; «Regulacién en el Estatuto de Catalufa de
la participacion de la Generalidad en las instituciones y politicas estatales», en Estudios sobre la...,
ob. cit., pags. 389 y ss.

(55) El articulo 87 del Estatuto de Autonomia recalca que la participacion de la Comunidad Auténo-
ma en los procesos de designacion de los miembros de los drganos e instituciones del Estado de
caracter econdémico y social se llevara a cabo en los términos que establezcan la Constitucién y la
legislacion estatal aplicable.

(56) El articulo 88 del texto definitivo del Estatuto dice, sin embargo, que la coordinacion de la Junta
de Andalucia con el Estado se llevara a cabo a través de los mecanismos multilaterales y bilaterales
previstos en el Titulo IX de aquél. En la filosofia del Estatuto, la Comision Bilateral ha pasado de ser
la instancia de participacion ordinaria de la Junta de Andalucia en politicas estatales a ser uno mas
de los mecanismos de coordinacién entre la Junta de Andalucia y el Estado.

(57) STC 29/1986, FJ 3.
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vision del articulo 84 de la PREAA solamente tiene sentido si se conecta
con la del articulo 218 de la misma, que establece la participacion de la
Junta de Andalucia tanto en la planificacion general como en la planifica-
cion sectorial de la actividad econdmica.

La misma estructura adopta la participacion de la Junta de Andalucia
en los drganos y las instituciones del Estado, que incluye la participacion
en los procesos de designacion de magistrados del Tribunal Constitucional
y de miembros del Consejo General del Poder Judicial, segun el articu-
lo 220 de la PREAA, la cual se llevara a cabo, no obstante, «atendiendo a
los procedimientos que para la designacidon de los miembros de los mis-
mos establezca la legislacion estatal» (58).

lll. Las competencias

Resulta imposible detallar la interpretacion de todas las competencias
que la Comunidad Auténoma asume mediante su Estatuto de Autonomia
en un trabajo de estas caracteristicas. Nos limitaremos, pues, a describir
la técnica que la PREAA utiliza para describir las competencias y a sefnalar
algunos de los puntos mas polémicos del reparto competencial que esta-
blece.

Empezando por el primer aspecto, la PREAA cambia radicalmente la
técnica de enunciado de las materias sobre las que versan las compe-
tencias de la Comunidad Autdnoma, en comparacion con el Estatuto de
Autonomia vigente aun en la actualidad. La técnica basada en enunciar
materias competenciales de forma genérica, dejando en gran medida a la
interpretacion la precision de las actuaciones que aquellas permitian ejer-
cer alas Comunidades Auténomas y de los objetos de la realidad sobre los
que dichas actuaciones podian recaer, ha sido sustituida por otra en la que
al enunciado genérico de las materias competenciales se acompana en
muchas ocasiones una lista minuciosamente detallada de las actuaciones
que la Comunidad Autdnoma queda legitimada para llevar a cabo y de los
objetos de la realidad o las actividades sobre los que puede ejercer tales
actuaciones (59). La finalidad de esta nueva forma de enunciar las mate-
rias competenciales es hacer explicito el contenido de las competencias de

(58) El articulo 224 del Estatuto de Autonomia suprime las referencias al Tribunal Constitucional y al
Consejo General del Poder Judicial, y se remite, para la participacion en los procesos de designacion
de los drganos constitucionales, a los términos que dispongan las leyes o, en su ccaso, el ordena-
miento parlamentario.

(59) Sobre el concepto de competencia y el de materias competenciales, vid. VIVER | PI-SUNYER, C.;
Materias competenciales y..., ob. cit., pags. 19 y ss. y 37 y ss. La técnica consistente en enunciar ti-
tulos competenciales mas amplios y detallados estaba sugerida ya en Informe sobre la reforma del
Estatuto, ob. cit., pags. 75 y ss.



Manuel Carrasco Duran

68

la Comunidad Auténoma, con el fin de evitar interferencias del Estado en
el ejercicio de ellas (60).

El detalle de las materias competenciales se ha llevado a cabo sobre
la base del contenido que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha
reconocido en cada una de las materias a las que se refieren los actua-
les Estatutos de Autonomia, lo cual determina que el grado de detalle de
aquellas sea muy distinto. Es mayor en aquellas materias en las que existe
un mayor volumen de jurisprudencia constitucional y en las que la impor-
tancia de los conflictos competenciales sucedidos en el pasado o el interés
del legislador estatuyente han llevado a este a precisar con mayor detalle
los espacios de actuacion de la Comunidad Auténoma, como ocurre sefa-
ladamente con materias como vivienda, urbanismo y ordenacioén del terri-
torio (art. 55 PREAA), actividad econdmica (art. 57 PREAA), transportes y
comunicaciones (art. 63 PREAA) y cajas de ahorro, entidades financieras
y de crédito y mutualidades (art. 73 PREAA) mientras que en aquellas en
las que los pronunciamientos del Tribunal Constitucional no alcanzan el
mismo grado de precision, el nivel de detalle es mucho menor, o bien la
PREAA se conforma con establecer enunciados genéricos como los que
utiliza el actual Estatuto de Autonomia.

Sobre esta base, la PREAA ha aprovechado para reordenar el contenido
de algunas materias competenciales que en el actual Estatuto de Autono-
mia queda en algun grado disperso. De hecho, mientras el actual Estatuto
de Autonomia tiende a ordenar las competencias segun la naturaleza de
las que la Comunidad Auténoma asume, mediante la técnica de hacer lis-
tados de las materias sobre las que recae cada una de los distintos tipos
de competencias, la PREAA ordena las competencias en torno a las ma-
terias competenciales, a fin de enunciar bloques materiales mas amplios,
completos y coherentes, como ocurre, especialmente, en materias como
medio ambiente, espacios protegidos y sostenibilidad (art. 56 PREAA),
transportes y comunicaciones (art. 63 PREAA), cultura y patrimonio (art. 67
PREAA) y cajas de ahorro, entidades financieras y de crédito y mutualida-
des (art. 73 PREAA), que agrupan el tratamiento competencial de materias
que en el actual Estatuto de Autonomia quedan dispersas en distintas re-
glas competenciales. Es en el marco del detalle de las actuaciones y los
sectores materiales que engloba cada materia competencial cuando, pos-
teriormente, la PREAA agrupa tales actuaciones y sectores materiales en

(60) Una exposicion sobre esta técnica de enunciado de las competencias puede verse en la contri-
buciéon de C. Viver i Pi-Sunyer a La reforma de los Estatutos de Autonomia: especial referencia al caso
de Cataluna, ob. cit. Una vision critica sobre la técnica del detalle de las competencias, en JIMENEZ
ASENSIO, R.; «Reforma del Estatuto...», cit., 109 y s., y BIGLINO CAMPOS, P; ob. cit., pags. 263 y ss.
De igual modo, puede consultarse el Dictamen elaborado por BALAGUER CALLEJGN, F., MEDINA
GUERRERO, M., GARCIA ROCA, J. L. y SAIZ ARNAIZ, A. sobre la Propuesta de Reforma del Estatuto
de Autonomia de Cataluia.
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distintos bloques y asigna a la Comunidad Auténoma sobre cada uno de
estos bloques de actuaciones distintos tipos de competencias. Ademas, al
enunciar el contenido de las materias se han ahadido algunas referencias
a fendmenos sociales que han cobrado importancia en los ultimos anos o
a objetos de la realidad y actividades que son el resultado reciente de la
investigacion cientifica, como ocurre con las menciones al desarrollo rural
integral y sostenible y a la regulacion y fomento de la produccion y uso de
la biomasa (art. 47.3.a), y con el contenido de los titulos sobre medio am-
biente, espacios naturales y sostenibilidad (art. 56 PREAA), voluntariado
(art. 60.2 PREAA), inmigracion (art. 61 PREAA), politicas de género (art. 71
PREAA) y politicas de juventud (art. 72 PREAA).

El enunciado de las reglas competenciales se cierra, como se ha dicho,
estableciendo qué tipo de competencias se atribuye a la Comunidad Au-
ténoma en relacion con cada bloque de actuaciones y sectores materiales
enunciados, ya sean exclusivas, compartidas, de ejecucion, de participacion
o algunas de las variantes de las anteriores que anteriormente hemos in-
dicado. Esta operacion se ha hecho tomando como base, especialmente,
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional dictada al resolver sobre las
controversias competenciales y acogiendo la interpretacion de dicha juris-
prudencia que permita mayor margen de accién a la Comunidad Auténoma.
En particular, la PREAA aprovecha para reservar a la Comunidad Auténoma
competencias exclusivas, bien en sentido estricto, bien en su modalidad de
«en todo caso», sobre algunas de las actuaciones integrantes de materias
objeto de competencias autondmicas en cuya ordenacion el Tribunal Consti-
tucional ha aceptado la intervencion del Estado a partir de sus propias com-
petencias y que han provocado mayor conflictividad competencial.

La técnica utilizada da lugar también a que se reconozcan a la Comuni-
dad Auténoma distintos tipos de competencias en relacién con distintos
grupos de actuaciones y sectores materiales que hoy en dia quedan en-
globados en un mismo objeto material genérico y reciben, por lo tanto, un
mismo tratamiento competencial, como ocurre, por poner sélo un ejem-
plo, en relacion con las competencias que la Comunidad Auténoma asume
en materia de cajas de ahorro, cajas rurales y entidades cooperativas de
crédito (arts. 73.1 a 73.4 PREAA).

En el caso de algunas materias, la dificultad de deslindar espacios de
actuacion exclusiva en sentido estricto para la Comunidad Auténoma pa-
rece haber hecho que la PREAA opte por utilizar las mismas denominacio-
nes genéricas de las materias que emplea el Estatuto de Autonomia actual
y desgajar de ellas algunas actuaciones especificas con la finalidad de re-
servar a aquella competencia exclusiva, como ocurre con la ordenacién
administrativa de la actividad comercial, la regulacion de los calendarios y
horarios comerciales y de las condiciones y requisitos administrativos ne-
cesarios para ejercer la actividad econdmica, y la regulaciéon y autorizacion
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de grandes superficies comerciales, que el articulo 57.1 de la PREAA hace
objeto de competencias exclusivas de la Comunidad Auténomay singulari-
za respecto a la competencia sobre comercio interior, que el articulo 57.2.5
entiende como exclusiva de acuerdo con las bases y la ordenacién de la
actuacion econdmica general, y en los términos de lo dispuesto en los
articulos 38, 131y 149.1.11.2 y 13.2 de la Constitucién (61). Como se ve, en
este ambito la PREAA ha sacrificado su linea general de enunciar materias
amplias, completas y coherentes en aras de la atribucion a la Comunidad
Auténoma de competencias exclusivas sobre determinadas actuaciones.
De hecho, el ambito de las competencias exclusivas y el de las compe-
tencias que en todo caso incluyen es aquel en el que surgen las mayores
dudas a la hora de intentar prever cual pueda ser la articulacion entre las
competencias del Estado y las de la Comunidad Auténoma resultante en la
practica cuando comiencen a aplicarse las reglas sobre reparto competen-
cial del Estatuto de Autonomia, debido al choque del intento de reservar
en exclusiva a la Comunidad Auténoma las competencias para llevar a
cabo determinadas actuaciones con la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional que ha admitido la intervencién del Estado en dichas actuaciones,
normalmente en el nivel basico, a partir de sus propias competencias (62).
Por poner solamente dos ejemplos, el articulo 55.3 de la PREAA senala
que la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma en materia de
urbanismo incluye en todo caso la regulacion del régimen urbanistico y
del suelo (63), y el articulo 73.1 de la PREAA considera que la competen-
cia de aquella incluye en todo caso determinadas actuaciones relativas a
la organizacién de las cajas de ahorro, entidades financieras y de crédito
y mutualidades, tales como determinacion de sus 6rganos rectores y de
la forma en que los distintos intereses sociales deben estar representa-
dos y del estatuto juridico de los miembros de los 6érganos rectores y de
los demas cargos de las cajas de ahorro (64), cuando la jurisprudencia del

(61) El articulo 58 del Estatuto de Autonomia, ademas de incrementar el grado de detalle de las
competencias exclusivas de la Comunidad Auténoma sobre la actividad econémica, recoge la com-
petencia exclusiva de aquélla sobre la ordenacion administrativa del comercio interior, que ya no es
mencionado en el apartado de competencia exclusivas de acuerdo con las bases y la ordenacion de
la actuacion econédmica general.

(62) JIMENEZ ASENSIO, R.; «Reforma del Estatuto...», cit., 110, MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L.; «Li-
mites constitucionales generales del contenido de las reformas estatutarias», en La reforma de..., ob.
cit., pag. 106 y 117 y ss., SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J.; «Sobre las reformas estatutarias...», ob. cit.,
pags. 143 y s., y «Las reformas estatutarias y sus limites», Cuadernos de Derecho Publico, 21 (2004),
125, y BIGLINO CAMPOS, P; ob. cit., pag. 264.

(63) El articulo 56.3 del Estatuto ha enmarcado la competencia exclusiva sobre regulacién del régi-
men juridico de la propiedad del suelo en el respeto de las condiciones béasicas que el Estado estable-
ce para garantizar la igualdad del ejercicio del derecho a la propiedad.

(64) En la regla del articulo 73.1 de la PREAA cristaliza la antigua pretension de las Comunidades Auto-
nomas de considerar que la intervenciéon del Estado en las cajas de ahorro a partir de su titulo compe-
tencial sobre bases de la ordenacion del crédito, banca y seguros debia limitarse a la actividad crediticia
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Tribunal Constitucional ha considerado que el Estado se encuentra legi-
timado para intervenir en tales actuaciones virtud de sus competencias
de los articulos 149.1.1 y 149.1.11, respectivamente. Se trata, en fin, de
cuestiones y solapamientos de competencias que, aunque se dan ya con el
actual Estatuto de Autonomia, pueden intensificarse cuando entre en vigor
el texto que se apruebe a partir de la PREAA, debido al fenémeno que su-
pone el reconocimiento expreso a la Comunidad Autonoma de facultades
exclusivas para llevar a cabo actuaciones previstas con gran detalle sobre
gran numero de ambitos materiales.

El cuadro de las competencias de la Comunidad Auténoma queda total-
mente perfilado con dos previsiones: la incluida en la Disposicion adicio-
nal cuarta, sobre transferencia y delegacién adicional de competencias, y
la del articulo 83, que establece una llamada «cldusula de cierre».

La Disposicién adicional cuarta establece que la Comunidad Auténoma
asume, mediante transferencia o delegacion al amparo del articulo 150.2 de
la Constitucion, las facultades de ejecucion de competencia del Estado en
las materias de puertos y aeropuertos de interés general, servicio meteoro-
I6gico de Andalucia, Cuenca Hidrografica del Guadalquivir, trafico y seguri-
dad vial y museos, archivos y bibliotecas radicados en ella. La Disposicion
queda complementada por varias disposiciones destinadas a asegurar la
provision de medios para el ejercicio de dichas competencias, el nivel de
eficacia en su prestacion y el cumplimiento por la Comunidad Auténoma de
las obligaciones establecidas. La doctrina ha discutido la constitucionalidad
de este tipo de disposicion, si bien la mayoria se ha inclinado por admitir su
constitucionalidad, aunque manifestando fuertes reticencias debido a los
problemas interpretativos que podria plantear y subrayando, especialmen-
te, que su constitucionalidad esta vinculada a que se entienda que el Estado
mantiene un margen incondicionado de discrecionalidad para decidir so-
bre la transferencia o delegacion y que, por lo tanto, la efectividad de ésta
queda subordinada a la decision que sobre ella adopte el Estado (65). En-

de aquellas y no podia extenderse a su organizacién. Esta doctrina, sin embargo, fue rechazada por
el Tribunal Constitucional en las sentencias que han tratado de esta materia a partir de la SSTC 1/1982.

(65) Como era de prever esta Disposicion adicional cuarta ha sido suprimida a su paso por el Con-
greso de los Diputados, como ocurrié con la prevision equivalente de la Propuesta de Reforma del
Estatuto de Autonomia de Cataluia.

Solo como un indicativo de la que se ha identificado en el texto como opiniéon mayoritaria, cefido
al ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia, pueden consultarse las opiniones, con distin-
tos matices, de J. Pérez Royo, M. J. Terol Becerra, E. Giron Reguera, A. Ruiz Robledo, M. Carrasco
Duréan y G. Ruiz-Rico Ruiz, en El Pais, edicion Andalucia, de 27 de octubre de 2005, sobre este tema.
De hecho, no puede olvidarse que los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auténomas que
originalmente accedieron a la autonomia por la via del articulo 143 de la Constitucion previeron en
sus Estatutos de Autonomia ejercer competencias en diversas materias que superaban el marco
del articulo 148 de aquella, pero que quedaban a disposicion de las Comunidades Auténomas en
el marco del articulo 149.3 de la misma, una vez superados los cinco afos iniciales de vigencia del
Estatuto de Autonomia, bien por la via de la reforma de aquel, bien por la via del articulo 150.2 de la
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tendida en estos términos, la disposicion queda privada de valor vinculante
y de eficacia directa en términos juridicos, si bien podria ser un importante
instrumento de presion politica en manos de la Comunidad Auténoma para
forzar la transferencia o delegacion, ya que la no realizacion de esta siem-
pre podria ser presentada ante la opinidn publica como un incumplimiento
del Estatuto de Autonomia por parte del Estado.

Sorprende, a este respecto, que la PREAA, al mismo tiempo, haya
previsto reglas especificas mediante las que parece asumir directamente
competencias en algunas de las materias sobre las que el Estado es titu-
lar de competencias exclusivas que sefala la Disposicion adicional cuarta.
Estas previsiones generan gran confusion acerca del titulo por el cual la
Comunidad Autonoma asume la facultad de ejercer las competencias a las
que aluden, ya que el procedimiento del articulo 150.2 de la Constitucion
no traslada a la Comunidad Auténoma la titularidad de competencias, sino
simplemente le delega o transfiere una facultad de ejercer determinadas
competencias cuya titularidad sigue conservando el Estado y cuya transfe-
rencia aquel, por tanto, podria revocar o cambiar en sus términos (66).

No obstante, la competencia que mayor discusidon ha abierto en An-
dalucia ha sido la que reconoce a la Comunidad Auténoma el articulo 50
de la PREAA. Segun esta, la Comunidad Auténoma ostenta competencias
exclusivas sobre la Cuenca Hidrografica del Guadalquivir, sin perjuicio de

Constitucion, y el propio Estatuto de Autonomia de Andalucia recoge en su articulo 21 una mencion
a la posibilidad genérica de solicitar en cualquier momento al Estado la transferencia o delegacién de
competencias a través del procedimiento del articulo 150.2 de la Constitucidn.

No obstante, la técnica empleada por la PREAA presenta también riesgos, como es el de abrir la
puerta a una devaluacién del valor normativo del Estatuto de Autonomia. Para una visién detallada
de la amplia problematica que presenta la inclusion en los Estatutos de Autonomia tanto de dispo-
siciones que prevén la transferencia o delegacién a las Comunidades Auténomas de determinadas
competencias como de la atribucion individualizada a la Comunidad Auténoma mediante su Estatuto
de Autonomia de competencias del Estado pendientes de su futura transferencia o delegacion, vid.
LEGUINA VILLA, J.; «La transferencia o delegacion de competencias estatales por medio del Estatuto
de Autonomia», Estudios sobre la..., ob. cit., pags. 199 y ss., esp. pag. 228. Para una vision critica
sobre los problemas que plantea este tipo de disposiciones, BALAGUER CALLEJON, P; «Comentario
a..» y TAJADURA TEJADA, F. J.; «La reforma del...», ob. cit., pags. 50 y ss. y 57 y ss., BILBAO UBI-
LLOS, J. M.; «Leyes orgénicas de transferencia o delegacion (articulo 150.2 CE) y reforma de los Esta-
tutos de Autonomia», en La reforma de..., ob. cit., pags. 293 y ss. y el Dictamen sobre la Propuesta de
Reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluiia de BALAGUER CALLEJON, F., MEDINA GUERRERO,
M., GARCIA ROCA, J. L. y SAIZ ARNAIZ, A. En un sentido favorable a explorar las posibilidades de
incluir la transferencia o delegacion de competencias en el Estatuto de Autonomia, vid. VIVER | PI-
SUNYER, C.; en La reforma de los Estatutos de Autonomia: especial referencia al caso de Cataluna,
ob. cit., pags. 34 y ss., si bien este mismo autor termina concluyendo que la mera incorporacién al
Estatuto de Autonomia de una disposicidn que prevea la aprobacidn de una Ley Organica de trans-
ferencia o delegacién en relacion con ciertas materias no significa mas que una recomendacién al
legislador estatal, cuyo cumplimiento depende de la voluntad del mismo.

(66) Como senalan SOLOZABAL ECHAVARRIA, J. J.; «Sobre las reformas...», ob. cit., pags. 144 ys., y
«Las reformas estatutarias...», cit., 124, y BALAGUER CALLEJON, F.; «Las cuestiones competenciales
en los actuales procesos de reforma de los Estatutos de Autonomia», Revista General de Derecho
Constitucional, 1 (1996), 45.
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la planificacidon general del ciclo hidrolégico, de las normas sobre protec-
cion del medio ambiente, y de las obras publicas hidraulicas de interés
general. Hay que sefnalar que la PREAA acumula dos perspectivas sobre el
tratamiento competencial de la Cuenca Hidrografica del Guadalquivir que
son incompatibles. Por una parte, el articulo 50 parte de la idea de que las
cuencas hidrograficas pueden ser delimitadas discrecionalmente, de tal
manera que es posible a la Comunidad Auténoma asumir directamente
la titularidad de una competencia exclusiva con los condicionantes sena-
lados sobre la Cuenca Hidrografica del Guadalquivir partiendo de la base
de que seria posible delimitar esta Cuenca de forma tal que solamente se
extienda por territorio de la Comunidad Auténoma. No obstante, entendi-
da asi, la efectividad de esta competencia queda diferida a que el Estado,
al que corresponde la delimitacidon de las Cuencas Hidrograficas, modifi-
cara la del Guadalquivir (67). Por otra parte, una perspectiva que parte de
la base de que corresponde al Estado la titularidad de las competencias
sobre la Cuenca Hidrografica del Guadalquivir, pero que prevé en la Dis-
posiciéon adicional cuarta que aquel transfiera a la Comunidad Auténoma
la competencia ejecutiva en esta materia, por mdas que esta transferencia
dependa, como se ha dicho anteriormente, de la voluntad del Estado de
hacerla efectiva.

En todo caso, parece que, mientras se mantenga la actual delimitacion
de la Cuenca Hidrografica del Guadalquivir, la posibilidad de que la Comu-
nidad Autdnoma asuma competencias sobre aquella quedara pendiente de
que el Estado haga efectivo el mecanismo de la transferencia o delegacion
de competencias del articulo 150.2 de la Constitucién, y, ademas, depende-
ra, en la practica, de que la Comunidad Auténoma acuerde con las demas
Comunidades Auténomas afectadas los mecanismos de colaboracion nece-
sarios, conforme a la prevision del articulo 43 de la PREAA (68).

Asi mismo, la PREAA ha insistido en la posibilidad de que la Comu-
nidad Autdnoma asuma mediante convenio o atribucion por parte de la

(67) La Directiva 200/60/CE del Consejo, de 23 de octubre, parece contradecir este argumento, al
definir la cuenca hidrografica en su articulo 2.13 como «la superficie de terreno cuya escorrentia
superficial fluye en su totalidad a través de una serie de corrientes, rios y, eventualmente, lagos
hacia el mar por una Unica desembocadura, estuario o delta.» En el mismo sentido estan definidas
en la actualidad las cuencas hidrograficas en el articulo 16 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de
20 de julio, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas, tras la modificacién llevada a cabo
por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre. No obstante, el considerando 13 de la misma Directiva
anteriormente citada senala que «las decisiones deben tomarse al nivel mas préoximo posible a
los lugares donde el agua es usada o se halla degradadan». El articulo 16 del Real Decreto Legisla-
tivo 1/2001 sefala que «la cuenca hidrografica como unidad de gestidn del recurso se considera
indivisible.»

(68) El articulo 51 del Estatuto de Autonomia ha cenido las competencias de la Comunidad Auténoma
de Andalcia a las aguas de la Cuenca del Guadalquivir que transcurren por su territorio y no afectan a
otra Comunidad Auténoma. Ademas ha anadido a los condicionantes que enmarcan esta competencia
una referencia a lo previsto en el articulo 149.1.22 de la Constitucion.
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legislacion del Estado facultades de ejecucion, policia, inspeccidon o ges-
tion en materias sobre las que recaen competencias de titularidad estatal,
como se indico al tratar sobre las competencias ejecutivas, lo cual, si bien
es una practica admitida, es poco ortodoxo desde el punto de vista juri-
dico, ya que sortea la aplicacion del articulo 150.2 de la Constituciéon en
estos casos.

Es, ademas, muy discutible la constitucionalidad de la prevision del ar-
ticulo 46.5 de la PREAA, segun la cual la Comunidad Auténoma ostenta
facultades normativas en materia de legislacién civil cuando ello fuera ne-
cesario para el ejercicio de sus competencias. Ciertamente, en este ultimo
caso, la PREAA anade que la Comunidad Auténoma asume tal competen-
cia «sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 149.1.8.2 de la Constitucion»,
pero, entonces, no se entiende cual es el contenido de la competencia de la
Comunidad Autéonoma, dado que la competencia del Estado en esta mate-
ria es exclusiva y Andalucia no tiene derecho civil foral (69).

Finalmente, la clausula de cierre del sistema competencial del articu-
lo 83 de la PREAA contiene dos reglas. Por un lado, una segun la cual
corresponden a la Comunidad Auténoma de Andalucia, ademas de las
facultades y funciones expresamente contempladas en la PREAA, todas
aquellas que resulten inherentes a su pleno ejercicio, lo cual supone una
traslacion a las competencias autondmicas de las categorias de las compe-
tencias instrumentales y las competencias implicitas que tradicionalmente
se han aplicado para delimitar las competencias del Estado. Por otro lado,
una clausula residual particularmente llamativa, segun la cual, ademas de
las competencias y funciones que la Comunidad Auténoma asume por me-
dio del Estatuto de Autonomia, le corresponden todas aquéllas que la Cons-
titucion no atribuye expresamente al Estado (70).

La regla anterior da la vuelta a la clausula residual del articulo 149.3
de la Constitucion, lo cual puede despertar algunas dudas sobre su cons-
titucionalidad, si bien pensamos que lo problematico de aquella no es
su constitucionalidad, dado que el efecto al que aboca es el mismo que
se conseguiria si todas las competencias y funciones que en la PREAA
eventualmente quedarian tacitas se hubieran detallado expresamente en
su texto, sino su efectividad real, si se tiene en cuenta que ya la clausula
residual del articulo 149.3 ha quedado sin aplicacién, en la practica, de-

(69) El articulo 47.5 ha modificado drasticamente esta prevision, que ha quedado como el recono-
cimiento a la Comunidad Autonoma de facultades para incorporar a su legislacion aquellas figuras
juridico-privadas que fueran necesarias para el ejercicio de sus competencias, sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo 149.1.6 y 8 de la Constitucion.

(70) La clausula resisdual ha desaparecido del texto del Estatuto a su paso por el Congreso. El articu-
lo 85, que ya no se titula «clausula de cierre», sino «ejercicio de las funciones y servicios inherentes a
las competencias de la Comunidad Auténoman, sefiala en un nuevo apartado segundo que el ejercicio
de aquéllas y aquéllos se entendera conforme a lo establecido en el Titulo VIII de la Constitucion.
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bido a que el Tribunal Constitucional se ha esforzado por encuadrar den-
tro de alguna de las reglas competenciales expresas, ya del Estado, ya de
las Comunidades Auténomas, aquellas facultades y materias cuyo encaje
competencial pudiera resultar problematico y a que la extension del deta-
lle de las competencias que recoge la PREAA hace que quede aun menos
espacio para su aplicacion.

IV. Conclusiones

En el terreno de las competencias, la Proposicion de Reforma del Es-
tatuto de Autonomia de Andalucia supone un intento evidente de ampliar
el dambito de actuacion de la Comunidad Auténoma, que gira en torno a
cinco ideas-guia: la clasificacién de las competencias, la definicién pre-
cisa de los distintos tipos de competencia la Comunidad Auténoma, la
concrecion en detalle del contenido de las materias competenciales, la ac-
tualizacién del enunciado de las competencias y la participaciéon de la Co-
munidad Autdnoma en el ejercicio de competencias del Estado. Lo curio-
SO es que, si nos centramos en las tres primeras de las anteriores ideas,
encontramos que las novedades respecto al actual Estatuto de Autono-
mia no son tantas como en una primera aproximacion pudieran parecer.
En particular, el Estatuto de Autonomia hasta ahora vigente recoge las
mismas categorias de competencias que la PREAA, aunque no las defina,
y las actuaciones y ambitos materiales detallados por la PREAA pueden
ser reconducidos a las materias competenciales enunciadas también por
aquel, salvo excepciones, ya que, de hecho, el enunciado de contenido
de tales materias se ha realizado siguiendo la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional.

Desde esta perspectiva, la PREAA cobra un nuevo sentido. En efecto, la
PREAA, mas que ampliar las competencias de la Comunidad Auténoma a
materias no abarcadas actualmente por aquella, trataria de hacer realidad
en su maxima extension los conceptos de competencias exclusivas, de
desarrollo legislativo y ejecucion (71) y de ejecucion de la legislacion del
Estado que recoge ya el actual Estatuto de Autonomia, y que, segun un im-
portante sector de la doctrina, no habrian podido ser llevados a la practica
plenamente debido a la incidencia de la actuacion del Estado en materias
objeto de la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma, a la ex-
tension que ha adquirido la normativa basica del Estado y a la inclusion de
la potestad reglamentaria dentro de la competencia legislativa de aquel.

(71) EIl Estatuto de Autonomia de Andalucia no encuadra estas uUltimas competencias en la legisla-
cién basica, sino «en el marco de la regulacion general del Estado» (art. 15.1), si bien este inciso ha
sido interpretado en el sentido de que el marco de referencia es la normativa basica.
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La técnica de la clasificacion, definicién y detalle de las competencias es-
taria destinada a garantizar dicha finalidad, si bien, evidentemente, a ello
se ahade un importante reforzamiento de la capacidad de la Comunidad
Auténoma para intervenir en el ejercicio de competencias del Estado. Ello
es compatible, ademas, con la extensién de las competencias de la Co-
munidad Auténoma a un limitado niumero de materias no recogido en el
Estatuto de Autonomia todavia vigente.

No obstante, la principal incdgnita que abren las nuevas reglas compe-
tenciales de la PREAA se refiere a cual serd el resultado cuando aquellas
deban ser aplicadas a la realidad. En particular, no puede obviarse que
los factores de la realidad que hicieron que la practica politica, legislativa
y jurisprudencial acomodara la articulacion del reparto de competencias
a la situacion actual permanecen vigentes. Por una parte, la intervencion
ordenadora del Estado en materias objeto de competencias especificas de
las Comunidades Autdnomas se ha llevado a cabo en el ejercicio de ver-
daderas competencias del Estado cuya titularidad, como es notorio, aquel
mantiene. Por otra parte, no puede omitirse considerar la variable exten-
sion que pueden adoptar las bases de acuerdo con la naturaleza de cada
materia y los pronunciamientos de la doctrina més extendida respecto a
la especial necesidad de centralizacion de la politica relativa a la actividad
econdmica.

Finalmente, tampoco puede olvidarse que la practica de los Estados
federales, normalmente, ha tendido a una centralizacion de las decisiones
relativas a la ordenacion de las politicas aplicables a un gran nimero de
materias, mientras que los entes politico-territorialmente descentraliza-
dos tienden a desempenar sus tareas en el marco del complemento y
la ejecucion de las politicas fijadas a escala central, de la asignacion de
recursos y de la prestacion de servicios, dentro de un sistema en el que
se tiende a favorecer la coordinacion y la actuacion complementaria de la
Federacion y los entes descentralizados en el ejercicio de sus respectivas
competencias. Precisamente, la insistencia de la PREAA en revitalizar la
exclusividad de las competencias de la Comunidad Autdnoma y en limitar
el alcance de las competencias del Estado para establecer la ordenacion
basica y la legislacion en determinadas materias se aparta de la tendencia
mayoritaria en la practica de los Estados federales y tiene una fuerte dosis
de originalidad.

Los factores sefnalados permiten augurar que las reglas competencia-
les de la PREAA exigiran un importante esfuerzo de las instituciones del
Estado y de la Comunidad Auténoma vy de la propia doctrina para encon-
trar férmulas de articulacion de las competencias de uno y otra que sean
operativas en la practica, ya que, de lo contrario, pudiera suceder que el
choque de la PREAA con la realidad actual hiciera que los conflictos com-
petenciales se acentuaran y que la eficacia de la actuacion administrativa
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se resintiera en perjuicio de los ciudadanos. Precisamente, las dificultades
sefnaladas hacen que adquieran un papel de primera importancia los 6rga-
nos y procedimientos de coordinacion, colaboraciéon y cooperacidn entre
el Estado y la Comunidad Auténoma previstos en la propia PREAA. De la
actuacion de estos 6rganos y la aplicacion de estos procedimientos puede
depender, en efecto, el logro de un modus vivendi entre los espacios com-
petenciales de ambas instancias que evite, en la medida de lo posible, que
surjan conflictos.






