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CAPITULO 1
Relaciones con el Estado

Articulo 218

En los supuestos previstos en el presente Titulo, la Comunidad Auténoma de
Andalucia participard en las decisiones o instituciones del Estado y de la Union
Europea de acuerdo con lo que establezcan en cada caso la Constitucion, la
legislacion del Estado y la normativa de la Unién Europea.

DOCUMENTACION
A. TRAMITACION PARLAMENTARIA
I. PARLAMENTO DE ANDALUCIA
1. Informe de la Ponencia creada en el seno de la Comision de Desarrollo
Estatutario para la reforma del Estatuto de Autonomia (BOPA num. 372, de 7 de
febrero de 2006, pag. 20894 [s/c])

2. Procedimiento de reforma estatutaria

a) Proposicion de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia (BOPA ntm. 374,
de 9 de febrero de 2006, pag. 21054 [s/c]).

b) Informe de la Ponencia designada en el seno de la Comisiéon de Desarrollo
Estatutario (BOPA nim. 420, de 19 de abril de 2006, pag. 23646 [s/c]).

¢) Dictamen de la Comision de Desarrollo Estatutario (BOPA nim. 425, de 26 de abril
de 2006, pag. 23898 [s/c]).

d) Texto aprobado por el Pleno del Parlamento de Andalucia (BOPA niim. 430, de 4 de
mayo de 2006, pag. 24254 [s/c]).

II. CORTES GENERALES

1. Congreso de los Diputados

a) Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia presentada ante el
Congreso de los Diputados (BOCG. Congreso de los Diputados nim. B-246-1, de 12 de
mayo de 2006, pag. 1 [s/c]).

b) Informe de la Ponencia Conjunta Comision Constitucional-Delegacion del

Parlamento de Andalucia (BOCG. Congreso de los Diputados nim. B-246-6, de 17 de
octubre de 2006, pag. 193 [pag. 240]).
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¢) Dictamen de la Comision Constitucional (BOCG. Congreso de los Diputados ntim.
B-246-7, de 30 de octubre de 2006, pag. 249 [pag. 293]).

d) Texto aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados (BOCG. Congreso de los
Diputados nim. B-246-8, de 7 de noviembre de 2006, pag. 301 [pag. 344]; correccion
de error BOCG. Congreso de los Diputados nim. B-246-9, de 11 de enero de 2007,
pag. 351).

2. Senado

a) Informe de la Ponencia Conjunta Comision General de las Comunidades Autéonomas-
Delegacion del Parlamento de Andalucia (BOCG. Senado num. IIIB 18-c, de 29 de
noviembre de 2006, pag. 87 [pag. 139]; sin modificaciones).

b) Dictamen de la Comision General de las Comunidades Auténomas (BOCG. Senado
num. I1IB-18-d, de 4 de diciembre de 2006, pag. 147; sin modificaciones).

¢) Texto aprobado por el Pleno del Senado (BOCG. Senado ntm. I1IB-18-e, de 26 de
diciembre de 2006, pag. 149; sin modificaciones).

B. ANTECEDENTES EN EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE 1981

[s/c].

C. CORRESPONDENCIAS CON OTROS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Catalufia (arts. 174.3 y 184); Aragdn (arts. 89, 93 y 94); Extremadura (arts. 61 y 63);
Castilla y Le6n (arts. 58, 62y 63).

D. DESARROLLO NORMATIVO

[s/c].

E. JURISPRUDENCIA

STC 247/2007, FJ 12.°
STC 31/2010, FF.JJ. 99.°, 111.°y 118.°
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autonomas con el Estado, las demas comunidades y la Uniéon Europea en las reformas
actuales de los Estatutos de autonomia)», en Ruiz-Rico, G. (Coord.): La reforma de los
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COMENTARIO

SUMARIO: A. INTRODUCCION. B. EL RECONOCIMIENTO DE UNA FACULTAD
GENERICA DE PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA
EN EL ESTADO Y EN LA UNION EUROPEA. C. UNA PARTICIPACION
CONDICIONADA: LA DELIMITACION DE SUPUESTOS Y LA REMISION A LA
LEGISLACION ESTATAL Y A LA NORMATIVA EUROPEA.

A. INTRODUCCION

El Titulo IX, relativo a las «Relaciones institucionales de la Comunidad Auténomay,
se abre con el art. 218 del nuevo Estatuto andaluz. Se trata también del precepto de
cabecera del Capitulo I de dicho Titulo, relativo a las «Relaciones con el Estadoy,
donde se reconoce la participacion organica y funcional de la Comunidad Auténoma de
Andalucia tanto en el Estado central, como en la Union Europea. El art. 218 EAAnd es
un precepto singular dentro del Estatuto andaluz y también en el contexto de los nuevos
Estatutos de autonomia. Por lo pronto, hay un detalle anecdético: es el unico articulo del
nuevo texto estatutario que carece de rubrica. No aparecia en la Propuesta de reforma
que el Parlamento andaluz elev6 a las Cortes Generales, de modo que su introduccion se
produjo durante la tramitacion del Estatuto en el Congreso de los Diputados, pero sin
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ribrica alguna, y asi permanecio hasta su aprobacion final. En el contexto de los nuevos
Estatutos, el art. 218 EAAnd reconoce la participacion autondmica, pero lo hace no sélo
respecto a las decisiones e instituciones del Estado, sino también respecto a la Union
Europea, en un mismo precepto, a diferencia de la mayor parte de los nuevos Estatutos,
que si bien reconocen esa doble dimension de la participacion (en el Estado y en la
Unién Europea), lo hacen en preceptos diferentes.

B. EL RECONOCIMIENTO DE UNA FACULTAD GENERICA DE PARTICIPACION
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA EN EL ESTADO Y EN LA
UNION EUROPEA

Una de las novedades mas destacadas de algunos de los nuevos Estatutos ha sido la
incorporacion, en el Titulo sobre relaciones institucionales de la Comunidad Auténoma,
de previsiones relativas a la participacion de la Comunidad en decisiones e instituciones
del Estado y de la Unidon Europea. Con dicha prevision, los nuevos Estatutos intentan
suplir un déficit del texto constitucional, que no contiene previsiones suficientes ni
claras a este respecto (ALBERTI ROVIRA, E., 2006, pag. 718). Sin duda, una reforma de
la Constitucion hubiera sido la opcién 6ptima para abordar todos estos extremos. Sin
embargo, en ausencia y ante la imposibilidad —por el momento— de la misma, son los
nuevos Estatutos los que han intentado colmar esos déficits. El propio Tribunal
Constitucional ha reconocido expresamente en la sentencia sobre el Estatuto valenciano
la incorporacion en los Estatutos de aspectos relativos a las relaciones de los poderes
autonémicos con los poderes estatales (STC 247/2007, FJ 12.°).

Sin embargo, el anclaje estatutario de las facultades de participacién autondmica ha
sido una prevision polémica. Aparecid (y se impugno) en el Estatuto catalan de 2006, y
se ha seguido, si bien con diferentes intensidades, en los Estatutos de Andalucia,
Aragbén y Castilla y Leon. El Tribunal Constitucional, en un fallo interpretativo, ha
salvado su constitucionalidad limitando el alcance de esa participacion, en los términos
que mas adelante se examinaran (STC 31/2010, FJ 111.°).

El art. 218 del nuevo Estatuto andaluz contiene una prevision genérica donde se
reconoce una participacion de la Comunidad Autéonoma procedimental y organica (en
«decisiones o institucionesy), tanto en la dimension interna como en la europea («del
Estado y de la Unién Europeay), que luego se concreta en disposiciones ulteriores del
texto estatutario. El Estatuto andaluz —en la misma linea que otros nuevos Estatutos—
reconoce, asi, distintas vertientes de la participacion: una participacién en competencias
estatales, una participacion institucional u organica, y una participacién en asuntos
europeos. Todas esas dimensiones de la participacion pretenden dar entrada a la
Comunidad Autéonoma para asegurar su presencia en los procedimientos de toma de
decisiones que afectan a sus intereses, asi como otorgar una visibilidad a las
comunidades autéonomas, en procedimientos e instituciones, acorde con una estructura
politicamente descentralizada.

La participacion en competencias autonomicas es una categoria novedosa, en
principio, diferente de la colaboracion. La participacion se reservaria para aquellos
supuestos en los que la titularidad de la competencia corresponde al Estado y las
comunidades deben poder ser oidas en el proceso de adopcion de su decision, esto es,
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como una garantia de audiencia del procedimiento, pues la decision final corresponde al
titular de la competencia (MONTILLA MARTOS, J. A., 2005, pag. 46; RoiG MOLEs, E., 20006,
pag. 167; CORRETJA TORRENS, M., 2007, pags. 325-326). El Estatuto andaluz se refiere
en el Titulo II, relativo a las competencias, en casi cuarenta supuestos, a la participacion
autondmica en competencias estatales (por ejemplo, en energia y minas, aguas,
investigacion, sanidad, programacion de obras publicas, medio ambiente, planificacion
econdmica, servicios sociales, inmigracion, infraestructuras de titularidad estatal,
proteccion civil, cultura o estadisticas de alcance suprautondémico). En ocasiones, se
trata de una prevision genérica de participacion, sin determinacion del instrumento
concreto, mientras que, en otras, dicho instrumento es un informe, la intervencion de la
Comision Bilateral, o una remision a los instrumentos de colaboracion previstos en el
titulo sobre relaciones institucionales, de modo que dichos instrumentos son
ambivalentes, pues sirven tanto para articular relaciones de colaboracion, como la
participacion. El Estatuto andaluz sigue asi, en parte, la estela del Estatuto catalan, que
contiene previsiones de participacion en competencias estatales mucho mas numerosas
(mas de cien supuestos participativos) que los Estatutos de Aragén y Castilla y Leon,
los cuales prevén facultades de participacién competencial mucho mas restringidas en
numero e intensidad.

Al igual que la participacién en competencias, las previsiones de participacion
institucional son muy heterogéneas. El nuevo Estatuto de Andalucia afirma con caracter
general, al igual que el catalan, una facultad de participacion de la Comunidad en
«instituciones del Estado» que se especifica en dos preceptos relativos a la participacion
de la Comunidad en los procesos de decision de o6rganos constitucionales (art. 224
EAAnd) y en los procesos de designacion de los miembros de organismos econdémicos y
sociales (art. 87 EAAnd). De nuevo, no todos los Estatutos han abordado este tipo de
participacion. Ni el Estatuto de la Comunidad Valenciana, ni el de las Islas Baleares han
contemplado disposiciones novedosas sobre este punto. El Estatuto catalan contiene las
previsiones mas amplias e intensas con relacion a este tipo de participacion: afirmacion
de una facultad general de participacion de la Comunidad en las instituciones, los
organismos y los procedimientos de toma de decisiones del Estado que afectan a sus
competencias (art. 174.3 EAC), asi como el establecimiento del ambito de dicha
participacion (el Tribunal Constitucional, el Consejo General del Poder Judicial y otros
organismos econdmicos y sociales, arts. 180 y 182 EAC), mientras que los Estatutos de
Aragén y Castilla y Ledn contienen previsiones mas genéricas de participacion «en los
organismos y procedimientos de toma de decisiones del Estado que afecten a sus
competencias, de acuerdo con lo establecido en el presente Estatuto y en las leyes del
Estado» (art. 89 EAAr), y en la «designacion de los miembros de las instituciones,
organismos y empresas publicas del Estado con el alcance y los términos establecidos
por la legislacion estatal» (art. 58.2 EACL).

Tal como se sefialaba, una de las peculiaridades del art. 218 EAAnd radica en que no
s6lo reconoce una facultad general de participacion de la Comunidad Auténoma en
decisiones e instituciones del Estado, sino también «de la Uniéon Europea». Resulta
curioso constatar que no todos los nuevos Estatutos han previsto facultades de
participacion de la comunidad, ni menos aun se han regulado en el titulo relativo a las
relaciones institucionales de la comunidad. Sin embargo, todos los nuevos textos
estatutarios si han contemplado —con mayor o menor intensidad— el principio
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participativo de las comunidades autonomas en asuntos europeos, lo que denota el
interés de las comunidades auténomas por la dimension europea. El Estatuto andaluz de
2007 no solo prevé esa facultad general de participacion de la Comunidad en el Estado
y en la Unién en el art. 218 que abre el capitulo de las relaciones con el Estado, sino
también, especificamente, en el Capitulo III, relativo a las «Relaciones con las
instituciones de la Union Europea» (arts. 231 y 232 EAAnd). Si bien la participacion
tanto interna (en la formacion de la voluntad estatal) como externa (de representacion
institucional) de la Comunidad Auténoma en asuntos europeos se trata especificamente
en el comentario a dichos preceptos, valga sefialar aqui que esa duplicidad de
reconocimientos de la participacion autonémica en asuntos europeos en distintas sedes
de un mismo titulo (en los arts. 218 y 232 EAAnd) se explica quizé en el origen del
art. 218 EAAnd, un precepto que, como se vio, se introdujo durante la tramitacion de la
propuesta de Estatuto en el Congreso de los Diputados, y que fue fruto de una enmienda
de adicion del Grupo Socialista, que se aprobd y se mantuvo sin modificaciones junto a
la participacion de la Comunidad Auténoma en asuntos europeos que aparecia en la
Propuesta de reforma de Estatuto elevada al Parlamento central'.

C. UNA PARTICIPACION CONDICIONADA: LA DELIMITACION DE
SUPUESTOS Y LA REMISION A LA LEGISLACION ESTATAL Y A LA
NORMATIVA EUROPEA

El art. 218 EAAnd no sélo reconoce una facultad general de participacion funcional
y organica de la Comunidad en el Estado y en la Unién Europea, sino que también se
refiere a los supuestos, asi como al alcance de dicha participacion. El precepto dispone
que esa participacion se producird «En los supuestos previstos en el presente Titulo
[...]». El tenor literal del art. 218 EAAnd parece acotar —erroneamente— los supuestos
de participacion a los previstos en el Titulo IX, que se circunscribirian a la participacion
en la designacion de organos constitucionales, asi como a la participacion en asuntos
europeos. Ello resulta ilogico, porque con ello se excluirian buena parte de los casos de
participacion que el propio texto estatutario ha previsto y que se ubican en el Titulo 1T
relativo a las competencias, tanto por lo que respecta a las modalidades de participacion
competencial, como a la participacion en los procesos de designacion de los miembros
de los organismos econdmicos y sociales (art. 87 EAAnd). Cuéles hayan de ser «las
decisiones» y «las instituciones» del Estado y de la Unién en los que pueda verificarse
la participacion referida en el precepto son extremos que s6lo pueden precisarse a la luz
de otros preceptos legales y estatutarios, y no s6lo del Titulo IX.

Ademas, el alcance con el que se reconoce la participacion autonémica en decisiones
e instituciones estatales y europeas constituye el punto clave para la articulacion y
efectividad de la misma. El art. 218 EAAnd remite dicha participacion a lo que
dispongan «la Constitucion, la legislacion del Estado y la normativa de la Unién
Europea». El Estatuto catalan habia sido impugnado porque en él se condicionaba la
participacion orgéanica y funcional de la Comunidad a lo que establecieran el propio
Estatuto y las leyes (art. 174.3 EAC), sin especificar leyes estatales. El nuevo Estatuto

! Enmienda nam. 298, Firmante: Grupo Parlamentario Socialista del Congreso (BOCG, Congreso de los
Diputados, V1II Legislatura, Serie B, nim. 246-B, 13 de septiembre de 2006).
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andaluz es meridianamente claro a este respecto, y disipa cualquier duda al remitirse
para la concrecién de esa participacion a leyes del Estado.

Asimismo, se ha discutido si dicha remision constituye un mandato al legislador,
una autovinculacion de actuacion futura a través de sus propias leyes, o bien una
norma programatica sin valor vinculante y obligatorio (ALBERTi ROVIRA, E., 2008,
pags. 41-42). Este precepto estatutario es una norma juridica, pero el alcance con el
que el Tribunal Constitucional ha delimitado, en la sentencia sobre el Estatuto catalan,
como debe entenderse la remision de la determinacion concreta de esa participacion a
lo que dispongan las leyes ha matizado, y en parte ha diluido, las previsiones de
participacion autonémica. Para el alto Tribunal, dicha participacion debe ser regulada
por la legislacion estatal y no puede referirse a organos decisorios del Estado, de
modo que so6lo serd viable para oOrganos consultivos o de asesoramiento
(STC 31/2010, FJ 111.°).

En esos términos, la articulacion de las diversas previsiones participativas puede
impulsar de forma muy destacada cambios en la legislacion estatal. El legislador
central puede optar por generalizar dichas previsiones con la apertura del canal
multilateral, o bien regularlas s6lo para las comunidades que las han previsto en sus
Estatutos, a través de instrumentos bilaterales (ROIG MOLES, E., 2006, pags. 170-172).
Las dos opciones presentan ventajas e inconvenientes. La alternativa mas realista y
funcional puede ser la generalizacion de las facultades de participacion. Sin embargo,
ello exigiria llevar a cabo reformas sectoriales de multiples leyes, identificar dichos
supuestos, y con ello, un esfuerzo técnico ingente y dilatado en el tiempo. En el caso
de la participacion en instituciones y organos del Estado, la opcion estatal ha sido
generalizar las previsiones estatutarias a todas las comunidades auténomas, con una
reforma de la Ley Organica del Tribunal Constitucional y del Reglamento del Senado,
a fin de articular la participacion de las comunidades en la designacion de magistrados
del alto Tribunal®

Las previsiones sobre participacion competencial e institucional ahora con rango
estatutario pueden tener una capacidad transformadora del ordenamiento estatal muy
importante. Sin embargo, de momento no han tenido incidencia en el ordenamiento
del Estado. Por el momento, la reforma de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional es el tnico caso en el que las previsiones estatutarias han generado una
reforma de normas estatales. No hay otras concreciones de la participacion
institucional, ni ninguna reforma de leyes estatales para dar cauce a la participacion
autonomica en competencias del Estado. En tanto no exista dicha actividad legislativa,
podria recurrirse a su articulaciéon mediante instrumentos cooperativos (GARCIA
MORALES, M. J., 2009, pags. 402-403). La participacién autondmica en competencias
estatales abre a la cooperacion con el Estado el ejercicio de las mismas. Los
instrumentos multilaterales (conferencias sectoriales) o bilaterales (comisiones
bilaterales) pueden servir para articular esa participacion, mientras la legislacion no
fije el procedimiento concreto. Por su parte, la participacion en instituciones, hasta
que no se determine el canal por la ley estatal, puede también concretarse a través

2 El Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre dichas reformas en las SSTC 49/2008 y en
la 101/2008 (FF.JJ. 9.° y 10.°) en un sentido que matiza mucho las previsiones de participacion
autonomica en el nombramiento de Magistrados que corresponde elegir al Senado.
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de instrumentos de colaboracion horizontal para la designacion del representante
autonomico. La participacion institucional abre asi, implicitamente, vias a la colaboracion
entre comunidades para la designacion de miembros en instituciones y organos del
Estado nada exploradas en nuestro sistema.
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