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Me sent{ profundamente halagado cuando Juan Cruz Alli me propuso la tarea
de prologar su libro sobre la cooperacién entre la Comunidad Auténoma del Pais Vas-
co y la Comunidad Foral de Navarra. Viejo conocido de los tiempos de Facultad. Alli
es fiel exponente de esa capacidad de trabajo, acompaiflada del conocimiento y la
experiencia, que le ha llevado a navegar, incluso en puestos cimeros, por el dificil
mundo de 1a politica, del ejercicio de la profesion de abogado, y recalar siempre en la
Universidad como profesor de la Facultad de Derecho.

Si una caracteristica es denotable en sus tres facetas nominadas, es ef rigor y la
profundidad, asf como la amplitud de ideas, acompafiada siempre de una excelente
forma de expresion. Alli es ademds un hombre culturalmente renacentista, preocupa-
do por 1a historia y el devenir de este pais —de ello existen suficientes pruebas, inclui-
do textos en Notitia Vasconiae—y conocedor al dedillo de los entresijos de la sociedad
navarra. Razones que acreditan al personaje y que sirven para valorar de entrada la
importante obra prologada.

Empresa la de analizar el marco y las tentativas relacionales de las dos Comuni-
dades vecinas, que se reputaba complicada y dificil. Alli aborda el proceso seguido con
el interés de quien tomé parte activa y a nivel protagonista en el mismo, pero lo hace con
innegable objetividad; incluso es relevante cierto distanciamiento. Nota esta tiltima que
no le impide, en ocasiones, sefialar con el dedo determinadas responsabilidades, sean
éstas las propias de un influyente medio, o las de un concreto creador de opinidn.

Croénica de una muerte anunciada, la relativa a esta cercana temporalmente ins-
titucionalizacion de las relaciones intercomunitarias, o frustracién epigonal de la pre-
tensidn, que en e} fondo buscaba, el no vivir de espaldas —como sefialé cierto presi-
dente derrocado- entre dos colectivos territorialmente contignos. Sin embargo, Alli se
introduce en el tema aportando una solvente informacion y destacando las causas
objetivas que condujeron al desenlace final. Final, y ésta es una de las deducciones —o
deseos— del prologante, que estd lejos de haberse producido definitivamente y que, en
todo caso, ese vasto panteén de proyectos politicos frustrados, no puede tener, en esta
ardua cuestion, un nuevo cliente,

Alli resalta, y es un buen punto de partida, una sintomdtica expresién de Manuet
Castells: la era de la globalizacion de la economia es también la era de la localizacion
de la politica. Lo que a los gobiernos locales y regionales les falta en poder y recursos,
lo suplen con flexibilidad e interconexidn. Ellos son los tinicos que pueden estar a la
altura del dinanismo de las Redes globales de riqueza e informacion. Afirmacién que
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permite a Alli realizar una ciertamente monumental maniobra de aproximacién al
niicleo del trabajo centrado en este su puerto especifico de una cooperacién comunita-
ria. Lo realiza desde el espacio de la aludida globalizacién; el componente ordinamen-
tal basico (Constitucién; Estatutos de autonomia), o las técnicas de coordinacién y coo-
peracién interadministrativas existentes en las leyes ordinarias; con especial antecién a
los convenios de colaboracién entre diferentes Administraciones Publicas.

Son particularmente pertinentes los ejemplos suministrados como el relativo al
acuerdo de cooperacién de las Comunidades Auténomas del Arco Mediterrdneo espa-
fiol, o el olvidadisimo que relaciond a las Comunidades de La Rioja, Navarra y Aragén.
Muestras paradigmaéticas que sirven a Alli para entrar a fondo en el centro nuclear del
trabajo: el Protocolo entre los Gobiernos de la Comunidad Auténoma Vasca y de la
Comunidad Foral de Navarra, de 25 de octubre de 1995, y su ldgica conclusion, el
Acuerdo de cooperacidn entre ambas Comunidades, de marzo de 1996. Alli se empefa
en un exhaustivo andlisis sobre este Acuerdo, manejando fuentes de primera mano,
como las concernientes a la ponencia técnica, y encuadrdndolo en el contexto acre y
duro del peculiar prisma pastidista.

Acuerdo que, como es notorio, naufragd en el Senado, al ser retirado por el
gobierno navarro, tras la caida del gobierno tripartito presidido por Otano, y el subsi-
guiente ascenso de UPN; con el episodio, en igual direccién, de la ruptura por el mis-
mo gobierno del Protocolo Aquitania-Euskadi-Navarra.

El autor apunta responsabilidades en el fracaso y una la destaca con fuerza: un
esencialismo partidista —puesto que reconoce que el debate fue politico y no juridico—,
o dicho de otra manera, en expresion del propio Alli, cuando no se diferencia entre las
instituciones y las competencias politicas partidistas se pierde la perspectiva institu-
cional y se actia sin vision de Estado, sin sentido de la responsabilidad institucional.
De todos modos, responsabilidad global en el fracaso colectivo de la institucionaliza-
cién relacional, que se concreta en nombres y apellidos y en actuaciones y hechos.
Desde el dislate total (la paz peligra con el Acuerdo con la C. A. Vasca, en afirmacion
de un documento no precisamente de UPN), pasando por la torpeza ¢ inoportunidad de
un tacticismo aplicado a dicho Acuerdo, para concluir en el resultado del cero absolu-
to en el nivel relacional de las dos Comunidades implicadas.

Fracaso que se adicionard a ese contexto general de enorme déficit de relacio-
nes horizontales entre las diferentes Comunidades, que ha denunciado con reiteracién
Eliseo Aja. Pero es que ademds de las exigencias de una adecuada cooperacion com-
petencial, existe un plus material en ese espacio de cooperacién de la C A V. y la
C.EN. de materias, tal como la destaca el autor, que son comunes a ambos espacios.
Alli menciona asi las cuestiones relativas a la identidad foral nucleada por la defensa
de los derechos histéricos; el hecho diferencial clave para el autogobierno, como el
referente al régimen econdmico-financiero, o el relativo al fomento y preservacion del
euskera. Nada mas pero también nada menos, como exigencias coincidentes de una y
otra Comunidad, y en su pertinente defensa y garantia.
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Y sin embargo, la racionalizacién econdémica y politica avanza por la configura-
cién de bloques sélidos y cohesionados, como son buena muestra las emergente eurorre-
giones europeas. A la superacion de fronteras interestatales se le acompafia un proceso de
intensificacién relacional de colectividades contiguas, con el deseo comiin de afrontar la
dificil competividad y hacerlo mancomunadamente. En Europa el vivir las regiones de
espaldas unas a otras, es una suerte pasada completamente de moda; mas propia de la tur-
bulenta primera mitad del siglo XX que de las actuales virtudes de la nueva gobernanza.

Incluso ese mundo que se avizora a través del federalismo de los paises punte-
ros del orbe (Norteamérica, Alemania, Suiza, Canada...), propugna la potenciacion de
los territorios que en su totalidad componen la Unidn federal. Lo hacen notar en su
excelente libro Soberania dual y Constitucidn integadora los profesores catalanes
Ballbé y Martinez, con el ejemplo de la doctrina de la Corte Suprema norteamericana
y el federalismo competitivo. O el profundo sentido de la reforma constitucional soi-
za de 1999, con su concepcidn del Estado federal configurado de abajo hacia arriba,
de modo que ¢é{ rodo federal lo componen las partes, que son los cantones.

O el sistema federal alemén en el que los Estados miembros se refuerzan hori-
zontalmente dictando incluso la politica federal a través de la segunda Camara. Por
ello, no es baladi la existencia de esa soberania a dos, s6lo admitiendo por arriba la
Constitucién integradora.

Lo denunciaba un jurista italiano en los afios 60: o las regiones devienen prota-
gonistas de la vida politica nacional o seran fagocitadas, quedando como meros ins-
trumentos de manipulacién en manos de los politicos nacionales, que es lo que final-
mente en el supuesto italiano se ha producido. O como menciona Manuel Ballbé
refiriéndose al caso espaiiol, queda pendiente saber si el poder central va a seguir
gobernando sobre las nacionalidades o regiones, o va a gobernar con las regiones y
nacionalidades que integran en su globalidad el Reino de Espafia.

Luego volviendo al tema puntual de las relaciones horizontales intercomunita-
rias, la alternativa al actual sistema radial en politica, en que todo debe pasar por el
centro y expandiéndose después a la periferia, no puede ser otra que la propuesta fede-
ralizante de unas conformaciones territoriales fuertes y bien relacionadas entre si, que
urradian politicas propias hacia los poderes estatales, y que se implican en los érganos
constitucionales. El marco europeo, dicho estd, fuerza a la coalicion de intereses
comunes entre los componentes internos de los propios Estados.

Estamos, por tanto, ante un magnifico andlisis del Dr. Alli sobre un tema impor-
tante. Como todo buen trabajo de investigacién nos despierta el interés, suscita interro-
gantes, clarifica los paisajes obscuros y nos aporta las razones para un cambio de postu-
ras. Sin entrar en formulas al uso, debe recomendarse encarecidamente su atenta lectura,

San Sebastidn, 30 de septiembre de 2004

José Manuel Castells Arteche
Presidente de la FEDHAV
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LA GLOBALIZACION, LA REGIONALIZACION,
LA GOBERNANZA Y LAS REDES POLITICAS



En los tltimos afios del siglo xX se han operado profundos cambios en lo eco-
némico, social y cultural, a causa de la revolucién tecnoldgica, la globalizacién de la
economia, la extensién de la informacion y las comunicaciones, los procesos de inte-
gracién econdmica y politica, la crisis del Estado y de la soberanfa, transformaciones
ideoldgicas, el resurgir de los movimientos identitarios, de los nacionalismos ¢ inte-
grismos fundamentalistas y un complejo etcétera. La caida del socialismo real ha
dejado al capitalismo como ideologia dominante, que ha configurado una sociedad
mundialmente capitalista. Los derechos humanos parecen aceptados como paradigma
de una nueva cultura. Las relaciones internacionales han virado de los imperios a la
globalizacidén y de la multipolaridad al globalismo, dirigidas por los EE.UU. de Amé-
rica como potencia dominante y como una especie de gendarme universal'.

La globalizacién econdmica ha incidido en la dimension geopolitica para dar
lugar a la regionalizacién econdmico-politica en estructuras supranacionales y en pro-
cesos de descentralizacion politico-administrativa infraestatales, configurando nuevos
espacios regionales que muestran un nuevo orden juridico. Asimismo, se produce un
modo de gobernar distinto al preexistente, al que se ha denominado gobernanza,
caracterizado por la bisqueda de la mayor participacién ¢ integracién de las institu-
ciones y la sociedad, incrementdndose la cooperacién y la participacién en la toma de
decisiones y en su ejecucién en un universo organizado en redes sociales, econdmicas
y politicas.

En este espacio se produce el Acuerdo de Cooperacidn entre las Comunidades
Autdnoma Vasca y Foral de Navarra, de modo que no sélo se trata de una decision de
orden interno dentro del Estado espaiiol, sino que participa de un caricter que resulta
propio del momento sociopolitico. La cooperacion es un fendmeno global con distin-
tas manifestaciones, que contribuye a la creacién de redes. Desde la teorfa institucio-
nalista de las redes politicas {policy networks) existe una cobertura tedrica del hecho
de la cooperacidn, que permite conocer desde una perspectiva mds amplia la multipli-
cidad de actores, sus comportamientos e interrelaciones. Por medio de las redes se
analizan los procesos de elaboracién y ejecucion de las politicas piblicas en los con-

!-P. Lozano BarRToLozzl, De los imperios a la globalizacion. Las relaciones internacionales en el siglo
XX, Pamplona, 2001, pp. 331-332. P. BERGER-S. HUNTINGTON, Globalizaciones nuiitiples. La diversidad cui-
tural en el mundo contempordneo, Barcelona, 2002. G. Soros, Globalizacion, Barcelona, 2002. N. KLEIN,
Vallas y ventanas. Despachos desde las trincheras del debate sobre la globalizacion, Barcelona, 2002,
S. GEORGE-M. WOLF, La globalizacién liberai. A favor y en contra, Barcelona, 2002.
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textos institucionales como efecto de la interaccion de organizaciones interguberna-
mentales e, incluso, de agentes sociales?.

1. LA GLOBALIZACION

La integracion econdmica se habia iniciado a mediados del siglo x1x con un
gran flujo de bienes y capitales, favorecido por el colonialismo y por la escasez de
barreras arancelarias, y finalizé al estallar la Primera Guerra Mundial. Durante los
anos ochenta del siglo XX se desarrollé una integracidn progresiva de la ¢conomia
mundial, con una mayor dependencia econdmica entre pafses por las transacciones de
bienes y servicios, por los flujos de capitales y por la difusién de las tecnologfas. La
productividad mejord por la mayor division del trabajo y eficiencia de 1a asignacién de
los recursos, lo cual propicié el consumo de productos mas baratos, a mayor compe-
tencia y la movilizacién de ahorros e inversiones empresariales.

La globalizacién constituye la nueva versidén del sistema liberal-capitalista,
denominado “capitalismo flexible™, caracterizado por la existencia de mercados
regionales y globales flexibles y competitivos, por la integracién econdmica regional,
por la liberalizacion de bienes y factores productivos, por la gran movilidad de los
activos financieros®, por la desregulacién de los mercados nacionales, por las empre-
sas multinacionales y por la inversién directa. El Fondo Monetario Internacional ha
definido la globalizacién como “el proceso de acelerada integracién mundial de las
economias a través de la produccién, el comercio, los flujos financieros, la difusién
tecnoldgica, las redes de informacidn y las corrientes culturales™.

Tanto la creciente movilidad de bienes, servicios, capitales y productos como la
internacionalizacion de las empresas llamadas multinacionales y las corrientes migra-
torias que proporcionan mano de obra a los mercados, constituyen la denominada glo-
balizacion o mundializacion de la economia. Factores que contribuyeron a esa globa-
lizacién fueron la innovacién tecnolégica, fundamentalmente en las comunicaciones y
la informdtica, que han superado las barreras fisicas y temporales y permiten la infor-
macién y transmisién de decisiones en tiempo real por todo el planeta. Se ha configu-
rado un sistema econdmico abierto, en el que la mayor parte de los paises ha aceptado
el articulo VII del Fondo Monetario Internacional sobre la convertibilidad externa de
sus monedas para transacciones en cuenta corriente y el marco de liberalizacion del
comercio propiciado por la Organizacion Mundial del Comercio.

=R, A. W. Ryjopes, “El institucionalismo”, en D. MARSH-G. STOKER (eds.), Teoria y métodos de la cien-
cia politica, Madrid, 1997, p. 63.

*F. BRAUDEL, La dynamique du capitalisme, Paris, 1985. W. BELLO, “De Melbourne a Praga: la Jucha
por un mundo desglobalizado” (http://focusweb.arg). htip://www.attac.org.

% 1. ToBIN, “On the Efficiency of the Financial System”, Lioyds Bank Review, julio, 1984,

S World Economic Outlook, Washington, 1997,
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El mercado dnico y la movilidad de los flujos econémicos y financieros de las
empresas multinacionales han provocado la desterritorializacién de las actividades y
el incremento de la competencia entre los productores y los territorios. Sin embargo,
el desarrollo de las empresas multinacionales en un espacio econdmicamente global
no lleva emparejada, necesariamente, la desaparicién del Estado y del Derecho, sino
su necesaria adaptacién a los cambios, como apunta Jacques ELLUL:

Si el Estado se sitia también en un plano técnico, toma decisiones conformes
con la organizacion técnica, con la mejor utilizacion posible de las técnicas: si
obedece a una productividad, a la mejor rentabilidad de las riguezas nacionales, a
la fe en el crecimiento rdpido si encuentra forzosamente a las multinacionales en
un terreno de entente y casi de identidad {...]. El acuerdo sobre la tecnicidad sobre-
pasa las proclamas contrarias de la doctrina. Pero el Estado en tanto que estruc-
tura objetiva no ha disminuido para nada®.

J. HABERMAS ha considerado a la globalizacién como el resultado de la expan-
sién de los sistemas funcionales, que ha puesto en crisis al Estado en sus niveles de
Estado-administracién, Estado-soberano, Estado-nacién y Estado democrético’. El
Estado-administracion se ve afectado por las nuevas dimensiones de la actividad eco-
ndémica al margen de su 4mbito territorial y competencial, que se pone en manos de
organizaciones trasnacionales, cuestionando la racionalidad de las estructuras admi-
nistrativas estatales y sus politicas sociales, de empleo, crecimiento econémico y fis-
calidad, porque se prima la competitividad empresarial sobre los logros del Estado
social.

En el orden econdmico, los Estados y sus Administraciones siguen ejerciendo
un papel relevante, que determina la necesidad de un Derecho administrativo acomo-
dado en sus técnicas a los nuevos retos, en cuanto medio para actuar en la nueva situa-
cién, mediante las asociaciones de Estados que conforman un nuevo orden supraesta-
tal con proyeccién internacional en nuevos dmbitos territoriales.

La economia global exige asociaciones de Estados para reforzar su poder y
tener presencia activa en el mercado. Lo cual afectard directamente a su soberania y a
su capacidad de decision sobre sus politicas, asi como en la configuracién de un nue-
vo orden juridico, puesto que los Estados pierden capacidad de decision sobre el dmbi-
to econdmico en cuanto a las politicas para superar los ciclos, para controlar ia infla-
cién, para proteger a la industria y los servicios propios, para favorecer la exportacién
y hacer mds competitivo el tejido industrial por medio de los aranceles y las politicas
de importacidn-exportacion.

6J. BuLu, Lillusion politique, Paris, 1977, pp. 367-368.

™J. HABERMAS, La constelacion posnacional, Barcelona, 2000, pp. 86-107. V. A CouRET, “La dimension
internationale de la production du droit: F'exemple du droit financier”, en J. CLAM-G. MARTIN, Les trans-
Jormations de la régulation juridique, 1.GDIJ, Paris, 1998, p. 197, “Le marché sc substitne a la pation, s’im-
pose a I"Etat, devient le Droit”.
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Las organizaciones regionales en las que se integran los Estados constituyen un
factor de globalizacion que facilita las necesarias adecuaciones de las economias para
integrarse en ella en las condiciones que exige la competencia y, al mismo tiempo, un
mecanismo de defensa contra aquélla en espacios propios. Permiter, asimismo, a los
Estados conservar un cierto poder sobre un espacio que, en otro caso, resultarfa perdi-
do por la tendencia a desplazar los niveles de decision. Estas organizaciones configu-
ran su propio ordenamiento juridico con estandares que vinculan a los sistemas juridi-
cos nacionales,

Todo ello ha creado un nuevo modo de realizar las politicas publicas basado en
el pluralismo, 1a negociacion y el compromiso entre los Estados, que ha hecho cuarte-
arse la soberania como poder total del Estado, al mismo tiempo que internacionaliza
las fuentes del Derecho y homologa sus categorias, llegando incluso a la configura-
cion de una jurisdiccidn supranacional cuya doctrina es directamente aplicable. Como
ha expuesto LESOURNE:

“la globalizacién de los mercados, la multipolaridad de la economia mundial,
la interpenetracion de las economias europeas anuncian el fin de un periodo en el
que los gobiernos tenfan, para conseguir sus objetivos de politica econdmica, la
libre disposicion de un cierto nimero de instrumentos esenciales. Hoy estdn obli-
gados a negociar: negociar con otros gobiernos para obtener compromisos sobre
acciones comunes [...]; negociar con otros actores, con las autoridades regionales,
con los grupos organizados, con las minorias activas, con las organizaciones
patronales, para mantener y perseguir objetivos nacionales coherentes ™.,

Estado y sociedad son dos sistemas imbricados a través de redes y nexos com-
plejos, con factores reguladores que escapan de los respectivos sistemas y con un con-
junto de subsistemas. Tanta el sistema estatal como el sistema social hay gque conside-
rarlos desde la perspectiva de un sistema mas amplio, en el que cada uno de los términos
sirve a finalidades complementarias y posee cualidades y principios estructurales igual-
mente complementarios. Como expuso D. Zoro, “donde aumenta el nimero y Ja varie-
dad de los subsistemas sociales, crece la autonomia de sus cédigos y se engrosan las

9

redes de interconexién e interdependencia funcionales de los diversos subsistemas™.

2. LA REGIONALIZACION. LA UNION EUROPEA Y SUS REGIONES

El proceso de globalizacion econémica ha creado bloques econdmicos regiona-
les que han dado lugar al “regionalismo comercial”, como el primer espacio econdmi-
co multinacional. Durante los aflos noventa proliferaron los acuerdos de integracién

8 J. LESOURNE, “La politigue économique demain”, en M. LEVY-LEBOYER (directeur), Histoire économi-
que de la France 1880-1980, Gallimard, Paris, 1990.
*D. Zoro, La Democracia dificil, México, 1994, p. 40.
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regional para favorecer y liberalizar los intercambios dentro del bloque comercial. El
proceso constituyé un primer escalén de la globalizacién y permitié a las empresas
adecuarse a un nuevo espacio comercial, a fin de mejorar su competitividad en un
espacio reducido por medio de la capacidad de sustitucién de los productos que se
comercializan en el drea, por la continuidad del proceso de liberalizacidn y por la pro-
gresiva supresién de las barreras comerciales. Esta es la dindmica de la Unién Euro-
pea, espacio dotado de moneda comun, de la zona de libre intercambio entre Estados
Unidos, Canadd y México (NAFTA) y de MERCOSUR. Este modelo regional contra-
pone la alternativa estratégica europea multipolar o multirregional, con ¢l propdsito de
configurar espacios econdémicos con vocacion de constituir entidades politicas supra-
nacionales, a la estrategia global-mundial norteamericana de control econémico y
politico que garantice las materias primas energéticas imprescindibles para la econo-
mia capitalista, sin que afecte a las reservas propias de la gran potencia.

El caso europeo representa un gran objetivo comiin de orden cultural, econé-
mico y social que trasciende del puramente econdmico. Busca establecer un nuevo
espacio politico-institucional de Unién Europea, que se ha de desarrollar en afios suce-
sivos y en el que se aprecia una evolucién hacia la pérdida de soberania estatal, la des-
centralizacidn territorial y la integracién supranacional. J. HABERMAS ha sostenido la
idea de una Federacion de Estados de Europa dotada de legitimidad democritica,
capacidad de regulacion de los mercados y de planificacién de la politica social: “no
veo ningtin impedimento de tipo estructural para la extensién de la solidaridad de los
ciudadanos de una nacién y las politicas propias del Estado de Bienestar a la escala
superior de un Estado Federal Posnacional™.

El proceso de integracién en un nuevo espacio politico, econdmico, social y
cultural exige abandonar el viejo concepto de la soberania nacional, para trasladar las
competencias desde los Estados a las instituciones comunitarias. En una primera eta-
pa se compartirdn soberanfas y poder para llegar a una federacion de Estados con
poderes propios y soberania tinica. La moneda tnica, la politica econémica y finan-
ciera comin, e} Banco Europeo, la politica exterior coordinada, la defensa comtin, la
libertad de circulacién de personas y bienes, etcétera, estan vaciando de contenido
competencial a la soberania estatal, en beneficio de la comunitaria'’,

Resulta una evidencia reconocida que la globalizacién ha hecho surgir o ha
potenciado un sentimiento de defensa de lo local, lo regional o lo nacional'?. Efecto
directo son los procesos de descentralizacion del poder dentro de los Estados-nacién,

10-3, HaserMAS, “La constelaci6én posnacional y €l futuro de la democracia”, en La necesidad de revi-
sion de la izquierda, Madrid, 1991, p. 141,

U-G. JAUREGUI, “La globalizacidn y sus efectos en el principio de soberania”, en G. JAUREGUI, J. M.
CaSTELLS, X. IRIONDO, La institucionalizacion juridica y polftica de Vasconia, Zarautz, 1997, pp. 35-50.

12 E. NEGRIER-B. JOUVE, Le gouvernent les régions d’Europe? Echanges politiques et mobilisations

régionales, 1998, “Régionalismes mondiaux: nouvelles donnes sur la gouvernance”, Repéres prospectifs,
58-59, 1998.
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que viven la progresiva desintegracién del modelo centralista y unitario, tal y como se
concibtd desde la Revolucién francesa y practicaron el liberalismo y los regimenes
totalitarios. En opinién de M. CASTELLS:

“El Estado no desaparece. Simplemente se ha miniaturizado en la era de la
informacion. Prolifera en la forma de gobiernos regionales y locales que siembran
el mundo con sus proyecios, agregan intereses diversos y negocian con los gobier-
nos nacionales, las empresas multinacionales y los organismos internacionales. La
era de la globalizacion de la economia es también la era de la localizacidn de la
politica. Lo que a los gobiernos locales y regionales les faita en poder y recursos,
lo suplen con flexibilidad e interconexidn. Ellos son los dnicos que pueden estar a
la altura del dinamismo de las redes globales de rigueza e informacion”*.

Los procesos de descentralizacion interna de los Estados permiten la participa-
cion, acercan el poder y las decisiones a los ciudadanos, mejoran las relaciones y 10s
servicios e implementan las politicas estatales y supraestatales. Los modelos son muy
distintos: desde la configuracion federal de los Estados a la descentralizacidn politica
y administrativa, del reconocimiento de poder politico a la mera gestion de servicios.
Lo cierto es que las estructuras estatales se estdn transformando internamente, reco-
nociendo el regionalismo como principio estructural y como méxima det Derecho
europeo'. La descentralizacién plantea una nueva forma de separacién de poderes de
carécter vertical que produce una colaboracion en la articulacion de las funciones esta-
tales entre los poderes territoriales para poder ejercer las competencias en cada uno de
los niveles del poder".

La globalizacién ha suscitado un proceso de regionalizacion interna dentro de los
Estados con tendencias descentralizadoras'. Dentro de Europa se estdn configurando
eurorregiones al amparo de distintas resoluciones y de la politica regional, que trascien-
den el Ambito estatal y abarcan espacios culturales, geograficos 0 econémicos supraesta-
tales e intracomunitarios, sin descartar la de algunos extracomunitarios de los que forman
parte regiones de Estados no integrados en la Unidn. La presencia regional contribuye a

'* M. CASTELLS, La era de la informacion. Economia, sociedad y cuitura, 111, Madrid. 1997, p. 392.

"% P, HABERLE, “El regionalismo como principio estructura) naciente del Estado constitucional y como
mdaxima de la politica del Derecho europeo”, en Retos actuales del Estado Constitucional, Onati, 1996,
pp. 47-97.

' La potenciacion de las estructuras y grupos intermedios territoriales y profesional ha desautorizado la
prevision que en 1893 realizd E. DURKHEIM, La division del trabajo social, Madrid, 1982, p. 33, quien, st
bien propuso que aquéllos pudiesen amortiguar la accidn estatal, les vaticiné una pérdida de entidad en la
unidad social det Estado-nacion: “Veremos, en efecto, como a medida que se avanza en la historia, la
organizacién que tiene por base las agrupaciones territoriales (aldea o civdad, distrito, provincia, etcétera)
se va, cada vez mds, borrando [...). Esas divisiones geograficas son, en su mayoria, artificiales y no des-
piertan ya en nosotros sentimtentos profundos. El espiritu provincial ha desaparecido para no volver; el
patriotismo de campanario ha llegado a constituir un arcaismo que no es posible restaurar”.

16 R. BALME (dir.), Les politiques du néo-régionalisme, Paris, 1996. P. LE GALES-C. LEQUESNE, Les
paradoxes des régions en Europe, Paris, 1997. J. PALARD (dir.), L'Europe aux frontiéres, Paris, 1997.
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la configuracién de un modo de gobierno europeo multinivel (multinivel governance),
como un federalismo plural y reticular, integrado por redes politicas y niveles de gobier-
no interdependientes que no se relacionan por jerarquia sino por cooperacion'’.

Constata AUBY que la globalizacién afecta a las sociedades nacionales y a las
instituciones estatales desde el exterior, mientras que la descentralizacion lo hace des-
de el interior. Ambos procesos actiian simultdneamente, de modo que globalizaciéon y
descentralizacién resultan paralelas:

“Entre la globalizacion y la descentralizacion existe una familiaridad innata.
No s6lo constituyen dos fuerzas de tension contra las que nuestros aparatos pibli-
cos estdn conjuntamente sometidas, sino que de alguna manera estdn unidas la una
a la otra. Al impulsar las realidades y los mecanismos transnacionales, la
globalizacidn encuentra {...] las estructuras territoriales, que, por el contrario, ven
en ella un vector de emancipacion [...} el Estado se encuentra en medio de un
bocadillo {...] (hay que] pensar en una vision y una prdctica diferentes de la sobe-
rania, dado que {...] en el mundo en el que se forma la soberania es menos una
barrera territorialmente definida que un recurso de comercio para una politica
caracterizada por unas redes transnacionales complejas™™®.

El proceso de descentralizacién interna del poder politico reduce el estatal en
beneficio de las entidades locales, a las que se reconoce autonomia en la Carta euro-
pea del Consejo de Europa de 19835, y de nuevas unidades politicas o administrativas
dentro de los Estados. Tomemos como ejemplo los Estados federales y regionales, y la
transformacién de Estados centralistas en Estados descentralizados de tipo regional,
como en el caso de Espafia, en la que se reconoce la autonomia y los hechos diferen-
ciales de las naciones y regiones que lo integran'.

Tal descentralizacién afecta, también, al orden estatal por medio de la descen-
tralizacidn funcional, y por la creacion de las llamadas Autoridades o Administracio-
nes independientes que conocen de un sector de la actividad vinculada a las libertades
publicas o al orden econémico y tecnoldgico, a fin de dar mayor garantia o de hacer
mads transparente el mercado y la competencia. En cuanto son independientes de la

" E. NEGRIER-B. JOUVE, Que gouvernent les régions d’Europe? Echanges politiques et mobilisations
régionales, Paris, 1998, analiza las dindmicas regionales e interregionales en siete paises de la Unién con
una perspectiva critica de la gobernanza multinivel.

% J.-B. AUBY, “Globalizacién y descentralizacion™, RAP, 156, 2001, pp. 20-21.

- J.-P. DuBots, “Une révolution silencicuse: vers une nouvelle séparation des pouvoirs™, Esprit, enero,
2002, pp. 122-135, expone la mutacién silenciosa de ta Constitucién de la V Repiblica que produce Ja des-
centralizacién sobre e} dogma de la unidad y la indivisibilidad de la Republica que reserva al nivel nacional
el monopolio de la representacién politica y el poder legislativo y refleja el centralismo de las leyes de 10
de agosto de 1871 y 5 de abril de 1884: “Estamos en una fase de transicién llena de ambigiiedades y con-
tradicciones: la parte esencial de la distribucidn vertical de las competencias, tan fundamental como la hori-
zontal, no estd determinada por la Constitucién sino por un conjunto de tratados europeos y de Jeyes des-
centralizadoras que han modificado progresivamente, en cuanto a la territorializacion del poder. la real natu-
raleza del régimen politico francés”.
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Administracion, tienen poderes normativos y de decisién, pero no de gestién ni de
jurisdiccién, aunque puedan realizar funciones de control y sancionadoras; ni pueden
ser dirigidas ni controladas por ningiin superior, al no hallarse sometidas a autoridad
Jerdrquica alguna. Su independencia se refuerza cuando sus miembros son elegidos
por las Cdmaras o por los quorum cualificados.

Desde una concepcién federalista de la construccién europea, las regiones
adquieren un papel relevante como medio para “recrear posibilidades de comunidad
humana definida ahora no como la antigua nacion, por fronteras, por un limite fisico o
por un estado civil, sino por comunidades definidas por sus fines sociales, culturales o
espirituales, esto es, por comunidades electivas, lo que eran las antiguas comunidades
nativas” (D. DE ROUGEMONT). Las eurorregiones son areas politicas, econémicas o
culturales que superan las meramente administrativas o geogréficas y se unen por afi-
nidades o intereses para conseguir fines comunes. Desde los tiempos del Tratado de
Roma, las regiones y su desarrollo han sido un componente primario de la politica
econdmica y social de la Comunidad y factor de integracién de su diversidad.

El Tratado de Maastrich abrié un nuevo horizonte a la participacion de las
regiones en la construccidén europea, que implica su presencia institucional en el
Comité de las Regiones, asi como por la cooperacidn interregional. Han sido las pro-
pias regiones las que han ido estableciendo espacios de encuentro, cooperacién e inte-
rés comun en los dmbitos econdmicos, politicos y culturales, al margen y superando
las fronteras estatales, por medio de las “relaciones internacionales” de las regiones o
“paradiplomacia”, Segiin explicé Jean DANIEL “existen algunas disposiciones en el
Tratado de Maastrich que implican como meta una Europa federal de las regiones.
Esta es una cuestién de la que no se habla en ninguna parte, salvo quiz4 en Italia y
Espaiia, porque Lombardia y Catalufia estarian sin duda dispuestas a entrar en Europa
sin mencionar la nacién de procedencia”,

3. LANUEVA GOBERNANZA

La 1ltima edicion del Diccionario de la Lengua define gobernanza como el
“arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo
econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el
Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia™!. Se ha dado un nuevo con-
cepto a un antiguo término cuyo significado equivaldria a gobernacion como “accion
o efecto de gobernar o gobernarse”?. Se amplié aquél definiendo un modelo de

2. El Pais, 14 de septiembre de 1992,

3 REAL ACADEMIA ESPAROLA, Diccionario de la Lengua espafiola, 22.* edicion, Madrid, 2001.

2. REAL ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la Lengua espaiiola, 21° edicién, Madrid, 1992.
J. CoroMINas v J. A. PASCUAL, Diccionario critico etimoldgico casteflano e hispdnico, Madrid, 1992,

“Gobierno {...] se dijo también gobernanza (Canc. De Baena; Rim. De Palacio, 875) y gobernamiento
(1.* Cron, Gral,, 179b)”.
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gobierno en sus fines y relaciones politicas, sociales y econémicas, con referencia
expresa a su articulacion con la sociedad civil y el mercado®. Introduce la idea de que
“los asuntos politicos son el centro de integracion de todos los elementos analiticos del
sistema social y no uno de dichos elementos especificos™.

La Commission on Global Governance creada en 1992 por iniciativa de WiLLY
BrANDT definio la gobernanza como

“la suma de diferentes modos en que los individuos y las instituciones, priblicos
v privados, gestionan los asuntos comunes. Es un proceso continuo de cooperacion
¥ acomodacién entre intereses diversos y conflictivos. Incluye a las instituciones
oficiales y las dotadas con poderes ejecutivos, asi como los acuerdos informales
sobre los que los pueblos y las instituciones se ponen cle acuerdo o que prevén
serdn de su interés"?.

El concepto de gobernanza en la lengua espafiola y la definicion anterior ponen
de manifiesto que se trata de un proceso de transformacién del modo de gobernar
caracterizado por

a) Superar la exclusividad de los poderes piiblicos en la gestion de los asuntos
piblicos dotados de potestades exorbitantes y de una capacidad coercitiva sobre la
saciedad. Esta concepcidn se apoya en la crisis del Estado social y en su ejercicio
exclusivo del poder como nueva aportacién a la superacion del modelo anterior y de
las dificultades derivadas de una nueva realidad econémica®.

b) Reconocer la pluralidad de agentes sociales con posibilidad de intervenir en
los asuntos ptblicos e interdependencia entre los mismos, de modo gue su asociacién
implique su participacién y cooperacion en la toma de decisiones, la gestion y las res-
ponsabilidades.

¢) Establecer “nuevas formas interactivas de gobierno en las cuales los actores
privados, las diferentes organizaciones piiblicas, los grupos o comunidades de ciuda-
danos, y otros tipos de actores, participan en la formulacién de la accién politica” que
se estructura en un sistema de redes”.

2 La Gobernanza Europea. Un “Libro Blance”, Bruselas, 25-VII-2001, COM (2001) 428, p. 8, la UE
da al término gobernanza un significado directamente relacionado con su actividad de gobierno, referida a
“las normas, procesos y comportamientos que influyen en el gjercicio de los poderes a nivel europeo, espe-
cialmente desde el punto de vista de la apertura, la participacién, la responsabilidad, la eficacia y la cohe-
rencia’.

3 T. PARSONS, The Social System, The Free Press, Glencoe, HI, 1951, p. 126.

% M. C. SmouTs, “Du bon usage de la gouvernance en relations internationales”, La Gouvernance,
Revue internationale des sciences sociales (RISS}), 155, 1998, p. 88. C. Hewitt DE ALCANTARA, “Du bon
usage du concept de gouvernance”, RISS, 155, 1998, pp. 109-118.

%. F.-X. MERRIEN, “De la gouvernance des Etats-providences contemporains”, RISS, 155, 1998, pp. 61-
71, expone cémo el funcionalismo no permite realizar un anélisis correcto de la evolucién del Estado social
y que las propuestas de la gobernanza son simplistas y valoran incorrectamente la aportacién normativa e
institucional de los Estados.
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La nocidn de la nueva gobernanza ha sido recogida como uno de los objetivos
estratégicos de la Unidn Europea, como expuso el Presidente de la Comisién, sefior
Probr:

“Creo que tenemos que dejar de pensar en términos de poderes jerarquizados,
separados por el principio de subsidiariedad, y empezar a imaginar mds bien la
constitucion de una red en la que los distintos niveles de gobernanza actifen con-
Jjuntamente en la elaboracion, la proposicion, la aplicacion y el seguimiento de las
politicas [...]. Es tiempo ya de darse cuenta de que Europa no estd ran solo admi-
nistrada por las instituciones europeas, sino también por las instituciones nacio-
nales, regionales y locales y por la sociedad civil™?.

El programa de trabajo para el “Libro Blanco sobre la gobernanza Europea™
partié de los buenos resultados de estabilidad, paz y prosperidad logrados, con un alto
nivel de vida, un mercado interior y un reforzamiento de la presencia europea en el
mundo. Todos conseguidos por medios democtdticos, enmarcados en el Estado de
Derecho y en la Carta de los Derechos Fundamentales. Dio su concepto de gobernan-
za en el que se recoge la referencia a la multiplicidad de centros de decision:

“El término gobernanza designa las normas, procesos !}a\wmpormmiemos que
condicionan la calidad del ejercicio de los poderes europeos: responsabilidad, visi-
bilidad v eficacia. Este enfoque es particularmente apropiado para la profundiza-
cion en el modelo democrdtico europeo en general y en el papel desempeniado por
la Comisidn en particular, ya que da cuenta de situaciones caracterizadas por la
multiplicidad de los centros de decisidn a varios niveles geogrdficos, publicos y
privados en la Unidn. Destaca también la importancia de la legitimidad vinculada
a la aceprabilidad de las normas, a la participacion de los ciudadanos y a la
consideracion de la diversidad cultural, lingiiistica y terriforial ",

A fin de seguir progresando en los objetivos comunes y de superar cualquier
desencanto, se fijo el objetivo estratégico de reforma de la gobernanza europea enten-
dida como “las normas, procesos y comportamientos que influyen en el ejercicio de
los poderes a nivel europeo, especialmente desde el punto de vista de la apertura, la
participacién, la responsabilidad, la eficacia y la coherencia™!.

De esos principios se han de destacar tres; los de apertura, participacién y res-
ponsabilidad, definidos como principios comunitarios:

7 G. Marcou-F RANGEON-J, L. THIEBAULT. “Les relations contractuelles entre collectivités publiques”,
Le gouvernement des villes, Territoire et pouvoir, Descartes & Cie, 1997, p. 140,

% R. ProDt, “Dar forma a la nueva Europa”, discurso en el Parlamento europeo, 15 de febrero de 2000.

- Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea. Profundizar en la Democracia de ta Unidn Europea”,
Programa de trabajo, Documento de trabajo de los servicios de ta Comision, 11-X-2000, SEC (2000),
1.747/7.

- Libro Blanco..., cit., p. 20.

3 La Gobernanza..., cit,, p. 8. nota 1.
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— Apertura: “..trabajar de forma mds abierta {...] desarrollar una comunica-
cién mds activa [...] utilizar un lenguaje accesible para el piblico en general [...]
fomentar la confianza en unas instituciones de por si complejas”.

— Participacion: “...amplia participacion de los ciudadanos en todas y cada una
de las fases del proceso, desde la concepcidn hasta la aplicacion de las politicas
[...] generar mayor confianza en los resultados finales y en las Insiituciones

[.77%

~ Responsabilidad: “...clarificar el papel de cada uno en los procesos legislati-
vo y ejecutivo {...J explicar su accion y asumir la responsabilidad que le incumba
[...] claridad y mayor responsabilizacion [...] en el desarrollo y aplicacion de las
politicas [...]".

En este sentido el Libro Blanco propuso realizar la politica con una mayor
participacidn de todos los actores sociales, a fin de hacer mds transparente el siste-
ma de funcionamiento, Hegar hasta el ciudadano por la democracia regional y local,
implicar a la sociedad civil®, con una consulta mas eficaz y transparente en la ela-
boracidén de las politicas y establecer vinculos con las redes. La voluntad politica
permitird que el proceso de integracion se desarrolle desde las propuestas del Libro
Blanco, a fin de

— Estructurar la relacién de la Unién Europea con la sociedad civil.

“Un cédigo de conducta relativo al proceso de consulta identificard las respec-
tivas responsabilidades y redundard en una mayor responsabilidad de todos los
intertocutores. Promoverd asimismo el didlogo y contribuird a la apertura de la
sociedad civil organizada’.

— Hacer un mayor uso de las capacidades y experiencia prictica de los agentes
regionales y locales:

“Esta tarea incumbe en primer lugar a las autoridades nacionales en el marco
de sus disposiciones constitucionales y administrativas. La Unidn deberia asimis-
mo hacer un mayor uso del potencial de flexibilidad existente, para mejorar la
aplicacion de las politicas ewropeas sobre el terreno”.

2D, GADBIN, “Organisation des compétences et strategie d’intégration communautaire apres le Traité
d’Union Européenne”, RDF, 5, 1995, p. 1.303, se planted si la organizacién comunitaria debiera realizarse
“en funcién de los modelos clasicos de organizacidn de los poderes, o si prefigura nuevos modelos funda-
dos en la articulacién e interpenetracién de multiples redes. susceptibles de abrirse a la integracién en el
mundo de la economia y de Ja sociedad civil”.

3 ta Gobernanza..., cit., p. 16, destaca el papel de expresidn, participacién y movilizacion que le
corresponde, con referencia expresa a las Organizaciones No Gubernamentales y a las organizaciones sin-
dicales y patronales. En la nota 9, invoca el alcance de la “sociedad civil” conforme al Dictamen del Comité
Econémico y Social sobre “El papel y la conttibucidn de Ia sociedad civil organizada en la construccidn
europea”, DO, C329, 17-X11-1999, p. 30. Hace referencia expresa a la participacidn del Comité Econémico
y Social y del Comité de las Regiones.
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~ Reforzar la confianza pdblica en la utilizacion del conocimiento de los exper-
tos por parte de los responsables politicos:

“El sistema de expertos multidisciplinario de la Unién Europea esiard sujeto a
un mayor grado de examen y debate piiblicos. Esto es necesario si se quiere dar
respuesta a los retos, riesgos y problemas éticos planteados por la ciencia y la tec-
nologia™,

— Sentar las bases de una més clara definicién de los objetivos politicos de la
UE y mejorar la eficacia de sus politicas:

“combinando la legislacicn formal con soluciones no legislativas y autorregu-
ladoras con vistas a alcanzar mds adecwadamente dichos objetivos”.

— Establecer las condiciones de creacidn de las agencias reguladoras europeas:

“Estas agencias pueden reforzar la eficacia v transparencia de la legislacion
comunitaria ante las empresas y el piiblico en general, acercando las decisiones a
los sectores afectados en algunos de los dmbitos mds complejos y técnicos”.

— Centrar los papeles y responsabilidad de cada Institucién:

“Esto deberia contribuir a que los ciudadanos puedan exigir responsabilidades
a sus responsables y organismos politicos por las decisiones adoptadas en el dmbi-
to de la Union”.

El Comité de las Regiones, en sesién de 13 y 14 de marzo de 2002, aprobd un
dictamen en el que propuso una mejora en el Libro Blanco desde la aproximacion a fos
ciudadanos a partir de los entes territoriales con las ideas de necesidad de informacidn,
necesidad de consulta regular, solicitud de colaboracién en la elaboracion de las poli-
ticas y mayor participacion en la toma de decisiones, fomentando la cooperacién verti-
cal y horizontal en redes:

“La idea de una mejor articulacién entre los niveles territoriales se ha puesto
ampliamente en evidencia por el conjunto de los entes que ya han iniciado su propia
integracién en redes, para una cooperacion vertical entre distintos niveles e intercam-
bios horizontales entre entes del mismo nivel”.

La gobernanza alcanza a todos los niveles de la gestién piblica entendida como
la capacidad de integrar, de dar forma a los intereses locales, a las organizaciones, a
los grupos sociales y de hacerlos presentes en los espacios del poder econémico y
politico. En si misma, la gobernanza integra a la sociedad y a las instituciones en redes
politicas, politico-sociales y urbanas®.

3 P. Le GALES, “Du gouvernement des villes 4 la gouvernance urbaine”, Revue francaise de science
politique, 1, 1995, p. 90.
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4. EL SISTEMA COMPETENCIAL Y LA COOPERACION

El régimen competencial de los poderes piblicos se ve directamente afectado
por la presencia de dmbitos de decisién supra e infraestatales, por la pérdida de poder
de intervencidén y por el mayor protagonismo social en la toma de decisiones adminis-
trativas.

Tradicionalmente, el estatuto juridico de la intervencidn piiblica se funda-
mentaba en el interés general y en las prerrogativas administrativas, a partir del
progresivo reconocimiento del protagonismo de la Administracién como ordenado-
ra de la vida social y econémica en el Estado Social de Derecho y en la Economia
social de mercado. El cambio del paradigma y el paso a un modelo distinto, en el
que se atribuye mayor relevancia a los agentes econémicos y al mercado en detri-
mento del poder estatal y administrativo, ha sometido a discusién los fundamentos
y régimen de la actividad administrativa. Sin embargo, ante el necesario papel
director del Estado y la Administracién, reconocido incluso desde el neoliberalis-
mo, es oportuno recordar la valoracién que ofrecié el filésofo del Derecho DaNILO
ZOoLo:

“la autonomia de los individuos y de los grupos sociales intermedios estd tan
protegida en los sistemas politicos modernos, que es necesario pensar como tute-
lar las prerrogativas del poder para ponerlo en grado de desarroliar su funcion
decisional, con fo cual contrasta el pluralismo de los vetos cruzados que surgen de
un ambiente social complejo, vuelto intratable por una sobrecarga de interdepen-
dencias funcionales™.

El servicio publico, como concepto que amparabala actividad y como accién
misma, ha dado paso a atribuir un mayor significado a las actividades de policia y de
fomento. La propia categoria se ha visto mermada en su alcance por el predominio en
el Derecho comunitario de los conceptos de libertad de comercio e industria, libre con-
currencia y circulacién de personas y bienes, asi como por la utilizacién de categorias
distintas y mas garantes de la igualdad, como las de “servicio de interés econdmico
general” o de “servicio universal”. También ha afectado a la contratacién y a la exter-
nalizacién de servicios y actividades antes ejecutadas directamente por la Administra-
cién y los agentes administrativos.

En una sociedad democrdtica y participativa, cada dia mas orientada a la
economia de mercado y libre concurrencia, pierden peso el poder administrativo y
sus decisiones unilaterales, aun cuando no se cuestione el fundamento teérico del
acto administrativo como producto tipico de la actividad y poder de 1la Administra-
cién. Se mantiene el acto, pero se va modificando el método para su produccién a
través de la progresiva incorporacién en el procedimiento administrativo de la

D, Zoro, La Democracia..., cit., p. 89.
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voluntad individual o colectiva, del acceso a la informacién y datos, de la presen-
cia de drganos consultivo-participativos, de trdmite de informacién publica, etcé-
tera. Se ha asumido la existencia de actos con-sensuados o transaccionales en su
produccidn, aun cuando reciban la forma final de acto administrativo tipico. Tam-
bién en esta materia se introducen la regulacién y los principios del Derecho
comunitario sobre la materia y la doctrina de los Tribunales de Justicia y de Dere-
chos humanos.

En los actos bilaterales de la contratacién administrativa estd muy presente la
regulacidn supraestatal derivada de organismos internacionales, come el Fondo
Monetario Internacional y la Organizacién Mundial del Comercio, o regionales
como la Unién Europea. La transformacién y universalizacién de los mercados, la
libre concurrencia y circulacién y la necesidad de mejorar la competitividad de las
industrias y los propios paises en un mercado global han provocado la reduccidn de
las exigencias y controles, asf{ como a la configuracién de reglas de contratacidn
piiblica més abiertas y universales. Las normas que regulaban la contratacién admi-
nistrativa han sufrido profundas modificaciones en cuanto a fines y valores, deriva-
das de las instrucciones de dichos organismos y del Derecho comunitario mds preo-
cupados por la transparencia y concurrencia que por la eficiencia de los recursos
publicos. P

Por otra parte, la decisi6n unilateral en la autotutela y la resolucién de los con-
flictos en el dmbito administrativo o de la jurisdiccién contencioso-administrativa va
perdiendo su anterior significado, por coanto las estéh‘xgustituyendo por sistemas de
transaccion y arbitraje. Si la decision de los procedimientos puede ser resultado de
acuerdos, no debe sorprender que la convencién alcance a otros supuestos y que se
amplien los espacios de resolucién no jurisdiccional de conflictos. De este modo, tan-
to la funcién administrativa respecto a los conflictos como la posterior jurisdiccional
son postergadas en beneficio de formas negociales.

Los procesos de descentralizacién hacen surgir problemas de distribucidn de
competencias entre las distintas Administraciones territoriales y sectoriales, sin que
la cldusula de habilitacidn general que caracteriza a aquéllas ayude a resolverlos.
Las referencias legales a las competencias exclusivas incurren en frecuentes erro-
res por el predominio de las compartidas en o material con exclusividad funcional.
En todo caso, se impone la cooperacidn interadministrativa como uno de los valo-
res emergentes del nuevo orden competencial. Esa cooperacién alcanza a dmbitos
orgénicos y territoriales intra y supraestatales en lo que se ha denominado la *“Para-
diplomacia”.

5. EL. NUEVO ORDEN JURIDICO

El racionalismo, el individualismo y la ideologia liberal levantaron el Estado-
nacién moderno, que representaba la expresion de la voluntad general construida
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sobre la libre asociacion de los individuos en la sociedad civil®. El capitalismo cons-
tituyd su expresion econémica, y la revolucién industrial significé la integracidn del
progreso técnico y del sistema econdmico. El modelo institucional debia imponerse
universalmente por su propia racionalidad.

El orden posmoderno, que se estructurd en torno a la socialdemocracia y a los
valores del Estado social, sigue siendo tributario de tales principios, aunque con dis-
tintas orientacién y finalidad, en las que se supera el individualismo por un comunita-
rismo que encuadra al individuo conformando parte de la sociedad. La ruptura de la
racionalidad se inicié con la discusion sobre la primacia de la Razén, la pérdida de
confianza en la Ciencia, la desilusion en la realidad del progreso indefinido, la demos-
tracion de que el modelo no es universalmente vélido ni se establece por su propia
racionalidad. Por el contrario, existe desorden, y la sociedad se empefia en mantener
las diferencias, el multiculturalismo y las identidades.

En el escenario de cierre del siglo Xx se operd un procesc de cambio derivado
de la globalizacion econémica, del progreso de las tecnologias, de la ideologia liberal,
de la configuracion de dmbitos supranacionales de poder politico y econdmico, de cri-
sis de la soberanfa de los Estados por la progresiva reduccidn del poder interno por las
tendencias descentralizadoras y por el incremento de la capacidad de decision de los
poderes politicos y econdmicos supraestatales. Simultdneamente a la globalizacién, se
estd produciendo un incremento de las conciencias de identidad y diferenciacién, una
preocupacién ambiental y notables cambios sociales. Todo ello desecmbocard en un
nuevo escenario del ejercicio del poder dentro y fuera de los Estados, que encontrard
profundas repercusiones en el orden juridico establecido en general y en el Derecho
administrativo en particular.

Las nuevas tendencias politicas y sociales, que ya se despertaron en los tltimos
afios del siglo XX, van a agudizar los cambios y la necesidad de que el Derecho afron-
te nuevos retos. La ideologia neoliberal, la sociedad posindustrial, 1a globalizacién
econdmica, cultural y social han conducido a la crisis de un modelo de organizacién
estatal que se denominé Estado social y democrdtico de Derecho, que de ser presta-
dor, redistribuidor y configurador reduce su protagonismo en beneficio de los agentes
ccondémicos, como garante de las condiciones del mercado y de los derechos y liber-
tades personales. Se demuestra, una vez mds, que “el Estado es un producto social,
siempre afectado por movimientos contradictorios”, cuya consideracion exige la valo-
racidén sociolégica para poder realizar la juridica®’.

* Bl Dictamen del Comité Econémico y Social de la UE sobre “El papel y la contribucién de la socie-
dad civil organizada en Ia construccion europea”, DO C329/10. 17-X1-1999, pp. 30-38, afirmdé que “la socie-
dad civil agrupa {...] a las organizaciones sindicales y patronales (los “interlocutores sociales™), asf como a
las organizaciones no gubernamentales, asociaciones profesionales, organizaciones de beneficencia, organi-
zacioncs de base, y organizaciones para la participacidn de los ciudadanos en la vida local y municipal, con
una especial contribucion por parte de las iglesias y comunidades religiosas”.

. J. CHEVALLIER, L’ Erar, Parfs, 1999, p. 81.
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Asi lo confirman los movimientos socio-econémicos que han ido dando al
Estado diversas formas, como sucedid en el pasado con el colonialismo, la industria-
lizacion, los totalitarismos, y en el presente la globalizacién, el nuevo comunitarismo,
la pérdida de soberania, el rechazo liberal de 1a autoridad estatal, las nuevas formas de
democracia, etcétera, Todo Jo cual plantea la necesidad de adaptacién del Estado y de
su Administracion a una nueva sociedad. El propio concepto de Estado de Derecho ha
adquirido un novedoso significado como Estado democritico frente a las soluciones
totalitarias, como expone J. CHEVALLIER:

“Se ha forjado una nueva doctrina del Estado de Derecho, una doctrina que,
librdndose radicaimente de las doctrinas construidas por los juristas y de las expre-
siones del Derecho positivo, utiliza el conceplto de Estado de Derecho para definir y
caracterizar un tipo particular de Estado y contribuye al mismo tiempo a asegurar
su legitimidad. El concepto de Estado de Derecho no es, en efecto, en esta perspec-
tiva, un simple referente histdrico, sino mds bien un potente operador ideologico: su
buena fundamentacion dependerd del grado de su sujecion al Derecho”.

Las concepciones politicas, soctales y econdmicas y la nueva sociedad estan
variando el significado del Derecho y de la Administracién del Estado Social de Dere-
cho, que se aproxima al conformado en el Estado liberal del Derecho. El nuevo Dere-
cho constata la complejidad de 1a sociedad posmoderna, que se manifiesta en la pro-
duccién del Derecho y en la articulacién de las normas juridicas, asi como en la
flexibilidad del contenido de las normas y de los procesos de adaptacién:

“Por estas dos dimensiones, el Derecho posmoderno se enfrenta al Derecho
moderno: a la unidad opone el pluralismo; a la jerarquia, la diversidad; a la suje-
cion, la regulacion; a la estabilidad, la adaptabilidad. El Derecho posmoderno
estd caracterizado por un orden y una logica (propiedades inherentes a todo siste-
ma juridico) diferentes del “orden euclidiano” (orden geométrico, Jundado sobre
una representacion unificada del espacio) y de la [6gica aristotélica (logica formal
del razonamiento deductivo)”?.

Se trata de un Derecho que se convierte en instrumento flexible de regulacion,
en medio para gobernar las sociedades complejas y en 1itil para un gobierno mas abier-
to y participativo. La posmodernidad significa que todo Derecho es relativo, que exis-
te una variedad de fuentes creadoras de normas juridicas y que se imponen el pragma-
tismo, la flexibilidad y la adaptacion®.

. J. CHEVALLIER, “Les doctrines de I'Etat”, Les Cahiers francais, 228, 1998.

- 7. CHEVALLIER, “Vers un Droit post-moderne? Les transformations de la régulation juridique”, RDP,
3, 1998, p. 672, “la complejidad se mide en primer lugar por la multiplicidad de fuentes del Derecho arti-
culadas de muy diversas formas las unas con las otras, que ticnden a transformar el orden juridico en una
construceion barroca”.

0. A 3. ARNAUD, Entre modernité et mondialisation: cing lecons d’histoire de la philosophie du droit et
de !’Etat, Paris, 1998.

34



INTRODUCCION

El pluralismo de las fuentes del Derecho se opone al monismo del Derecho
moderno, integrado por un orden juridico exclusivo y excluyente, coherente, integra-
do y monolitico. En el orden posmoderno “las reglas de Derecho surgen de todas par-
tes, en cualquier momento y en todos los sentidos”, en una pluralidad juridica que es
la clave de la visién posmoderna del Derecho®'. Coexisten drdenes juridicos supraes-
tatales, estatales e infraestatales dotados de autonomia, habiéndose potenciado un
orden mundial vinculado a la mundializacién o globalizacién econdmica, Entre ellos
se producen complejas relaciones de jerarquia discontinua, alternativa o inversa.

No se reconoce a las normas un poder normativo intrinseco por su autoridad,
sino el derivado de su aceptacién y de la adhesién a sus mandatos por los sujetos des-
tinatarios. Para ello es necesario el consenso que se desprende de la participacién en
el proceso de elaboracidn, que configuran un Derecho negociado fruto de la delibera-
cidn colectiva y de un didlogo permanente entre gobernantes y gobernados, que cons-
tituye un exponente de la participacién como forma de superacién de la democracia
representativa por un estadio mds avanzado de democracia participativa®™. De este
modo, ademds de la representacién politica democrdtica, se incorpora la representa-
cién de intereses sectoriales para perfilar los subsistemas del ordenamiento global®.
Se trata de mantener la adhesién social al sistema democritico que se fundamente en
1a fe y la confianza de los ciudadanos.

Nos encontramos en un nuevo proceso de juridificacion de la sociedad con
objetivos liberales de servicio al individuo, a sus derechos y libertades frente al poder
estatal, con desreglamentaciones que beneficien el mercado y con la presencia en nue-
vos campos de 1a actividad socioeconémica. El reconocimiento de nuevos ambitos de
poder politico y legislativo estda ampliando las fuentes del Derecho, dando mayor com-
plejidad a los sistemnas que configuran redes juridicas. Se estidn formando cuerpos de
normas derivados de la autorregulacion y de convenciones entre sectores de la socie-
dad que, sin el aval del poder legislativo, alcanzan plena validez y se reconocen como

- E. DELMAS-MARTY, Pour un droit commun, Parfs, 1994, p. 52. M. Hauriou, “La souveraineté natio-
nale”, Recueil de législation de Toulouse, Toulouse, 1912, p. 5, aludid a la pluralidad de los sistemas de
Derecho y a la “idea de la combinacién practica de muchos lechos de Derecho o de muchos sistemnas ha sido
lanzada y mereceria ser examinada seriamente”. L. Dugurt, Traité de Droit constitutionnel, 1, Paris, 1921,
pp. 647-648, invocd a GIERKE cuando afirmaba que “el Estado no es ni la primera fuente del Derecho ni su
{inico Grgano de formacidn. La primera fuente del Derecho reside sobre todo en la conciencia comiin de una
existencia social |...] la vida juridica y la vida estatal son dos lados auténomos de la vida social”.

42 N. LeBESSIS-J. PATERSON, “Accroitre 'efficacité et la légitimité de la gouvernance de I'Union euro-
péenne”, Cominission enropéenne, Cellule de prospective, CdP, 99-750, Bruxelles, 1999, “las reformas que
han de producirse s6lo podrén tener éxito si responden a las expectativas de 1a sociedad civil en relacién con
el proceso politico europeo. La complejidad de los problemas y la diversidad de la sociedad civil son hoy
tales que el modelo de la democracia representativa no constituye ya una fuente de inspiracién suficiente. El
proceso de reforma deberd por necesidad abrirse a opciones mds innovadoras”.

- 3. Bourols, “Répresentation et participation dans la vie politique et administrative”, en La participa-
tion directe du citoyen a la vie politique et administrative. Travaux des XiI Journées d études Jean Dabin,
Bruylant, Bruxelles, 1986, pp. 49 y ss.
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ordenamientos validos, aplicables, incluso con régimen sancionador*, La sociedad se
ha juridificado, y el orden juridico se ha socializado, “estructurado e informado por el
orden social al que pertenece y del que es un subconjunto o un subsistema”™, basado
en el consenso, y la autorregulacion por medio de normas voluntarias, sin que el Dere-
cho estatal aparezca como el tinico orden juridico o el exclusivo grupo normativo. Sir-
van de ejemplo los sistemas de normalizacién técnica voluntaria o las normas deonto-
légicas que corroboran que en toda la dindmica de la normatividad social, gue con
tanta impottancia se da en la sociedad, existe un progreso invencible det Derecho.

La organizacidn administrativa del Estado liberal de Derecho necesitd adecuar-
se a nuevos y mayores fines, y para conseguirlo aparecieron nuevas estructuras y un
modelo de funcion piblica diferente. Tras la Segunda Guerra Mundial se produjeron
numerosas nacionalizaciones desde la idea de que toda empresa con cardcter de servi-
cio publico o que fuese monopolio de hecho debia convertirse en propiedad colecti-
va*®, Bsta actitud hizo entrar en crisis los conceptos tradicionales del Derecho admi-
nistrativo y, en particular, los del servicio y el establecimiento piiblico, que habian
servido antes de punto de referencia. Las nuevas organizaciones se configuraron como
personas juridicas auténomas, especializadas y dependientes de una administracién
territorial, en el fenémeno calificado como “descentralizacion funcional”. La des-
centralizacién funcional también ha revestido formas ajenas al Ordenamiento admi-
nistrativo, y se ha valido de las que proporcionan el Derecho civil, mercantil o laboral,
en Jo que se ha denominado la “huida del Derecho administrativo™, y la utilizacion de
las férmulas y experiencias propias de la economia capitalista’.

En relacién directa con el nuevo escenario econémico y la potenciacidn de los
derechos y libertades, se ha desencadenado un proceso de acercamiento del poder a los
espacios mds proximos a la participacion y a la decisién cindadanas por la descentra-
lizacion territorial y la creacion de espacios politico-administrativos dotados de auto-
nomia. En este sentido se han disefiado espacios subestatales de cardcter regional o
autonémico y dmbitos locales con autonomia, como refleja la Carta europea de la
autonomia local de 1985. El modelo descentralizado dentro del Estado unitario ha

- P, TRUDEL, P. ABRAN, M. E PARENT, “La nature et les effets juridiques des normes autoréglementai-
res”, Rapport présenté au Conseil canadien des normes, Centre de recherche en Droit publique, Montréal,
1988.

#-(3. ROCHER, “Pour une sociologie des ordres juridiques”, Cahiers de Droit, 91, 1988, p. 103), “reglas
que no son juridicas pueden constituir un discurso normativo eficaz, como es el caso, por ejemplo, de fas
reglas morales o de tradiciones muy respetadas. Estas reglas no juridicas pueden ademds ser més eficaces
que fas reglas jurfdicas. Pero constituyen un discurso normativo de otra naturaleza que el derecho” (p. 105).

467, C, CASSAGNE, “El surgimiento del servicio pblico y su adaptacion en los sistemas de economia de
mercado (hacia una nueva concepeion)”, RAP, 140, pp. 95 y ss.

R GARRIDO FALLA, “Privatizacion y reprivatizacion”, RAF, 126, pp. 15 y ss. Para E. ALONSO URERA,
La empresa piblica, Madrid, 1984, p. 503, la utilizacién por la Administracién de las formas juridico-pri-
vadas se produjo por la inadaptacidn del Derecho administrativo a las nuevas funciones en el campo econd-
mico,
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supuesto un desplazamiento del poder a los nuevos entes territoriales, la pérdida de los
controles estatales propios del modelo centralista, nuevas organizaciones administra-
tivas, transformacidn de la organizacién estatal y la configuracién de un sistema juri-
dico més complejo, con importantes conflictos competenciales entre el Estado y los
nuevos poderes. Las reglas de funcionamiento de la organizacion administrativa basa-
das en la verticalidad jerarquia-subordinacion han sido sustituidas por la horizontali-
dad de los principios de solidaridad y lealtad institucional, cooperacidn, colaboracion
y coordinacién, que han abierto un espacio de acuerdos y convenciones entre las
Administraciones, reflejo del que se ha derivado de la democratizacidn y participacién
ciudadanas.

6. UN MUNDO ORGANIZADO EN REDES

Se ha hecho referencia a las formas interactivas de gobierno en sistemas de
redes en las que participan las organizaciones politicas y socic-econdmicas para el
disefio y la gestion de la accién politica. Como ha destacado el Libro Blanco de la
gobernanza europea, la mejor articulacidn entre los niveles territoriales de decision se
consigue por medio de la cooperacion integrada en redes. Estas redes politicas necesi-
tan a su vez de las redes electrénicas que transmiten la informacién y la comunicacién,
que se han convertido en una de las caracteristicas del momento histérico conocido
como la globalizacidn.

Historicamente se ha producido tanto una coercion de la sociedad por parte del
Estado como una coercién del Estado por la sociedad. Desde el punto de vista estatal,
en los aflos anteriores a la Segunda Guerra Mundial el Estado liberal entendié que para
subsistir debia intervenir en los aspectos econdmicos y sociales y afladir a sus objeti-
vos los de la regulacion del sistema social. Por su parte, la sociedad ejercfa una accién
coercitiva sobre el Estado por haber perdido su capacidad de autorregulacion, y bus-
caba en el marco estatal la accién reguladora de la que carecia. Todo ello marcé una
tendencia a la estatizacion de la sociedad, pero también una tendencia a la socializa-
cién del Estado vy, por tanto, a la difuminacidn de limites entre ambos. En las socieda-
des avanzadas el Estado y la sociedad son dos sistemas imbricados a través de redes y
nexos complejos, que forman parte de un sistema mds amplio en el que cada uno de
los términos sirve a finalidades complementarias y posee cualidades y principios
estructurales igualmente complementarios, que precisan de la cooperacidn, la colabo-
racion y la coordinacion.

En el orden derivado de la globalizacién econémica, los protagonistas y agen-
tes econémicos son las empresas y su capital que configuran redes globales. Los Esta-
dos mantienen gran presencia en los procesos de adaptacién de las economias nacio-
nales a los cuatro elementos impulsores de la globalizacién, porque facilitan las
transformaciones necesarias para hacerlos reales y efectivos, tanto en el orden interno
como en el externo, y crean asimismo redes de poderes piblicos:
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a) Potenciacién del mercado: por la nivelacién de los ingresos per cdpita y de
fa renta enire los paises industrializados, de los modos de vida y hébitos culturales, del
aumento de los desplazamientos y el turismo, de la presencia de canales comerciales
y marcas internacionales, la publicidad, etc.

b) Afeccion a los costes de produccidn: por las mayores economias de escala, la
mnovacion tecnoldgica, la mejora y menor coste del transporte, 1a incorporacién de
paises con capacidad productiva y bajos costes salariales.

¢) Acciones directas gubernamentales: como la incorporacién a espacios regio-
nales y bloques comerciales, la reduccidn o supresién de barreras econdémicas y aran-
celarias, apertura de los mercados, liberacién de importaciones y exportaciones, accio-
nes directas para impulsar la transformacidén del tejido industrial y hacerlo mds
competitivo, reduccién del papel econémico y privatizacién de empresas piblicas;

d) Mejora de la competitividad: convertida en el elemento determinante del
progreso econémico por el nuevo ambito del comercio mundial, mayor presencia de
las economias nacionales y de pafses emergentes, redes globales de empresas que cre-
an interdependencias entre los paises en los procesos de produccién y ventas, mayor
globalizacion estratégica empresarial y desplazamientos de sus inversiones®.

En el proceso de globalizacién han adquirido una gran importancia las redes de
comunicaciones por medio de Jas cuales se produce la difusién del mercado. Asi lo
reconocid el Fondo Monetario Intemacional cuando definid la globalizacién como “el
proceso de acelerada integracion mundial de las economfas a través de la produccidn,
el comercio, los flujos financieros, la difusion tecnoldgica, las redes de informacién y
las corrientes culturales™®,

Una de las caracteristicas de la sociedad global, que la ha hecho posible, es el
poder de la informacion para la toma de decisiones y la actividad mundial. En la socie-
dad de la informacidn se estd creando un ciberespacio en el que la tecnologia es una
herramienta al servicio de la informacién, que supera las barreras comunicativas gra-
cias a las redes telemadticas. De este modo la informacion se convierte en la materia
prima de las relaciones econdmicas, sociales y culturales, dando ventajas competitivas
a quien dispone de informacidn y convirtiendo a ésta en una estrategia para el merca-
do globalizado, por lo que informacion equivale a poder.

La informatica, la robdtica, la inteligencia artificial, la domdtica, los nuevos
materiales y las comunicaciones conducen a una variacién de los medios y modos de
trabajo y al cambio social®. La tecnologia constituye un elemento decisivo de progre-

8-G. 8. Y1, Globalizacion, Madrid, 1997, pp. 14 y 15.

¥ World Economic Outlook, Washington, 1997.

% Seglin E. DURKHEIM, Las Reglas del Método Socioldgico, Barcelona, 1982, p. 123, ef cambio social
estd directamente relacionade con la densidad dindmica del ndmero de individuos que estédn en las relacio-
nes comerciales y morales, que no sélo intercambian servicios o se hacen la competencia, sino que viven
una vida comin que genera un dinamismo moral y nuevas representaciones colectivas.
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so, configurador de un nuevo espacio econdmico, social y cultural. Las tecnologias de
la comunicacién, el conocimiento en tiempo real en el dmbito planetario y la facilidad
de intercambio de los conocimientos producen la honda transformacidn de las estruc-
turas y conceptos culturales. El nuevo espacio social —e! denominado tercer entorno—
supone un nuevo espacio de vida evolutivo por las redes electrénicas representaciona-
les, asincrénicas y digitales.

La globalizacién y la regionalizacién implican la interdependencia de los siste-
mas juridicos por la internacionalizacién de las fuentes def Derecho y la homologa-
cidn y armonizacién con principios juridicos y estandares normativos que, en princi-
pio, le eran ajenos. Esta nueva fuente ha alterado la jerarquia normativa interna y ha
dado una prioridad a la derivada de los Tratados frente a la legisiacion propia, configu-
rando redes juridicas comunes dotadas de mayor complejidad®. Cuando, ademds,
existen Organos jurisdiccionales a los que se ha encomendado la interpretacién y
garantia de tales fuentes, sus pronunciamientos adquieren la relevancia que les corres-
ponde como unificadores del orden juridico. En ese sentido, destaca el significado del
Derecho comunitario europeo y su vigencia por los principios de efecto directo y pre-
valencia, la Convencién europea de Derechos del hombre y las doctrinas de sus res-
pectivos Tribunales respecto a la garantia en el procedimiento, en el régimen juridico
de los actos, en la intervencién econdmica y medioambiental, etc.

E! nuevo orden produce una ruptura epistemoldgica respecto al pensamiento
juridico dominante caracterizado por una concepcion estataiizada, jerarquizada y uni-
ficada del orden juridico. La ruptura no hace desaparecer el orden unificado, sino que
provoca la combinacién de la unificacién que se deriva de pertenecer a un conjunto
que marca un contenido de referencia, y la armonizacién del margen nacional de apre-
ciacidn, de modo que se produce la pertenencia a érdenes normativos diferentes y no
jerarquizados. Se configura un orden juridico mds complejo de cardcter mundial
superpuesto a los érdenes nacionales:

“Superpuesto y no sustituido porque el objetivo no debiera ser la desaparicion de
los Estados y del Derecho nacional. Las instituciones estatales son mds que nunca
indispensables para asegurar el respeto al interés general por las redes de intereses
privados en plena expansion —principalmente las redes econdmicas, medidticas y bio-
tecnoldgicas— y para organizar y proteger los derechos individuales y colectivos”.

“En estas condiciones, el Derecho nacional no puede ser concebido conforme
al modelo nacional, incluso federal o confederal, sino como un modelo que se pue-
de denominar de pluralismo ordenado: pluralisme por responder al riesgo de
hegemonia; ordenado para evitar a la vez la fragmentacion y la incoherencia,
organizado el pluralismo en torno de nociones comunes”*.

3 J. M. PONTIER, “Le Droit administratif et la complexit€”, AJDA, 20 de marzo 2000, pp. 187-195.
52 M. DELMAS-MARTY, “La mondialisation...”, cit.,, p. 13.
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Por otra parte, desde las instituciones internacionales, sean o no de origen esta-
tal, se estd configurando un Derecho convencional, vdlido en cuanto a las adhesiones
que suscita, porque no tiene cardcter timperativo ni capacidad de imposicién. No se
reconoce a sus normas un poder normativo intrinseco derivado de su autoridad, sino
de su aceptacion y de la adhesion a sus mandatos por los sujetos destinatarios:

“Frente a la creciente complejidad y dinamismo -y a las limitaciones o defi-
ciencias de las formas parlamentarias— estdn emergiendo nuevas formas de regu-
lacidn y gobernanza. A escala sectorial nos encontramos con diversas redes o
comunidades estables que intervienen en politicas, subgobiernos y gobiernos de
intereses privados e incluven grupos de interés implicados en cuestiones o proble-
mas relacionados con aspectos de peliticas particulares o sectoriales. He denomi-
nado “gobernanza orgdnica” a un conjunto de estas formas™>>

AUBY constaté que la globalizacién afecta a las sociedades nacionales y a las
instituciones estatales desde el exterior, mientras que la descentralizacién fo hace des-
de el interior. Ambos procesos actdan simultdneamente, de modo que globalizacidn y
descentralizacién resuitan paralelas:

“Entre la globalizacion y la descentralizacion existe una fomitiaridad innata.
No solo constituyen dos fuerzas de tension contra las que nuestros aparatos pibli-
€os esidn conjuntamente sometidas, sino que de alguna manera estin unidas la una
a la otra. Al impulsar las realidades y los mecanismos transnacionales, la
globalizacion encuentra [...] las estructuras territoriales, que, por el contrario, ven
en ella un vector de emancipacion [...] ¢l Estado se encuentra en medio de un
bocadillo {...] fhay que] pensar en una vision y una prdctica diferentes de la sobe-
rania, dado que [...] en el mundo en el que se forma la soberania es menos una
barrera territorialmente definida que un recurso de comercio para una politica
caracterizada por unas redes transnacionales complejas”™,

El Estado ya no controla todas las relaciones, porque la existencia de “redes
transnacionales” y de “redes nacionales” hacen posibles numerosas relaciones entre
los distintos niveles integrando redes de cooperacién territorial, Esto resulta cada vez
mds evidente en el espacio regional europeo que ha asumido la existencia de los
gobiemos regionales y la cooperacién entre ellas configurando “eurorregiones” con

- T. BUurNS, “The Future of Parliamentary Democracy: Transition and Challenge in European
Govemance™, Green paper prepared for the Conference of the Speakers of EU Parliaments, Rome, 22-24
september, 2000, 1I1, cap. 4. L. DUGUIT, Le Droit social, le droit individuel et la transformation de I'Etat,
Parfs, 1908, p. 57. “a mi juicio es un gran error creer que el progreso social se mide por medio de las nue-
vas leyes que dictan los gobernantes. Por otra parte, en ¢l porvenr, [...] hardn cada vez menos leyes, porque
las relaciones de los individuos y los grupos se regirdn sobre todo por regulaciones convencionales, [...] por
la regulacién que resulte de vn acuerdo entre dos o mds grupos, los gobernantes no deberan intervenir mds
que para darle la sancidn, controtarlo y vigilarlo”.

- 3.-B. AuBy, “Globalizacién...”, cit., pp. 20-21.
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sus acuerdos de cooperacion. Tales acciones se vieron favorecidas por la politica
regional v por ¢l Consejo de Europa v proporcionaron espacios de cooperacidn regio-
nal transfronteriza entre regiones de distintos Estados, incluso con la creacién de 6rga-
nos comunes. Asimismo en los 4mbitos estatales cuando existen espacios dotados de
autonomia politica por procesos de descentralizacidn. Asi lo constatd la Unidn Euro-
pea en el disefio de la nueva gobernanza basada en la existencia de una multiplicidad
de centros de decisidn y en la actuacién por redes:

“El término gobernanza designa las normas, procesos ¥ comportamientos que
condicionan la calidad del ejercicio de los poderes europeos: responsabilidad, visi-
bilidad y eficacia. Este enfoque es particularmente apropiado para la profundiza-
cién en el modelo democrdtico europeo en general y en el papel desemperiado por
la Comisidn en particular, ya que da cuenta de situaciones caracterizadas por la
nmudtiplicidad de los centros de decision a varios niveles geogrdficos, piblicos y
privados en la Union. Destaca también la importancia de la legitimidad vinculada
a la aceptabilidad de las normas, a la participacion de los ciudadanos y a la
consideracion de la diversidad cultural, lingiiistica y territorial”™>,

La cooperacion vertical y horizontal es una consecuencia directa de la actividad
politica en redes. Asi lo constato el Comité de las Regiones quien propuso una mejo-
raen el Librvo Blanco®® de la gobernanza desde la aproximacion a los cindadanos a par-
tir de los entes territoriales. A partir de *“la idea de una mejor articulacién entre los
niveles territoriales”, éstos “ya han iniciado su propia integracién en redes, para una
cooperacidn vertical entre distintos niveles e intercambios horizontales entre entes del
mismo nivel™’.

Como estamos viendo, la gobernanza de la denominada network society recoge
la idea de un modo descentralizado de gobernar en el que participan todos los 4mbitos
de gobiernos supra e infraestatales y la sociedad, en un mundo globalizado, complejo
¢ interconectado por redes politicas y telematicas. Constata la complementariedad
funcional y 1a interaccidn entre los sujetos protagonistas de las politicas puiblicas®. La
informacidn, las redes y las identidades aparecen como los nuevos poderes del
siglo xx1 para una sociedad estructurada en sistemas de redes.

Las relaciones intergubernamentales en redes forman parte de las redes socia-
les estructuradas, que explican los comportamientos individuales como resultado de
su participacidn en aquéllas. El andlisis estructural de redes ha sido el nuevo paradig-
ma de la Sociologfa para interpretar los comportamientos individuales y sociales y la
estructura social. Analiza las estructuras relacionales entre individuos de un grupo o

S5 Libro Blanco..., cit., p. 20.

-G, JAUREGUI, “La globalizacidn y sus efectos en el principio de soberania”, en G. JAUREGU), J. M,
CasTeLLS, X. [RIONDO, La institucionalizacion..., cit., pp. 35-50.
7. Dictamen aprobado en sesién de 13 y 14 de marzo de 2002.
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sistema social y construye sus explicaciones segiin pautas de relaciones, porque, como
precisé E. DURKHEIM, “la solidaridad orgédnica de un sistema social no descansa en la
dimensién cognitiva de los hombres, sino en la interrelaci6n ¢ interaccién de relacio-
nes sociales objetivables™. Las relaciones son de muy distinta naturaleza y se estruc-
turan en organizaciones diferenciadas: familia y parentesco, transferencia de recursos,
transacciones econdmicas, informacidn, participacién en organizaciones, relaciones
politicas, etc.

6.1. Las redes politicas (policy network) y 1a cooperacién intergubernamental

Entre las estructuras de relacién se hallan las redes de accién politica (policy
networks) referidas al poder instituido, a la lucha por €1, a las relaciones de aquél con
otros poderes y con los grupos de interés®. Segiin la “escuela de la gobernacién”, las
redes politicas se conciben como la forma de gobernar, “como un mecanismo para
movilizar recursos politicos en situaciones en las que estos recursos estdn muy disper-
sos entre los actores publicos y privados”. Para la “escuela de intermediacién de inte-
reses”, las redes politicas constituyen formas de relacion entre los grupos de interés y
el Estado®!. La interaccin de los poderes piblicos y de los agentes sociales contribu-
ye a incrementar las interacciones e interdependencias entre los poderes piiblicos y la
sociedad en las decisiones y en su ejecucidn, que determina la creacitn y desarrolio
del sistema de redes®. Las redes sociales y politicas y 1a cooperacién dentro y fuera de
ellas hay que considerarlas como aportaciones sociales para satisfacer necesidades
colectivas:

“La sociedad no se reduce a la masa confusa de civdadanos. Como de cualquier
otra parte de las necesidades que le son propias al ser social, dentro de cuyas nece-
sidades se encuentran las materiales, la sociedad instituve y organiza, para satis-
SJacerlas, una actividad econdmica que no es de este o aquel individuo ni de la
mayoria de los ciudadanos, sino de la nacion en su conjunto™,

8 Sobre los diversos conceptos del sintagma politicas pablicas, A. FERNANDEZ, *Las politicas piblicas™,
en M. CamiNaL Bapia, Manual de Ciencia Politica, Madrid, 1999, p. 464.

#- Citado por J. A. RODRIGUEZ, Andlisis estructural y de redes, Madrid, 1995, p. 10,

. E-H Kueo, “Analysing and Managing Policy Processes Complex Networks: A Theoretical
Exarnination of the Concept Policy Network and its Problems”, Administrarion & Society, 28, 1, 1996, pp.
90-119.

5 T. A. BORZEL, “What's so special about policy networks?: an exploration of the concept and its usc-
fulness in studding European Governance™, Ewropean imtegration online papers (EIOP), 1997, 1, 016;
“Policy networks: a new paradigm for European governance?”, EUT working paper RSC, 97/19, Badia
Fiesolana, San Domenico; European University Institute Robert Schuman Centre, 1997.

52 F. Morata-K. HANE, Gesticn piiblica v redes de politicas priblicas: La gobernacidn del medio
ambiente en Cataluiia, Barcelona, 2000.

. BE. DURKHEIM, "La science positive de la morale en Allemagne”, Revue Philosophique, XXIV, 1887,
pp. 37-38, en Textes, 1, Paris, 1975, pp. 272-273.
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Las relaciones politicas y econémicas intergubernamentales y con los acto-
res colectivos configuran conexiones directas e indirectas, que dan lugar a redes de
accidn politica, en las que los actores tienen distintos roles o posiciones en el siste-
ma. Estas redes son denominadas policy networks en la cultura politica anglosajo-
na, término nuevo que constituye una de las més importantes innovaciones con-
cepiuales®,

En un primer momento el estudio de 1as redes politicas se refirid a las relacio-
nes interpersonales de los protagonistas de las decisiones politicas en los niveles
gubernamentales intermedios®. Fue RHODES quien se centrd en las relaciones institu-
cionales entre cuantos participan en la toma de decisidn, y elaboré con MARSH la tipo-
logia de las redes de accién piiblica, como un continuum entre la comunidad de la poli-
tica publica y la red temadtica, cuyo alcance varfa segin el nimero de participantes,
grado de integracion y consenso y distribucién de los recursos®.

La creacién de redes politicas se ha desarrollado a partir de la complejidad deri-
vada de los procesos de globalizacion, de creacién de organizaciones supraestatales,
de la descentralizacion interna en los Estados y de participacion social en la toma de
decisiones. Esta nueva situacién se acompaia de una mayor y mejor coordinacion
entre todos los sujetos que participan en la toma de decisiones y en su ejecucion. Den-
tro del Estado espaiiol, miembro de la Unién Europea, existen los siguientes niveles de
relaciones intergubernamentales: internacional, europeo, estatal, regional y local, Ade-
mads de los Tratados internacionales, las decisiones comunitarias sobre politicas espe-
cfficas delimitan el campo de accidn de los Estados y de las unidades politicas infraes-
tatales. La utilizacidn del paradigma de las redes contribuye en el proceso
gubernamental al mejor andlisis, definicién e implementacién de las politicas comuni-
tarias, estatales, regionales y locales®’, asi como a articular las acciones de cardcter
vertical —de arriba abajo, del nivel politico al técnico (top-down} y de abajo arriba
(bottom-up )~ y horizontal®,

¢ M. M. ARKINSON-W. D. CoLEmaN, “Policy Networks, Policy Communitics and the problems of
Gavernance”, Governance, 53, 1.192, p. 158. F. LETAMENDiA BELZUNCE, Redes polticas en la CAPV y en
Iparralde, Donostia-San Sebastidn, 2002, pp. 57-62; Ciencia politica alternativa. Su aplicacion al Pais
Vasco e frlanda dei Norte, Madrid, 2002, pp. 123-132,

¢ D, MarsH-R. A. W. Ropes, “Les réseaux d’action publique en Grand Bretagne”, en P. LE GALES-
M. THATCHER, Les réseaux de politique publique. Débat autour des policy nerworks, Paris, 1995, p. 41,
forman “una comunidad rural donde los principales protagonistas politicos y administrativos tienen a veces
en conflictos, a menudo estdn de acuerdo y siempre se halla en contacto y trabajan en el interior del mismo
ambiente™.

8. D. MarsH-R. A. W. Ropes, “Les réseaux...”, p. 53.

- A, COLE-P. JOHN, “Les réseaux locaux de politiques publiques en France et en Grande Bretagne”, en
P. LE GALES-M. THATCHER, “Les réseaux...”, cit,, p. 213, “la red local es en primer lugar una metifora, un
mecanismo para clasificar Jos actores claves locales por sector, por ciudad, por pais [...]. La red local de fa
politica piblica describe las relaciones complejas que existen entre los protagonistas en diferentes sectores
que se interrelacionan”.

% A, FERNANDEZ, “Las politicas...”, ¢it., pp. 476-478.
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Como expuso el Presidente de la Unién Europea, ROMANO PRODI, un sistema
descentralizado exige “una actuacion en red en la que los diferentes niveles de gobier-
no actiien conjuntamente en la elaboracién, en la propuesta, en la ejecucién y en el
seguimiento de las politicas”®. La gobernanza europea no se refiere exclusivamente a
las relaciones entre la Unién y los Gobiernos, sino que se aplica a la totalidad de la red
de relaciones entre fos Gobiernos y en el interior de los Estados. Todo ello subraya la
complementariedad funcional de los diferentes sujetos piiblicos en continua interac-
cién en un modelo organizativo constituido por un sistema de redes, que requiere la
cooperacion y la coordinacién entre los diversos sujetos protagonistas de las politicas
pliblicas.

6.2. Concepto

Las redes son instrumento de definicién y gestion de politicas, programas y
proyectos piiblicos por medio de procesos de articulacién de las relaciones interesta-
tales, intergubernamentales e intersociales. Estas redes de politicas pablicas proceden
de procesos de interacciones de muchos actores piblicos y privados, con interdepen-
dencia compleja, que reflejan responsabilidades compartidas en acciones de coopera-
cion. Conforman modelos y patrones de interaccién en los que se relacionan todos los
actores sociales y politicos involucrados en las decisiones y acciones politicas. Las
redes se han descrito:

“como una forma de interaccién entre numerosos individuos y/u organizacio-
nes. En relacion con otras formas de interaccion identificadas como el contra-
to/mercado y la jerarqiia, las redes constituyen una forma intermedia que asocia
de un modo estructurado pero flexible a partes independientes, cada una de las
cuales controla una parte de los recursos y las competencias necesarias a todos
para conseguir objetivos comiines ™%,

Las redes se crean y desarrollan desde el convencimiento de que los problemas,
su tratamiento y soluciones:

“no suelen coincidiv con la division competencial o con las demarcaciones en
gue actiian las instituciones piiblicas. De ello se deriva una falta de congruencia, e
incluso una incompatibilidad manifiesta, entre el alcance de los problemas a los

- R. PrOpI, “2000-2005: “Dar forma a la nueva Europa”, Discurso en el Parlamento europeo,
Estrasburgo, 15 de febrero de 2000, p. 6.

- UNION EUROPEA, Grupo 4D, Informe del grupo de trabajo “Gobernanza en una Europa en red”, para
el Libre Blanco sobre Gobernanza. Establece las caracteristicas de las actuaciones de forma de mercado, de
red y jerdrquica respeto a la base normativa. el medio de interaccion, el método de resolucién de los con-
flictos, 1a estrategia, la organizacidn, el procedimiento, las fuentes, el grado de flexibilidad y de implicacién
de las partes. el clima, las preferencias y eleccién de los socios y la formas hibridas. Séminatre du réseau
Europe 2002, “Comment organiser en réseau le systeme administratif communautaire?”, Bonn, 1999.
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gue las politicas piblicas deben responder y el campo de actuacion posible de las
organizaciones que intervienen en su elaboracion y ejecucion”™’.

La actividad en redes explica las decisiones sobre las politicas piblicas como
producto de compromisos entre distintos grupos y modos de concebir, de las relacto-
nes y los procesos de intermediacion entre intereses distintos’. Es fundamental en el
proceso de elaboracion e implementacién de las politicas pdblicas™, porque “la frag-
mentacién, la complementariedad, la interdependencia y la interaccion caracterizan,
en mayor o menor grado, el funcionamiento de los sistemas politico-administrati-
vos™™, Las relaciones intergubernamentales constituyen procesos complejos de toma
de decisiones y de formacién de las politicas piblicas que:

a) Definen los principios y las técnicas para estructurar las relaciones entre los
distintos niveles de gobierno. El marco institucional que definen concreta las reglas,
los instrumentos organizativos y los recursos técnico-juridicos y financieros.

b) Explican v analizan el funcionamiento de las rclaciones intergubernamen-
tales que se derivan de los clementos estructurantes, de las politicas y programas y de
los obstaculos a la coordinacién y a la cooperacién™.

Por tanto, las redes politicas sirven para plantear, decidir e implementar las
politicas piblicas por medio de actividades gubernamentales concretas a partir de
un orden normativo comiin que las legitima y posibilita. Constituyen un proceso
complejo politico-institucional a fin de establecer un espacio de estudio, planifica-
cién y accidén entre las instituciones sobre las politicas piblicas, en cuanto decisio-
nes y acciones referidas a conflictos y nccesidades sociales, con mayor o menor
obligatoriedad segin sea la decision de los sujetos que las comprometen y pro-
tagonizan.

Las redes han configurado un modo nuevo de relacion entre los poderes pibli-
cos, y de éstos con la sociedad, que no se basa en el principio de jerarquia ni en la total
autonomia, sino en la cooperacidn y la coordinacion para lograr los objetivos comunes
o compartidos:

“Las redes constituyen fu rueda de recambio de las estructuras y los procedi-
mientos formales de coordinacion. El concepto de red remite a una dialéctica enire
estructura jerdrquica y sistema social informal. Este asegura no sélo una conmuni-

™ 1. THoeNIG, “Politiques publiques et décisions interorganisationnelles™, Revue suisse de Sociologie,
2. 1976,

D, Marse-R. A. W. Ropgs, “Les réseaux...”, cir., p. 32.

- T. A. BOrzEL, “Le reti di attori pubblici e privati nella scgolazione europea”, Stato ¢ Mercato, 54,
1998, pp. 389-431.

M- B MORATA, “Politicas piblicas y relaciones intergubernamentales™, Documentacidn Administrativa,
224-225, 1990-1991, p. [56.

- B MORATA, “Polfticas piiblicas...”, ¢it, p. 154,
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cacion eficaz interna en la organizacidn sino también entre ella y su entorno
social”’,

La Union Europea constituye un modelo de redes de politicas sobre convergen-
cia, fijacion de objetivos, programacién, métodos y estrategias. Las redes comunita-
rias se han clasificado en cuatro categorias:

~ redes de informacidn y asistencia a los ciudadanos y a las organizaciones, en
relacidn con las politicas y los programas de la Comisidn;

- redes para los procedimientos de consulta, definicién o revisién de una poli-
tica o un programa;

- redes de ejecucidn y adaptacion de politicas de la Unién (programas, disposi-
ciones legislativas, etc.);

- redes dedicadas a la elaboracidn de las politicas v a su reglamentacion.

6.3. Instrumentos de cooperacion y coordinacion

Las distintas férmulas de cooperacidn vertical y horizontal se establecen en las
organizaciones internacionales, supranacionales e infraestatales, porque el déficit de
colaboracion y coordinacidn resulta costoso e ineficaz para el desarrotlo de las politi-
cas. En todas las formas de integracion de los territorios y organizaciones sociales, en
las decisiones e implementacion de las politicas se utiliza el modelo que se ha consa-
grado como “federalismo cooperativo”, en cuanto que:

“la cooperacién ~vertical u horizontal— persigue los mismos objetivos: el inter-
cambio de informacion y el establecimiento de politicas comunes con el consi-
guiente reparto de los costes financieros o a través de subvenciones. Las modali-
dades concretas varian de pais a pais, dependiendo de la estructura constitucional,
la tradicion cultural y las actitudes politicas y burocrdticas {...]. La coordinacion
persigue recomponer la fragmentacion politico-administrativa existente con obje-
to de aumentar lg eficacia de las intervenciones y la eficiencia de los aparatos

administrativos””’.

Las redes articulan la interdependencia entre los diferentes niveles instituciona-
les (internacional, comunitario, nacional, federal-regional y local} para asegurar la
coordinacion interna de las politicas sectoriales por medio de politicas y servicios
organizados en redes. La coordinacidn se apoya en el intercambio de informacién de
problemas que permita encauzar la solucién hacia la optimizacion, que no se produce
de modo espontdneo por la mera yuxtaposicion de los 6ptimos parciales. De este modo

76 B. JOUVE, “Résecaux et communautés de politique publique en action”, en P. LE GaLES-M. THATCHER,
“Les réscaux...”, cit., p. 124,

7 F. MoRraTa, “Politicas piblicas...”, cit., pp. 137 y 158.
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se logra una mayor legitimacion de la decisién politica, eficacia y eficiencia por la
intervencion de expertos y experiencia administrativas.

La cooperacion se produce de modo:

— formal: conforme a especificaciones materiales y procesales establecidas por
el ordenamiento que conducen a compromisos para las partes;

— informal en organizaciones de cardcter mds participativo que decisorio, sin
asuncién de compromisos;

— alianzas politico-burocriticas y econémico-sociales con intereses en acciones
politicas concretas, que se constituyen en grupos de presién frente a las
estructuras politicas.

6.4. Analisis y contenido

FRANCESC MORATA propuso como métodos de andlisis de las relaciones inter-
gubernamentales de las redes los de decisién-implementacién y las politicas interor-
ganizativas o redes piblicas:

a) En los modelos de decisién-implementacidn {racional, racionalidad limitada,
instrumentalista y del cubo de basura o garbage can):

“el consenso es fundamental para la decision. Esta depende del marco institu-
cional, pero también de las relaciones de influencia y de intercambio politico {anti-
cipacion, persuasion, negociacidn v coercion), de la actitud de las burocracias
implicadas y, en iltimo extremo, de la predisposicion de los actores a cooperar”.
Exige que los acuerdos de cooperacién estén firmemente asentados en el acuerdo
y el consentimiento de las partes’™.

La decision y la ejecucion son interdependientes por cuanto en esta segunda se
adoptan sobre medidas, distribucién de recursos, control, eteétera, que siguen exigien-
do el necesario consenso en cuanto refuerzan la cooperacién y amplian la comunica-
cién “desde arriba” (top-down). Por el contrario, el enfoque “desde abajo” (hottom-up)
refuerza la negociacidn y el intercambio.

b) En el andlisis interorganizativo se desplaza la atencidén de las estructuras
organizativas y de su estructura normativa a los procesos de relacién, dando predomi-
nio a las redes interorganizativas y compartidas horizontales entre agentes piiblicos y
de estos con privados que acrecienta la interdependencia compleja (policy networks):

“atraviesan las estructuras politico-administrativas constituyendo redes especi-
Sicas de intereses implicados de forma simultdnea en distintas politicas. Cada red
representa un conjunto de relaciones de negociacion, control e intercambio entre

" F MORATA, “Politicas publicas...”, ¢it., pp. 159-160.
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productores y destinatarios de las politicas piiblicas [...]. Las redes interorganiza-
tivas se definen, ast como unidades de accién y como arenas politicas en las gue se
confrontan objetivos y estrategias no exentas de conflictividad. En su seno coexis-
ten distintas estrategias de relacion y muiltiples modelos de racionalidad. Los
modelos de racionalidad y las diversas combinaciones posibles encaminados a
conseguir el consenso constituven el mecanismo especifico de regulacion de una
red interorganizativa”’.

Segiin JORDANA, los anilisis de las redes se producen®:

a) Con enfoque territorial de las relaciones intergubernamentales como medio
para articular las acciones entre los distintos niveles de gobierno para la decision ¢
implementacidn de las politicas publicas.

b) Como estructura compleja de interaccién articulada mediante juegos de acto-
res®.

¢) Con enfoque relacional en las dindmicas, relaciones y formas de ordenar y
representar la prictica, desde el cardcter indisociable del Estado y Ia sociedad®?. Inclu-
ye la l6gica de Ja accidn colectiva para analizar las relaciones entre organizacion, for-
mas de accidn colectiva y articulacidn de intereses sociales®,

En las redes se pueden considerar sus dimensiones, relaciones, dindmica y
fases.

a) Dimensiones

En las redes se distinguen diversas dirmensiones:

— participacién (nfimero de participantes e intereses);

— integracién (frecuencia, continuidad y consenso):

— recursos (distribucidn en la red y en las organizaciones participantes);

— poder: para producir efectos sobre las estructuras que condicionan los con-
textos;

—~ estructuras: son recursos que permiten la accién, o condicionantes que la
limitan. Imponen soluciones estratégicas, ofrecen recursos y oportunidades;

— actuacidn: del poder para producir el efecto en las estructuras.

7 F Morara, “Politicas piblicas...”, cif., pp. 164-165.

8. J. JOrRDANA, “El andlisis de los policy netwarks: ;juna nueva perspectiva sobre la relacién entre poli-
ticas ptiblicas y Bstado?”, Gestion y Andlisis de Politicas Piblicas, 3, 1995, pp. 77-90.

8. F Scuarer, “Coordination in Hierarchies and Networks”, en F. ScHAree (Bd.), Hierarchies and

Netwarks. Analyrical and Empirical Approaches to the Study if Games in Governance Institutions, Frankfurt,
1993,

T, MitcHEL, “Going Beyond the State?”, American Political Science Review, 96 (4), 1992, pp. [.007-
1021,

¥ P, Ouver, “Formal Models of Collective Action”, Annual Review of Sociology, 19, 1993, pp. 271-
300.
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b) Relaciones

Una red politica redine a un conjunto de participes en la formulacion y ejecucion
de una politica en un sector determinado, como los representantes de las estructuras
politico-administrativas de distintos niveles, de los electos, de las asociaciones, etcé-
tera. Constituyen alianzas estratégicas de cooperacidn, no de subordinacidn, en torno
a una accidn de interés comin y beneficio reciproco. Se caracteriza por la existencia
de interacciones de cardcter formal entre los poderes publicos y, a veces, informal con
los agentes sociales, aunque puedan formalizarse, entre 10s sujetos piiblicos y privados
que intervienen con intereses distintos y complementarios, que coordinan sus esfuer-
zos para resolver los problemas de la accidén colectiva de un modo no jerdrquico, sino
basado en la cooperacién entre ellos®.

Las estructuras en redes se diferencian de las jerarquicas en su interaccién rela-
cional mds que formalista, en la flexibilidad y permeabilidad de su organizacidn, en la
minimizacién de las reglas procesales, en las actitudes abiertas y poco formalizadas,
en la interdependencia frente a la dependencia jerdrquica, en la solucién de los con-
flictos por el didlogo y ¢l consenso frente a la decisién unilateral.

En las redes existen distintas tipologias que forman un continuum que va de la
comunidad politica piblica (policy community) a la red tematica o sectorial. Se dife-
rencian por el nimero de participes, grados de integracién y de consenso y distribu-
cién de los recursos entre los miembros:

— En la comunidad politica piblica (policy community) se producen relaciones
mas estrictas entre pocos participantes, que comparten ideologia y valores ~lo
que implica la exclusién de otros— e intercambian recursos. La interaccidn se
basa en la negociacion y el equilibrio de fuerzas entre quienes lo consideran
siempre positivo.

~ En la comunidad tematica (issue network) o redes monotematicas sobre pro-
blemas especificos, la estructura y las relaciones son mds laxas. Participan
numerosos miembros que pueden variar y pueden existir discrepancias sobre
los valores, por lo que su continuidad es escasa y son muy variables en sus
miembros, valores y resultados; el consenso es débil, se provocan conflictos,
y la relacién no se apoya en la negociacion sino en la consulta, Los recursos
se distribuyen desigualmente y algunos participes no tienen posibilidad de
recibirlos.

Entre ambas tipologias extremas del continuum, MARSH y RHODES establecie-

ron distintos tipos de redes por orden decreciente de integraciéon: Redes profesionales,
Redes intergubernamentales y Redes de productores.

%. T A. BORZEL, “What’s so special about policy networks? An exploration of the concept and its use-
fulness in studying European Governance”, Enropean Integration Online Papers, 1997.
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¢) Dindmica y fases

En la dindmica de las redes politicas (policy networks) se distinguen las
siguientes fases:

— Previa a la formacion: se inicia por [a decisién estratégica de participar sobre
cuestiones comunes que redunden en interés de las partes, con capacidad para
incorporar nuevos miembros en funcién de intereses y valores compartidos.

— Formacidn: En funcién de los intereses estratégicos sobre:

— potencial del beneficio mutuo derivado de la accién colectiva;

—mejora de las capacidades estratégicas por la puesta en comin de
TECUTsSOs Con Otros grupos;

— viabilidad de la red y de accidn en funcién de la proximidad geografi-
ca y de comunicacion;

- normas culturales y valores compartidos;

— voluntad de aportar recursos personales y materiales.

— Practica: Necesidad de adaptacién a los cambios en las condiciones internas
y externas, asi como a la realizacién, fallos de los objetivos y crisis, en cuan-
to a sus miembros, estrategias, aportaciones, organizacion, comportamientos.

~ Terminacion: La de la red por la disolucién de los lazos entre los miembros y
la pérdida de influencia, aunque puede quedar en estado latente sin proceder-
se a su disolucién. La disolucién también se produce por falta de voluntad de
continuar en ella, por haberse cumplido el objetivo, por fracaso o por conci-
tar factores externos que afecten a la actividad.

6.5. El Acuerdo de Cooperacién entre la Comunidad Auténoma Vasca y la Comu-
nidad Foral de Navarra como red politica

El legitimador principio constitucional de cooperacién, consustancial al siste-
ma de organizacion descentralizada del Estado, pretende establecer ¢ implementar
politicas publicas intergubernamentales entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas en la cooperacion vertical, y de éstas entre si en [a cooperacién horizontal. Los
Convenios de Gestién y los Acuerdos de Cooperacién son los instramentos previstos
en el orden normativo legitimador bésico —la Constitucién y en los Estatutos de Auto-
nomia {art. 145 CE)—, de modo que la cooperacién, que es el fin préximo, los utiliza
como medios para hacerla efectiva, con independencia de las estrategias de sus prota-
gonistas. A partir del sistema normativo que establece los principios y el marco, las
decisiones para su utilizacién configuran un orden normativo endégeno propio de los
protagonistas, con las acciones y medios previstos en aquellos instrumentos.

El Acuerdo de Cooperacion fijd el marco para las relaciones intergubernamen-
tales de cooperacion que configurarian una red para el establecimiento y desarrollo de
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politicas piblicas e interacciones sociales, como alianza voluntaria de cooperacién entre
iguales, sin situaciones de jerarquia, subordinacién o supeditacién. Constituia un ejem-
plo de red politica al servicio de politicas piiblicas, entendidas como parte del aprendi-
zaje social o social learning, que las hace depender “menos de los mismos problemas
sociales que de las consecuencias de las politicas realizadas antes”. Las formas previas
de cooperacién y la experiencia adquirida en el tratamiento y la solucién de problemas
comunes habian sentado las bases para un un nuevo espacio de relaciones cooperativas.

El modelo cooperativo se configuraba conforme al propio de las estructuras en
redes, fundamentado en el marco constitucional, con una organizacién que exigfa la
interaccién relacional, flexible y permeable, con las minimas reglas procesales, con
actitudes abiertas y poco formalizadas, con interdependencia en todas las fases de
decision y ejecucidn, con la previsidn de utilizar el mismo instrumento para acciones
posteriores, sin relaciones de subordinacion ni jerdrquicas, con la solucién de los con-
flictos por el didlogo y por el consenso frente a la decisién unilateral.

La razén prictica de la cooperacién hace que esté directamente relacionada con
la praxis, de modo que la teorfa se construye simultdneamente a los objetos de su
conocimiento, que forman parte de la construccion, y su experiencia no es indepen-
diente de la formulacién e interpretacion tedrica.

El Acuerdo de Cooperacién se identificaba con las redes estrictas (policy com-
munities), por cuanto s6lo eran dos los participantes, comparten los valores bésicos
que lo hacen posible, tiene estructura y orden normativo interno comiin basado en el
consenso, los objetivos y medios son comunes y su alcance lo decidian libremente,
habia aptitud y capacidad para aportar recursos con previo acuerdo y manifestaba
voluntad de continuidad.

7. EL METODO PARA EL ESTUDIO DEL ACUERDO DE COOPERACION

El Acuerdo de Cooperacién entre ambas Comunidades precisaba en estudio cien-
tifico que dispusiera claramente su proceso, contenido, alcance y naturaleza. De este
modo se podria apreciar lo que en realidad era, al margen de las lecturas puramente poli-
ticas y partidistas que de €l se realizaron, y acabaron por desvirtuarlo y desfigurarlo. Esta
investigacién se orienta es estudiar y ponderar el marco institucional histérico-descripti-
vo y formal-legal, los precedentes, el cémo y el porqué a un hecho se representa e inter-
preta de un determinado modo que concluye frustrando su fin esencial®. Todo a partir de
la idea de que “hay tres cosas que no puede esperarse alcanzar mediante el razonamien-
to: la certeza absoluta, la absoluta exactitud y Ia universalidad absoluta™’,

8. K X, MERRIEN, L Efar Providence, Paris, 1997, p- 69.
. R, A. W. RuoDES, “El institucionalismo...”, cit., pp. 54-61.

7. CH. 8. PEIRCE, Collected Papers. The Belknap Press of Harvard University Press (193 1), Cambridge,
1965, p. 1.141.
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Se ha procedido a reconstruir la trama histdrica de los discursos socio-politicos
que materializan las interpretaciones de jos hechos en un determinado momento de
una sociedad concreta, que les confieren su significado. Estos discursos crean o repro-
ducen representaciones preceptuales e interpretaciones conceptuales y valorativas del
emisor, que influyen en el discurso social por las sefiales que aquél emite, con inde-
pendencia de su coincidencia o discrepancia con a naturaleza de los hechos, en cuan-
to en todas lias sefiales hay una interpretacién representacional propia de toda percep-
cién humana. Los datos aportados de la trama histérica se consideran adecunados y
suficientes para poder analizar y juzgar el proceso histérico-institucional que se inves-
tiga, porque permiten que los hechos hablen por si mismos. Su cardcter politico, en
cuanto se han enmarcado en un debate institucional democriético, no les priva de valor,
sino que, por el contrario, “la historia es la politica del pasado y la politica es la histo-
tia del presente”™®,

Por ello, al presente estudio de las relaciones de cooperacion entre fa Comuni-
dad Auténoma Vasca y la Comunidad Foral de Navarra se ha aplicado un modelo ana-
litico, propio de la ciencia politica, en ¢l que se han diferenciado las siguientes partes:
marco estructural, procesos de formacion y resultados. De entre ellos sélo se han pro-
ducido el primero y parte del segundo, al haberse hecho imposible parte de la fase
segunda, que hubiese permitido dar pleno valor al Acuerdo y a su posterior imple-
mentacién, evaluacién y resultado.

7.1. Mareo estructural

La parte formal-legal del método de investigacién institucional utilizado estd
constituida por el orden juridico-constitacioral que legitima la cooperacién consus-
tancial con el modelo de organizacion territorial del Estado espafiol, asi como del mar-
co comunitario que lo hace respecto a la cooperacidn entre las regiones europeas. Por
medjo de la cooperacion interadministrativa entre el Estado, las Comunidades Autd-
nomas y los Municipios dentro del Estado, y de las regiones europeas en el ambito de
la Unién, se persigue implementar las politicas publicas de interés comiin para atender
las necesidades colectivas, desde un marco legal que ha hecho concurrentes la mayor
parte de {as competencias administrativas.

Para conocerlo en su régimen y contenido, que condiciona los fines y los
medios de la cooperacion, el capitulo primero estudia su regulacién constitucional y
estatutaria, asf como el significado y alcance que le ha dado {a doctrina del Tribunal

5. B, M. Saiv. “A Preface”, Political Institutions, Nueva York, 1938, p. 49.

¥. R. RASTIER, “Représentation du contenu Jexical et formalismes de l'intelligence artificielle”,
Langages. 1987, p. 100, “ef sentido de un texto no pertenece al orden de la verdad, sino al de lo plausible y
en vez de rechazar las interpretaciones consideradas impropias, conviene jerarquizarlas, graduando su plau-
sibilidad en relacién a una estrategia dada™.
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Constitucional. En el capitulo segundo se recoge el régimen del Derecho comunitario
sobre la cooperacion regional. En ambos capitulos se incorpora el marco tedrico y el
metalenguaje de referencia, gue permiten establecer las hipétesis tedricas y el modelo
construido.

7.2. Modelo construido

El modelo construido a partir del marco normativo y conceptual es un instru-
mento, una hipdtesis en prueba, una interpretacion, una inferencia légica que procede
de 1a aplicacién de operaciones deductivas a partir de las hipdtesis normativas y tedri-
cas, cuyo valor sélo es posible conocer a posteriori, cuando el intérprete institucional
del marco lo hiciera. En este caso, el juicio de la adecuacién del modelo construido al
marco constitucional sélo corresponde al Tribunal Constitucional, por lo que su vali-
dez resulte relativa al estar sometida a prueba.

Se ha de reconocer que no existe un razonamiento cientifico puro, absoluto,
infalible o ahistérico; sin embargo es cientifica e histéricamente plausible, en cuanto
que la verdad cientifica debe ser congruente con el sistema teérico que la produce®.
Como expuso CH. S. PEIRCE, “no podemos buscar, en modo alguno, la certidumbre
perfecta, ni la exactitud. Nunca podemos estar absolutamente seguros de nada, ni
podemos establecer con alguna probabilidad el valor exacto de ninguna medida de
cardcter general™.

Alo largo de 1a investigacién se podrd comprobar cémo en el debate sobre los
hechos y el modelo construido en el proceso histérico existen actitudes distintas en las
que no se parte tanto del conocimiento —y, si existié, era muy somero— como de la cre-
encia derivada del sentimiento méds que de la razén. Si no hay dudas, no hay analisis
ni razonamiento, sino blsqueda de “razonadas sinrazones” para dar una aparente
cobertura a la creencia y al sentimiento, por lo que resulta imposible desmontar la
“certeza-sentimiento absolutos” desde el razonamiento, ni superarlos en quien los
posee, porque “si se fija la creencia no importa cémo, la duda, de hecho, ha desapare-
cido y no hay motivo, racional o no, para seguir razonando™".

7.3. Analisis de los procesos de formacion de ias politicas piblicas

En esta parte se procede a la identificacién del problema que exige la coopera-
cién interadministrativa como medio adecuado para su mejor tratamiento, a formular
la solucidén adecuada, a la toma de decision, a su implementacién, a la evaluacién de

% CH. S. PEIRCE, “Collected...”, ¢it., p. 1.147. }. HABERMAS, Ensayos politicos, Barcelona, 1988, p. 103,
constata la actitud de “desconfianza frente a las sistematizaciones muy fuertes y las gencralizaciones cxce-
sivas y, en general, contra las construcciones de contenido normativo”.

% Ch. S. PERCE, “Collected...”, cit., p. 7.325.
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los resultados y a la decisidn final sobre la continuidad, redefinicién o cese de la poli-
tica piblica emprendida®™. En el proceso tedrico descrito, cada una de las fases supe-
radas se incorpora a la siguiente, porque ha sido etapa para lograr el final, como expre-
s6 H. LEFERVRE:

“lo superado no deja de existir, no cae en la pura y simple nada; al contrario,
lo superado se encuentra elevado a un nivel superior. Pues ha servido de etapa, de
mediacion para obtener el resultado superior y, ciertamente, la etapa atravesada
ro existe ya en si misma, aisladamente, tal ¥ como era con anterioridad, sino que
persiste a través de su negacion, en el resultado ™™ :

a) Identificacion del problema que exige la cooperacién interadministrativa
como medio adecuado para su mejor tratamiento.

La identificacién del problema compete a quienes tienen atribuida la corpe-
tencia para hacerlo, con o sin la participacién de los sujetos ajenos a los dotados de
capacidad de decisidn. Se realiza por la identificacién del problema y del agregado de
intereses, 1a organizacidn de las demandas, representacidn y acceso ante lag autorida-
des pitblicas, demanda de la accién piblica y entrada en la agenda publica.

En el supuesto que se estudia correspondia a los respectivos Gobiernos en las
fases histdricas de aproximacién a la cooperacién y del Protocolo firmado entre los
Presidentes de las Comunidades Auténomas Vasca y Foral de Navarra, que se exponen
en la Segunda Parte, donde se recoge el proceso politico y social que afecta a la deci-
sién politica de articular un espacio de cooperacidn.

b) Formulacién de la solucion

A partir de la identificacion y estudio del problema, los expertos buscan Jas
alternativas y soluciones que posibilita el ordenamiento juridico, que se plasman en
una propuesta de solucidn recogida en el texto del proyecto de Acuerdo de Coopera-
cién. Esta parte estd recogida, en su proceso de elaboracién y tramitacién en la Segun-
da Parte, a {in de otorgar continuidad al proceso histérico-politico-cronolégico y de
separarla del analisis juridico de su contenido material, que se realiza en la Tercera
Parte.

¢) Toma de decision

Por la creacidn de una coalicidn y la legitimacién de {a politica elegida. Corres-
ponde a la tramitacion y aprobacién por los Gobiernos de las Comunidades y a la anto-
rizacién por sus Parlamentos, cuya decision final quedd impedida por la retirada por
el Gobierno de Navarra del trdmite autorizatorio del Congreso de los Diputados. Se
incluye en la Segunda Parte, dentro de la exposicion del desarrollo cronolégico de los
acontecimientos, como parte del proceso histdrico-politico,

2 A. FERNANDEZ, “Las politicas...”, cit., pp. 468-472.
- H. LeFeBvRE, Ldgica formal, I6gica dialécticu, Madrid, 1984, p. 267.
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d) Implementacidn

Por la ejecucion, la gestion y administracidn, la produccién de efectos y el
impacto sobre el terreno. En ella se producen las interacciones ejecutivas entre los
agentes publicos y privados implicados en las politicas piblicas objeto de la coopera-
cidn interadministrativa (policy networks y relaciones intergubernamentales). No ha
sido posible la implementacion del Acuerdo de Cooperacién porque no se completd la
fase anterior.

€) Bvaluacién de los resultados y decisién

Por las reacciones a la accion, el juicio de valor sobre los efectos vy el reajuste
de la politica o la terminacién. Se produce tras haberse establecido una medida de con-
figuracién de los resultados de la gestién para permitir una eleccién racional entre
opciones politicas alternativas. No es posible por no haberse ejecutado, aunque se ha
incorporado un Epilogo sobre cémo se llegd al rechazo del Acuerdo de Cooperacién y
a la situacién descrita. En este caso no pudo adoptarse decisién alguna sobre la conti-
nuidad, redefinicion o cese de la politica ptblica y del marco establecido para imple-
mentarla y evaluarla.

En el supuesto del Acuerdo de Cooperacién entre la Comunidad Auténoma
Vasca y la comunidad Foral de Navarra, el proceso quedé interrumpido en la fase de
toma de decisidn, 1o que dio al traste con todo cuanto aquél suponia. Supuso la “supe-
racion” del intento, pero no de la cuestién bésica, que es la cooperacién como ele-
mento consustancial al modelo de Estado y de la realidad econdémico-politica del mun-
do actual. La evidente contradiccién entre el fendmeno y discurso socio-politicos se
seguird haciendo presente y llegara el momento en que deberd ser superada. Precisa-
mente la superacidén de las contradicciones entre la realidad y el esencialismo de Jos
discursos socio-politicos estd muy acreditada en la trama histérica més préxima, como
lo acredita el propio marco constitucional por el reconocimiento del derecho a la auto-
nomia y de los hechos nacionales (art. 2 CE), de la lenguas y culturas {art. 3 CE), de
los derechos histéricos de los territorios forales (D. A. 1.7 CE) y de la posible integra-
cidén de Navarra en la Comunidad Auténoma Vasca (D. T. 4.%).

Con la metodologia expuesta se ha tratado de analizar de un modo riguroso y
cientifico un proyecto concreto de Acuerdo de Cooperacién. Se parte del hecho cierto
de la imposibilidad de una objetividad neutral, porque el pensamiento estd condicio-
nado por el contexto social, por el sistema conceptual y por el marco valorativo e ide-
olégico de quien realiza la apreciacién cientifica, como apunté K. MANNHEIM:

“Una moderna teoria del conocimiento que explique el cardcter relacional,
diferencidndolo del simplemente relativo, de todo conocimiento historico, tiene que
empezar por la presuposicion de que hay esferas de pensamiento en las que es
imposible concebir la verdad absoluta como existiendo independientemente de los
valores y de la posicidn del sujeto y sin relacion con el contexto social. Incluso un
ser sobrehumano no seria capaz de formular una proposicion sobre temas histori-
cos como lade 2 x 2 = 4, porque lo que es inteligible en la historia puede ser for-
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mulado solamente con referencia a problemas y construcciones conceptuales que
ellas mismas surgen en el fluir de la experiencia hisidrica””.

El valor de la neutralidad en e analisis cientifico se ha de referir a la exposicién
de los hechos en su acontecer real y de Jas normas v su interpretacidn en la valoracién
que de las mismas han realizado las instituciones que tienen encomendada esa fun-
cién, sin otras deformaciones que las derivadas de los elementos anteriormente
expuestos. Precisamente los mismos elementos a que ha de referirse para realizar una
interpretacién comprensible —contexto, sistema conceptual, marco valorativo, etcéte-
ra— coadyuvan a una cierta deformacién, de la que nadie estd exento, aungue nos
esforcemos tenazmente en lograr la maxima objetividad cientifica en la investigacion,
signiendo ef consejo de K. MANNHEIM:

“Volver a formular el problema noologico ro quiere decir que se abran las puertas
de las ciencias a la propaganda v a los juicios de valor. Por el contrario, cuande
hablamos de la intencicn fundamental de la mente que es inherente en toda forma de
conocimiento y que afecta a la perspectiva, nos referimos al residuo irreductible del
elemento intencionad del conocimiento, gue subsiste incluso cuando rodas las valora-
ciones conscientes y explicitas y todos los prejuicios han sido eliminados. Es evidente
por si mismo que la ciencia —en la medida en que es libre de valoracion- no es un ins-
trumento propagandistico y no existe para cormunicar valoractones, sino, mds bien,
para determinar los hechos. Lo gue la Sociologia del conocimiento procura revelar es
simplemente que, después de que el conocimiento ha side liberado de fos elementos de
propaganda y valorizacion, todavia contiene un elemento activista que, en su mayor
parte, no ha llegado a estar explicito y que no puede ser eliminado, pero gue, por lo
menos, puede y debe ser dispuesto en la esfera de lo que se puede regular”™.

De acuerdo con la razén y la ciencia, hemos de reconocer y asumir que todos
los hechos y fendmenos sociales admiten ser investigados cientificamente, lo que con-
trapone “por un lado ef reino de la ley de la causalidad, y por el otro el reino de la arbi-
trariedad y la contingencia™®. Se ha pretendido seguir el primer camino sobre unos
acontecimientos y una cuestion que se ha visto afectada por actitudes que se sostenfan
mas en la “arbitrariedad y la contingencia” que en la razdn y en las instituciones.

% K. MANNHEIM, Tdeologia y utopia, Madrid, 1958, pp. 139-140,

9% K. MANNHEM, Ideologia..., cit., p. 385. La ciencia tedrica carente de juicios de valor fue descrita por
E. DURRHEIM, Las reglas del método socioldgice, Barcelona, 1982, pp. 77-78: “No conoce mds que hechos
que tienen, todos ellos el mismo valor y el mismo interés; los observa, los explica, pero no los juzga; para
ela no hay nada que sea censurable. El bien y el mai no existen segiin ella. Nos puede decir cdmo las cau-
sas producen sus efectos, no qué fines se deben perseguir. [...] si la ciencia no puede ayudarnos en la clec-
cién del mejor fin, jcémo podria ensefiarnos cudl es el camino mejor para conseguirlo? ;Por qué nos iba a
recomendar ¢] camino mas rdapido con preferencia al més econdémico, e} mas seguro antes que el mds senci-
Ho, o 2 Ia inversa? Si no puede guiarnos en Ja determinacidn de los fines superiores, no serd menos impo-
tente cuando se trate de esos fines secundarios y subordinados, lamados medios”,

% . DURKHEIM, La science sociale et { action, Paris, 1970, p. 83.
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LA COOPERACION INTERCOMUNITARIA EN LA
CONSTITUCION ESPANOLA, EN EL ESTATUTO DE
AUTONOMIA DEL PAIS VASCO Y EN LA LEY
ORGANICA DE REINTEGRACION Y AMEJORAMIENTO
DEL REGIMEN FORAL DE NAVARRA (LORAFNA)



1. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA COOPERACION. LOS PRINCI-
PIOS DE UNIDAD, SOLIDARIDAD Y LEALTAD INSTITUCIONAL. LOS
MEDIOS: LOS CONVENIOS DE GESTION Y LOS ACUERDOS DE COO-
PERACION

La constitucion de un Estado basado en el derecho a la antonomia de sus partes
supone la divisién del poder y de los poderes. La configuracién de realidades politico-ins-
titucionales como dmbitos de poder politico y administrativo, con potestades legislativas
y de gobierno, encierra en si misma Ja nocién de interdependencia en el ejercicio del poder
compartido y en el funcionamiento de sus instituciones. Delimitados el marco competen-
cial del Estado y de los espacios de poder auténomo, es preciso garantizar la interrelacién
entre aquél y éstos, la integracion reciproca y el funcionamiento del conjunto como uni-
dad estatal. L.a propia naturaleza de la realidad politica, social, econémica y cultural
—sobre todo, los grandes problemas que en tales materias se plantean— tiene siempre un
doble caracter, estatal y regional, mutuas dependencias y responsabilidades, porque todo
resulta compartido en el Ambito estatal y hoy, incluso, en el global de la raundializacién.

En relacién con la divisidn del poder y la configuracidn de las relaciones inter-
gubernamentales, se producen tres actitudes bésicas:

a) La construccién del Estado unitario que se identifica con la Nacidn, cuyo
Gobierno representa el interés nacional, del que los poderes legislativos y ejecutivos
de dmbitos infraestatales son limitados y subordinados. Tiende al centralismo y admi-
te, como méaximo, un cierto “sano regionalismo” que es, necesariamente, limitado.

b) Las comunidades primarias con sus hechos diferenciales son las que integran
el Estado y la Nacidn, cuyo interés general surge de los intereses inferiores, en situa-
cion de igualdad que rechaza la subordinacién por existir espacios propios y diferen-
ciados de poder. Admite desde un regionalismo de entidad cuasifederal hasta el fede-
ralismo tradicional simétrico o asimétrico y actitudes extremas de caricter confederal.

¢) La existencia de Comunidades histéricas con entidad diferenciada de caréc-
ter cultural, lingiifstico o histdrico, cuyos poderes tienen un origen distinto y no vin-
culado a una Constitucién, sino a un régimen de autogobierno mantenido como resto
de una soberania originaria®’.

9 E. GaRCIA DE ENTERRIA, “Prdlogo”, en Madrid Comunidad Auténoma Metropolitana, Madrid, 1983,
p. 13, alude al intento de explicar “el nervio de la antonomia territorial sobre los criterios histdrico-nacio-
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Las tres actitudes conducen a una construccién competitiva del Estado, cada
una pretende imponer su opcidn a las restantes, aplicando todos sus recursos de poder
para dar al modelo constitucional la lectura y, sobre todo, la aplicacion mds acorde con
sus objetivos finales, que persiguen: reforzar el Estado unitario en el primer supuesto,
progresar en la federalizacion o confederalizacion del Estado en el segundo; y encon-
trar un encaje adecuado y asimétrico de sus diferencias traducidas en mayor autogo-
bierno~ en el tercero.

La existencia de diferentes Ambitos de poder dentro de una organizacién que los
incluye, exige relaciones intergubernamentales, basadas en la técnica juridica de deli-
mitacién y distribucion competencial. Esas relaciones responden a alguno de los
modelos que establece la bibliografia especializada:

a) Modelo competencial:

Parte de la distribucién técnico-juridica de las competencias por las normas
(Constitucién, Estatutos, etc.), que considera suficiente para el funcionamiento sepa-
rado y diferenciado de las distintas organizaciones. Trata de reducir los conflictos, las
interferencias y las situaciones de exclusividad. Su cardcter juridico no considera otros
aspectos propios de la Ciencia de la Organizacién, como la eficiencia. Este modelo
existe en cualquiera de las opciones de estructuracién descentralizada, aunque la com-
plejidad de los problemas puede convertirlo en insuficiente a causa de su rigidez y
puede Hevar a la necesidad de establecer modos de superarla desde los propios princi-
pios del sistema.

b) Modelo funcional:

Es un modelo economicista fundado en la perspectiva de la eficiencia y la
racionalizacion econdmicas y la divisién del trabajo de la Escuela de la Public Choi-
ce. Persigue la mayor eficiencia de la actividad ptblica a realizar por el nivel mds ade-
cunado para ello, en funcién de los roles ciudadanos y de las clases, mds que en una pre-
via y formal divisién del poder y de sus funciones. Las asignaciones de competencias
no deben realizarse por secundar principios y modelos abstractos (centralizacion-des-
centralizacién), sino en funcién de la racionalizacién de la divisién del trabajo, de la

nalistas, segin el modelo puesto en circulacién por los nacionalismos cataldn y vasco. Es un hecho, en efec-
1o, que con la adopcitn del sistema autonémico se ha extendido por todo el pafs una curiosa pasion por la
biisqueda de singularidades, de mitos historicos, de instituciones arcaizantes, con nombres evocadores de
pasadas grandezas, de identidades mds o menos convencionales. Pero aunque sea cierto que el autogobier-
no pueda prestar a los nacionalismos de ese cardcter un instrumento idéneo, no lo es, sin embargo, que el
autogobierno carezca de justificaciones, como alguna vez se ha pretendido, fuera del cultivo de esos valores
de identidad peculiar [...]. El autogobierno es, sencillamente, una técnica democratica, que, ademds. puede
alegar en su favor, junto a los valores de integracion y participacién, a que la democracia sirve, un mejor
rendimiento en la gestion, una atencién mds diligente a las necesidades reales. una mayor eficacia en los
resultados respecto al régimen burocritico centralizado que para nosotros ha venido pasando secularmente
por la imagen misma del Estado. Si alendemos a Jas experiencias comparadas de los regimenes federaies o
regionales. podremos comprobar, en efecto, que rara vez, si alguna, las mismas se corresponden a sistemas
pluripacionales, al menos en el mundo occidental...”.
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eficiencia de Ja organizacién por los menores costes, de la eficacia de la respuesta a las
necesidades funcionales de los ciudadanos, etc.%.

Tal consideracién produce dos respuestas contradictorias. Las demandas de
acceso-participacion y eficiencia favorecen la descentralizacion, mientras que las téc-
nicas de management de las externalidades, las necesidades de redistribucidn, el acce-
so a los mercados mds abiertos y el control de las fuerzas econdmicas nacionales ¢
internacionales se orientan hacia la centralizacién.

¢) Modelo de interdependencia:

Partiendo del modelo competencial de distribucién centralizada del poder, que
sc halla en la estructura normativa estatal, y sin despreciar la necesidad de aplicar a Jas
organizaciones la eficiencia econémica del modelo funcional, es necesaria la interre-
lacién organica y la interdependencia funcional de los poderes publicos, que permita
conciliar la capacidad de representacion e integracion que existen en los diversos nive-
les del poder politico descentralizado, entre las esferas estatal, regional y local. En este
modelo son los distintos gobiernos los amados a adoptar las decisiones politicas para
articular el ejercicio de las respectivas competencias y de su garantia institucional, de
modo que resulten més integradoras y eficientes por medio de las técnicas de interre-
lacién, cooperacion, colaboracidn, etc, Esta necesidad se produce cualquiera que sea
la forma de descentralizacién de poder politico-administrativo.

A tal fin se han venido configurando mecanismos de cooperacion, coordinacién
y colaboracion de cardcter organico o funcional para la intercomunicacidn y toma con-
Jjunta de decisiones entre la diversidad competencial y la unidad estatal. Conforme ha
ido avanzando la conflictividad competencial propia de la actitud competitiva, se han
ido abriendo camino las técnicas conducentes a la configuracion de un marco institu-
cional para las relaciones intergubernamentales. La realidad de los problemas, que
supera el esquematismo competencial nacional-regional, lleva a superar el modelo del
comportamiento politico conflictivo y competitivo para lograr el modelo de integra-
cién y de interdependencia, cada dia més necesario.

1.1. El Estado auton6émico

El cambio del régimen politico espafiol de la dictadura a la democracia, por
medio de la Constitucién de 1978, supuso que la organizacién administrativa se haya

*- Se sitda en el amplio espacio del “Andlisis Econdmico del Derecho™ por su valor econdmico como
instrumento regulador de conductas individuales y sociales, que no se fundamenta en el marco normativo,
sino en la eficiencia econémica de las normas para evitar el despilfarro de los recursos escasos, porque la
ciencia econdémica pretende “saber cémo debe utilizar una sociedad los recursos limitados de que dispone,
para conseguir el mayor grado de satisfaccion de las necesidades”, porque es “tarea legitima y necesasia de
la ciencia juridica analizar en qué medida las reglamentaciones juridicas evitan el despilfarro de recursos y
aumentan la eficiencia” (H.B.-SCHAEFER, C.-OTT, Manual de Andlisis econdmico del Derecho civil, Madrid,
1991, p. 21).
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visto afectada por los principios constitucionales de un Estado que se configura como
“Social y Democritico de Derecho” (art. 1.1 CE), con la forma de Monarquia parla-
mentaria (art. 13 CE), que “reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones™ (art. 2 CE), establece y garantiza un sistema de derechos y
libertades “fundamento del orden politico y la paz social” (art. 10.1) y otros elemen-
tos constitutivos del modelo de Estado que proclama.

En lo que se refiere a la organizacion administrativa del Estado, se produjo un
cambio radical respecto al Estado autoritario y centralista precedente. Reconocida la
realidad plural de las nacionalidades y regiones (art. 2) y sus hechos diferenciales de
orden cultural (art. 3), se proclamé su derecho al autogobierno en una organizacion
territorial del Estado en la que los municipios, las provincias y las Comunidades
Auténomas “gozan de autonomfa para la gestidn de sus respectivos intereses™ (art.
137 CE).

Los principios y régimen establecidos por la Constitucién afectan no sélo a la
estructura territorial del Estado sino al sistema de fuentes del Derecho y a los
medios que utiliza la organizacién administrativa para servir “con objetividad los
intereses generales [...] con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho” (Art. 103.1
CE).

Reconocido el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones, el Titu-
lo VIII organiza territorialmente el Estado en unas nuevas unidades politico-adminis-
trativas denominadas Comunidades Auténomas, que “gozan de autonomia para la ges-
tién de sus respectivos intereses” (art. 137). El Capitulo Tercero de dicho Titulo
establece el procedimiento para el acceso a la autonomia, el contenido de los Estatu-
tos y el medio para su elaboracion y reforma, asi como dos listados de competencias:
las que podrdan asumir las Comunidades y las exclusivas del Estado. No existe un
mapa autonémico, tampoco se prefigura su modelo organizativo ni competencial, que
quedaron a merced del principio dispositivo. Sélo establecid un marco con una gran
clasticidad, como lo acreditan los modos de acceso (arts. 143, 150.2, 151, Disposicio-
nes Transitorias 2.* y 5.2, y Disposicién Adicional 1.%)*. MARTIN REBOLLO ha valorado
el sistema en los siguientes términos:

“Por los escasos debates pariamentarios piblicos que el tema suscito, pero al
mismo tiempo por la comiinmente aceptada idea de la necesidad de la descentrali-
zacion, puede decirse que el resultado no fue fruto de ningiin racionalismo o pre-
vision aprioristica cerrada, sino que tuvo mucho de improvisacion, a partir, sobre
todo, del valor central del consenso que presidic los momentos fundacionales de la

% Asi lo reconoci6 el predmbulo del Pacto Autondémico de 28 de febrero de 1992: “No estando estable-
cida directamente en el titulo VIII de Ia Constitucidn una estructura territorial concreta del Estado, su des-
arrollo se ha concebido siempre como una cuestion que afecta a la esencia misma del Estado y que, por tanto,
debfa ser objeto de un consenso fundamental entre las diversas fuerzas politicas que expresan el pluralismo
politico en nuestras Cortes Generales”.
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nueva democracia y de un conjunto de sobrentendidos que a lo largo de los afios
siguientes propiciaron diversas y aun contradictorias lecturas posteriores ™",

La Constitucién disefié una estructura de administraciones territoriales con des-
centralizacidn de poder politico y autonomia. Asi lo dispuso el articulo 137 CE cuan-
do sefiala que “el Estado se organiza territorialmente en Municipios, en Provincias y
en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestién de sus respectivos intereses”. Se rechazd expresamente en
el debate organizar Espafia como un Estado federal. El texto constitucional rompid
frontalmente con los esquemas del Estado unitario centralizado y uniformista, para
establecer un sistema unitario, plural y compuesto, estructurado conforme al modelo
competencial y el principio de democracia representativa'®'. Sin duda, la mayor nove-
dad se centra en la figura de las Comunidades Auténomas'®. Se trata de un modelo
“unitario regional” que, como expuso T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, constituye

“un nueve modelo estructural basado en una redistribucion del poder politico
entre el centro y la periferia, el todo y las partes, que quiso inicialmente presentar-
se como un tertium genus entre el Estado unitario y el Estado federal cldsico {...]
pero cuya evolucion posterior, unida a la que ha venido experimentando
simultdneamente el propio modelo federal (Hesse ha llamado significativamente
Estado unitario federal @l disefiado por la Ley Fundamental de Bonn), hace dificil
distinguirlo de éste actualmente en el plano conceptual”™'%.

Las Comunidades Auténomas constitiyen “corporaciones ptiblicas de base
territorial y de naturaleza politica™ (STC 25/1981, de 14 de julio). El articulo 2.1
LRIJPA reconoce a las Comunidades Auténomas como Administraciones publicas y,
de conformidad con el articulo 3.4 de la misma Ley, “cada una de las Administracio-
nes puiblicas actiia para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica tnica”.
La persona juridica es la “capacidad de tener con otras personas relaciones reguladas
por el Derecho™'% o un “centro de imputacién pleno de relaciones juridicas”'®. Para

190 1, MaRTiN REBOLLO, *1978-1998: veinte afios de Derecho administrativo postconstitucional”, en 20
afios de Ordenamiento Constitucional. Homenaje a Estanislao de Aranzadi, Pamplona, 1999, p. 277.

01 SSTC 1/1982, de 28 de encro, 35/1982, de 14 de julio, y 38/1982, de 22 de junio.

102 Fye el Tribunal Constitucional quien lo denoming como “Estado de las autonomias” (SSTC 69/1982,
de 23 de noviembre, y 76/1983, de 8 de noviembre).

13 T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, “Autonomia y sistema de fuentes”, en La Constitucion espaiiola y las
fuentes del Derecho, Madrid, 1979, p. 840. R. RiBO y I. PASTOR, “La estructura territorial del Estado”, en
M. CaMmNAL (ed.), Manual de Ciencia Politica, Madrid, 1999, p. 450: “el elemento auclear del Estado auto-
némico [...] es que Ia fuente de poder es el ordenamiento global, el cual reconoce el derecho a la autonomia
de las partes. Se puede describir como un flujo de poder desde el centro hasta la periferia [...] sin que se
menoscabe la unidad. Se trata de un Estado unitario con autonomia politica de unidades territoriales, inde-
pendientemente de la descentralizacion o desconcentracion de las respectivas administraciones”.

10 (). MAYER, citado por F. ALBI, Tratade de los modos de gestion de las Corporaciones locales,
Madrid, 1960, p. 313.

195 3. A. Garcia TREVIJANO, Principios juridicos de la organizacidn administrativa, Madrid, 1957, p. 129.
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FERRARA ]a personalidad “no es otra cosa mds que la capacidad, la posibilidad, la cua-
lidad de adquirir derechos, de asumir obligaciones, de ser actor y demandado en jui-
cio y de ser limitadamente responsable”'®. Se generalizé el reconocimiento expreso
de personalidad juridica en los Estatutos.

En la “escala de la personalidad juridica piblica™"’, corresponde a las Comu-
nidades Auténomas una personalidad plena de grado inferior al Estado en cuanto que
su “norma institucional bdsica” (art. 147.1 CE) se aprueba por las Cortes Generales
por medio de ley orgénica (art. 81.1 CE), el Estado puede fijar en una ley marco esta-
tal los principios, bases y directrices para que dicten sus normas (art. 150.1 CE), les
puede transferir o delegar competencias (art. 150.2 CE) y armonizar sus disposiciones
aun en ¢l caso de su competencia (art. 150.3 CE), asi como requerir previamente y
adoptar medidas por parte del Senado para cumplir las obligaciones establecidas por
la Constitucion y otras leyes y para evitar que se atente gravemente al interés general
de Espafia, con la posibilidad de dar instrucciones a todas las autoridades de las Comu-
nidades Auténomas (art. 155 CE)'®. Aun cuando en la Constitacidn no se regula un
derecho de supervisién, como ocurre en Alemania, es lo cierto que aparece formulado
derivado de la interpretacidn de los preceptos invocados, como ha constatado el Tri-
bunal Constitucional:

a) En las SSTC 6/1982, de 22 de febrero, 32/1983, de 28 de abril, y 42/1983, de
20 de mayo, se consagroé la supervision estatal por medio de la Aita Inspeccion como
“procedimiento de verificacion o fiscalizacién que puede llevar en su caso a instar la
actuacion de los controles constitucionales establecidos en relacién con las Comuni-
dades Auténomas, pero no a sustituirlos, convirtiendo(la) [...] en un nuevo y auténo-
mo mecanismo directo de control”. Constituye “una competencia estatal de vigilancia,
pero no un control genérico e indeterminado que implique dependencia jerarquica de
las Comunidades Auténomas respecto a la Administracién del Estado, sino un instru-
mento de verificacion o fiscalizacion que puede llevar en su caso a instar la actuacion
de los controles constitucionales, establecidos en relacién con las Comunidades Autd-
nomas, pero no a sustituirlos, convirtiendo a dicha alta inspeccion en un nuevo y auté-
nomo mecanismo directo de control”!%?,

b) La alta inspeccién constituye un control de legalidad sobre los criterios gene-
rales de aplicacién de las leyes estatales respecto al interés general: “La alta inspec-
cién aparece revestida de un cardcter juridico no $6lo en lo que concierne a su ejerci-

e | FERRARA, Le persone giuridiche, Turin, 1965, p. 264.

" G. ARINO ORTiz, La Administracién institucional (Bases de su régimen juridice), Madrid, 1972,
pp. 113-126.

1% MUNOZ MACHADO, Derecho..., cit., I1, p. 262. A. JIMENEZ BLANCO, Las relaciones..., cit., pp. 53-94
y 211-244.

10 La STC 131/1996, de 11 de julio. reconoce la necesidad de la alta inspeccion para el “cumplimien-
to y garantia” de lo dispuesto por fa Constitucion y las Leyes Organicas, aunque Ja Comunidad Auténoma
tenga reconocida competencia plena en la materia, sin perjuicio de dicha legislacion.
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cio, sino en cuanto a su contenido, pues recae sobre la correcta interpretacién de las
normas estatales, asi como de las que emanan de las asambleas comunitarias, en su
indispensable interrelacion. [...] se trata de facultades de un contenido estrictamente
normativo que no cabe —por via de inspeccién— extender a otras competencias ejecu-
tivas que no sean las de fiscalizacién del cumplimiento de los contenidos normativos
(es decir, la Alta Inspeccion) y las inherentes a dicha fiscalizacién” (STC 6/1982, de
22 de febrero).

¢) Conforme a las SSTC 134/1992, de 5 de octubre, y 96/1996, de 30 de mayo,
“*la potestad de controlar o verificar si se cumplen las disposiciones vigentes es inhe-
rente a la competencia de ejecucion, que no vulnera el bloque de la constitucionalidad
si su ejercicio no impide o dificulta el ejercicio de sus competencias por parte de otro
poder publico”. Segtn la STC 54/1990, de 28 de marzo, “la alta inspeccidn consiste
en una funcién de garantia y verificacién del cumplimiento de las competencias esta-
tales y de las Comunidades Auténomas [...] pero dicha funcién no comprende el ejer-
cicio de competencias de inspeccién y control directo [...] sustituyendo la competen-
cia ejecutiva directa de la Comunidad Auténoma”. La alta inspeccién “no puede
perfilarse genéricamente, haciendo abstraccién de la naturaleza de las actividades
sobre las que ha de proyectarse. Pero, en cualquier caso, y como principio interpreta-
tivo basico “no pueden vaciarse, so pretexto de la alta inspeccién, las competencias
transferidas” (SSTC 6/1982, 13/1982, 35/1982, 48/1982, 574/1989) [...] al amparo de
esta genérica nocién y sin matiz o condicionamiento alguno, inspeccion o control se
han hecho equivaler indebidamente a asuncidn directa y exclusiva por el Estado de
una competencia de ejecucién que incumbiria desarrollar a la Comunidad Auténoma”
(STC 194/1994, de 28 de junio).

El cambio de modelo de Estado, desde el centralista al descentralizado-regional
o autonémico, transformé radicalmente la organizacién politica y administrativa. Se
cred un nuevo nivel de poder politico, con capacidad legislativa, decisiones de gobier-
no, gestion diferenciada de otros poderes, nuevas estructuras administrativas y medios
personales y materiales, asf como una nueva planta para el Poder Judicial, porque en
cada Comunidad se establece un Tribunal Superior de Justicia (Art. 152.1.2.° CE). Por
otra parte, las dificultades derivadas del complejo sistema de distribucién de compe-
tencias son una fuente de conflictos competenciales entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. El papel del Estado y su competencia legislativa sobre materias que, en
principio, se consideraron propias, o en su condicidn supletoria, han originado debates
en los que, tras el velo del debate juridico, se halla un problema politico de poder y de
encuadramiento de los hechos nacionales dentro del Estado.

La cuestion mds debatida ha sido la concerniente a los distintos contenidos
competenciales de los Estatutos, segun las distintas vias de acceso a la autonomia. Ello
provocé dos niveles de autonomia en relacidn con sus competencias: las propias de las
Comunidades Auténomas que accedieron por 1a via del articulo 143.2 y asumieron las
competencias del articulo 148.1, que debieron esperar cinco afios para ampliarlas (art.
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148.2); mientras que las que lo hicieron por otras vias pudieron disponer de aquellas
competencias y de las previstas como exclusivas del Estado en el articulo 149.1 CE,
que en gran parte fueron compartidas. Otra via de incremento competencial se previé
en el articulo 150.2, por medio de Leyes Organicas de transferencia o delegacién''?.

El proceso de construccién del Estado autonémico ha evolucionado de forma
gradual y es posible marcar los siguientes periodos'‘:

— El primer periodo (1979-1983) engloba la claboracién de los Estatutos de
Autonomia, los Pactos autondémicos de 1981'? vy la STC 76/1983, de 5 de
agosto, que recayd sobre el proyecto de LOAPA (Ley Orgdnica de Armoniza-
cion del Proceso Autondémico). Los restos de 1a Ley Orgédnica que no fueron
anulados por el Tribunal Constitucional constituyeron la Ley ordinaria
12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autondémico!'.

—El segundo periodo (1983-1991) comprende el desarrollo legislativo del
Estado autonémico, la configuracion institucional de las Comunidades Autg-
nomas, la conflictividad competencial, las repercusiones del ingreso de Espa-
fla en la Unién Europea y la aparicién de problemas estructurales que afectan
al sistema autondmico.

— El tercer periodo (1992-1995) ha girado sobre los Pactos autonémicos de 28
de febrero de 1992'", que dieron lugar al desarrollo del Titulo VIIi para otor-
gar nuevas competencias a las Comunidades Auténomas del articulo 143 CE
por medio de la delegacién o transferencia prevista en el articulo 150.2 CE
por la Ley Orgdnica 9/1992, de 23 de diciembre, y a la reforma en 1994 de los
Estatutos de diez Comunidades, reformas de la financiacién, del Reglamento
del Senado y de los Tribunales Superiores de Justicia. Se establecieron
medios para la mayor eficiencia, cohesidn interna y desarrollo del principio

18- 1 eyes Orgdnicas 11/1982, de 10 de agosto, de transferencia de competencias de titularidad estatal a
Canarias (Ar. 1982/2171) y 12/1982, de 10 de agosto, a la Comunidad Valenciana (Ar. 2172), derogada por
la Ley Orgénica 12/1994, de 24 de marzo (Ar. 1994/900), una vez que las competencias transferidas ante-
riormente le fueron atribuidas por la modificacidn del Estatuto operada por la L. O. 9/1992, de 23 de diciem-
bre, de transferencia de competencias a las Comunidades que accedieron a la autonomia por la via del arti-
culo 143 CE (Ar. 1992/2754). Leyes Orgénicas 16/1995, de 27 de diciembre, y 6/1999, de 6 de abril, de
transferencia de competencias a la C. A. de Galicia (Ar. 1995/3495 y 199/878). Ley Orgdnica 6/1997, de 13
de diciembre, de transferencia de competencias ejecutivas en materia de trafico y circulacién de vehiculos a
motor a la Generalitat de Catalunya.

- B, Aja, “Los principales periodos de desarrollo del Estado Autondmico”, Anuario Juridico de La
Rioja, 1996, pp. 121 y ss. FE. ToMAS Y VALIENTE, “La primera fase de construccién del Estado de las
Autonomias (1978-83)", RVAP, 36, 1993, pp. 45-68. L. L.opk2 GUERRA, “La segunda fase de construccién
del Estado de las Autonomias (1983-1993)", RVAP, 36, 1993, pp. 69-80.

2 Acuerdos Autondnticos 1981, Presidencia del Gobierno, Madrid, 1981,

"% E. GARCIA DE ENTERRIA, “El sistema autonémico quince afios después™, REDA, 84, 1994, p. 581.
J. TorNnOs 1 Mas, “Los Reales Decretos de traspasos. Evolucién y problemdtica actual™, Anuario Juridico de
La Rioja, 1996, p. 105.

W4 Acuerdos Awtondmicos 1992, Ministerio de Adminisraciones Piblicas, Madrid, 1991.
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de cooperacidn. En este periodo se produjo una disminucidn de la conflictivi-
dad competencial y un progreso en la doctrina del Tribunal Constitucional.

— El cuarto periodo, que se abre en 1996, tras las elecciones generales de 1996
y los pactos de gobierno del Partido Popular con los partidos nacionalistas
catalanes y vascos. Las reformas de los Estatutos se iniciaron con los de
Canarias y Aragén por las Leyes Orgénicas 4 y 5/1996, de 30 de diciembre, y
continuaron hasta finales de 1998, cuando se prosiguié el proceso de iguala-
cién competencial y del “federalismo de ejecucién” que encomienda a las
Comunidades Auténomas las competencias de gestion, en linea con la idea de
la “Administracién Gnica”.

A pesar de las reformas de 1994, no se ha alcanzado la total equiparacion de
competencias con las Comunidades del articulo 151 en materia de Administracién de
Justicia, Policia, Sanidad, Seguridad Social, Crédito, etc. Ademads de las diferencias de
partida derivadas de la existencia en algunas Comunidades de hechos diferenciales
reconocidos por la Constitucién y los Estatutos en materia de cultura, lenguas, sistema
fiscal, derecho civil, derechos histéricos, etc.

El sistema autondniico no es ni estd cerrado, en la medida en que las previsio-
nes constitucionales dejan abiertas las puertas de las transferencias o delegaciones de
“materias de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de trans-
ferencia o delegacion” (Art. 150.2), o por la actualizacion de los derechos histéricos
(DA 1.%). El modelo de descentralizacién regional inspirado en la Constitucion repu-
blicana de 1931 y en el regionalismo italiano —que lo hizo, a su vez, en aquélla— se ha
ido convirtiendo en una realidad que acerca al Estado espafiol al federalismo. CrUZ
VILLALON constaté que la flexibilidad del modelo constitucional permitia, “sin sufrir
modificacién formal alguna, lo mismo un Estado unitario y centralizado, que un Esta-
do sustancialmente federal, que incluso rebasa los limites del Estado federal para
recordar férmulas confederales™!".

ORTEGA ALVAREZ vio las posibilidades nsitas en el modelo autonémico para
su transformacién en federal desde la atribucién estatutaria de competencias, de

U5 P Cruz VILLALON, “Estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa”, Revista de la Facultad
de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, IV, p. 539. §. MuNOz MACHADO, Dereche Priblico de
las Comunidades Autdnomas, 1, Madrid, 1982, p. 159, alude a las diferencias entre el federalismo y el regio-
nalismo como efecto del “proceso de centralizacidn que es posible observar en todos los federalismos vi-
gentes [...] y, por otra, el recurso de los viejos Estados unitarios centralizados a formulas organizativas basa-
das en la autonomia politica [...] que culminan con el reconocimiento a los territorios que los integran de
poderes de caracteristicas similares a las que rigen en los federalismos modernos. De manera que se estd pro-
duciendo una evidente confluencia entre los federalismos y regionalismos hacia férmulas organizativas tan
parecidas, que es dificil distinguirlas o, cuando menos, determinar en qué casos existe mayor centralizacién,
que es incluso, tal vez, menor en algunos Estados federales que en otros regionales de nuestro tiempo™,
J. R. Montero, “El debate sobre el federalismo en Espafia: notas marginales sobre algunas cuestiones
implicitas”, en J. CanO Bugso, Comunidades Autdnomas e instrumentos de cooperacion interterritorial,
Madrid, 1990, pp. 61-70.
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su ampliacién por la delegacién y transferencia y la cooperacién interadminis-
trativa,

“alcanzado dentro del actual marco constitucional mediante las técricas pre-
vistas en el articulo 150.1 y 2 CE y el juego que pudiera darse a los acuerdos de
cooperacion del articulo 145.2 CE, si existiese una voluntad politica generalizada
en este sentido. [...] cabria pensar que cuando llegase el momento de entender que,
una vez consolidado el actual Estado de las Autonomias, fuese conveniente estruc-
turar el Estado sobre el modelo federal expreso, estuviésemos en una etapa politi-
ca en la que no fuese rraumdtica una reforima constitucional en este sentido ™.

Como ha expuesto E. AJA:

“Examinando sin prejuicios los elementos esenciales del Estado autondmico,
tal como se han configurado durante estos veinte afios a partir de la Constitucion,
se observa que coinciden bdsicamente con los factores que la teoria constitucional
considera propios del federalismo. No se trata de afirmar retoricamente que Espa-
fia es un Estado federal, y mucho menos de pensar que ¢l cambio de denominacion
arreglaria los problemas; lo dnico que se pretende sefialar es que el Estado auto-
ndmico contiene los elementos esenciales de los federalismos actuales, especial-
mente de tipo ewropeo, y que, en consecuencia, algunos problemas pueden resol-
verse mejor acudiendo a las técnicas federales”'".

Como se expondra a continuacién, en esta mutacién constitucional ha tenido un
papel decisivo el Tribunal Constitucional al interpretar ¢l modelo constitucional en
clave de principios del federalismo cooperativo, situado “a medio camino entre el dua-
lismo y la centralizacién, [...] dnica posibilidad de Estado federal, [...] que encuentra
su justificacién renovada en su valor como fermento del pluralismo en los sistemas
actuales” y ha surgido del Estado social de Derecho''®. Los principios de lealtad cons-
titucional y de cooperacién han sido institucionalizados y consagrados por el Derecho
pretoriano de aquél para adecuar el modelo autonémico a una organizacién policéntri-

151, ORTEGA ALVAREZ, “Las relaciones interautonémicas”, en E. GARCIA DE ENTERRIA, Madrid Comu-
nidad Autdnoma Metropolitana, Madrid, 1983, p. 424.

W R, Ala, £l Estado autondmico. Federalismo y hechos diferenciales, Madrid, 1999, p. 36. 1. C. ALLI
ARANGUREN, “El futuro del Estado de 1as autonomias. Estado federal o Estado regional”, en Estado y socie-
dad, Pamplona, 1997, pp. 13-80.

8 A IMENEZ BLANCO, Las relaciones de funcionamiento entre el poder central y los entes territoria-
les. Supervision, solidaridad, coordinacion, Madrid, 1985, p. 115. Relaciona la cooperacién con la consoli-
dacidn del principio de igualdad vy “la moderna sociedad industrial [que] exige la adopcidén de medidas que,
para su eficacia, sGlo pueden ser abordadas con criterios generales y teniendo en cuenta grandes magnitudes
[cuyo) elevado coste de muchas de las acciones que hoy han de realizar o soportar los Estados ileva a una
mayor intervencién de las entidades centrales”. Produce efectos centralistas de unitarizacion cuyos elemen-
tos esenciales son los principios de superposicion, homogencidad y participacion (pp.110-111); “Reflexiones
sobre la cooperacién: normativa general y sectorial”, Revista de Estudios Autonomicos (REA), 1, 2002, pp.
125-131.
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ca. Hoy podemos afirmar que se ha cumplido el vaticinio que sobre la importante
labor del Tribunal Constitucional en la configuracién del modelo de organizacién de
Estado le atribuy$ GARCIA DE ENTERRIA:

“Al final habrd de ser el Tribunal Constitucional, con la ayuda de todos los juris-
tas, habituados a tener que extraer soluciones claras de textos normativos oscuros, o
incluso de lagunas legales declaradas, el que tendrd que perfilar técnicamente el
modelo de Estado compuesto gue.late, por encima incluso del propdsito deliberado de
sus autores, en el texto constitucional. Es una operacion que cuenla entre sus prece-
dentes el paradigmdtico del juez Marshall, definiendo desde el Tribunal Supremo
americano el sentido exacto de urna formula federal completamente nueva en la histo-
ria y que los constituyentes tampoco se habiun preocipado demasiado en precisar ™",

El Tribunal Constitucional ha demostrado que la adecuacién de la Constitu-

cién no precisa, en todos los casos, de la reforma constitucional, como expuso
K. HEsSE:

“son la dindmica interna y la historicidad de la Constitucidn las que originan las
mutaciones constitucionales, que la voluntad de la Constitucion no es algo inmutable
sino una voluntad estable cambiante, de tal modo que ante un cambio de las circuns-
tancias cabe acudir a nuevas inferpretaciones, o que, finalmente, determinados cam-
bios de la realidad constitucional podrian producir un cambio en el significado de cier-
tos precepios de la Constitucion escrita [... ] un precepto constitucional puede sufrir un
cambio de significado cuando en un dmbito surjan hechos nuevos no previstos, o bien
cuando hechos conocidos, como consecuencia de su insercion en el curso general de un
proceso evolutivo, se muestren con un nuevo significado o en una nueva relacion”'".

Se ha de destacar que el nuevo orden territorial autonémico ha cambiado el
panorama politico, administrativo y econdémico de Espafia. Existen nuevos dmbitos
politicos, administrativos v judiciales, nuevas organizaciones administrativas, nuevos
servicios y mas medios personales y materiales al servicio de la sociedad. El principio
de subsidiariedad, en cuanto acercamiento del poder a los cindadanos e incremento de
su participacion, se ha hecho realidad. Ha motivado que el sistema juridico se haya
complicado al crearse nuevos grupos normativos tetritoriales y materiales.

'"®-E. GARCIA DE ENTERRIA, “Prologo”, en Madrid Comunidad Auténoma Metropolitana, Madrid, 1983,
p. 12.

20 K HEsse, “Limites de la mutacién constitucional”, en Escritos de Derecho Constitucional, Madrid,
1992, pp. 81-82. P. CRUZ VILLALON, “Introduccién™ a K. HessE, Escritos..., cit,, p. XXVII, afirma que “el
problema hoy dia de la nutacidon constitucional afecta esencialmente [...] a las normas abiertas, a las for-
mulaciones de objetivos [...] a ia Constitucion material en una palabra. Si tenemos en cuenta que [...] se trata
de normas necesitadas esencialmente de concretizacion, que la misma se halla afectada por los cambios que
puedan producirse en la precomprensidn de las normas, no menos que los producidos en la realidad social,
la mutacion constitucional se convierte en un fendmeno inherente a la concretizacion y, por tanto, a la rea-
fizacion de la Constitucién. Asi se explica igualmente el que mutacion constitucional y reforma de la
Constitucion se sitilen no como dos fendmenos aislados, sino sucesivos: la reforma de la Constitucidn s6lo
es planteable alli donde concluyen las posibilidades de 12 mutacién constitucional”.
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1.2. El principio de cooperacién

La similitud entre los modelos federal y descentralizado regional o autonémico
ha configurado un sistema que ha tenido necesidad de utilizar técnicas de aquél, ante
la falta de una experiencia que hubiera permitido la construccién de sus propios prin-
cipios. Del federalismo cooperativo alemén se han incorporado el derecho de supervi-
sién estatal y los principios de lealtad institucional, de cooperacion y de solidaridad.
La cooperacién ha sido uno de los elementos caracterfsticos del federalismo coopera-
tivo, que en el sistema autondémico ha sido el instrumento de superacién del modelo
competencial de los primeros tiempos —que hizo alarde de las competencias exclusi-
vas— para estructurar el funcionamiento de las competencias estatales y autonémicas
como concurrentes. Precisamente en el fortalecimiento de los mecanismos de coope-
racion interadministrativa entre el Estado y las Comunidades Auténomas y de éstas
entre si, se encuentra una de las claves de la lectura federalista de la Constitucién’!.

La falta de criterios de articulacion entre las competencias de las Administracio-
nes piiblicas y de concrecién en los principios de actuacién enumerados en el articulo
103.1, ha obligado al Tribunai Constitucional a articular un sistema doctrinal del Estado
autondémico. La utilizacién de los principios del federalismo cooperativo ha contribuido
a una evidente aproximacién del modelo regional-autonémico a aquél, confirmando la
tendencia que destacd la doctrina antes invocada. La cooperacién aparece como el
medio para respetar e integrar la pluralidad y para superar las tendencias centrifugas y
centripetas que se producen tanto en el sistema centralista como en el descentralizado.

1.2.1. Su formulacién por el Tribunal Constitucional

La doctrina sobre el principio de cooperacidn ha sido formulada por el Dere-
cho pretoriano del Tribunal Constitucional, cumpliendo su misién de contribuir “al
proceso de integracién del Estado tanto en sentido normativo, que reduce la plurali-
dad y la contraposicién de normas a la unidad de la Constitucién, como en sentido
organizativo, ya que, a través de su reconocimiento de los conflictos de competen-
cia, cooperard a la eliminacién de las posibles fricciones entre los 6rganos y a arti-
cular su pluralidad en la unidad de accién y decision del Estado”'?®. Se ha confir-

12 J. SoLE Tura, “Una lectura autonomista y federal del modelo de Estado constitucional”, en
Federalismo y Estado de las autonomias, Barcelona, 1988, p. 137, ademas de ello propone impulsar la des-
aparicion de la Administracidn periférica del Estado en beneficio de las Comunidades Autdnomas y las
Entidades Locales y definir claramente el modelo de organizacion territorial rompiendo la superposicidn de
los modelos centralista y uniformista, de un lado, y autondmico de otro. J. TERRON MONTERO y G. CAMARA
VILLAR, “Principios y técnicas de cooperacion en los Estados compuestos: reflexiones sobre su aplicacidn al
caso de Espafia”, en J. CANO Bueso, Comunidades..., cit., pp. 37-59.

122 M, GARCIA-PELAYO, “Discurso en el acto de constitucion del Tribunal Constitucional, 12 de julio de
1980, Titulo Noveno de la Constitucion Espafiola, Ley Orgdnica, Normas Complementarias, Acuerdos y
otras disposiciones referentes al Tribunal Constitucional, Madrid, 1988, p. 114. J. C. ALLI ARANGUREN, “El
principio de cooperacién en la doctrina del Tribunal Constitucional espafiol”, Revista de Estudios Autons-
mices”, 2-3 julio 2002-junio 2003, pp. 163-198.
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mado la necesidad de la justicia constitucional en el modelo federal o descentraliza-
do, como expuso KELSEN:

“No es exagerado afirmar gue la idea politica del Estado federal sélo encuen-
tra su plena realizacion con la instauracion de un Tribunal Constitucional. La
esencia del Estado federal —si no se ve en él un problema de metafisica del Estado,
sino, con arreglo a una concepcion enteramente realista, un tipo de organizacion
técnica del Estado— consiste en un reparto de las funciones tanto legislativas como
ejecutivas entre érganos centrales con competencias para el Estado —o su territo-
rio— en su conjunto (Federacion, Imperio, Estado) y una pluralidad de drganos
locales, cuya competencia se limita a una porcion del Estado, a una parte de su
territorio [...]. El Estado federal es, dicho de otra forma, un caso especial de
descentralizacién. La regulacion de esta descentralizacion forma entonces el con-
tenido esencial de la Constitucion general del Estado, que determina principal-
mente gué materias habrdn de regularse por las leyes centrales y cudles por las
leyes locales y, asimismo, las materias adscritas a la competencia ejecutiva de lg
Federacién y las que lo estdn a la competencia ejecutiva de los Estados miembros.
El reparto de competencias es el nicleo politico de la idea federal”'?,

La Constitucion atribuye al Tribunal Constitucional la competencia, entre otras,
para conocer “de los conflictos de competencia entre el Estado y las Comunidades
Autdénomas o de los de éstas entre si” (art. 161.c LOTC). De este modo, la resolucidn
de conflictos se ha jurisdiccionalizado en las flltimas decisiones, que pertenecen siem-
pre al Tribunal Constitucional, porque no existe un 6rgano alternativo'?. Ha sido prin-
cipalmente al resolver estos conflictos cuando el Tribunal Constitucional ha sentado
los fundamentos de la doctrina de la cooperacién como exigencia del modelo de Esta-
do, siguiendo la recomendacién de K. HESSE:

“s6lo por medio de una cooperacion planificada y consciente, y por tanto orga-
nizada, puede surgir la unidad politica. Ahtora bien, puesto que este surgir de la
unidad politica es un proceso permanente, el mismo necesitard de una ordenacion,
si no quiere quedar abandonade al azar de luchas de poder carentes de reglas, del
mismo modo el Estado, a fin de que sus poderes resulten operativos, necesita de la

2. H. KELSEN, “La garantfa jurisdiccional de la Constitucidn (La justicia constitucional)”, en Escrifos
sobre la democracia y el socialismo, Madrid, 1988, pp. 152-153.

¥ Salvo lo dispuesto por el articulo 69 de la Ley Orgdnica de Reintegracién y Amejoramiento del
Régimen Foral de Navarra: “Todas las discrepancias que se susciten entre la Administracion del Estado y la
Comunidad Foral de Navarra respecto a la aplicacién e interpretacion de la presente Ley Orgdnica serdn
planteadas y, en su caso, resueltas por una Junta de Cooperacion integrada por igual ndmero de repre-
sentantes de la Diputacidn Foral y de la Administracién del Estado, sin perjuicio de la fegislacién propia del
Tribunatl Constitucional y de la Administracién de Justicia”. En el articulo 19 del Proyecto de Estatnto Vasco
de Estella de 1931 se estableci6 para la resolucion de conflictos “la gestién directa entre las autoridades y
organismos representativos de ambos Estados™ y, subsidiariamente, su sometimiento a una “comisién mixta
nombrada la mitad por el Conscjo General del Pafs Vasco y la otra mitad por el Parlamento espaiiol, presi-
dida por el Presidente de 1a Repiblica espaiiola™.
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constitucion de estos poderes dotdndoles de organizacion, asi como, a fin de cum-
plir sus tareas, de unas reglas de procedimiento: la cooperacién organizada y pro-
cesualmente ordenada exige un orden juridico, ahora bien, no un orden juridico
cualquiera, sino un orden determinado que garantice el éxito de esa cooperacion
creadora de unidad, asi como la realizacion de las tareas estatales, eliminando el
abuso de las competencias de poder encomendadas o acatadas en orden al cum-
plimiento de fales tareas; bien entendido que tal garantia y aseguramiento no es
s6lo una cuestion de fijacion de normas sino, sobre todo, ademds, de actualizacion
del orden juridico™'?.

Con el cumplimiento de su misién constitucional, el Tribunal contribuye a la
seguridad juridica y a la certeza del Derecho, como es propio del que tiene su origen
en la creacién judicial. Constituye una manifestacién de la valoracién del Derecho
como creacién de la Jurisprudencia, como “ciencia jurisprudencial de los jueces” y
expresién de la prudentia iuris, que “aconseja bien a la potestad, indicéndole lo que
resulta posible y més conveniente para el bien comiin, o sea, el bien total del grupo,
que se puede oponer a la autoridad singular, pero nunca se opone al bien personal ™%,
Al mismo tiempo se demuestra el valor del conflicto como resultado de la conviven-

cia humana en lo personal y en lo institucional, como destacé K. HESSE:

“Los conflictos preservan de la rigidez, del estancamiento en formas superadus;
son —si bien no unicamente— la fuerza motriz sin la cual el cambio histérico no se
produciria. La ausencia o la represion de los mismos puede conducir al inmovilis-
mo que supone la estabilizacion de lo existente, asi come la incapacidad pera
adaptarse «a las circunstancias cambiantes y a producir nuevas formas. llega
entonces un dia en que lu rupiura con lo existente se hace entonces inevitable, y la
conmocion tanto mds profunda. Ahora bien, no solo importa gque haya conflictos
sino también que éstos vengan regulados y resueltos. No es el conflicto como tal el
que contiene la nueva forma, sino el resultado al que aquél conduce. ¥, por st solo,
el conflicto no posibilita el vivir v convivir humanos. Por ello ta cuestion no es tan-
to la de dar cabida al conflicto y a sus efectos como la de garantizar —no en tiltimo
iérmino pov medio del tipo de regulacion de los conflictos— la formacion y mante-
nimiento de la unidad politica, sin ignorar o reprimir el conflicto en nombre de la
unidad politica y sin sacrificar la unidad politica en nombre del conflicto™'?.

El Tribunal Constitucional ha partido de la doctrina del federalismo coope-
rativo, que constituye un conjunto de “técnicas, medios e instrumentos que deben
permitir el cumplimiento en las mejores condiciones de eficacia, pero sin romper el

125 K. HEssE, “Concepto y cualidad de la Constitucién”, en Escritos de Derecho Constitucional, Madrid,

1992, p. 14.

126 A. D'ORrs, “Doce proposiciones sobre el poder”, en Ensayos de teoriu potitica, Pamplona, 1979,

p. 112.
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equilibrio federal, de tareas de interés nacional o regional, en tanto que ello impli-
ca la accidn concertada de las Administraciones centrales y locales o la coordina-
cién de las actividades legislativas o administrativas”®. El Tribunal aplica sus
principios y técnicas de coordinacién y participacion al modelo autonémico, que,
aunque no reciba el nombre de federal, plantea los mismos problemas de articular
y vertebrar en la unidad la autonomia, la distribucién competencial y la interde-
pendencia de los distintos dmbitos del poder material y territorial. Lo ha hecho
unas veces como fundamento de la congruencia procesal y material del conflicto
planteado, otras como obiter dicta'®. En uno y otro caso, ha servido para sentar las
bases del autonomismo cooperativo'* y del federalismo de ejecucién'®. El cardc-
ter de aplicacion concreta de tales principios no ha permitido hasta ahora elaborar
una doctrina global propia en la teoria autonémica, pero esta comntribuyendo a que
ésta se configure como hijuela del federalismo, aproximando mds el modelo auto-
némico espafol a aquél.

Las relaciones de cooperacidn han de estar inspiradas por el principio de leal-
tad institucional. El Derecho constitucional alemdn elaboré el concepto de Bundes-
treue o fidelidad federal, que supone, segiin el Tribunal Constitucional alemén, un
“limite al egoismo federal y de los gobiernos estatales, en tanto en cuanto su Cons-
titucion les ha atribuido la libertad y oportunidad plena de alcanzar la exclusiva con-
secucién de sus intereses” (BverfGE 31, 314, 354f). Implica “la complementariedad
de dos niveles que se apoyan mutuamente, asi como }a aceptacién, en las activida-
des concretas a realizar, de las consecuencias que se derivan de este principio gene-

128 CH. DOMINICE, “Fédéralisme coopératif”, en Societé suisse des juristes, Basel, 1968, p. 755, citado
por A. IMENEzZ BLANCO, Las relaciones..., cit., pp. 40-41. P. SANTOLAYA MACHETTL, Descentralizacion y coo-
peracion, Madnd, 1984, pp. 160-213. E. ALBERTI ROVIRA, Federalismo y cooperacion en la Republica
Federal Alemana, Madrid. 1986, pp. 345 y ss. J. Cano Bueso (Dir.), Comunidades Auténomas e instru-
mentos de cooperacion interterritovial, Madrid, 1990. I. LasacaBASTER HERRARTE, “Relaciones inter-
gubernamentales y federalismo cooperativo”, RVAP, 41, 1995, pp. 203-220.

12 F. TOMAS Y VALIENTE, “Notas sobre las recomendaciones del Tribunal Constitucional al legislador”,
en Escrifos sobre y desde el Tribunal Constitucional, Madrid, 1993, p. 105.

B0 J, CorCUERA, “Autonomismo cooperativo v autonomismo competitivo: Aquiles y la tortuga”,
Sistema, 118-119, 1994, pp. 87 y ss. P. CRuz VILLALON, “La doctrina constitucional sobre el principio de
cooperacion”, en Comunidades Auténomas e instrumentos de cooperacion interterritorial, Madrid, 1990,
pp. 119y ss., calificd de puntual y dispersa la doctrina del Tribunal Constitucional sobre la cooperacion, “se
trata de unas referencias breves, y casi de pasada, [...]. No hay, por tanto, ninguna sentencia que tenga por
objeto principal abordar la dimensién de este principio”. Ademas “se trata de una doctrina esencialmente
imprecisa desde un punto de vista terminoldgico™.

¥ E. GARCIA DE ENTERRIA, La ejecucidn autondémica de la legistacion del Estado, Madrid, 1992.
E. ALBERTI ROVIRA, “]as relaciones de colaboracidn entre el Estado y las Comunidades Auténomas™, REDC,
14, 1985, pp. 135-177. S. MuNoz MacHADO, Derecho..., cit., 1, p. 219, ¢l incremento de la cooperacion se
produce como consecuencia de la “creciente complejidad de las relaciones sociales y del incremento de la
intervencion de los poderes piiblicos. El disefio tedrico y, sobre todo, las bases constitucionales sobre las
relaciones entre poderes, no han variado sustancialmente. A la cooperacién ha conducido la propia dindmi-
ca de estas organizaciones; no estamos ante una teorizacién doctrinal que trate de imponerse; por el contra-
rio, en este caso, la practica ha avanzado mucho més que ia teorfa y ¢l Derecho se va esforzando en dar res-
puesta a situaciones muy vivas y variadas™.
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ral”*2, Constituye “un concepto central del orden federal” y una “norma constitu-
cional inmanente” en un orden federal basado, segtin K. HESSE, “en el complemen-
to reciproco y en la cooperacion propia del principio federal [que] se refleja en la
idea de que la vida piiblica se basa mds en la comprensién que en el mando y en la
coaccion”, asumido por el Tribunal Constitucional Federal'33, Conforma un deber de
fidelidad, de cortesfa y de cooperacién que, por medio de espiritu de entendimiento,
evita la tensién y el conflicto de intereses que pudieran ser perjudiciales para todo o
parte del conjunto federal. La lealtad fundamenta la cooperacién, y de ésta se des-
prenden comportamientos leales'*.

El principio de lealtad ha sido considerado un principio general del Derecho en
el federalismo cooperativo, conforme al cual la Federacién y los Estados miembros de
la misma ejercen sus competencias lealmente, con respeto a los &mbitos de interés pro-
pio asignados por el blogue de la constitucionalidad y se tomen en consideracién
mutuamente. Constituye una regla de interpretacidn en el manejo de las disposiciones
competenciales, obliga a tener en cuenta los intereses generales en el ejercicio de las
competencias y es un limite al ejercicio de los derechos y de la discrecionalidad de
actuacién y de conformacién. De ella se han deducido deberes juridicos concretos,
como el de solidaridad y perecuacién financiera, régimen retributivo de la funcion
publica'**, compromisos de colaboracién y cooperacidn, etc.'?.

El Tribunal Constitucional espafiol ha invocado el principio de lealtad institucio-
nal como pardmetro de interpretacion y equilibrio en una organizacién estatal compues-
ta, obligando al Estado y a las Comunidades Auténomas a disponer y ejercitar sus com-
petencias con fidelidad a la Constitucién y al sisterna en sus relaciones, porque la lealtad
conexiona e infegra la unidad y hace efectiva la solidaridad desde el respeto a las com-

1% H. A. ScHWARz-LIEBERMANN, "Une notion capitale du Droit Constitutionnel allemand: la
Bundestreue {fidelit€ fédérale)’, Revue de Droit Public, 1979, p. 770. A. IMENEZ Bi.ANCO, Lay refaciones.. .,
cit., pp- 95-108. S. MuNozZ MacCHADO, Derecho..., cit., L, p. 186. E. ALBERTI ROVIRA, Federalismo y coope-
racion en la Repiblica Federal Alemana, Madrid. 1986, pp. 235-259. A. ANZON, La Bundestreue e il siste-
ma federale tedesco, Milan, 1995. J.-C. ScHoLsEM, “De la Bundestreue 2 la loyanté fedérale: fidelité ou
inconstance?”’, en La loyauté. Mélanges offerts & Etienne Cerexhe, Larcier, 1997, pp. 335-348.

3. Citado por A. JIMENEZ BLANCO, Las relaciones.., cit., p. 171. 1. A. SANTAMARIA PASTOR,
Fundamentos de Derecho Administrativo, 1, Madrid, 1988, p. 275.

¥ M. J. MONTORO CHINER, Convenios entre federaciones y estados miembros en la Repiiblica Federal
Alemana, Madrid, 1987, pp. 30 y ss., “los Lander y la Federacion tienen ia obligacion constitucional de coo-
perar al fortalecimiento del régimen constitucional de alianza que les vincula, asi como la custodia de los
intereses legitimos de la Federacién y de los Estados miembros” (p. 31). La obligacién constitucional de
mantenerse leales al sistema “fundamenta, como principio general del Derecho, derechos y obligaciones
tanto en el plano vertical como horizontal: el deber de comportarse de manera leal y atento con los intere-
ses del todo y de todos, es la expresion de los principios generales de buena fe. Treu und Glauben y pacta
sunt servanda” (pp. 33-34).

1% Establecer en las bases de régimen estatutario de los funcionarios (art. 148.1.18." CE) previsiones
retributivas comunes a todas fas Administraciones Piblicas “hallarfa fundamento en los principios constitu-
cionales de igualdad y solidaridad” (SSTC 96/1990, 237/1992 y 103/1997, de 20 de mayo).

6 A, IMENEZ BLANCO, Las relaciones..., cit., pp. 106-108.
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petencias ajenas, del consenso sobre su mejor ejercicio y de las relaciones de colabora-
cion en cuanto a la informacidn. La lealtad, por tanto, tiene diversas manifestaciones:

a) Los principios de cooperacién, colaboracién y solidaridad son expresion del
deber de lealtad constitucional (STC 237/1992, de 15 de diciembre) y “consustancia-
les al Estado de las Autonomias™ (SSTC 18/1982, de 4 de mayo, 11/1986, de 28 de
enero, 96/1986, de 10 de julio, 64/1990, de 5 de abril, 132/1998, de 18 de junio). La
actitud de lealtad constitucional “no sélo debe atenerse al respeto estricto de las
competencias ajenas, incluida, en su caso, la de coordinacién de la actividad econd-
mica, sino también a los principios de colaboracidn y solidaridad” (STC 152/1988, de
20 de julio). La STC 64/1990, de 5 de abril, calificé al principio de solidaridad como
“manifestacién de comportamiento leal entre los poderes territoriales del Estado™.

b) Exige el respeto de los ambitos competenciales de los distintos poderes y adop-
tar las medidas necesarias para que sean efectivos.

Para la STC 181/1988, de 13 de octubre, el “principio de colaboracién y la leal-
tad constitucional postulan la adopcién de procedimientos de consulta, negociacion o, en
su caso, la biisqueda del acuerdo previo, para la concrecién normativa en temas de tan-
to relieve para la puesta en marcha del Estado de las Autonomias™, como son las medi-
das necesarias para “la regulacion del alcance y condiciones de la cesién de los tributos
[...]”. En la STC 46/1990, de 15 de marzo, se recordé el deber de Jealtad para la entrada
en vigor de la Ley de Agnas en la C. A. de Canarias: “La vulneracion de la obligacién de
todos los poderes piblicos [...] de aceptar la Constitucién y el resto del ordenamiento
juridico, que implica un deber de lealtad de todos ellos en el ejercicio de sus propias
competencias, de modo que no se obstaculice el ejercicio de las ajenas”.

En la STC 209/1990, de 17 de diciembre, se declar6 que “la lealtad constitucional
obliga a todos, y {...] es el Gobierno {...] quien debe extremar el celo por llegar a acuerdos
en la Comisién Mixta con Galicia”. Doctrina invocada v reiterada por la STC 208/1999, de
11 de noviembre, conforme a la cual “la leaitad constitucional obliga a todos, y en este caso
especialmente al Estado”. En el mismo sentido 1a STC 152/1988, de 20 de julio, citada.

¢) Implica una actitud de colaboracién en la informacién y comunicacién.

Implica una actitud de “colaboracion, que, como concrecién de un deber general
de fidelidad a la Constitucidn [...J es exigible tanto al Estado como a la Comunidad como
medio para hacer viable y facilitar el ejercicio o el mejor fin de las competencias ajenas”.
“La colaboracién implica que lo que puede realizar uno de los entes colaboradores no lo
debe hacer el otro, de manera que sus actuaciones no son intercambiables, sino comple-
mentarias” (STC 11/1986, de 28 de enero).

Segiin la STC 152/1988, de 20 de julio, “las exigencias de informacién reciproca
sobre el funcionamiento del régimen de ayudas a la vivienda responde a estos principios
{colaboracién y solidaridad), consustanciales al modelo de Estado de las Autonomias. [...]
no puede suponer obsticulo al ejercicio de las competencias autonémicas, convir-
tiéndose en una forma encubierta.de control de su actividad”. La STC 201/1988, de 27
de octubre, se refiri6 a que “la obligacién de informar al final de cada ejercicio (sobre
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las subvenciones recibidas) [...] ademas de ser conforme con los principios de colabo-
racion, solidaridad y lealtad constitucional, no crea obstdculo alguno al ejercicio de las
competencias autonémicas”. De tal modo que los principios de cooperacién y colabo-
racion, “con el de solidaridad, pueden reconducirse al deber de lealtad constitucional”
(STC 237/1992, de 15 de diciembre)!¥,

El articulo 4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, modificado por la Ley
4/1999, de 13 de enero, ha introducido el “principio de lealtad institucional” en la actua-
cion y relaciones de las Administraciones puiblicas, como punto de referencia de todos
los restantes principios que recoge el precepto y “corolario del principio general de bue-
na fe aplicado al derecho piiblico, [...] como criterio rector que facilite la colaboracion y
la cooperacion entre las diferentes Administraciones piblicas, recogiendo los pronun-
ciamientos del Tribunal Constitucional” (E. M. 11.2.9). El precepto concreta el contenido
del “principio de lealtad institucional” en cuatro apartados, extraidos de la doctrina ela-
borada por el Tribunal Constitucional y de los principios del federalismo cooperativo,
que ya habian sido recogidos por la Ley de Bases de Régimen Local*:

a) Respetar el ejercicio legitimo por las otras Administraciones de sus compe-
tencias'®.

b) Ponderar, en el ejercicio de 1as competencias propias, la totalidad de los inte-
reses publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gestion esté encomendada a
las otras Administraciones'.

c) Facilitar a las otras Administraciones la informacién que precisen sobre la acti-
vidad que desarrollen en el ejercicio de sus propias competencias'*'.

d) Prestar, en el propio d4mbito, la cooperacidn y asistencia activas que las otras
Administraciones pudieran recabar para el eficaz ejercicio de sus competencias'*.

13% Segiin fa STC 38/1992, de 23 de marzo, la solicitud de informacion por parte de la Administracidn
del Estado a tas Comuntdades Auténomas no constituye “un control improcedente |...] sobre éstas, sino que
se encuentra plenamente justificada en orden al seguimiento y evaluacién de las experimentaciones ya apro-
badas, con vistas a una generalizacién de fa experiencia educativa’.

138 J. L. RIvero YSERN, “La cooperacion interadministrativa local”, RAAP, 46, 2002, pp. 57-94.

- El art. 55 T.BRL establece para la efectividad de la coordinacién y la eficacia administrativas, que las
Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales deberan en sus rela-
ciones reciprocas: “A) Respetar ¢} gjercicto legitimo por las ofras Administraciones de sus competencias y
las consecuencias que del mismo se deriven para las propias™

0. Coincide literalmente, salvo la sustitucién de término “actuacién”™ por el de “ejercicio”, con el art,
55.b) LBRL: “Ponderar, en la actuacidén de las competencias propias, la totalidad de los intereses publicos
implicados v, cn concreto, aquellos cuya gestién esté encomendada a las otras Administraciones”.

M1 E] art. 55.b) LBRL dispone: “Facilitar a las otras Administraciones la informacién sobre la propia
gestidn que sea relevante para el adecuado desarrollo por éstas de sus cometidos™. La STS de 12 de noviem-
bre de 1996 (RA 7942) analiza el deber de informacién reciproca en relacién con la Ley 12/1989, de 9 de
mayo. de la Funcidn Estadistica Paiblica, y el secreto cstadistico.

Y2 Coincide literalmente, salvo la sustitucion del verbo “precisar”™ por “recabar”, con el art. 55.d) LBRL:
“Prestar, en el dmbito propio, la cooperacion y asistencia activas que las otras Administraciones pudieran
precisar para el eficaz cumplimiento de sus tareas™.
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La cooperacién constituye una opcién constitucional congruente con el
modelo de organizacién y consecuencia de la experiencia de los paises de estructu-
ra federal en los que existen féormulas de cooperacién espontdnea e institucionaliza-
da, que hacen compatibles los poderes centrales y autondmicos, como €xpuso
Mur0z MACHADO:

“Hay, sin duda, una vertiente expansiva del poder central, pero también son
visibles las connotaciones defensivas de las posiciones autonomicas. Sin el recur-
s0 a las técnicas cooperativas, la pérdida de poderes por las instancias autonémi-
cas podria ser mucho mds completa en determinadas dreas. La traslacion a la
orbita del interés general de algunos problemas regionales y locales podria deter-
minar [...] que el poder central monopolizara las decisiones cor exclusion de las
autonomias territoriales. {...J la cooperacion horizontal, al permitir que las accio-
nes de los entes auténomos se complementen, impiden incluso la salida de su orbi-
ta de los asuntos correspondientes y marginan la intervencion estatal. {...] la coo-
peracion vertical abre camino a las auwtonomias « una que evita su marginacion

[0,

Para el Tribunal Constitucional uno de los principios rectores de la actuacién de
las Administraciones en un Estado unitario-regional es el de colaboracion, “dimanan-
te del deber general de auxilio reciproco entre autoridades estatales. Este deber, que no
es menester justificar en preceptos concretos, se encuentra implicito en la propia esen-
cia de la forma de organizacién territorial del Estado que se implanta en 1a Constitu-
cidén, aungue no es ocioso recordar que el principio de coordinacion, en relacién con
las Comunidades Auténomas, se eleva por la norma fundamental a la consideracién de
uno de los principios de actuacion” (SSTC 18/1982, de 4 de mayo, 80/1985, de 4 de
julio, 96/1986, de 10 de julio. y 214/1989, de 21 de diciembre), porque la “coopera-
cién constituye método conveniente de actuacién en nuestro Estado compuesto”
(SSTC 13/1988, de 4 de febrero, y 146/1992, de 16 de octubre). Las “técnicas de coo-
peracién y colaboracion [son] consustanciales a la estructura compuesta del Estado”
(STC 13/1992, de 6 de febrero)'*, necesarias para su funcionamiento, incluso al mar-
gen de la distribucién constitucional y estatutaria de las competencias (STC 64/1982,
de 4 de noviembre) y medios necesarios para hacer viable y facilitar su ejercicio (STC

3. S, MuRoz MACHADO, Derecho..., cit., I, pp. 221-222, destaca la funcién de integracion de jos cspa-
¢ios con conciencia nacionalista y “actda contra una eventual pérdida de identidad y, en 1a medida en que lo
evila, reduce también las tensiones centrifugas del sistema”.

M. Bl TC utiliza los términos cooperacién y colaboracién como sinénimos, tal y como los refleja cl
Diccionario de la Real Academia de la Lengua dando a cooperar el significado de “obrar conjuntamente con
otro u otros por un mismo fin”, y a colaborar el de “trabajar con otra u otras personas en la realizacion de
una obra”. Sin ecmbargo a coordinar le atribuye un significado mds instrumental, en cuanto se trata de “con-
certar medios, esfuerzos, etc., para una accién comun”. En la STC 33/1993, de 12 de noviembre, invocan-
do la 214/1989. establece la “diferencia existente entre las técnicas de cooperacién y las de coordinacién,
voluntariedad en la primera frente a imposicion en la segunda”.
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1171986, de 28 de enero). Se trata de un deber genérico de las Administraciones publi-
cas, implicito en la forma de organizacion del Estado, cuyo incumplimiento sera repa-
rado por los “cauces politicos, administrativos v, en Ultima instancia, jurisdiccionales
para reparar” (SSTC 18/1982, de 4 de mayo, 76/1983, de 5 de agosto, 80/1985, de 4
de julio, 149/1991, de 4 de julio, 102/1995, de 26 de junio, y 132/1998, de 18 de
junio).

En la STC 11/1986, de 28 de enero, se identificé la cooperacion y la colaboracién
cuando afirmé que “la competencia exclusiva en colaboracién no implica una previa dife-
renciacidn de competencias parciales que el Estado haya de coordinar; sino una actuacién
que debe ser realizada bilateralmente en régimen de cooperacidén especifica sobre una
materia [...]. La colaboracién implica que lo que puede realizar uno de los entes colabo-
radores no lo debe hacer el otro, de manera que sus actuaciones no son intercambiables,
sino complementarias [...]”. También realizé tal identificacion la STC 201/1988, de 27 de
octubre, cuando afirmé que las competencias estatal y autondmica entran en un marco
necesario de cooperacién y colaboracion, en cuanto se orientan a una accién conjunta.
Doctrina anteriormente sostenida en las SSTC 1/1982, de 28 de enero, 179/1985, de 19
de diciembre, 146/1986, de 25 de noviembre y 152/1988, de 20 de julio. En la STC
214/1989, de 21 de diciembre, aludié a “esa articulacion orgénica del principio de cola-
boracién o, mas precisamente, del principio de cooperacién interadministrativa”.

A partir de la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional y con expresa
referencia a sus sentencias'®, el Pacto Autonémico de 28 de diciembre de 1992 esta-
blecié pautas para impulsar el ejercicio efectivo del principio de cooperacién en las
relaciones multilaterales y bilaterales'. Entre sus finalidades se hallaba la de:

“Perfeccionar el funcionamiento del Estado autonémico, dotdndole de procedi-
mientos, mecanismos e instrumentos gue hagan posible una creciente eficiencia de
las distintas Administraciones piiblicas en el servicio a los ciudadanos e impulsan-
do el comportamiento politico entre los diversos poderes territoriales, mediante el
cual se logre un reforzamiento de la cohesion interna y un desarrollo del principio
de cooperacion”.

Para ello se propusieron medios relativos a los comportamientos e instrumen-
tos operativos:

1. “f...] la adopcion de un comportamiento politico coherente con el principi de
cooperacion. Este comportamiento se reforzard mediante la adopcidn de un con-
Jjunto de criterios que den origen a procedimientos reglados que tengan como fina-
lidad dar solucidn a las cuestiones comunes que a todos afecten”.

195 Se invocan las SSTC 18/82, 64/82, de 4 de noviembre, de 4 de mayo, 71/83, de 29 de julio, 80/85,
de 10 de julio, 96/86, de 10 de julio, 104/88, de 8§ de junio, y 252/88, de 20 de diciembre.

146. A. HERNANDEZ LAFUENTE v M. A. GONZALEZ GARCfA, “‘Los Acuerdos Autondmicos de 28 de febre-
ro de 1992: Negociacidn, contenido y desarrollo”, Documentacion Administrativa, 232-233, 1992-1993.

78



LA COOPERACION INTERCOMUNITARIA ..

«“

2. Compromiso de “fomentar un comportamiento politico en las relaciones

entre los diversos poderes politicos territoriales”, que:

a) “Pondere, en la actuacion de las competencias propias, la totalidad de los
intereses piiblicos implicados [...] de manera que el sistema de relaciones se base
en una voluntad politica de cooperacion, asentada sobre una actitud de reciproca
lealtad constitucional y estatutaria”.

b) “Posibilite la toma de decisiones conjuntas que permitan, en aquellos asun-
tos que afecten a competencias compartidas o exijan articular una actuacion
conuin de las diversas Administraciones publicas, una actividad mds eficaz de las
mismas”.

c) “Sea un elemento de equilibrio, en particular en aquellas dreas de poder con-
currente, en las gue el principio de actuacion ha de orientarse en el andlisis del
Juego entre intereses para lograr el equilibrio entre los mismos” .

d) “Proteja los intereses conjuntos del Estado autondmico, buscando relaciones
constructivas y de cooperacion”.

3. En cuanto a las técnicas o mecanismos para canalizar las relaciones de cola-
boracion o cooperacién, consideraron a las Conferencias Sectoriales “como el
medio habitual y normal, en términos de relacion institucional, para articular las
actuaciones de las diversas Administraciones publicas” y a la “planificacion y
programacion conjunia” la técnica de cooperacién mds adecuada para las actua-
ciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas”'". La participacion en ellas
serd libre y voluntaria. Serdn consultivas o de participacién en la toma de decisio-
nes, y en ellas se “estudiard los instrumentos técnico-juridicos que mejor se ade-
cuen en sus respectivos sectores a la distribucion de competencias [...] partiendo
del respeto a la autonomia de cada parte” para la “fijacion de objetivos comunes
y de los correlativos medios o programas operativos y financieros para alcanzar-
los, asi como el seguimiento y evaluacion periddica de estos compromisos”™.

Se establecerdn previsiones y procedimientos que introduzcan mecanismos de
cooperacion en la toma de decisiones, participacion en la planificacidn y progra-
macion, exainen de proyectos, disefio y proyeccion de acciones comunes con finan-
ciacion y evaluacion del cumplimiento de los compromisos.

4. Cuando en las Conferencias Sectoriales se afecte a materias donde “entre las
competencias estatales figure de forma explicita la coordinacion, el alcance de los
acuerdos de este organo, al efercitar esta atribucion constitucional” no estard
sujeta al principio de consentimiento v adopcion de acuerdos por unanimidad y

"7 Para fas SSTC 186/1999 y 18872001, de 20 de septiembre, “las posibles dificultades previas pueden
salvarse mediante diversas técnicas. En primer lugar, mediante una planificacién que determine ...} el tipo
de proyectos que deba ser objeto de la actuacidn estratégica [...]. En segundo lugar, mediante el estableci-
miento de mecanismos de cooperacién y coordinacién, a través de los cuales puede garantizarse la eficacia
de las medidas que constituyen el objeto del Plan™.
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excepcionalmente por mayoria “en aquellos supuestos de interés comun que, sies-
do considerados por las partes como actuaciones imprescindibtes o de eficacia u
operatividad necesaria, asi se establezca en sus normas de funcionamiento”.

Este Pacto trat6 de establecer unos principios y medios para progresar en la
cooperacidn interadministrativa, una vez que el Tribunal Constitucional habia sentado
las bases dogmaticas de la misma al resolver conflictos competenciales. Resultd tardio
e insuficiente, con escasas aportaciones de mecanismos, y éstos con mucho rigor for-
mal y poca operatividad, sin afrontar el reto de hacer realmente efectivo el principio,
con la superacion de la desconfianza del poder estatal respecto al autonémico. La
experiencia del avance en la construccién de la Unidn Europea demuestra la mayor
eficacia de los pequerios instrumentos, capaces de ser operativos y de ofrecer resulta-
dos al sistema, frente a los grandes conceptos y categorias de los discursos y propues-
tas tedricos. Para ello es necesario un marco legal muy flexible gue posibilite el ejer-
cicio de la imaginacion de las partes y de la autonomia de su voluntad. No podemos
olvidar que los instrumentos de cooperacion en los Estados federales son producto de
los hechos reales para satisfacer las necesidades inmediatas, no de grandes elucubra-
ciones; su teorizacion ha venido después. Como destacd JIMENEZ BLANCO respecto a
las relaciones de cooperacién y a sus instrumentos:

“{...] dada la propia I6gica de las cosas, la excesiva formalizacion de las insti-
tuciones produce, como paradoja, el efecto de su esterilizacion prdctica: [...J los
instrumentos cooperativos hoy en uso son prueba de la preferencia de los actores
politicos por los compromisos laxos, laxitud que {...] da lugar a un sistema para el

que el derecho constitucional aiin carece de respuesta global satisfuctoria”'#.

1.2.2. Cooperacion y unidad

La cooperacidn constituye una regla general que reclama la misma estructura
territorial del Estado, consecuencia directa de los principios de unidad y solidaridad,
que limitan el derecho a la autonomia conforme al articulo 2 CE'¥. El principio de
unidad supone una nueva concepcién del Estado desde el modelo descentralizado —no
como una organizacién uniforme y centralista~ en el que los distintos dmbitos del
poder politico acttian solidariamente al servicio del interés general colectivo, porque,
como expuso la STC 4/1981, de 2 de febrero, “la autonomia hace referencia a un poder

98- A, NIMENEZ BLANCO, Las relaciones..., oit., p. 50.

4% Tales principios se hallan expresamente proclamados por fos articulos 2 y 138.1CE (SSTC 4/1982,
de 2 de febrero, y 64/1982, de 4 de noviembre). J. TAJADURA TEIADA, El principio de cooperacidn en el
Estado autondmico, Granada: Comares, 1998, pp. 5-6, “la cooperacion es el resultado logico y deseable de
una correcta articulacién entre unidad, autonomia y solidaridad. La cooperacién permite alcanzar un equili-
brio entre las tendencias centrifugas y centripetas del modelo. La cooperacion es, probablemente, a Gnica
forma de hacer efectiva una sintesis armdnica entre los tres principios citados”.
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limitado. En efecto, autonomia no es soberanfa —y aun este poder tiene limites—, y
dado que cada organizacidn territorial dotada de autonomifa es una parte del todo, en
ningtn caso el principio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es pre-
cisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido, como expresa el articu-
lo 2.° de la Constitucign”'>.

La unidad del Estado y los principios de eficacia, descentralizacién y coordina-
cién de la actividad de la Administracion Piblica (art. 103.1CE) exigen que la organi-
zacién territorial, constituida por entidades auténomas, disponga de foérmulas para
hacerlos efectivos y servir con objetividad a los intereses colectivos. No se trata de la
unidad esencialista y metaffisica que se identifica con el centralismo politico y admi-
nistrativo, sino de la unidad que K. HEsSE llamé funcional, de una:

“unidad de actuacion posibilitada y realizada mediante el acuerdo o el com-
promiso, mediante el asentimiento tdcito o la simple aceptacion o respeto, Hegudo
el caso, incluso mediante la coercidn realizada con resultado positive; en una
palabra, una unidad de tipo funcional. La cual es condicion peara el que dentro de
un determinado territorio se pueda adoptar y se cumplan decisiones vinculantes,
para que, en definitiva, exista Estado y no anarguia y guerra civil”3!.

Como declaré el Tribunal Constitucional, “la unidad misma del sistema en su
conjunto, en el que las diferentes unidades auténomas se integran, asi como el princi-
pio de eficacia administrativa [...] permiten, cuando no imponen al legislador, estable-
cer férmulas y cauces de relacién entre unas y otras Administraciones Locales, y de
todas ellas con el Estado y fas Comunidades Auténomas, en el ejercicio de las
competencias que para la gestién de sus intereses respectivos les correspondan” (STC
27/1987, de 27 de febrero). El principio de unidad y la supremacia del interés de la
nacién justifican “la posicién de superioridad que constitucionalmente corresponde al
Estado” (STC 76/1983, de 5 de agosto).

La cooperacién complementa y potencia la autonomia en la anidad y solidari-
dad propia del modelo de Estado, porque permite ejercitar las competencias autond-
micas e integrarlas en el conjunto de la comunidad estatal, as{ como mejorar las poli-
ticas publicas y hacer mas eficaz y eficiente la gestién de los servicios publicos'™* A
juicio del Tribunal Constitucional, “la consolidacién y el correcto funcionamiento del

B0 SANTI ROMANO, Fragmentos de un Diccionario Juridico, Buenos Aires, 1964, pp. 41-44.

51 K. Hessg, Concepto..., cit., p. 8.

152§, MuRoz MACHADO, Derecho..., cit., p. 220, “no es exacta la afirmacién de que la cooperacidn vaya
en detrimento de la autonomia; por el contrario, eventualmente sirve para fortalecerfa y, en ocasiones, per-
mite que los entes auténomos sigan ostentando responsabilidades de las que sin el recurso a la cooperacion
se verfan privadas™. P. CRUZ VILLALON, “La doctrina constitucional sobre ¢l principio de cooperacién”, en
Comunidades Awidnomas e instrumentos de cooperacion interterritorial, Madrid, 1990. A. MENENDEZ
REXACH, “La cooperacidn, ;un concepto juridico?”, DA, 240, 1994, pp. 11-49. L. MORELL QCANA, “Una teo-
ria de la cooperacién”, DA, 240, 1994, pp. 51-70.

81



JUAN CRUZ ALL] ARANGUREN

Estado de las Autonomias depende de la sujecién a formulas racionales de coopera-
¢idn, consulta, participacién, coordinacién, concertacion o acuerdo” (STC 181/1988,
de 13 de octubre),

Ademds por medio de la cooperacién se desarrolla el principio constitucional
de eficacia (Art. 103.1 CE), de modo que unas entidades apoyan o asisten al ejercicio
de las competencias propias de otra, a fin de evitar las interferencias y, en su caso, la
dispersion de esfuerzos o las iniciativas perjudiciales para la finalidad prioritaria (STC
102/1995, de 26 de junic). El principio de cooperacion y colaboracidn rige las relacio-
nes entre las Administraciones piblicas, cuya actuacion se ha de acomodar a los crite-
rios de eficiencia y servicio a los ciudadanos (art. 3.2 de la Ley 30/1992). Para el arti-
culo 3.2 LOFAGE entre los principios de funcionamiento de la Administracién del
Estado se hallan los de “eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados [...]” y
“eficiencia en la asignacién y utilizacién de los recursos publicos”. La eficacia englo-
ba a la eficiencia y propugna “una especifica aptitud de la Administracién para obrar
en cumplimiento de sus fines y una exigencia, asimismo especifica, de realizacién
efectiva de éstos, es decir de produccién de resultados efectivos™; con la eficiencia se
alude a que “entre varias alternativas que conducen al mismo cumplimiento debe
seleccionarse la que implica menor gasto”!>3,

La cooperacion hace efectiva la unidad en cuanto trata de “garantizar la partici-
pacion de todos los entes involucrados en la toma de decisiones cuando el sistema de
distribucion competencial conduce a una actuacion conjunta del Estado y de las Comu-
nidades Auténomas” (STC 68/1996, de 18 de abril), o entre estas ultimas (Art. 145.2
CE). La STC 132/1996, de 22 de julio, declaré: “Tal vulneracidn del orden constitu-
cional y estatutario de competencias pudiera ciertamente haberse evitado mediante la
concertacion de los oportunos Acuerdos o Convenios entre las dos Comunidades Auté-
nomas (Arts. 145.2 CE y 30 del Estatuto de Cantabria), que hubieran vertebrado el nece-
sario principio de cooperacién que se halla presente en la sustancia del Estado Autoné-
mico, como reiteradamente ha proclamado este Tribunal (STC 146/1992, de 16 de
octubre). Acuerdos que, en rigor, debieran haber precedido a cualquier actuacion unila-
teral con incidencia en la esfera competencial de otra entidad regional, modulando las
exigencias del principio de territorialidad v flexibilizando el rigor excluyente que es
inmanente a éste, como en distintas ocasiones ha sefalado este Tribunal (SSTC 72/1983,
de 29 de julio, 44/1984, de 27 de marzo, 125/1984, de 20 de diciembre, 87/1987, de 2 de
junio, y 103/1988, de 8 de junio), aunque siempre con el limite inexcusable de la nece-
saria concurrencia de la voluntad del ente cuyas competencias puedan verse afectadas
por mor de la iniciativa suscitada (STC 53/1988, de 24 de marzo)'**.

5% L. PAREJO ALFONSO, Eficacia y Administracion, Madrid, 1995, pp. 93 y ss.

% La STC 101/1995, de 22 de junio, establece “el lfmite de fa territorialidad fnsito al ejercicio de toda
competencia o potestad autonémica contenida tanto en la Constitucién, como en los respectivos Estatutos de
Autonomia”.
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La cooperacidn interadministrativa consiste, como expone ALBERTI ROVIRA, en
el coejercicio de las competencias que corresponden al Estado y a las Comunidades
Autdénomas en su ejercicio mancomunado, de modo que una determinada actuacién
ptblica sdlo puede ser realizado de forma conjunta. En definitiva, se establece una
interdependencia competencial entre las partes, de manera que ambas intervienen en
un iinico proceso de decisién”. Constituye “un régimen competencial sustantivo, que
establece la vinculacidn reciproca de los poderes de las partes y exige su actuacion
conjunta. [...] cada parte debe actuar necesariamente de comtin acuerdo con las demas,
pues en caso contrarjo simplemente no es posible la realizacion de la funcidén someti-
da a tal régimen: ambas participan en un tinico mecanismo de decisién y, sin su acuer-
do, éste no produce resultado alguno, frustrandose el propio ejercicio de la competen-
cia”’. A diferencia del cardcter formal de la coordinacién resulta “dimanante del
general deber de auxilio reciproco” (STC 80/1985, de 4 de julio), “auxilio mutuo y
colaboracion” (STC 95/1984), “reciproco apoyo y mutua lealtad” (STC 96/1986, de
10 de julio) y “a los principios de colaboracion y solidaridad, y, en definitiva, a una
exigible actitud de lealtad constitucional” (SSTC 152/1988, de 20 de julio, 201/1988,
de 27 de octubre, y 96/1990, de 24 de mayo), que “obliga a todos, y en el campo que
nos ocupa es el Gobierno, médximo responsable de la finalizacién efectiva del reparto
de competencias, quien debe extremar el celo” (STC 209/1990, de 17 de diciembre)***.

1.2.3. Cooperacion y orden competencial

La cooperacidn se producird en sentide vertical entre el Estado y los demas
poderes territoriales, y en sentido horizontal entre estos Gitimos. La cooperacién hori-
zontal entre las Comunidades Auténomas es consecuencia del modelo de pluricentris-
mo organizativo del poder del Estado que ha establecido la Constitucién, asi como del
“cardcter suprarregional de los problemas y, por tanto, de sus soluciones [que] pueden
hacer frente también los propios territorios auténomos mediante el acuerdo y la con-
juncién, haciendo innecesaria o, al menos, no tan imperiosa la irrupcidn de las instan-
cias centrales””. La cooperacidén horizontal permite a las Comunidades ejercitar su
autonomia y “coordinar sus politicas en las materias en las que gozan de competencias
pero en las que es necesaria, en todo o en parte, una politica coordinada o, al menos,
que tenga en cuenta la existencia de intereses y situaciones que trasciendan del dmbi-
to de cada Comunidad Auténoma” "%,

', B. ALBERTE ROVIRA, Las relaciones..., cit, p. 156.

1%. F, pe CARRERAS SERRA, “Nota sobre convenijos entre Comunidades Auténomas en [a Constitucion”,
Azpilcueta. Cuadernos de Derecho, 11, 1998, p. 62, “autonomia no sélo significa separacion sino también
colaboracion: se debe contribuir a colaborar con otras comunidades y con el propio Estado con el fin de
racionalizar y maximizar rendimientos, de hacer mds funcionales los poderes que cada uno desempefia”.

15 A IMENEZ BLANCO, Las relaciones..., cit., p. 114.

1% A JIMENEZ BLANCO, Las relaciones..., cit., p. 286.
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Ninguno de los supuestos de cooperacién puede afectar a la titularidad de las
competencias otorgadas por el ordenamiento constitucional y estatutario, sino al
modo de ejercerlas (STC 25/1983, de 7 de abril). Cualquier alteracién del orden
competencial constitucional y estatutario, fuera de los supuestos constitucionalmen-
te previstos, atentarfa al marco constitucional y serfa ilegitima. Los instrumentos de
cooperacion no forman parte del bloque de la constitucionalidad ni tienen rango
legal y, por tanto, no pueden modificar norma alguna de aquél (STC 71/1983, de 29
de julio). ni afectar al orden competencial en su titularidad, aunque lo realicen en lo
referido a su ejercicio, que es su razén de ser. En todos los supuestos de colabora-
cion, cooperacion y coordinacién las medidas que se adopten a tales fines sélo pue-
den referirse al ejercicio de las competencias, que es discrecional y disponible, fren-
te a la indisponibilidad de la titularidad!®. La autonomia de la voluntad de los
poderes piiblicos a la hora de perfilar los dmbitos y medios resulta amplia, siempre
que no afecte al orden competencial establecido por la Constitucién y los Estatutos,
al limite de la prohibicidn de federacion (art. 145.1) y a las condiciones formales
fijadas por el ordenamiento juridico. Existe, por tanto, un amplio margen para la
busqueda de técnicas de cooperacién que la hagan viable y efectiva en una sociedad
cada vez mas compleja.

Los negociados y acordados decretos de transferencias no pueden afectar al
orden competencial establecido por el bloque de la constitucionalidad, porque no
constituyen titulos competenciales ni pueden alterar o modificar el orden competen-
cial, como recordaron las SSTC 118/1998, de 4 de junio, y 9/2001, de 18 de cnero.
que recogieron una consolidada doctrina del Tribunal de las SSTC 25/1983, de 7 de
abril, 11/1986, de 28 de enero, y 209/1990, de 20 de diciembre. Estos Decretos “no
son normas determinantes del sistema constitucional de distribucién de competen-
cias, sino que traspasan servicios, funciones e instituciones; no son, en consecuen-
cia, normas determinantes del sistema constitucional de distribucién de competen-
cias, compuesto exclusivamente por la Constitucidn, los Estatutos y, en su caso, las
demas disposiciones atributivas de competencias, cuyas prescripciones no pueden
ser alteradas ni constrefiidas por las disposiciones de los decretos de traspasos; en
este sentido las competencias son indisponibles por las Administraciones, 1o que
impide hacer prevalecer una presunta voluntad fruto del acuerdo formalizado en los
Decretos de transferencias, sobre el sentido objetive de las normas constitucionales
y estatutarias” (SSTC 113/1983, de 6 de diciembre, 102/1985, de 4 de octubre,
56/1989, de 16 de marzo, 44/1992, de 2 de abril, 132/1998, de 16 de junio, y
223/2000, de 21 de septiembre), aunque pueden ser considerados como “un vilido

13- J. TasaDURA TRIADA, El principio..., cit., p. 26, “la cooperacion no afecta a la titularidad de la com-
petencia. sino s6lo a su ¢jercicio. Y fas partes vinculan el ejercicio de sus competencias en el grado que ellas
deseen en el supuesto de que quieran hacerlo. No se vincula dicho ejercicio por imposicién del poder cen-
tral como ocurria en el régimen de coordinacion”.
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criterio interpretativo, atil para determinar el alcance de la competencia” (STC
153/1989, de 5 de octubre)!®.

1.2.4. Voluntariedad

Para que el autonomismo cooperativo sea posible y eficaz se precisan dos ele-
mentos: voluntad politica para cooperar y medios técnicos para hacerla efectiva den-
tro del Estado de Derecho. La voluntad es consecuencia de la existencia de una enti-
dad con plena capacidad para formarla y expresarla respecto al dmbito de sus
competencias. La voluntad se manifestard en los espacios de encuentro entre los diver-
sos entes que estructuran la organizacién territorial del Estado'®'.

La cooperacidn y la colaboracién no pueden imponerse, porque el cumpli-
miento de esc deber general ha de ser libremente asumido por las partes, por medio
del acuerdo que determine la naturaleza y el alcance de las férmulas que establez-
can. Se trata de un deber moral respecto al Estado y al resto de las Administraciones
publicas, de “normas morales de publico comportamiento”, en cuanto no existe un
sistema sancionador o de ejecucién forzosa, salvo en supuestos encuadrables en el
régimen de la responsabilidad, como se expondrd!®2. La voluntariedad es una carac-
teristica de la cooperacién, como relacién negocial.

La cooperacién constituye una relacién interadministrativa voluntaria, que debe
alcanzarse a través de las técnicas inherentes a un Estado compuesto por distintos dmbi-
tos de poder politico y administrativo, por medio de instrumentos que permitan articular
su actuacion sin alterar la titularidad y el ejercicio de las competencias propias de los
entes coordinados, hayan sido asumidas por via estatutaria o por la delegacién o transfe-
rencia previstas por el articulo 150.2 CE (STC 204/1992, de 26 de noviembre).

A partir de su voluntariedad, la coordinacién puede articularse por medio de
distintas técnicas para la coparticipacién, de modo que “ha de reconocerse un cierto
margen de maniobra en la determinacién de los especificos mecanismos cooperativos

1% Tampoco la integracién de Espafia en la Unidn Europea altera el orden interno de distribucién de

competencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas resultante de la Constitucién y los Estatutos
(SSTC 252/1988, 64/1991, 79/1992 y 80/1993).

- Bl articulo 66 de la Ley trancesa de 6 de abril de 1992 sobre la Administracién Territorial de la
Repuablica (ATR) dispone que “el progreso de la cooperacion intermunicipal se funda sobre la libre volun-
tad de municipios para elaborar proyectos comunes de desarrollo en espacios de solidaridad”. Tiene un sen-
tido mas amplio que la mera prestacidn de servicios de su competencia. Y. JEGOUZO, “L intercommunalité
de 1958 & [992: généalogie dun échec?”, J. CaLLOSSE (dir.), fnvariences ef murarions du madéle commu-
nal francais, Rennes, 1994, p. 40, tras hacer referencia a la cooperacidn para la prestacidn de servicios pibli-
cos afirma que “pocas veces estd acompaiiada de una reflexidn global sobre la gestidn de espacios de soli-
daridad que dibujan un grado de desarrollo de redes o de servicios e intereses comunes™.

192 R. PARADA, Régimen juridico de las Administraciones Piblicas, Madrid, 1993, p. 63; Derecho
Administrativo, I, Madrid, 1998, p. 70. “lo que estd por demostrar ¢s la eficacia de una regla —la de que las
Administraciones territoriales tienen la obligacién de cooperar unas con otras— si, como ocurre en Derecho
civil con las obligaciones naturales, no hay posibilidad de exigir su cumplimiento™,
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que tienden a garantizar la concertacién de ambos niveles de gobierno. Mas tal mar-
gen de libertad de configuracion no puede, empero, concebirse como un dambito total-
mente inmune al control jurisdiccional, ya que, de ser asi, la eleccion de las técnicas
cooperativas quedaria por cntero confiada a la praxis politica, y ello con independen-
cia del mayor o menor grado de influencia estatal que las mismas entrafien y de la
concreta actividad autondraica por ellas afectada. Quiere decirse con esto que la, en
principio, amplia esfera de libertad aludida puede eventualmente comprimirse en
tuncién de la relevancia del dmbito de la politica autonémica concernido en cada
caso” (STC 68/1996, de 18 de abril). Por tanto, son las partes quienes establecen log
mecanismos dentro de las posibilidades establecidas por el ordenamiento juridico y
su autonomia, sin que corresponda al Tribunal Constitucional “determinar, ni siquie-
ra sugerir, cudles deban ser las técnicas y cauces precisos para dar curso a esta nece-
saria cooperacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas” (STC 146/1992, de
16 de octubre),

Se utiliza habitualmente la férmula de convenios entre Administraciones en los
que se refleja el acuerdo desde la igualdad de las partes. La decisién sobre la coopera-
cidn se vincula voluntariamente a un marco establecido de comiin acuerdo, que busca
un interés comiin en la ejecucién de las competencias propias, sin afectar a su titulari-
dad indisponible. Asi lo recogié la Exposicién de Motivos de la Ley 30/1992:

“La cooperacion es un deber general, la esencia del modelo de organizacidn
territorial del Estado autonémico, que se configura como un deber reciproco de
apoyo y mutua lealtad que no es preciso gue se justifique en preceptos concretos
porqute no puede imponerse, sino acordarse, conformarse o concertarse, siendo el
principio gue, como tal, debe presidir el ejercicio de competencias compartidas o

163

de las que se ejercen sobre un mismo espacio fisico

1.2.5. Cooperacion y coordinacion

Desde la cooperacion se trata de ejercer los poderes de y por sus titulares de
modo arménico, utilizando la coordinacién como un método de concertar los medios
para articular una actuacion que trata de conseguir unos objetivos y acciones compar-
tidos. La coordinacién constituye un principio de la organizacién administrativa,
requisito y esencia misma de aquélla, de tal modo que “sin la coordinacién no cabe

163 1 .a Ley 30/1992, de 26 de noviembre, utiliza indistintamente los términos “cooperacién” y “colabo-
racidn” cuando dice en la misma Exposicion de Motivos (V1) que “el Titulo I aborda las relaciones entre las
Administraciones Piiblicas [...] a partir de las premisas de la lealtad constitucional y la colaboracién que han
de presidir aquélas, consustancial al modelo de organizacidn territorial del Estado implantado por la
Constitucién”. Insiste en las relaciones de “cooperacion™ mediante técnicas “susceptibles de concrecién en
los distintos sectores de la actividad administrativa”, tales la asistencia reciproca, el intercambio de infor-
macién, las Conferencias Sectoriales y los convenios de colaboracion.
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hablar de organizacién™*. Como principio esencial de la organizacién, implica la
existencia de una atribucién de competencias para ejercerla sobre los entes coordina-
dos, y en éstos un deber de aceptarla, o una relacién jerdrquica entre drganos.

Se contrapone al principio de jerargufa, de modo que, como afirmé KELSEN, en
las relaciones “la coordinacién sdlo cabe determinarla de un modo negativo: existe
cuando falta la relacién de subordinacién™®. En la relacién jerdrquica el superior
impone la decisién al subordinado o la condiciona por medio de instrucciones y direc-
tivas que suprimen o reducen su capacidad de decision, de modo que es el superior
quien coordina 1a actividad de los niveles inferiores de la organizacién y constituye un
elemento del vinculo jerdrquico y de todas las relaciones de supraordinacion. Por ello,
sostuvo B1.ANCO DE TELLA que:

“sélo cabe hablar de coordinacion, en tesis general, sobre la base de una cier-
ta dosis de autodeterminacion o, lo que viene a ser lo mismo, para calificar las
relaciones que subsistirdn en los supuestos de autonomia o descentralizacion.
Estas relaciones permiten orientar, impulsar y revisar los actos gue se coordinan,
pero no prescribirlos, avocarlos, revocarlos o modificarlos™. De modo que se con-
cibe la coordinacion “como actuacion coherente y armoniosa, orientada hacia un
objetivo comiin, 0 como integracion de comportamientos distintos en una accion de
conjunto operante en determinada direccion. {...] la coordinacion no es ninguno de
los distintos medios o factores que pueden utilizarse para lograr aquel propdsito,
stno que se identifica con el propdsito mismo (lo unidad de accion) {...] la coordi-
nacion es un producto de muiltiples faciores, todos los cuales intervienen en la con-
secucion del resultado final "%,

La STC 201/1988, de 27 de octubre, afirmé que las competencias estatal y
autondmica entran en un marco necesario de cooperacion y colaboracidn, en cuanto
se orientan a una accién conjunta, en Ia que “no deben mermarse ni la competencia
de la Comunidad sobre la materia subvencionada, ni las que el Estado tiene para
garantizar la coordinacién y la unidad de 1a politica econdmica, asi como la efectiva
consecucién de los objetivos perseguidos en los programas a los que se asignen las
subvenciones”.

15+ J, A. GARCIA TREVIANO, Tratado de Derecho Administrativo, 11-1, Madrid, 1971, p. 390. A. HERNAN-
pEZ LAFUENTE, “Coordinacidn, colaboracién y cooperacidn. Ef desarrollo del principio de cooperacidn”, en
MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS, Bl funcionamiento del Estado Autondmice, Madrid, 1999, pp.
561-590.

15 H KFRLSEN, Compendio de Teoria General del Estado, Barcelona, 1934, p. 210.

1%. L. BLANCO DE TELLA, “El mito de la funcién coordinadora”, en L. BLANCO DF TELLA Y F. GONZALEZ
NAVARRO, Qrganizacidn y procedimientos administrativos, Madrid, 1975, pp. 57, 61-62. L. De 1.A MORENA,
“La coordinacion como funcidén: su concepto y problemdtica”, DA, 94, 1965, pp. 23 y ss. M. SANCHEZ MO-
RON, “La coordinacién administrativa como concepto juridico™, DA, 230-23 1, 1992, pp. 11-30. E. ALBERTI
Rovira, “La coordinacidn entre el Estado y las Comunidades Auténomas™, DA, 230-231, 1992, pp. 49-73.
P. MENENDEZ, Las potestades administrativas de direccion y de coordinacion, Madrid, 1993, pp. 150 y ss.
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La concurrencia de intereses en Organos o entes distintos en una actuacion
publica que exige una unidad de accidn es una realidad constante dentro de una Admi-
nistracién y entre distintas organizaciones y entes. “Cuando esto ocurre, resulta nece-
sario establecer técnicas o mecanismos de cooperacion y, si existe titulo habilitante, de
coordinacidn, que permitan la actuacién de las distintas instancias implicadas al obje-
to de satisfacer los intereses que cada una de ellas tenga atribuidos. En los casos en los
que este tipo de actuaciones conjuntas o coordinadas no sean viables, resultard obliga-
do reconocer la titularidad a la competencia que resulte implicada de forma mas direc-
ta o relevante” (STC 67/1996, de 18 de abril).

En la coordinacién se han de diferenciar tres modos de practicarla: la que se
realiza en ¢l dmbito de una Administracién entre sus érganos, que corresponde a los
niveles superiores de direccion de la misma; la voluntaria entre distintas Administra-
ciones y la que realiza de modo unilateral la Administracién a quien se lo encomienda
¢l ordenamiento juridico.

El Tribunal Constitucional ha diferenciado entre la coordinacion formal y la
material, como tcnicas dirigidas a “flexibilizar y prevenir disfunciones derivadas del
propio sistema de distribucion de competencias, aunque sin alterar [...] la titularidad y el
ejercicio de las competencias propias de los entes en relacién” (STC 214/1989, de 21 de
diciembre)'®’. Parte del caracter sinénimo de los términos e identifica la cooperacién con
la coordinacién voluntaria y formal, y da a la coordinacién material su significado pro-
piamente dicho: “No haria falta, en principio, advertir que la cooperacién, consistente en
aunar esfuerzos, y 1a coordinacién, cuya esencia es la unidad de actuaciones, no signifi-
can direccién o gestidn, ni tampoco, por tanto, ejecucion, por moverse en una dimension
formal, no material, y en un plano horizontal, ajeno a cualquier tentacién de jerarqufa o
verticalidad” (STC 102/1995, de 26 de junio). La STC 214/1989, de 21 de diciembre,
aludi6 a “las técnicas de cooperacién o, si se quiere, de coordinacién voluntaria”. En la
STC 33/1993, de 12 de noviembre, se refirié a la “diferencia existente enire las técnicas
de cooperacion y las de coordinacién, voluntariedad en la primera frente a imposicion en
la segunda’'68,

El Tribunal Supremo precisé el significado de los términos cooperacién y coordi-
nacién —que “presenta alguna dificultad, por su propia ambigiiedad”- en la sentencia de
la Sala 3.* de 18 de julio de 1997 (RA 6123), y distingnié una doble acepcién formal y
material del términa.

7. La existencia de dos tipes de coordinacién, material y formal, fue recogida por la Exposicidn de

Motivos de la Ley 8/1987, de 15 de abril, de Régimen Local de Catalufia, cuando aftrma que “la aplicacion
del principio de cooperacidn tiene una dimension diferente, si se considera como una técnica de relacion
voluntaria ¢ s1 se considera como una competencia o funcién que el mismo ordenamiento atribuye
a una Administracion para que la ejerza en beneficio de otras”™. M. SANCHEZ MORON, La coordinacidn..., cit.,
p- 21. A. PERez CaLv0, “Actuaciones de cooperacidn y coordinacién entre el Estado y las Comunidades
Auténomas”, REALA, 235-236, 1987, pp. 467 y ss.

158 T. CARBALLEIRA RIVERA, “La cooperacidn interadministrativa en la LBRL”, REALA, 257.
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Segiin ¢l Tribunal Supremo, existe “una concepcién formal que alude a un de-
terminado método de actuacién de las partes [las Administraciones] en el ejercicio de
sus respectivas competencias, annque preservando en todo momento la independencia
y autonomia de las distintas Administraciones en el momento de la decisién; se facili-
ta de este modo la participacion en la fijacidn de los objetivos y en la elaboracién de
planes o programas comunes. Desde esta perspectiva, la potestad de coordinacion no
delimita las competencias legalmente atribuidas, sino que es un modo de desenvolvi-
miento de éstas, sin que supongan una redistribucién competencial con una limitacién
o condicionamiento de los poderes legalmente atribuidos a las Administraciones
coordinadas”.

Conforme a la doctrina del Tribunal Constitucional, se identifica la coordina-
cién formal con la cooperacion, en cuanto aquélla es efecto del acuerdo bilateral de la
cooperacién voluntaria y busca la mayor eficacia y eficiencia en las relaciones inter-
administrativas, “colaboracién mutua a fin de evitar interferencias y, en su caso, dis-
persién de esfuerzos a iniciativas perjudiciales para la finalidad prioritaria” (SSTC
13/1988, de 4 de febrero, y 102/1995, de 26 de julio). La cooperacién constituye un
prius 16gico y juridico respecto a la coordinacion (STC 106/1987, de 25 de junio)'®.

Para el Tribunal Supremo existe también “una concepcidn material que atribu-
ye al 6rgano de coordinacidn una cierta posicidn de superioridad respecto de los entes
coordinados, que permite orientar su comportamiento de forma decisoria a través de
directrices de criterios de actuacidn obligatorios [...] en el que la coherencia del inte-
rés superior que define el drgano coordinador delimita la autonomia de los entes
coordinados [...] y la competencia de coordinacién presupone la existencia de compe-
tencias de los entes coordinados que deben ser respetadas”. Constituye la coordina-
cion stricto sensu o propiamente dicha, que se produce “cuando dicha actuacién no
pueda llevarse a cabo mediante mecanismos de cooperacién o de coordinacién, sino
que requiere un grado de homogeneidad que sélo puede garantizar su atribucién a un
Unico titular, que forzosamente debe ser el Estado, o cuando sea necesario recurrir a
un ente con capacidad de integrar intereses contrapuestos de varias Comunidades
Auténomas” (STC 243/1994, de 21 de julio)'™.

La utilizacién de los mecanismos de cooperacién y coordinacién han de ser
prioritarios respecto a los de “centralizacién de las funciones de normacién y de eje-
cucién, [que] sdlo puede tener lugar [...] en supuestos excepcionales que aparezcan

189 . FAIARDO SPfNOLA, “La coordinacion de las Administraciones Publicas”, REALA, 255-256, 1992,
pp- 731 y ss.

7. M. SAncHEZ MORON, “La Comunidad Auténoma de Madrid y la Administracién Local”, en E. GAR-
Cia DE ENTERRIA, Madrid: Comunidad Auténoma Metropolitana, Madrid, 1983, p. 348, “el principio de des-
centralizacion tiene su limite en el principio de coordinacion administrativa, que exige otorgar a las
Administraciones superiores [as tareas de programacion de los servicios, realizacion del equilibrio territorial
y solucidn de los conilictos. Tiene su l{imite también en el principio de eficacia, pues ha de conciliarse con
la rentabilidad econdmica de la organizacién administrativa”.
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plenamente justificados, pues la regla ha de ser la de que las Comunidades Auténomas
competentes desarrollen normativamente los Planes y los apliquen, incluso cuando su
ejecucion pueda tener un alcance supraterritorial, pues es responsabilidad del Estado
en estos casos fijar los puntos de conexién que permitan la ejecucién autondémica de
las medidas, dado que [...] el traslado al Estado de la titularidad de la competencia de
gestion s6lo puede tener lugar, como se apunté en la STC 329/1993, de 12 de noviem-
bre, cuando, ademads del alcance territorial superior al de una Comunidad Auténoma
del objeto de la competencia, la actividad piblica que sobre &l se ejerza no sea sus-
ceptible de fraccionamiento y, aun en este caso, cuando dicha actuacion no puede lle-
varse a cabo mediante mecanismos de cooperacién o coordinacion” (STC 190/2000,
de 13 de julio)'”.

La concepcién material de la coordinacién supone una cierta supraordena-
cién del coordinador sobre el coordinado, que precisa una habilitacién legal expre-
sa'”, por cuanto “implica un limite efectivo al ejercicio de la competencia”™ de los
coordinados (SSTC 32/1983, de 28 de abril, 80/1985, de 4 de julio, 27/1987, de 27
de febrero), porque, como destacé la STC 214/1989, de 21 de diciembre, “la volun-
tariedad en el caso de la cooperacidn frente a la imposicién en la coordinacidn -ya
que toda coordinacién conlleva un cierto poder de direccidn, consecuencia de la
posicién de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al coordina-
do— es, por si mismo, un elemento diferenciador de primer orden, lo que implica y
justifica que, desde la perspectiva competencial, distintas hayan de ser las posibili-
dades de poner en préctica unas y otras formulas”. Debe “respetar un margen de li-
bre decision-o discrecionalidad a favor de las Administraciones sujetas a la misma,
sin el cual no puede existir verdadera autonomia”, porque “no entrafia la sustrac-
cién de competencias propias de las entidades coordinadas, sino que implica tan
s6lo un limite al ejercicio de las mismas”, que “no puede, bajo ningin concepto,
traducirse en la emanacién de 6rdenes concretas que prefiguren exhaustivamente el
contenido de la actividad del ente coordinado, agotando su propio dmbito de deci-
sién auténoma, en cualquier caso, los medios y técnicas de coordinacién deben res-
petar un margen de libre decisién o de discrecionalidad a favor de las Admi-
nistraciones sujetas a la misma, sin la cual no puede existir verdadera autonomia”
(SSTC 27/1987, de 27 de febrero, y 109/1998, de 21 de mayo).

17 SSTC 329/1993, de 12 de noviembre, 243/1994, de 21 de julio, y 242/1999, de 21 de diciembre.
Segiin la STC 9/2001, de 18 de enero, a pesar de ser Jos mecanismos de cooperacidn y coordinacion “uno
de los pilares del Estado autondmico |...] debe ser el Estado, titular de toda la competencia normativa y eje-
cutiva, por su dimensién supracomunitaria, quien establezca el procedimiento de autorizacion de los despla-
zamientos {de barcos entre Comunidades)” (STC 227/1988, de 29 de noviembre).

172 La STC 33/1993, de 12 de noviembre, en relacién con los arts. 58 y 59 LBRL criticd su falta de cla-
ridad y precisién asi como su creacién por ley, porque “los instrumentos de coordinacién han de ser flexi-
bles, lo que se compadece mal con la rigidez que es consustancial ala Ley”. La STC 149/1991, de 4 de julio,
declard la inconstitucionalidad del articulo 118 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, por la genéri-
ca ¢ imprecisa atribucidn de competencias de coordinacidn sobre la Administracion local.
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La funcién de coordinacién es un titulo competencial, una potestad atribuida
legalmente como ocurre con la que realizan a favor del Estado los articulos 149.1. 13,
15y 16 CE'”. Ello implica que, en las relaciones entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, aquél sélo dispone “de una facultad de coordinacién en los casos en que
ta} facultad se apoya en un titulo competencial suficiente, lo cual [...] no es ébice para
que en los sectores donde no quepa reconocer tal titulo estatal no puedan igualmente
desarrollarse férmulas de coordinacién [...] aunque en tales supuestos la relacién de
coordinacién que se establezca entre ambas instancias debe construirse sobre un régi-
men distinto, basado esencialmente en un principio de voluntariedad”",

La coordinacion material o stricto sensu utiliza técnicas organicas, normativas
y de planificacion. Segtin la STC 102/1995, de 26 de julio, las relaciones de coordina-
¢idn se establecen *“a veces mediante un drgano cuya composicién mixta las haga per-
manentes en torno a una mesa y otras por el mecanismo de normas basicas, vincula-
das a la prevision de directrices comunes que hagan posible la actuacion conjunta de
las diversas Administraciones comprometidas (SSTC 133/1990, de 19 de julio, y
45/1991, de 28 de febrero)'”. Entre las técnicas orgdnicas predominan los érganos
colegiados y los entes mixtos con facultades decisorias. Las técnicas normativas utili-
zan normal legales como algunas normas bdsicas, reglamentarias, directivas y normas-
marco. Los planes son el instrumento mds difundido en los que la coordinacién se
consuma con la vinculacién que implican, aunque a veces se halla en la elaboracidn,
aprobacién y homologacion'™,

En la Constitucion, la coordinacién es un principio de la actividad de la Admi-
nistracién Pablica (art. 103.1) al que el Tribunal Constitucional ha atribuido distintos
significados como competencia estatal especifica, como funcién general y como tal
principio general de actuacién.

17 El articulo 59.2 LBRL exige que “la Ley debera precisar con el suficiente grado de detalle, las con-
diciones y los limites de la coordinacidn”. El apartado 1 del precepto establece la subsidiariedad de la coor-
dinacidn estatal sobre la Administracién local “para el caso de que dicho fin no pueda alcanzarse por los pro-
cedimientos contemplados [...] o éstos resultaren manifiestamente inadecuados por razones de las carac-
terfsticas de la tarea piblica de que se trate |...]". La STC 29/1986, de 20 de febrero, admitié como titulo
competencial del Estado para la reconversidn industrial los principios constitucionales, lo que implica alte-
rar el sisterna competencial desde pardmetros interpretativos.

i B, ALBerTI ROVIRA, La coordinacion..., cit., pp. 36-57. Las SSTC 27/1987, de 27 de febrero, y
33171993, de 12 de noviembre, citadas por la 109/1998, de 1 de mayo, reconocen que “la imposicién (es)
una de las principales notas distintivas de coordinacién frente a la voluntariedad que caracteriza a las for-
mulas cooperativas, es claro que el que ostenta atribuciones de aquella indole esta legitimado, en linea de
principio, para establecer unilateraimente medidas armonizadoras destinadas a la mds eficaz concertacién de
Ja actuacion de todos los entes involucrados. Desde esta perspectiva, puede en verdad afirmarse que la coor-
dinacidn constituye un limite al pleno ejercicio de las competencias propias de fas Corporaciones Locales”.

175 La STC 118/1998, de 4 de junio, sistematizé su doctrina sobre el alcance de la legislacién basica del
Estado.

175 A. JIMENEZ BLANCO, Las relaciones..., cit., p. 293, alude a los planes y programas como instrumen-
tos al servicio de la unidad econdmica del Estado “con una importante fuerza centralizadora de dificil con-
vivencia con los criterios de distribucién competencial”.
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1.2.5.1. La coordinacién como competencia estatal especifica

Consta como competencia estatal con titulo especifico en el articulo 149.1 de la
Constitucidn, referida a la “coordinacion de la planificacién general de la actividad
econémica” (13)'"7, a la “coordinacion general de la politica cientifica y técnica” (15)
y a la “coordinacién general de la sanidad” (16). La STC 146/1992, de 16 de octubre,
tras aludir al significado del articulo 138.1 CE declara que el “fondo competencial del
Estado no resulta de las atribuciones especificas resultantes de la Constitucién y de los
Estatutos, como es el caso de las Comunidades Auténomas, sino el que resulta, a par-
tir de un fondo genérico, de las sustracciones al mismo operadas por los Estatutos en
¢l marco de la Constitucion. En este sentido bien puede decirse que 1a competencia no
es sino competencia residual, si bien con un niicleo duro garantizado por la Constitu-
cién. Es aqui donde debe situarse la legitimidad de la actuacién del legislador {...] v,
mds en concreto, en el art. 149.1.13 de la CE”.

En tales casos se parte de la existencia de competencias autonémicas en la
correspondiente materia, que se coordina en partes o subsistemas sin vaciarlas de
contenido (SSTC 32/1983, de 28 de abril, y 76/1983, de 5 de agosto, 45/1991, de 28
de febrero), en una accién a la que se han de aplicar los principios generales de la
actuacion coordinadora que se recogen seguidamente en tal significado'™,

1.2.5.2. Funcién general estatal de coordinacién cuando dispone de plena com-
petencia normativa

Se trata de “funciones generales de coordinacién que corresponden al Estado
cuando sus competencias normativas son plenas”, que no pueden reducirse ni confun-
dirse con las manifestaciones especificas anteriormente citadas “como competencia
normativa limitada, con las funciones generales de coordinacion que corresponden al
Estado cuando sus competencias normativas son plenas, dado que aquél no puede des-
entenderse en absoluto de la ejecucién autonémica de la legislacion estatal” (STC
104/1988, de 8 de junio). Esta funcién directiva general se vincula a la ejecucién por
las Comunidades de la legislacién del Estado, de la que “no puede desentenderse de Ia
aplicacién adecuada y de la interpretacién uniforme” (STC 104/1988, de 8 de junio),
“con deberes de colaboracidn y auxilio mutuo entre las autoridades estatales y autoné-
micas, que se encuentran implicitos en la propia esencia de la forma de organizacién
territorial del Estado” (STC 18/1982, de 4 de mayo).

77 G. ARINO ORTIZ y A. GALLEGO ANABITARTE, Planificacién, Madrid, 1974.

'%. Con un alcance limitado el articulo 154 CE regula la coordinacién entre la Administracién del Estado
y Ia de la Comunidad Auténoma por medio de un Delegado del Gobierno. Conforme al articulo 22 de la Ley
6/1997, de 14 de abril, representa al Gobierno y ejerce la direccidn y supervision de todos los servicios de
la Administracién General del Estado y sus Organismos piblicos situados en su territorio: mantienen las
relaciones de cooperacidn y coordinacién con la Comunidad Auténoma y las Entidades locales y comunica
y recibe la informacion que precisen el Gobiemo y el rgano de Gobierno de la Comunidad Auténoma.
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1.2.5.3. Coordinacidn como principio general de actuacién

Ordena el esfuerzo colectivo en una accidn a fin de lograr la consecucion del
objetivo comiin y que el gjercicio de la autonomia no impida la unidad del sistema.
Constituye una necesidad derivada de la distribucién del poder en unidades territoria-
les, con una asignacién de competencias compartidas que pueden generar una defi-
ciente gobernabilidad y una ineficiencia en las asignaciones de recursos para acciones
que trascienden del interés meramente regional. Ha sido criticada como generadora de
un nuevo centralismo en los sistemas descentralizados del federalismo cooperativo,
pero, al mismo tiempo, ha demostrado su eficacia como medic de mejora de la gestién
piblica de los entes territoriales'”,

La coordinacién supone el ejercicio de una competencia que, como ha sosteni-
do MufNoz MACHADO, es “mds formal que sustantiva”, afecta a los procedimientos
més que a las decisiones, en cuanto su titular no tiene “atribuidas potestades para inci-
dir o condicionar el ejercicio de las competencias autondémicas ni, a la inversa, que
puede condicionarse al Estado en la eleccidn de las opciones, que son de su responsa-
bilidad, sino que alude a la necesidad de que las competencias se desenvuelvan de una
manera determinada, con un conocimiento previo de las necesidades, ajustando el
ejercicio de las competencias por quien sea su titular hacia objetivos predeterminados
elegidos después de contrastar los criterios de todos los entes responsables”'®®. Segin
ha expuesto ALBERTI ROVIRA:

“la coordinacion constituye, pues, un método de actuacion, consistente en el
establecimiento de un procedimiento de participacion de varias instancias en la
determinacion de objetivos y medios, de proyectos que, una vez asi formulados,
indicardn el sentido que debe adoptar el concreto, e independiente, ejercicio de los
poderes de las partes, sin que en ningiin caso se expansione en lo mds minimo el
dmbito de las competencias sustanciales de las mismas, dmbito que viene fijado
por la Constitucidn y cuya concreta delimitacién deriva de los titulos materiales de
atribucion competencial en ella previstos. La nota esencial de la coordinacidn es,
pues, el mantenimiento tntegro de los poderes de las partes y de su capacidad de
actuacion autdnoma en todo momento, sin perjuicio de que se infente el acuerdo
sobre el modo de gjercicio de sus respectivos poderes, intento y acuerdo que cons-
tituyen el contenido y el objetivo principales, respectivamente, de la coordina-
cién” 18!,

Dentro del régimen bdsico de la coordinacidn que establecid la STC 32/1983, de
28 de abril, afirmé que la coordinacién general “persigue la integracion de la diversidad

17 A. J. PORRAS NADALES, “Coordinacién e impulso politico”, en J. CANO BUESQ, Comimidades Auto-
nomas..., cit., pp. 103-117.

18-S MuRoz MacHADO, Derecho..., cit., L, p. 573.
18t B, ALBERTI ROVIRA, Federalismo..., cit., pp. 367-368.
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de las partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contradicciones y redu-
ciendo disfunciones que, de subsistir, impedirian o dificultarian respectivamente la rea-
lidad misma del sistema”. Sobre la coordinacién se establecen las siguientes precisiones:

a) Refuerza o complementa la nocién de bases, aunque es competencia distin-
ta, como se desprende del articulo 149, que se remite a una u otras.

b) Presupone la existencia de competencias de las Comunidades que el Estado,
al coordinarlas, debe obviamente respetar, pues ni las bases ni la coordinacion pueden
dejarlas vacias de contenido.

c¢) La competencia de coordinar las partes o subsistemas debe hacerla el Estado.

d) La coordinacidn general “debe ser entendida como la fijacion de medios y de
sistemas de relacidn que hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad
técnica en determinados aspectos y la accién conjunta de las autoridades sanitarias
estatales y comunitarias en el ejercicio de sus respectivas competencias de tal modo
que se logre la integracién de actos parciales en la globalidad del sistema sanitario™.

En la STC 42/1983, de 20 de mayo, se reiteré la anterior doctrina y fijé como
objetivo de 1a coordinacién general “la integracion de la diversidad de las partes o sub-
sistemas en el conjunto o sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones
que, de subsistir, impedirfan o dificultarian, respectivamente, la realidad misma del
sistema”. Precisa el alcance de la competencia estatal de coordinacién general en
cuanto: ‘‘es una competencia distinta a la de fijacién de bases™; “presupone 16gi-
camente que hay algo que debe ser coordinado, esto es, presupone la existencia de
competencias de las Comunidades en (la) materia [...] competencias que €l Estado, al
coordinarlas, debe obviamente respetar’; “la coordinacién general, por su propio
cardcter, incluye a todas las instituciones territoriales en la medida en que tengan com-
petencias en (la) materia...”; “significa no solo que hay que coordinar las partes o
subsistemas del sistema general [...], sino que esa coordinacién le corresponde hacer-
la al Estado; “debe ser entendida como la fijacién de medios y de sistemas de relacion
que hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en determinados
aspectos y la accién conjunta de las autoridades estatales y comunitarias en ¢l gjerci-
cio de sus respectivas competencias, de tal modo que se logre 1a integracién de actos
parciales en la globalidad del sistema...”.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha precisado la doctrina basica de
sus sentencias 32 y 42/1983, de 28 de abril y 20 de mayo, respecto al alcance de la
coordinacidn general sobre las competencias y el método:

a) La coordinacién no afecta a las competencias.

Porque ni atribuye competencia “ni puede ser utilizada por éste [el Estado] para
limitar indebidamente las competencias comunitarias™ (STC 80/1985, de 4 de julio),
por lo que “las razones técnicas o de eficacia no pueden justificar en ningiin caso el
desconocimiento 0 menoscabo de las competencias de la Comunidad Autdnoma, ni
los deberes de colaboracién o informacién reciproca pueden explicar extensién algu-
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na de las competencias estatales” (STC 115/1991, de 23 de mayo). Por el contrario,
“presupone la existencia de competencias en las Comunidades {...] que el Estado, al
coordinarlas, debe obviamente respetar, pues nunca ni la fijacién de bases ni la coor-
dinacion general deben llegar a tal grado de desarrolic que dejen vacias de contenido
las correspondientes competencias de las Comunidades™ (STC 32/1983, de 28 de
abril)'¥2. Como declaré la STC 27/1987, de 27 de febrero, “la coordinacidn no entrafia
la sustraccidn de competencias propias de las entidades coordinadas, sino que implica
tan s6lo un limite al ejercicio de las mismas”, de modo que no puede “traducirse en la
emanacion de érdenes concretas que prefiguren exhaustivamente el contenido de la
actividad del ente coordinado, agotando su propic dmbito de decisién auténoma; en
cualquier caso, los medios y técnicas de coordinacion deben respetar un margen de
libre decisién o de discrecionalidad a favor de las Administraciones sujetas a Ja mis-
ma, sin la cual no puede existir verdadera autonomia”'3,

La STC 45/1991, de 28 de febrero, afirmo6 que “la competencia estatal de coor-
dinacion no puede llegar a tal grado de concrecion y desarrollo que deje vacias de con-
tenido a las correspondientes competencias de las Comunidades Auténomas, y que
para hacer efectiva esa coordinacion deben adoptarse las medidas necesarias y sufi-
cientes para lograr la integracion de la diversidad de las partes o subsistemas en el con-
junto o sistema, entre las cuales no es posible, por 1o demds, descartar la existencia de
medidas de coordinacion preventiva” (STC 90/1992, de 11 de junio).

b. La coordinacidn sélo alcanza a los aspectos del método.

Para la toma de las decisiones por el titular de la competencia, a fin de conse-
guir “la integracion de la diversidad de las partes o subsistemnas en el conjunto o siste-
ma, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir, impedirian
o dificultarian, respectivamente, la realidad misma del sistema”, por lo que “la coor-
dinacién general debe ser entendida como la fijacidn de medios y de sistemas de rela-
cién que hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en deter-
minados aspectos y la accién conjunta de las autoridades estatales y comunitarias en
el ejercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que se logre la integracién de
actos parciales en la giobalidad del sistema, en un conjunto unitario y operativo. [...]
la necesidad de asegurar la accién conjunta, la informacién reciproca y la maximiza-
cidn de la eficacia no crean por si mismas competencia alguna para el Estado ni pue-
de ser utilizada por éste, en consecuencia, para limitar indebidamente las competen-
cias comunitarias. No significa esto en modo alguno que cuando el Estado carece de
competencia para la coordinacién general, la consecucién de este objetivo se hace

182 La STC 204/1992, de 26 de noviembre, hizo referencia a la expresién “competencias correspon-
dientes” referida a “todas aquellas que hayan sido asumidas por las Comunidades Auténomas, sin que ia Ley
distinga entre las asumidas por via estatutaria o a través de las formas previstas en el art. 150.2 CE”.

3. §STC 76/1983. de 5 de agasto, 227/1988, de 29 de noviembre, y 214/1989, de 21 de diciembre. Toda
la doctrina sobre la coordinacidn fue resumida en la sentencia 45/1991, de 28 de febrero, con base en las
SSTC 32/1983, de 28 de abril, 111/1984, de 28 de noviembre, y 155/1985, de 12 de noviembre.
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imposible, pues el Estado y las Comunidades Autdnomas estdn sometidos reciproca-
mente a un deber general de colaboracién que no es preciso justificar en preceptos
concretos” (SSTC 32/1983, de 28 de abril, 144/1985, de 25 de octubre, 45/1991, de 28
de febrero, 102/1995, de 26 de junio).

1.2.6. Técnicas y mecanismos de cooperacion

Para lograr la cooperacién y la colaboracion se han de crear “instrumentos que
permitan articular su actuacién aunque sin alterar la titularidad y el ejercicio de las
competencias propias de los entes en relacién” (SSTC 77/1984, de 3 de julio,
227/1988, de 29 de noviembre, 214/1989, de 21 de diciembre, y 118/1998, de 4 de
junio)'®*. Estas técnicas son las mds respetuosas con la autonomia regional y local y,
como afirma SANTAMARIA, “el principio de cooperacidn es una técnica matriz en base
a la cual el legislador puede idear cualesquiera férmulas”'®. A tal fin se han de utili-
zar “medidas suficientes y mecanismos de relacién que permitan la informacidn reci-
proca y una accién conjunta, asi como, segin la naturaleza de la actividad, pensar tan-
to en técnicas autorizativas, o de coordinacién a posteriori, como preventivas u
homogeneizadoras™ (STC 45/1991, de 28 de febrero)'®. La STC 243/1993, de 15 de
julio, aludié a la posibilidad de que el legislador estatal y autonémico “puedan esta-
blecer otros mecanismos entre el Estado y las Comunidades Auténomas”. En ia STC
243/1994, de 21 de julio, reconocié que “las propias Comunidades Auténomas, po-
drdn establecer mecanismos de colaboracidn, coordinacién e informacién reciproca
entre las Comunidades implicadas”. La creacién de “mecanismos de cooperacion y
coordinacién” no implicard alterar la competencia de la Comunidad Auténoma “para
declarar y gestionar dichos espacios” (naturales que se prolonguen fuera de sus limi-
tes territoriales) (STC 102/1995, de 26 de junio).

El Tribunal Constitucional ha venido refiriéndose de modo genérico a los
“mecanismos” para instrumentalizar la cooperacién, renunciando a concretarlos, lo
que deja en manos de las partes implicadas (SSTC 146/1992, de 16 de octubre,
330/1993, de 13 de noviembre, y 175/1995, de 5 de diciembre). Los instrumentos o

'™ A. HERNANDEZ LAFUENTE, “Técnicas y férmulas de cooperacidn en el Estado Autondmico”, en
MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS, El funcionamiento del Estado Autondmico, Madrid, 1999,
pp- 592-614.

185 T A. SANTAMARIA PASTOR, Principios de Derecho Administrativo, 1, Madrid, 2000, p. 442. Diferencia
el autor entre las técnicas organicas (participacion de los entes territoriales en las decisiones del Estado, cre-
acion de organos de cooperacién y Administracién mixta) y las técnicas funcionales (deber general de infor-
macion, deber de asistencia, técnicas de participacién en procedimientos conjuntos, téenicas de planificacion
conjunta.

1%6. Bl articulo 18.1 de la Ley 30/1992 sobre coordinacion de competencias, refaciona el “ejercicio de sus
competencias propias |[...] con otros drganos de la misma o de otras administraciones a los principios esta-
blecidos en el articulo 4.1 de fa Ley, v 1a coordinarédn con la que pudiera corresponder legitimamente a éstos,
pudiendo recabar para ello la informacién que precisen’.
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“mecanismos de coordinacién y cooperacién concretos” (STC 36/1994, de 10 de fe-
brero) pueden ser creados por las partes que disponen de “discrecionalidad en la deter-
minacién de los especificos mecanismos cooperativos, lo que no implica que dicho
margen se conciba como un espacio totalmente inmune al control jurisdiccional, pues
la, en principio, amplia esfera de libertad aludida puede eventualmente comprimirse
en funcién de la relevancia del dmbito de la politica autonémica concernido en cada
caso” (SSTC 68/1996, de 18 de abril, y 118/1998, de 4 de junio).

De ello se deduce que el Tribunal Constitucional “no prejuzga cudl debe ser la
correcta técnica a través de cuya mediacién dicha coparticipacion se articule” (STC
68/1996, de 18 de abril), ni le corresponde “determinar, ni tan siquiera sugerir, cudles
deben ser las técnicas y cauces precisos para dar curso a esa necesaria cooperacién entre
el Estado y las Comunidades Auténomas” (STC 147/1992). Sin embargo, se ha pro-
nunciado sobre la idoneidad de algunas de ellas basadas en el hecho de que “la coopera-
cién debe traducirse tanto en férmulas de participacién orgdnica como en mecanismos
procedimentales” (STC 80/1985, de 4 de julio). Ha reconocido que las técnicas de coo-
peracién “son especialmente necesarias en esos supuestos de concurrencia de titulos com-
petenciales en los que deben buscarse aquellas soluciones con las que se consiga optimi-
zar el ejercicio de ambas competencias (SSTC 32/1983, de 28 de abril, 77/1984, de 3 de
julio, 227/1987, de 29 de noviembre, y 36/1994, de 10 de febrero) pudiendo elegirse, en
cada caso, las técnicas que resulten mds adecuadas: el mutuo intercambio de informacion,
la emision de informes previos en los dmbitos de la propia competencia, la creacién de
drganos de composicidn mixta, etc.” (SSTC 40/1998 y 193/1998, de 1 de octubre).

El principio de cooperacién, del mismo modo que la propia Constitucién, debe
interpretarse al servicio de la realidad social, como con caracter general dispone el arti-
culo 3.1 CC, que viene exigida por el interés en el mantenimiento de la fuerza normati-
va de la Constitucidn, como expuso HESSE:

“Dado que la Constitucidn pretende verse actualizada, y siendo asi que las
posibilidades y condicionamientos historicos de dicha actualizacion van cambian-
do, preciso serd dar preferencia en la solucion de los problemas juridico-constitu-

cionales a aquellos puntos de vista que ayuden a las normas de la Constitucion a

obtener la mdxima eficacia, bajo las circunstancias de cada caso”™'%.

SANTAMARIA clasifica las técnicas en organicas y funcionales:

a) Orgénicas:

— Participacién de los entes territoriales en las decisiones del Estado por la
incardinacién de representantes en los érganos de éste.

— Creacién de 6rganos de cooperacion, consulta y colaboracion (Conferencias
Sectoriales y Comisiones Bilaterales de Cooperacion, art. 5 LRIPAC).

18- K. Hesse, Escritos..., cit., pp. 47-48.
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— Administracién mixta (Consorcio o Sociedad mercantil, art. 6.5 LRIJPAC).
b) Funcionales:

— Deber general de informacién (art. 4.1.a LRJPAC).

— Deber de asistencia (art. 4.1.d LRIPAC).

— Técnicas de participacién en procedimientos conjuntos.

— Técnicas de planificacién conjunta (art. 7 LRIPAC),

— Convenios entre entes publicos (arts. 6 LRIPAC), Convenios de Conferencia
Sectorial (art. 5.5. LRIPAC) y Protocolos Generales (art. 6.4 LRIPAC)!,

De entre las técnicas expuestas, se analizan por su importancia préactica los con-
venios de colaboracion, la creacion de érganos, el intercambio de informacién y asis-
tencia técnica, la participacién en procedimientos y las ayudas econdmicas.

a) Convenios de colaboracién

Constituye el instrumento de cooperacién mds comin. Regulados por el articu-
lo 6 LRIPAC'®, los convenios entre la Administracién General y los Organismos vin-
culados o dependientes de la misma con los érganos de las Administraciones de las
Comunidades Auténomas constituyen la técnica negocial mds conocida y aplicada,
“que responde a ese principio de cooperacién inherente al Estado de las Autonomias”
(STC 13/1992, de 6 de febrero). Una Comunidad no podrd crear centros colaboradores
propios fuera de su territorio, “pero si podria procurar la celebracién de convenios con
las autoridades competentes en la materia para su creacion o habilitacién™ (STC
154/1985, de 12 de noviembre).

El articulo 145.2 CE también utiliza la técnica convencional en las relaciones
entre las Comunidades Auténomas por medio de los Convenios de gestién de servicios
y los Acuerdos de cooperacién’®. Como constaté la STC 44/1986, de 17 de abril, los
convenios parten de la plena personalidad juridica y de su competencia para otorgar-
los, sin que el precepto “habilite a las Comunidades para establecer convenios entre
ellas, sino que, supuesta esa capacidad, delimita por su contenido los requisitos a que
ha de atenerse la regulacion de esta materia en los Estatutos y establece el control por

188 3. A. SANTAMARIA PASTOR, Principios..., cit., pp. 442-450. J. LEGUINA VILLA y M. SANCHEZ MORON,
Accion administrativa y desarrollo rural, Madrid, 1994, pp. 118-119, “las técnicas de cooperacion son tam-
bién muy variadas, mas que las de coordinacion en sentido estricto, ya que siempre pueden adoptarse por
acuerdo de las partes nuevas férmulas no previstas en la legislacién vigente, siempre, claro estd, que no sean
contrarias a Derecho”. Destacan como técnicas mdas usuales el intercambio de informaciones, las ayudas eco-
ndmicas, la colaboracién procedimental, las férmulas orgénicas y las técnicas negociales.

- Tuvo una nueva redaccién por la Ley 4/1999, de 13 de enero, que introdujo importantes modifica-
ciones sobre el texto de la Ley 30/1992, como consecuencia de los Pactos Autonémicos de diciembre de
1992 y de la experiencia.

1% E. Ata y M. I. GARCIA MORALES, Las relaciones..., cit., pp. 663-664, aluden a la critica doctrinal por
su rigidez, asi como a su escasa utilizacién, frente a la practica de los paises federales por la “libertad que
confiere a las partes para decidir el contenido de los actuaciones que desean pactar; asi como en su enorme
flexibilidad, pues este instrumento permite abordar fas mds variadas y nuevas sitnaciones...”.
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las Cortes Generales de los acuerdos o convenios de cooperaciéon”. Su contenido es
“vinculante” en cuanto a los “compromisos de actuacién en sentido determinado®,
frente a “otros supuestos que no merecen esa calificacion juridica como pudieran ser
declaraciones conjuntas de intenciones sin contenido vinculante, o la mera exposicion
de directrices o lineas de actuacion”.

Los convenios no podran afectar al orden competencial fijado exclusivamente
por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia (SSTC 25/1983, de 7 de abril, y
71/1983, de 29 de julio) y por las Leyes Orgénicas de transferencia o delegacién del
articulo 150.2 CE. Por efecto del principio de indisponibilidad de las competencias,
convertido en la prohibicidn de injerencias ajenas, como constaté la STC 95/1986, de
10 de julio, el convenio no puede servir para que el Estado “se arrogue un nuevo titu-
lo competencial que menoscabe o elimine las atribuciones que en esta materia |[...]
incumben a la Comunidad Auténoma por gracia de la Constitucién y del Estatuto, ni
tampoco es admisible que, merced a dicho convenio, ésta haya podido renunciar a
unas competencias que son indisponibles por imperativo constitucional y estatutario”,
porque “la autonomia y las propias competencias son indisponibles tanto para el Bsta-
do como para las Comunidades Auténomas” (STC 13/1992, de 6 de febrero).

b) Creacién de organos

Como mecanismo de cooperacidn consiste en la creacién de drganos cole-
giados con funciones deliberantes, consultivas, de estudio, informe y propuestas,
en los que participan las Administraciones que los crean’®. Se trata de “instrumen-
tos que permitan articular la actuacién de las diversas Administraciones Publicas.
{...] 6rganos de encuentro para ¢l examen de problemas comunes y para la discu-
sion de las oportunas lineas de accién” (STC 76/1983, de § de agosto). El Tribunal
Constitucional en su sentencia 13/1988, de 4 de febrero, criticé la falta de un 6rga-
no porque “el principio de cooperacion que debe presidir el ejercicio respectivo de
competencias compartidas por el Estado y las Comunidades Auténomas no se ve
ciertamente favorecido por la ausencia de un 6rgano colegiado consultivo y coor-
dinador”.

La posibilidad del acuerdo de distintas administraciones para la creacién con-
vencional de tales instrumentos quedd reconocida por la STC 214/1989, de 21 de
diciembre, que se refirié “a la previsién genérica de que el Estado, al igual que las
Comunidades Auténomas, puedan crear esos organismos de colaboracion con las
Entidades Locales (art. 58 LBRL)"”. La STC 102/1995, de 26 de junio, sgbre los Patro-
natos de participacion en la gestion de los Parques Nacionales, aludié a sus “funciones
de proponer, informar o vigilar, y en ningin caso decisorias, en la linea de la coparti-
cipacion {...] donde estaran presentes todas las Administraciones implicadas o com-

9 A, GALLEGO ANABITARTE, “La personalidad jur{dica del Estado™, Derecho Administrativo, Madrid,
1988, p. 39, “lo que no cabe es un érgano que tenga personalidad juridica, porque en este caso deja de ser
tal y se convierte en una persona juridica (centro final de tmputacién de derechos y deberes)”.
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prometidas. No son 6rganos gestores, sino colaboradores, pero su estructura plural con
funciones adjetivas o secundarias respeta la participacién de las Comunidades Aut6-
nomas”.

A partir de tal doctrina, se ha reconocido la posibilidad de creacion de 6rganos
y de participacion en los colegiados por medio de convenios interadministrativos, aun-
que con el “caracter de grupos o comisiones de trabajo” cuyos “acuerdos no podrin
tener trascendencia juridica directa frente a terceros”. El articulo 38.2 de la Ley
6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién Gene-
ral del Estado (LOFAGE), dispone que “la constitucién de un érgano colegiado en la
Administracién General del Estado y en sus Organismos piblicos tiene como presu-
puesto indispensable la determinacién en su norma de creacion o en el convenio con
otras Administraciones piblicas por el que dicho drgano se cree” de extremos tales
como “sus fines u objetivos™ (a), “su integracién administrativa o dependencia jerar-
quica” (b), “la composicion y los criterios para la designacion de su presidente y de los
restantes miembros” (c) y “las funciones de decisidn, propuesta, informe, seguimien-
to o control, asi como cualquier otra que se le atribuya” (d). El articulo 39.2 LOFAGE
prevé la presencia en los érganos colegiados de “representantes de otras Administra-
ciones piiblicas, cuando éstas lo acepten voluntariamente, cuando un convernio asi lo
establezca o cuando una norma aplicable a las Administraciones afectadas lo determi-
ne”i92.

El articulo 40.2 LOFAGE diferencia entre los 6rganos creados por norma
especifica en forma de Real Decreto u Orden ministerial de los que tengan su origen
en los convenios interadministrativos. En el primer caso podran estar dotados de
competencias decisorias, de propuesta o emision de informes que deban servir de
base a decisiones de otros 0rganos y de seguimiento o control de las actuaciones de
otros organos {art. 40.1). En los restantes supuestos los érganos colegiados podran
ser creados por acuerdo del Consejo de Ministros o por los Ministerios interesados
y “tendrén el cardcter de grupos o comisiones de trabajo [...]. Sus acuerdos no
podrdn tener trascendencia juridica directa frente a terceros” (art. 40.3)'%,

Las Conferencias Sectoriales son el prototipo institucionalizado que “no pue-
dan sustituir a los 6rganos propios de las Comunidades ni sus decisiones puedan anu-
lar las facultades decisorias de los mismos; las Conferencias sectoriales han de ser

92 El articulo 22.2 LRIPAC reconoce la capacidad de autonormacién para su funcionamiento a “los
érganos colegiados de las distintas Administraciones Publicas en que participen organizaciones representa-
tivas de intereses sociales, asi como aquellos compuestos por representaciones de distintas Administraciones
Piblicas, cuenten o no con pasticipacion de organizaciones representativas de intercses socjales™.

9% En el articulo 6.3 LRJPAC se contempla que en los convenios de colaboracién entre la
Administracién General del Estado y sus Organismos Auténomos con las Administraciones de las
Comunidades Auténomas se creen érganos mixtos de vigilancia y control para resolver “los problemas de
interpretacion y cumplimiento que puedan plantearse respecto de los convenios de colaboracién”. El articu-
lo 8.3 de la misma ley encomienda a la Jurisdiccidn Contencioso-Administrativa el conocimiento de las
cuestiones litigiosas que puedan surgir.
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drganos de encuentro para el examen de problemas comunes y para la discusion de las
oportunas lineas de accién” (STC 76/1983, de 5 de agosto)'**.

c) Intercambio de informacién y asistencia técnica.

Constituye la forma mds inmediata y sencilla de cooperar con el auxilio reci-
proco que significa la aportacién de informaciones, la asistencia y el apoyo de una
Administracién a otra. El “deber reciproco de informacién [...] puede entenderse como
una consecuencia del principio general de colaboracién que debe presidir las relacio-
nes entre ¢l Estado y las Comunidades” (STC 76/1983, de 5 de agosto). Se trata de un
deber que constituye un mecanismo tipico del deber de cooperacion (STC 80/1985, de
4 de junio). La transmisién de informacion “ademas de ser conforme con los princi-
pios de colaboracién, solidaridad vy lealtad constitucional, no crea obstdculo alguno al
ejercicio de las competencias autonémicas [...]” (STC 201/1988, de 27 de octubre).

La informacién al Estado sobre “el cumplimiento de la normativa estatal por las
Comunidades Auténomas en el ejercicio de sus competencias de gestién de las ayudas
que el Estado aporta o de los recursos financieros que moviliza, si bien no puede supo-
ner obstéculo al ejercicio de dichas competencias autonémicas, convirtiéndose en una
forma encubierta de control de su actividad, constituye en cambio una base de datos
estadisticos cuya justificacién y conveniencia se vincula a la potestad del Estado para
adoptar sucesivamente las decisiones que le competen en materia de planificacién del
sector econdmico {...] e incluso para formalizar los consiguientes convenios con las enti-
dades financieras y con cada Comunidad Auténoma. En este sentido, las prescripciones
relativas a la transmisién de informaciones y a la comunicacién de las actuaciones reali-
zadas en la materia que nos ocupa, se revela plenamente coherente con el disefio consti-
tucional del Estado de las Autonomfas” (STC 152/1988, de 20 de julio).

Los deberes de informacion, cooperacién y asistencia activas permiten a las
Administraciones “solicitar cuantos datos, documentos y medios probatorios se hallen
a disposicion del ente al que se dirija la solicitud”, asi como la “asistencia para la eje-
cucidn de sus competencias”, incluso fuera de los respectivos dmbitos territoriales de
competencias (art. 4.2 v 4 de la Ley 30/1992). La STC 80/1985, de 4 de julio, afirmé
que del “deber general de colaboracién” a que estdn sometidos el Estado y las Comu-
nidades Auténomas “deriva la obligacién para las autoridades estatales y autondmicas
de suministrar reciprocamente informacién” (STC 76/1983, de 5 de agosto).

Fse deber “no puede convertirse en un nuevo y auténomo mecanismo de con-
trol” (SSTC 7/1982, de 22 de febrero, 32/1983, de 28 de abril, y 42/1983, de 20 de
mayo), ni supone “un control genérico indeterminado que implique una dependencia

%4 J. TorNGS Mas, “Las Conferencias Sectoriales”, Documentacidn Administrativa, 240, 1994, p. 78,
les negd su cardcter de 6rganos, porque el articulo 5 LRIPAC no las creaba y se limitaba a dar tal denomi-
nacién a unas reuniones, de modo que “no es un drgano de la Administracion estatal ni de la Administracién
autonémica”. La Ley 4/1999, de 13 de enero, que modificd, entre otros, el citado articulo 5, las califica de
“érganos de cooperacién de composicidn multilateral y de émbito sectorial”.
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jerarquica de la Comunidad Auténoma respecto al Estado, ni un control estatal, con
facultades de direccién, rectificacién o represién sobre las autoridades autonémicas”,
ni una “posibilidad de rectificacién o de represién de las mismas, sino tan sélo una
informacioén de determinadas decisiones, que respeta su autonomia de gestién. El
Estado al exigir estas informaciones estd reconociendo y respetando las competencias
propias de ejecucion de 1la Comunidad Auténoma” (STC 76/1983, de 5 de agosto).

d) Participacién en procedimientos

Se trata de participar en procedimientos administrativos de otras Administra-
ciones con iniciativas, aportacién de pruebas e informes, formulacién de alegaciones,
concertacién sobre decisiones, realizar controles por cuenta del titular de la compe-
tencia, etc. (STC 252/1988, de 20 de diciembre)'**. Constituyen ejemplos la aproba-
cién autonémica de los Reglamentos de las Denominaciones de origen, cuya compe-
tencia es ejercida “en colaboracién con el Estado” (STC 11/1986, de 28 de enero); la
elaboracion de una norma que el Estado podria adoptar directamente (STC 104/1988,
de 8 de junio); los procedimientos de gestién centralizada de subvenciones (STC
146/1992, de 16 de octubre); la participacion en la elaboracién de los Planes Hidrol6-
gicos de cuenca (STC 227/1988, de 29 de noviembre), en érganos consultivos y en los
instrumentos de ordenacién del territorio (STC 149/1991, de 4 de julio)'®.

La participacidn en el procedimiento no afecta al orden competencial, de modo
que se excluye que el informe preceptivo sea vinculante, porque “equivaldria a una
autorizacion y significaria privar de su cardcter exclusivo a una competencia” (STC
191/1994, de 23 de junio), porgue “si la aprobacién de las Directrices de Ordenacion
Territorial es competencia exclusiva de la Comunidad Autdénoma, su ejercicio no pue-
de verse mediatizado por la obligatoriedad de un informe previo de la Administracién
Central del Estado” (STC 36/1994, de 10 de febrero).

e) Ayudas econémicas

La programacién de subvenciones, créditos, cofinanciacion, etc., de programas
estatales generales que se ejecutan por las Comunidades Auténomas en ejercicio de com-

195 F. AJa y M. J. GARCIA MORALES, Las relaciones..., ciL., pp. 665.

1% La STC 38/2002, de 14 de febrero, invoca la doctrina sentada sobre el ejercicio de la competencia
autondmica sobre la ordenacion del territorio y la estatal sectorial. de modo que “la atribucién de una com-
petencia sobre un ambito fisico determinado no impide necesariamente que se ejerzan otras competencias €n
este espacio, siempre que ambas tengan distinto objeto juridico, y que ¢l ejercicio de las competencias auto-
némicas no interfieran o perturben el ejercicio de las estatales, por lo que, frecuentemente, resultard impres-
cindible el establecimiento de mecanismos de colaboracién que permitan la necesaria coordinacién y coope-
racién entre las Administraciones piiblicas implicadas” (STC 110/1998, de 21 de mayo). Las formulas de
cooperacién han de optimizar el ejercicio de ambas competencias (SSTC 32/1983, de 28 de abril, 77/1984,
de 3 de julio, 227/1988, de 29 de noviembre, y 36/1994, de 10 de febrero): “el mutuo intercambio de infor-
macion, la emisién de informes previos en el 4mbito de la propia competencia, la creacién de 6rganos de com-
posicién mixta, etc. Sin embargo, es posible que esos cauces o formulas de cooperacidn resvlten en algtin caso
concreto insuficientes para resolver los conflictos que puedan surgir [...] en tales supuestos el Estado no puede
verse privado del ejercicio de sus competencias exclusivas por la existencia de una competencia, aunque tam-
bién sea exclusiva, de una Comunidad Auténoma™ (SSTC 56/1986, 149/1988, de 2 de julio).
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petencias compartidas y concurrentes suele plantearse por medio de convenios para ejer-
cerlas. En tal caso se establece una “relacion juridica subvencional” en la que “las respec-
tivas competencias estatal y autondmica entran en un marco necesario de cooperacion y
colaboracidn, en cuanto se orientan a una accién conjunta en la que no deberdn mermarse
ni la competencia de la Comunidad sobre la materia subvencionada ni la que el Estado tie-
ne para garantizar la coordinacion y la unidad de la politica econémica, asi como la efec-
tiva consecucion de los objetivos perseguidos en los programas a los que se asignan las
subvenciones” (SSTC 201/1988, de 27 de octubre, y 96/1990, de 24 de mayo).

Como recoge la STC 68/1996, de 18 de abril, el esquema de delimitacién com-
petencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre el ejercicio de la potes-
tad subvencional del gasto publico fue establecido por la STC 13/1992, de 6 de febre-
ro, con el criterio de que “la legitimidad constitucional del régimen normativo y de
gestion de las subvenciones fijado por el Estado depende de las competencias que el
Estado posea en la materia de que se trate”, sin que las condiciones que aquél esta-
blezca, aunque sean aceptadas por las Comunidades Auténomas, afecte a sus compe-
tencias lo que “serfa constitucionalmente inaceptable porque la autonomia y las pro-
pias competencias son indisponibles tanto para el Estado como para las Comunidades
Auténomas”. El poder financiero del Estado no puede “desconocer, desplazar o limi-
tar las competencias materiales autonémicas” y se ha de evitar “que la extremada pre-
vencién de potenciales injerencias competenciales acabe por socavar las competencias
estatales en materia financiera, el manejo y la disponibilidad por el Estado de sus pro-
pios recursos y, en definitiva, la discrecionalidad politica del legislador estatal en la
configuracién y empleo de los instrumentos esenciales de la actividad financiera
publica”™". La regulacién por el Estado del destino y condiciones esenciales de las
subvenciones de fomento previstas en sus Presupuestos Generales, s6lo puede hacer-
lo, segiin la STC 330/1993, de 13 de noviembre, “hasta donde lo permita su compe-
tencia genérica, bdsica o de coordinacién, pero siempre que deje un margen a las
Comunidades Auténomas para concretar con mayor detalle la afectacion o destino o,
al menos, para desarrollar o complementar la regulacién de las condiciones de otorga-
miento de las ayudas y su tramitacién y siempre que respete las competencias exclu-
sivas de ejecucion y gestién que corresponden a las Comunidades Auténomas [...]. En
todo caso, la necesidad de la gestién centralizada debe aparecer razonablemente justi-
ficada o deducirse sin esfuerzo de la naturaleza y contenido de la medida de fomento
de que se trate” (STC 91/1992, de 10 de junio).

El poder de gasto estatal no puede realizarse al margen del sistema constitucional
de distribucién de las competencias, porque “no existe una competencia subvencional
diferenciada resultante de la potestad financiera del Estado. La subvencién no es un con-

7. A IiMENEZ BLANCO, Las relaciones..., p. 162, recoge 1a docirina del Tribunal Constitucional aleman
en un recurso interpuesto por el Estado de Baviera contra la Ley de Construccién Urbana de 27 de julio de
1971, que siguid el Tribunal Constitucional espafiol.
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cepto que delimite competencias, ni el solo hecho de financiar puede erigirse en micleo
que atraiga hacia si toda competencia sobre los variados aspectos a que puede dar lugar la
actividad de financiacion al no ser la facultad de gasto publico en manos del Estado titu-
lo competencial auténomo (SSTC 39/1982, de 30 de junio, 144/1985, de 25 de octubre,
179/1985, de 19 de diciembre, 146/1986, de 25 de noviembre y 145/1989, de 21 de
septiembre)”. Conforme a la STC 237/1992, de 15 de diciembre, la politica subvencional
como potestad financiera del Estado “no configura a su favor un titulo competencial auté-
nomo que pueda desconocer, desplazar o limitar las competencias materiales que corres-
pondan a las Comunidades Auténomas (STC 179/1985, de 19 de diciembre) [...]. En
consecuencia, el Estado no puede condicionar las subvenciones o predeterminar su fina-
lidad mds alld del perimetro de la competencia concreta que sirva de cobertura a esa inter-
vencién suya (STC 201/1988, de 27 de octubre) y sin que, con ello, quepa privar a las
Comunidades Autdénomas competentes en la materia de todo margen para desarrollar en
el sector subvencionado una politica propia orientada a la satisfaccién de sus intereses
peculiares™'%8,

1.2.7. Cooperacion y solidaridad

El Tribunal Constitucional ha vinculado la cooperacidn y la lealtad institucio-
nal con el principio de solidaridad (arts. 2, 40, 138 y 158.2 CE)®°, que es uno de los
objetivos “que la Constitucién espafiola propugna y que dotan de contenido al Esta-
do social y democritico de Derecho” (SSTC 19/1987, de 17 de febrero, 182/1997, de
28 de octubre, y 46/2000, de 17 de febrero)*®. La solidaridad constituye un “factor de
equilibrio entre la autonomia de las nacionalidades o regiones y la indisoluble unidad

1% La STC 13/1992, de 6 de febrero, declard que: “el Estado puede consignar subvenciones de fomen-
to en sus Presupuestos Generales, especificando su destino y regulando sus condiciones generales de otor-
gamiento hasta donde lo permita su competencia genérica, bdsica o de coordinacién, pero siempre que deje
un margen a las Comunidades Auténomas para concretar con mayor detalle la afectacién o destino, o, al
menos, para desarroliar y completar la regulacidn de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su tra-
niitacién. Ademds la gestién de estos fondos comesponde a las Comunidades Auténomas [...] partidas que
deben territorializarse en los propios Presupuestos [...] 0 ¢n un momento inmediatamente posterior, median-
te normas que fijen criterios objetivos de reparto o mediante Convenios de colaboracién ajustados a los prin-
cipios constitucionales y al orden de distribucién de competencias™. Doctrina también recogida en la STC
128/1999, de 1 de julio.

99 A, JIMENEZ BLANCO, Las relaciones..., cit., pp. 245-254. 8. MUR0OZ MACHADO, Derecho..., cit., I,
pp. 184-186. P. SANTOLAYA MACHETTI, Descentraiizacion..., cit., pp. 299-311. A. PErez MORENO, “Técnicas
juridicas garantizadoras del principio de sofidaridad regional”, en Comunidades Auténomas {(Solidaridad,
Estatutos, Organizacion, Convenios), Sevilla, 1980, pp. 52 y ss.

2 Tiene una manifestacion fiscal en el IRPF como tributo en el que “ef principio de capacidad econd-
mica y su correlato, el de igualdad y progresividad tributarias, encuentran una més cabal proyeccién, de
manera que es, tal vez, el instrumento mds idéneo para alcanzar los objetivos de redistribucion de la renta
(art. 131.1 CE) y de solidaridad (art. 138.1 CE) que la Constitucién espafiola propugna y que dotan de con-
tenido al Estado social y democrdtico de Derecho (art. 1.1. CE) (SSTC 182/1997, de 28 de octubre, y
46/2000, de 17 de febrero).
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de 1a Nacién espaiiola (art. 2 CE)” (STC 135/1992, de 5 de octubre). Como afirma
ALBERTI, el principio de solidaridad:

“constituye un limite al ejercicio competencial, {...] constituye un limite negati-
vo de la discrecionalidad de que disponen las partes en la actuacion de sus propios
y respectivos poderes, limite que no podrdn traspasar sin que tal actuacién pueda
ser considerada ilegitima. Cada instancia ejerce su poder independientemente,

pero con una discrecionalidad limitada™".

Muroz MACHADO, que identifica la solidaridad con el principio del Derecho
constitucional aleman de la Bundestreue, concibe la solidaridad como limite y condi-
cionante del ejercicio de las competencias autonémicas y como objetivo a cumplir en
su correcta articulacién. El principio:

“impone a todos los poderes piblicos un comportamiento leal, aceptando las
reglas del sisterna y procurando su conservacion. [...] Cualquier otra lealtad (la
nactonalista incluida) debe ceder ante la conservacion del sistema mismo, el
Estado (entendido ahora como comunidad u ordenamiento) debe ser la lealtad
dominante (Strayer). [...] El respeto a las instituciones (y) al sistema entero que
da cobijo a todos los poderes piblicos cuando éstos se ejercen es, por tanto, en
virtud del principio de solidaridad, exigible total e individualmente a cualquiera
de ellos”2%2,

SANTOLAYA rechaza la identificacién de la solidaridad con la lealtad federal
alemana (Bundestreue), por la influencia de los Ldnder en la legislacion estatal por
medio del Bundesrat, que exige una aprobacién mayoritaria y:

“porque la afirmacion de solidaridad como limite de actuacion asume en Espa-
fia un marcado sentido unilateral; limite para las Comunidades Auténomas, pero
no para el Estado; superacion de los esquemas formales de distribucion de las
competencias, pero hnicamente para permitir una accion estatal especifica, en
todoe caso una imposicion del principio de unidad sobre el de autonomia. Es preci-
samente este sentido unilateral con el que parece haberse diseriado el papel de
garante de la solidaridad por parte del Estado el que impide la total identificacion
con el principio de leaitad federal”™

0L E. ALBERTI ROVIRA, Las relaciones..., cit, p. 138, Afiade que “la colaboracién [...] afecta directamente
a la independencia de las partes en el ejercicio de sus funciones, de modo que exige una determinada actua-
cién positiva de la mismas, que da fugar al establecimiento de una determinada relacién entre ambas. El prin-
cipio de colaboracién aparece, pues, como una modulacion de la independencia y separacicn de la instan-
cias central y autondmica en el ejercicio de los poderes que les corresponden, en la toma de sus respectivas
decisiones competenciales” (p. 139).

1S, Mufoz MACHADO, Derecho..., cit., I, pp. 184-185. A. JIMENEZ BLANCO, Las relaciones..., p. 325,
propuso que el principio de solidaridad fuera “interpretado de forma que lo aproxime a la Bundestreue ale-
mana, No obstante, ni doctrina ni jurisprudencia han acufiado todavia el concepto ni la prictica se encuen-
tra dominada por una idea similar™.

205 P SANTOLAYA MACHETTI, Descentralizacion..., cit., p. 308.
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El derecho a la autonomja “lleva como corolario la solidaridad entre todas ellas
{las CCAA), se da sobre la base de la unidad nacional” (STC 25/1981, de 14 de julio),
para que no incida de “forma negativa sobre los intereses generales distintos de los de
la propia entidad” (STC 4/1981, de 2 de febrero) y actiie como limite negativo al ejer-
cicio de las competencias de las Comunidades. La STC 64/1990, de 5 de abril, calificd
al principio de solidaridad como “manifestacién de comportamiento leal entre los
poderes territoriales del Estado”, destacando “la comunidad de intereses que las vin-
culan entre si y que no puede resultar disgregada 0 menoscabada a consecuencia de
una gestién insolidaria de los propios intereses”; se manifiesta en un “deber de auxilio
reciproco™ (STC 18/1982, de 4 de mayo), de “reciproco apoyo y mutua lealtad” (STC
96/1986, de 10 de julio), “concrecitn, a su vez, del mas amplio deber de fidelidad a la
Constitucién” (STC 11/1986, de 28 de enero).

La STC 64/1990, de 5 de abril, constaté que solidaridad se refleja como “equi-
librio econdmico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espariol” y
prohibicién de “privilegios econémicos y sociales” (art. 138 CE). Requiere que en el
ejercicio de sus competencias se abstengan de adoptar decisiones o realizar actos que
perjudiquen o perturben el interés general y tengan, por el contrario, en cuenta la
comunidad de intereses que las vincula entre sf y que no puede resultar disgregada o
menoscabada a consecuencia de una gestion insolidaria de los propios intereses. “La
autonomia —ha dicho la STC 4/1981, de 2 de febrero— no se garantiza por la Constitu-
cién para incidir de forma negativa sobre los intereses generales de {a Nacidn o sobre
intereses generales distintos de los de la propia entidad. El principio de solidaridad es
su corolario” (STC 25/1981, de 14 de julio).

Este principio no justifica “la adopcidn por el Estado de una medida unilateral
con fuerza normativa general que incida en la delimitacién de las competencias auto-
ndémicas en materia presupuestaria” (SSTC 63/1986, de 21 de mayo, y 68/1996, de 18
de abril), ni el articulo 138.1 CE “puede ser considerado, en sentido estricto, como una
norma atributiva de competencia estatal, pero ello no lo convierte, en modo alguno, en
un precepto irrelevante”, {...] porque “no puede ser reducido al caricter de un precep-
to programdtico, o tan siquiera al de elemento interpretativo de las normas competen-
ciales. Es, por el contrario, un precepto con peso y significado propios, que debe ser
interpretado {...] en coherencia con las normas competenciales que resultan de la
Constitucién y de los Estatutos” (STC 146/1992, de 16 de octubre).

Una de sus manifestaciones mds importantes es la econdmico-financiera, como
medio para corregir desequilibrios interterritoriales (art. 158.2 CE), correspondiendo
al Estado velar por el equilibrio econdmico, adecuado y justo, entre las diversas par-
tes del territorio espafiol (art. 138.1 CE). En este sentido econdmico se le invoca en el
predmbulo del Estatuto de Autonomia de Cataluiia, cuyo articulo 45.1.c) io relaciona
con la participacion de la Generalidad en los impuestos estatales. El articulo 41.2.f)
del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco lo vincula con la aplicacién del régimen de
conciertos econémicos “de acuerdo con el principio de solidaridad a que se refieren
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los articulos 138 y 156 de la Constitucién”. El articulo I LORAFNA declara que la
Comunidad Foral de Navarra es “solidaria” con todos los pueblos de Espafia. Confor-
me al vigente Convenio Econémico entre Navarra y el Estado, en la redaccién de la
Ley 19/1998, de 15 de junio, su potestad tributaria se ejercerd con respeto al principio
de solidaridad (art. 2.d}). A efectos de la determinacién de la aportacidén econdmica al
Estado se consideraran entre las cargas no asumidas por la Comunidad Foral “las can-
tidades con que se dote el Fondo de Compensacidn interterritorial, al que se refiere el
articulo 158.2 de la Constitucién” (art. 47.2 a).

El principio de solidaridad obliga al legislador estatal a dotar fondos para “posi-
bilitar al conjunto de las Corporaciones Locales y a cada una de ellas el ejercicio de la
autonomia constitucionalmente garantizada {...] a través de la actividad legislativa, a
dar efectividad a los principios de suficiencia de las Haciendas locales (art. 142 CE) y
de solidaridad y equilibrio territorial (art. 138 CE) mediante la determinacién de unos
criterios homogéneos y uniformes de distribucidn entre los distintos entes locales de
su participacién en los ingresos del Estado” (SSTC 96/1990, de 24 de mayo,
237/1992, de 15 de diciembre, 331/1993, de 12 de noviembre, 233/1999, de 16 de
diciembre y 104/2000, de 13 de abril).

Las Comunidades Auténomas tienen un deber constitucional, estatutario y legal
de realizar los principios de solidaridad e igualdad material en el ejercicio de sus com-
petencias propias y de velar por su propio equilibrio territorial, porque “los principios
de igualdad material y solidaridad (arts. 2, 9.2, 40, 138.1 y 2 y 139 CE y concordantes
de los Estatutos de Autonomia, que reitera el articulo 2 LOFCA, “no descarga al Esta-
do de tales deberes, ni supone la privacién del mismo de las competencias correspon-
dientes” (STC 179/1985, de 19 de diciembre), ni atribuyen competencia a las Comu-
nidades Auténomas. Pero es asimismo evidente que tales principios vinculan a todos
los poderes publicos, en el ejercicio de sus respectivas competencias, y no sélo al
Estado [...]” (STC 150/1990, de 4 de octubre). El deber de las Comunidades Auténo-
mas de velar por su propio equilibrio territorial (art. 2.2. LOFCA) les posibilita crear
un Fondo de Cooperacién Local o un Fondo de inversiones locales o comarcales res-
pecto a materias de su competencia, pero “aunque se realizaran en el 4mbito estricto
de las competencias municipales, se estaria en presencia de un supuesto de coopera-
¢ion econdmica con los entes locales que la legislacion vigente de régimen local (arts.
55.d y 57 LRBRL) permite desarrollar a las Comunidades Auténomas” (STC
150/1990, de 4 de octubre). Estos Fondos se establecen “sin perjuicio de que la distri-
bucién haya de hacerse respetando los criterios de reparto establecidos por el Estado,
cuando se trate de ingresos estatales, y aplicando los criterios que la propia Comuni-
dad Auténoma establezca cuando se trate de participacion en ingresos propios” (STC
331/1993, de 12 de noviembre).

Los principios de ignaldad y solidaridad permiten al legislador incluir en las
bases de régimen estatutario de la funcion publica (art. 148.1.18.% CE) “previsiones
relativas a las retribuciones de los funcionarios, comunes a todas las Administraciones

107



JUAN CRUZ ALLI ARANGUREN

Piblicas, lo que, a su vez, hallaria fundamento en los principios constitucionales de
igualdad y solidaridad” (SSTC 96/1990, de 24 de mayo, 237/1992, de 15 de diciem-
bre, 385/1993, de 23 de diciembre, y 103/1997, de 20 de mayo)*™.

1.3. La cooperacién horizontal del articulo 145 CE

En el federalismo europeo la cooperacién horizontal ha servido para robustecer
1a capacidad de autogobierno de los entes territoriales, medio de defensa frente a la
centralizacién y forma de participacién en las decisiones generales?®. Considerar a la
cooperacion como el eje del sistema autonémico conduce a superar la consideracion
de que aquél se organiza en torno a las competencias exclusivas, potenciando la reali-
dad de las competencias compartidas y concurrentes que se refuerzan con la coopera-
cién y la colaboracién. Como ha expuesto MuNoz MACHADO:

“la cooperacion frena las consecuencias centralizadoras derivadas de la invia-
bilidad de las formulas primigenias de la exclusividad de las competencias y la
separacion de los poderes, e introduce en el sistema de autonomias un nuevo fac-
tor de equilibrio, surgido de la propia praxis como un elemento de autocorreccion
de algunos viejos planteamientos impracticables en las sociedades avanzadus™™.

Para un orden competencial compartido y concurrente, la cooperacién es esen-
cial y potencia la participacién de los entes titulares de competencias en el ejercicio de
aquéllas y en la formacién de la voluntad estatal. El territorio determina negativamen-
te el limite de la competencia autonémica (SSTC 1/1982 y 115/1991), pero en nume-

**-En la STC 134/1987, de 21 de julio, con invocacién de los articulos 1.1 y 40.1 CE, se consider6 que
una de Jas exigencias del principio de solidaridad era “precisamente el sacrificio de los intereses de los mds
favorecidos frente a los mds desamparados con independencia, incluso, de las consecuencias puramente eco-
ndmicas de esos sacrificios”. Fue invocada por la STC 100/1990, de 30 de mayo, para no considerar contra-
rias a los articulos 14 y 50 CE y justificar la limitacidn de [a cuantia de las pensiones més elevadas y al incre-
mento de las de menor cuantfa, “fundada en las exigencias derivadas del control del gasto péblico y del prin-
cipio de solidaridad, gozan de una justificacion objetiva y razonable”, sin estimar las alegaciones, que supo-
nen “la negacién misma del principio de solidaridad [...] que abunda en la razonabilidad de la medida esta-
blecida {...] el principio de igualdad no prohibe al legislador cualguier desigualdad de trato, sino sélo ague-
llas desigualdades que resulten artificiosas o injustificadas por no venir fundadas en criterios objetivos y
suficientemente razonables, de acuerdo con aquelios juicios de valor generalmente aceptados”. Las SSTC
63/1986, 96/1990, 237/1992 y 385/1993, de 23 de diciembre, ampararon las limitaciones generales sobre el
régimen retributivo en la competencia estatal “para sentar las bases y coordinar la planificacidn general de
la actividad econdmica (art. 149.1.13.%)".

5B Aa y M. J. Garcia MorALES, “Las relaciones entre Comunidades Auténomas: problemas y pers-
pectivas”, en J. TorNOs (Director), Informe Comunidades Auténomas 2000, p. 647, “Ia colaboracién hori-
zontal ha demostrado ser |...] una alternativa eficaz para hacer frente a tendencias centralizadoras impulsa-
das por la Federacién”; ademds constituye “un instrumento de integracidn y participacién de las wstancias
federales en decisiones generales” (p. 648). M. J. Garcia MORALES, “Tendencias actuales de la colaboracion
en los federalismos europeos: una perspectiva comparada”, Cuadernos de Derecho Pitbiico, 2. 1997, pp. 242
¥y 8.

6§, Muroz MacHabo, Derecho..., cit., L, p. 224,
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rosos supuestos un ejercicio territorialmente limitado y al margen del espacio en que
se integra ha de tener, necesariamente, una menor eficacia cn un mundo cada vez mds
interdependiente e integrado en el que los problemas son méas comunes y conexos y las
posibilidades de actuar mas vinculadas a ambitos de decision ajenos a la propia capa-
cidad de decision.

Por ello la STC 132/ 1996, de 22 de julio, afirmé que “tal vulneracién del orden
constitucional y estatutario de competencias pudiera ciertamente haberse evitado
mediante la concertacion de los oportunos Acuerdos o Convenios entre las dos Comu-
nidades Auténomas, que hubieran vertebrado el necesario principic de cooperacion
que se halla presente en la sustancia del Estado Autonémico (STC 146/1992). Acuer-
dos que, en rigor, debieran haber precedido a cualquier actuacién unilateral con inci-
dencia en la esfera competencial de otra entidad regional, modulando las exigencias
del principio de territorialidad y flexibilizando el rigor excluyente que es inmanente a
éste”.

No existen en la Constitucién previsiones expresas sobre la cooperacién verti-
cal. Sin embargo, la cooperacién herizontal entre las Comunidades Auténomas se
halla expresamente prevista en el articulo 145 CE, que implica reconocer el dmbito
supraterritorial de las cuestiones y superar

“...asi como los principios del federalismo cooperativo ponen de relieve la idea de
gite debe existir una colaboracion entre los distintos niveles del poder territorial,
también constituyen, de forma derivada, la constatacion de una superacion del crite-
rio jerdrquico que se viene utilizando para atribuir competencias en funcion def
dmbito territorial de los intereses en jucgo. Es decir, la cooperacion horizontal entre
Estados de una Federacion o regiones subraya la posibilidad de solventar entre st
{unos) mismos problemas que les son comunes, sin dar entrada a la instancia central,
por el mero argumento de la supraterritorialidad del interés afectado ™.

El articulo 145 CE prohibe la federacion entre las Comunidades Auténomas, de
modo que [a cooperacidn entre ellas tiene en tal medida su ifmite méaximo. Establece

27, ORTEGA ALVAREZ, “Las relaciones interautonémicas™, en E. GARCIa DE ENTERRIA, Madrid
Comunidad Auténoma Metropolitana, Madrid, 1983, p. 414. P. SANTOLAYA MACHETTY, Descentralizacion...,
cit., p. 378, rechazé la doctrina de ta STC 42/ 1981, de 22 de diciembre, que atribuyd a los Grganos genera-
les del Estado “la consecucidn del interés general de la nacién en cuanto tal y los de cardcter supracomuni-
tario”, que “no es mantenible con cardcter absoluto en cuanto que la propia Constitucién ofrece en su arti-
culo 145 la via alternativa de la cooperacion entre las propias Cemunidades afeciadas para resolver este tipo
de cuestiones sin recurrir a la intervencién estatal. Se pone de manifiesto en este aspecto la virtualidad de
los convenios como instrumento de defensa de las competencias regionales frente a una intervencion estatal
en problemas que exigen una regulacidn unitaria, en definitiva, para frenar el proceso de centralizacién pro-
pio de todo Estado que pretende conjugar la descentralizacién politica con el Estado social de Derecho™.
T. LasaGaRaSTER HERRARTE, “Relaciones...”, cit., p. 211, el campo de la actividad convencional interauto-
ndmica es el de “aquellas materias en las que el ejercicio de una determinada competencia excede del teri-
torio de una Comunidad Auténoma. Pero, en este supuesto, el Estado se arroga la competencia, con lo que
fa posibilidad de acuerdo interautondmico es imposible”.
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los medios para articular la cooperacién entre las mismas por medio de los Convenios
de gestidn y los Acuerdos de cooperacién:

“l. En ningtin caso se admitird la federacion de Comunidades Auténomas.

2. Los Estatutos podrdn prever los supuestos, requisitos y términos en que las
Comunidades Autonomas podrdn celebrar convenios entre si para la gestion y
prestacion de servicios propios de las mismas, asi como el cardcter y efectos de la
correspondiente comunicacion a las Cortes Generales. En los demds supuestos, los
acuerdos de cooperacion entre las Comunidades Auténomas necesitardn la autori-
zacion de las Cortes Generales"?%,

El precepto contiene, como expone RODRIGUEZ DE SANTIAGO, “una escala de
supuestos de vinculacién convencional en intensidad decreciente: prohibicion de los
que constituyan una federacién entre Comunidades Auténomas, permisién con autori-
zacion previa de los acuerdos de cooperacién y permisién con comunicacién posterior
de los convenios de gestién. Y parece claro, también, que la gradacion de supuestos en
esa escala depende de la intensidad y de la cualidad de la vinculacién que las Comu-
nidades Auténomas hacen surgir entre ellas por via convencional%. El articulo 145.2
establece dos instrumentos funcionales para articular la cooperacién intercomunitaria,
“a fin de que a través de éstos no puedan crearse situaciones contrarias a la prohibi-
cion” (STC 44/1986, de 17 de abril). Se diferencian por su contenido material y por la
forma en que se produce el control:

a) Los convenios de gestion tienen como fin “la gestién y prestacién de servicios
propios de las mismas”, exigiendo, exclusivamente, “la correspondiente comunicacién
a las Cortes Generales”. Los Estatutos deberdn “prever los supuestos, requisitos y tér-
minos en que las Comunidades Auténomas podran celebrar convenios entre si”.

b) Los acuerdos de cooperacién “necesitardn la autorizacién de las Cortes
Generales™. Ello implica que se refieren a la cooperacién genérica, con un alcance
superior al de los convenios de gestion, lo que justifica que, frente a la “comunicacién

8. E. ALBERTI ROVIRA, “Los convenios entre Comunidades Auténomas”, DA, 240, 1994, pp. 107-129;
“El régimen de los convenios de colaboracién entra Administraciones: un problema pendiente”, en E. Asa
(Dir.), Informe Comunidades Autdnomas 1996, Barcelona, 1997, pp. 616-635. Q. ALzAGA, La Constitucion
espaiiola de 1978, Madrid: Foro, 1978. R. ENTRENA CUESTA, “Articulo 1457, en F. GARRIDO FaLLA (Dir.),
Comentarios a la Constitucion, Madrid: Civitas, 1980. P. IBANEZ BuIL, “Los convenios entre Comunidades
Autdnomas”, REVLA, 274-275, 1997, pp. 487-502. A. A. MENENDEZ REXACH, Los convenios entre
Comunidades Auténomas, Madrid, 1982. A. PEREZ MORENO, “Solidaridad y convenios entre Comunidades
Auténomas”, en AA.VV. Comunidades Auténomas, solidaridad, estatutos, organizacidn y convenios,
Sevilla, 1980. J. RODRIGUEZ-ZAPATA, “Comentarios al articulo 1457, en O. ALzAGA (Dir.), Comentarios a las
leyes politicas, X1, Madrid, 1988. ). SANCHEZ NAVARRO, “Articulo 145. Convenios entre Comunidades
Antdnomas”, en O. ALzaGa (Dir), Comentorios a lu Constitucidn Espaiiola de 1978, Cortes Generales
Madrid: Edersa, 1999, pp. 75-108. J. TAIADURA TE1aDA, “El articulo 145 de la Constitucidn Espafiola: los
convenios y acuerdos de cooperacién”, RJN, 21, 1996, pp. 113-142; El principio de cooperacion en el
Estado Autondmico, Granada: Comares, 1998.

- J. M. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios.., cit., pp. 112-113.
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a las Cortes Generales™ de aquéllos, los acuerdos de cooperacién necesiten “autoriza-
cién de las Cortes Generales” como manifestacion de voluntad expresa y formal de la
mdéxima institucién del Estado. Se trata de una categoria intermedia entre la prohibida
federacion del apartade 1 y los convenios de gestidn de servicios del apartado 2, en
cuanto actividad administrativa propia de la competencia de las Comunidades Auté-

nomas*,

1.3.1. Capacidad de las Comunidades Auténomas para la cooperacién

El articulo 145.2 CE no habilita a las Comunidades para celebrar convenios y
acuerdos, sino que establece el modo de hacerlo, fijando los requisitos y garantizando
su conocimiento o aprobacidn por las Cortes Generales para comprobar su adecuacién
a la prohibicién de federacién o a la calificacidn que se realice de los mismos. No exis-
te una prohibicién constitucional o estatuaria para acordar, que se supera con la inter-
vencidn de las Cortes Generales. Por el contrario, se reconoce el derecho a hacerlo,
implicito en su personalidad juridico-plblica y en su autonomia para la gestién de sus
intereses (art. 137 CE), sean de orden juridico administrativo sobre sus competencias
o politicos reconocidos por la Constitucion y los Estatutos. La autonomia implica la
personalidad juridica y la capacidad de autogestién de los intereses y competencias
propios para representarlos y gobernarlos sin controles ajenos que no sean de legali-
dad. El articulo 2.1 LRJPA las reconoce como Administraciones publicas y, de con-
formidad con el articulo 3.4 de la misma Ley, “cada una de las Administraciones
publicas actiia para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica dnica”.
Ademis, se generalizé el reconocimiento expreso de personalidad juridica en los Esta-
tutos.

Constituyen las Comunidades “la primera y mds alta de las entidades a que se
refiere el articulo 137 de la Constitucién ...} en efecto, la Constitucién prefigura [...]
una distribucién vertical del poder publico entre entidades de distinto nivel, que son
fundamentalmente el Estado, titular de la soberania, las Comunidades Auténomas,
caracterizadas por su autonomia politica, y las provincias y municipios, dotadas de
autonomia administrativa de distinto dmbito” (STC 32/1981, de 28 de julio). Estdn
dotadas de “potestades legislativas y gubernamentales que las configuran como auto-
nomia de naturaleza politica”, ademds de su autonomia administrativa (SSTC
25/1981, de 14 de julio, y 32/1981, de 28 de julio). La capacidad de las Comunidades
Auténomas para otorgar Convenios de colaboracién deriva de su autonomia y plena
personalidad juridica (SSTC 71/1983, de 29 de julio. y 93/1986, de 14 de julio).

210 A MENENDEZ REXACH, A.: Loy convenios..., cit., p. 78, para el autor “es preferible reservar Ja deno-
minacién de acuerdos de cooperacién™ para los convenios cuyo objelo no es la gestidn de servicios propios
de las Comunidades Auténomas, mientras que se podrian denominar “convenios de colaboracion” a los que
tienen por objeto precisamente “la gestién de estos servicios” (p. 93).
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La autonomia y la gestién democraticas de los intereses de 1a colectividad cons-
tituida en Comunidad Auténoma constituyen una garantia institucional (STC
84/1982), a la que es aplicable la doctrina de la sentencia del Tribunal Constitucional
32/1981, de 28 de julio, sobre el alcance de Ia autonomia local, en el sentido del “dere-
cho de la comunidad [local] a participar a través de Srganos propios en el gobierno y
administracién de cuantos asuntos le atafien, graduandose la intensidad de esta parti-
cipacién en funcién de la relacidn existente entre los intereses locales y supralocales
dentro de tales asuntos o materias. Para ¢l ejercicio de esa participacién en el gobier-
no y la administracion en cuanto les ataile, los organos representativos de la comuni-
dad [local} han de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacion
autondmica es posible” (STC 170/1989, de 19 de octubre).

El articulo 145.2 refuerza la capacidad de concertacion intercomunitaria y apor-
ta dos instrumentos de amplio contenido y escasa precisién. Dejan amplio margen de
maniobra para que las Comunidades Auténomas puedan lenar del contenido adecua-
do a su voluntad, objetivos y medios. Esta posibilidad la abri6 la propia Constitucién
al remitir la regulacién por los Estatutos de Autonomia. Pero éstos no son los tGnicos
instrumentos utilizables, sino un marco formal que no impide la utilizacién de cual-
quier otro modo alternativo bilateral o multilateral, como expuso ALBERT:

“la exclusividad en la prevision constitucional de este instrumento no puede ser
interpretada {...] como una obligacion estricta y absoluta de canalizar la colabo-
racion horizontal a través de la figura de los convenios, con exclusion de cualquier
otra formula o cauce de relacion. Las Comunidades Autdnomas f...] pueden esta-
blecer mecanismos de relacion en el ejercicio de sus competencias, entre los que se
encuentran los convenios; y, cuando recurran a ellos, serd de aplicacion el régi-
men previsto en el art. 145.2 CE. Pero de esta disposicion no cabe desprender a la
vez una prohibicion de utilizar otros instrumentos a tal fin"?".

El ejercicio del derecho y la plena capacidad para establecer convenios se con-
trolan por las Cortes para comprobar que no transgrede la prohibicién del apartado 1
del precepto. La cooperacion horizontal existe por la propia naturaleza de las relacio-
nes de poder entre los distintos dmbitos territoriales de competencia, de la existencia
de problemas comunes y de la evidencia de que los limites territoriales administrativos
no coinciden con los de cardcter econdémico, social o cultural. La cooperacién hori-
zontal aparecié antes que la vertical y se ha mantenido en las estructuras federales; es
amplia y fecunda y se desarrolla principalmente por técnicas e instrumentos conven-
cionales por la igualdad de posicién e interés comuin de las partes, de modo que “a tra-
vés de la cooperacion horizontal se consigue asi el doble objetivo de abordar cuestio-
nes y problemas que afectan a varios miembros o bien que exceden su capacidad

1. E. ALBERTI ROVIRA, “Los convenios entre Comunidades Auténomas”, en VV.AA., Las relaciones
interadministrativas de cooperacidn y colaboracion, Barcelona, 1993, p. 69.
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individual de actuacion y de evitar, por otra parte, la intervencién central cuando tal
circunstancia se produzca™!?,

Los Convenios de gestién y los Acuerdos de cooperacién constituyen un medio
previsto en el bloque de constitucionalidad —Constitucién y Estatutos— para articular
las relaciones interadministrativas entre entidades publicas personificadas, como son
las Comunidades Auténomas. Cuando se invoca el citado bloque, se hace en el senti-
do utilizado por el Tribunal Constitucional, como pardmetro para regular el reparto
competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas®?. Conforme al articulo
28.1 LOTC el bloque de la constitucionalidad lo integran, ademds de los preceptos
constitucionales, las leyes que, dentro del marco constitucional, se hubiesen dictado
para delimitar las competencias del Estado y las diferentes Comunidades Auténomas
o para regular o armonizar el ejercicio de las competencias de éstas?'*.

Los Cenvenios de gestion y los Acuerdos de cooperacion son convenios inter-
administrativos, excluidos del dmbito de la legislacién de contratos (art. 3.1.c de la
Ley 13/1995, de 18 de mayo), que se formalizan entre entidades de Derecho pibli-
co, como medios para practicar la cooperacién horizontal en un Estado descentrali-
zado®". Se trata de una modalidad de negocio juridico contractual entre Comunida-
des del que se derivan derechos, obligaciones y responsabilidades para las partes.
Persiguen la cooperacion sobre el ejercicio de competencias con el mismo alcance y
contenido para las partes contratantes, desde una situacién de igualdad. Por la pro-
pia naturaleza del poder politico-administrativo de aquéllas y por la plena capacidad
que tienen reconocida, la vigencia del principio de cooperacién hace posible que el
contenido de los convenios sea tan amplic como lo exijan las necesidades y el ser-
vicio al interés general, con los limites derivados de la prohibicion de federacién, de
la indisponibilidad de la competencia y de la necesidad de cumplir las exigencias

22

- E. ALBERTI ROVIRA, Los convenios..., cit., p. 65.

2% Para el T.C. se trata de “una nocién compleja [...] que hace referencia a un conjunto de disposicio-
nes utilizables como pardmetro de la legitimidad constitucional de las leyes, pero no a contenidos norma-
tivos concretos que no puedan ser modificados de acuerdo con el procedimiento previsto segiin la natura-
leza de cada disposicion™ (SSTC 66/1985, 11/1986, de 28 de ecnero, 26/1987, 154/1988 v 149/1991, de 4
de julio).

4§, MUNOZ MACHADO, Derecho..., 1, cit., pp. 345-357, se trata de “los instrumentos normativos que,
Jjunto con la Constitucion, y como complemento de ésta, es preciso tener en cuenta en todo momento para
determinar con exactitud el régimen de una determinada competencia en ¢l sentido de si pertenecen al
Estado 0 a las Comunidades Auténomas” (SSTC 23-3 y 24-5-1982). E. GARCIA DE ENTERRIA, Estudios sobre
Autonomias territoriales, Madrid: Civitas, 1985, p. 299.

13- 8. Muoz MACHADO, Derecho..., cit., [, Madrid, 1984, p. 234, calificé al régimen previsto por el arti-
culo 145 CE de “tratamiento harto precario y riguroso a una técnica que en los sistemas de autonomia es de
curso corriente”, R, ENTRENA CUESTA, “Comentario al articulo 145”7, en F. GARRIDO FaLLA, Comentarios a
la Constitucion, Madrid, 1980, p. 1570, lo califica de “escasamente feliz [...] existe un extraordinario mar-
gen de imprecisién y una serie de interrogantes dificiles de resolver™. F. pE SErRA, “Nota...”, cit., p. 63, afir-
ma que los problemas que plantea el articulo 145 CE estdn “debidos en buena parte a su compleja y confu-
sa redaccion, culpable también, sin duda, de la poca utilizacion que se ha hecho de este instrumento de cola-
boracion”.
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formales de conocimiento o aprobacién por parte de las Cortes. Como expresd
MENENDEZ REXACH:

“toda la actividad que esté atribuida a la competencia de las Comunidades
Auronomas es susceptible de convenios de colaboracion. Pero sdlo en cuanto a la
gestion y prestacion de los servicios correspondientes. lo cual significa que estos
convenios nunca pueden afectar a la titularidad de las competencias, sino sélo al
modo de ejercicio de las mismas (modo de gesrién) o, en otras palabras, que no
pueden afectar al poder piblico de qute son tinilares las Comunidades Auténomas,
sino vnicamente a tareas y funciones que las mismas han de realizar en ejercicio
del poder piiblico que han asumido. Y ello no solamente en virtud del principio de
irrenunciabilidad de la competencia, {...] sino sobre todo porgue, si una Comuni-
dad Autdnoma cediese a otra la totalidad o parte de sus competencias sobre una
maleria, se estaria produciendo una modificacion del orden competencial definido
en el Esratuto {...f por un procedimiento que no es el adecuado para introducir

variaciones en esa norma estatal superior...”?'S.

Se trata de una modalidad contractual entre las Comunidades, que busca la
cooperacion sobre materias cuyas competencias les corresponden con el mismo alcan-
ce y contenido a las partes contratantes. Esta situacion de igualdad entre las partes se
desprende de la idéntica naturaleza de las mismas, de su dmbito competencial y del
reconocimiento de facultades para contratar vinculadas directamente a la plena capaci-
dad juridica de su autonomia®”’. Precisamente csta igualdad elimina cualquier situa-
cidén de preponderancia o prerrogativa de cualquiera de las partes en las relaciones
contractuales que se produzcan en el ejercicio del poder ptiblico del que son titulares,
por lo que el dmbito tipico de estos convenios son las competencias compartidas 0
concurrentes. Para MENENDEZ REXACH:

“se trata siempre de relaciones intersubjetivas de coordinacion y nunca de sub-
ordinacion, ya que éstas no son concebibles entre Comunidades Auténomas y no lo
son porque el dmbito territorial sobre el que ejercen sus competencias nunca es
coincidente, en contraste con lo que sucede entre el Estado y las Corporaciones
locales (o entre el Estado y las Comunidades Autonomas o entre éstas y dichas Cor-

poraciones), que por ello st pueden entrar en relacién supra y subordinacion™*'*.

No debemos olvidar que el principio de cooperacién entre Administraciones
publicas rige las relaciones entre éstas (art. 3.2. de las Leyes 30/1992, de 26 de

6 A MENENDEZ REXACH, Los Convenios..., cit., pp. 98-99.

217 La naturaleza contractual y de fuente de obligaciones se halla expresamente reconocida en la regu-
lacién de los Convenios de colaboracién del articulo 8 LRIPAC, cuyo apartado 2 dispone que “obligardn a
las Administraciones intervinjentes desde el momento de su firma”, convirtiéndolas en sujetos de imputa-
cion. E. ALBERT! ROVIRA, Los convenios..., cit., pp. 70-74.

28 A, MENENDEZ REXACH, Los Convenios..., cit., pp. 93-94.,
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noviembre, y 4/99, de 13 de enero). Las Administraciones piiblicas en el desarrollo
de su actividad y en sus relaciones reciprocas deberdn “respetar el ejercicio legitimo
por las otras Administraciones de sus competencias”, asi como “prestar, en el dmbi-
to propio, la cooperacidn y asistencia activas que las otras Administraciones pudie-
ran recabar para el eficaz ejercicio de sus competencias” (art. 4.1). Esta es la razén
de ser de las Conferencias sectoriales que persiguen “la imprescindible coordinacién
y colaboracién” interadministrativas entre el Estado y las Comunidades Auténomas
(art. 5.1)*'°, cuya procedencia fue reconocida por la STC 76/1983, de 5 de agosto,
sentando una doctrina plenamente aplicable a las relaciones de cooperacién interco-
munitarias:

“La necesidad de hacer compatibles los principios de unidad y autonomia en
que se apoya la organizacion territorial del Estado constitucionalmente estable-
cida, implica la creacion de instrumentos que permitan articular la actuacion de
las diversas Administraciones piiblicas, entre los que se encuentran las Confe-
rencias sectoriales, frecuentes en los modernos Estados organizados sobre la
base de autonomias territoriales. {...] el legislador estatal no puede incidir en el
efercicio de las competencias que, de acuerdo con el esquema constitucional de
distribucion de los mismas, hayan asumido las Comunidades Auténomas. De
aqui que dichas conferencias no puedan sustituir a los drganos propios de las
Comunidades, ni sus decisiones puedan anular las facultades decisorias de los
mismos: las conferencias sectoriales han de ser drganos de encuentro para el
examen de problemas comunes, y para la discusién de las oportunas lineas de
accidn” (FJ 13)%2°,

El articulo 6 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, regulé los Convenios de cola-
boracién entre el Gobierno y los Organos de Gobierno de las Comunidades Auténomas,
en cuyos instrumentos de formalizacién se contemplarin no sélo las competencias que
ejerce cada administracidn sino “la necesidad o no de establecer una organizacidn para su
gestion”, que tendrd la naturaleza de “érgano mixto de vigilancia y control”, que “resol-
verd los problemas de interpretacién y cumplimiento que puedan plantearse respecto de
los Convenios de colaboracién” (art. 6.3), que “podré adoptar la forma de consorcio dota-
do de personalidad juridica o sociedad mercantil” (art. 6.5), cuyos érganos de decision
estardn integrados por representantes de todas las entidades consorciadas” (art. 6.5.2.°).
Tales Convenios “en ninggn caso suponen la renuncia a las competencias propias de las

2% J. TorNOs MAs, “Las conferencias sectoriales™, DA, 240, 1994, pp. 71-91. J. GONZALEZ PEREZ y
E. GONZALEZ NAVARRO, Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de fas Administraciones Piblicas y
Procedimiento Administrativo comiin (Ley 3071992, de 26 de noviembre), 1, Madrid, 1999, pp. 525-532.
E. Aja ¥ M. 1. GARCIA MORALES, Las relaciones..., cit., pp. 660-661.

20. No obstante lo dicho, en la misma sentencia y fundamento se afirmé que: “en cuaiquier caso, no cabe
discutir la posicién de superioridad que constitucionalmente corresponde al Estado como consecuencia de
principio de unidad y de la supremacfa del interés de la nacion”, que justifica la funcién de coordinacién que
le atribuye la Constitucion.
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Administraciones intervinientes”, aunque “obligardn a las Administraciones intervinien-
tes desde el momento de su firma” (art. 8.1 y 2)*",

El régimen juridico de tales convenios procede de la elaboracién dogmatica
realizada por el Tribunal Constitucional, que es aplicable analégicamente a los acuer-
dos y convenios entre las Comunidades Auténomas, porque estdn inspirados en los
mismos principios de cooperacion y de lealtad institucional, con la misma naturaleza
contractual, de modo que, conforme al articulo -8 LRIPAC:

a) No suponen la renuncia a las competencias propias de las Administraciones
intervinientes (Art. 8.1), que son irrenunciables, sin que la encomienda de gestidn (art.
15), la delegacion de firma (art. 16) y la suplencia (art. 17) supongan alteracién de la
titularidad de la competencia, aunque sf de los elementos determinantes de su ejerci-
cio que en cada caso se prevean (Art. 12.1 L.LRIPA).

b} Obligaran a las Administraciones intervinientes desde el momento de su fir-
ma, salvo que en ellos se estableciera otra cosa (Art. 8.2.1.%),

¢) Serdn comunicados al Senado (Art. 8.2.2.°).

d) Deberan publicarse en el Boletin Oficial del Estado y en el Diario Oficial de
la Comunidad Auténoma respectiva (Art. 8.2.3.°).

¢) Para conocer de las cuestiones litigiosas es competente la Jurisdiccidn con-
tencioso-administrativa (Art. 8.3).

1.3.2. Proceso de elaboracion del articulo 145 CE**

1.3.2.1. Anteproyecto y enmiendas

El vigente articulo 145 CE citado tiene como antecedente el articulo 130 del
Anteproyecto de Constitucién, del tenor literal siguiente?>:

“Cualquier Acuerdo de cooperacion entre Territorios Autonomos necesitard la
autorizacién de las Cortes Generales por medio de una Ley Orgdnica”.

1. El principio de indisponibilidad de las competencias tmpide que los Convenios alteren el sistema
competencial constitucional y estatutario, porque, como declard la STC 11/1984, de 2 de febrero, “no puede
aceptarse que al socaire de un Convenio de colaboracidn [...] el Estado se arrogue un nuevo titulo compe-
tencial que menoscabe o climine las atribuciones quc en esta materia incumben a la Comunidad Auténoma
por gracia de la Conslitucidn y del Estatuio, ni tampoco es admisible que, merced a este Convenio, €sta haya
podido renunciar a unas competencias que son indisponibles por imperativo constitucional y estatutario”
(SSTC de 29 de julio, 95 y 96/1986, de 10 de julio, y 13/1992, de 6 de febrero).

22 Constitucion Espaiiola. Trabajos Parlamentarios, Cortes Generales, Madrid, 1980. O. ALzaGa, La
Constitucién Espariola de 1978, Madrid, 1978, pp. 846-853. R. ENTRENA CUES1A, Comentarios a la
Constitucién, dirigidos por F. Garrino FALLA, Madrid, 1980, pp. 1.562-1.571. A. MENENDEZ REXACH, Los
convenios..., cit., pp. 27-32.

23 Boletin Oficial de las Cortes, 44, 5-1-1978, p. 29.
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Este precepto fue objeto de numerosas enmiendas para su supresién, modifica-
cién y establecimiento de la prohibicién de federacién entre las Comunidades Autd-

224

nomas que se crearan=.

La enmienda nimero 33 del diputado JARABO Pava, perteneciente a Alianza
Popular, propuso incluir un nuevo pérrafo, con el siguiente texto: “En ningin caso
podré constituirse la federacién de regiones auténomas”. La justificd invocando el
articulo 13 de la Constitucion de la Segunda Repiiblica con objeto de “evitar la fusién,
integracion o absorcién de unas regiones con otras”, en aras a los recelos que suscita-
ria, que se traducirfan “en el nacimiento de bloques que desequilibrarian grave, y pue-
de que definitivamente, la necesaria igualdad de fuerzas de las distintas regiones espa-
fiolas, y que ademads de suponer la pérdida de la propia personalidad e independencia
constituiria un indudable peligro para la unidad nacional”.

La supresion del precepto fue defendida por la enmienda nimero 64 del dipu-
tado LETAMEND{A BELZUNCE, miembro del Grupo Parlamentarioc Mixto, en el que par-
ticipaba en representacién de Euskadiko Ezkerra.

También lo hizo la enmienda 99 de los diputados VERDE y ALDEA, PAREDES Y
HERNANDEZ y PAU PERNAU, de la Minorfa Catalana, que justificaron aduciendo que
implicaba “desconfianza hacia los 6rganos legalmente establecidos en los territorios
auténomos”. Asimismo, la supresién la propicié la enmienda 178 de la Minoria Cata-
lana, que consideraba “absurdo que cualquier tipo de cooperacidn entre territorios
auténomos necesite de Ja previa autorizacién de las Cortes Generales y ademds por
medio de una ley orgdnica”, lo que “supone una restriccién muy amplia de las compe-
tencias que se reconocen a los territorios auténomos”. El mismo grupo parlamentario,
en la enmienda 179, defendia un texto alternativo de modificacién de la redaccidn del
articulo 130 en el sentido de que “cualquier acuerdo de vinculacién entre territorios
auténomos necesitard la autorizacién de las Cortes Generales por medio de una ley
orgénica”. De este modo la autorizacién de las Cortes por ley orgdnica estaba limita-
da a los supuestos de “vinculacién bien institucional, bien estructural, entre los terri-
torios auténomos. De esta manera se superaba el caricter mas restrictivo del término
“cooperacién”, sustituyéndolo por el término “vinculacién”, que dejaba mayores posi-
bilidades y capacidad a los territorios auténomos.

La enmienda 303 del Grupo Parlamentario Socialistes de Catalunya propuso
una regulacidn a través del articulo 149 bis, objeto de la enmienda 317, en el cual se
permitia a las Comunidades “establecer acuerdos, de los que dardn conocimiento a
las Cortes Generales, quienes autorizardn su ejecucion mediante ley, de no apreciar
lesion a los intereses de otros territorios auténomos o posible causa de inconstitucio-

24 Ndmeros 33 (Sr. Jarabo Payd), 64 (Sr. Letamenia Belzunce), 99 (Sr. Verde 1 Aldea), 178 (G.P.
Minorfa Catalana), 179 (G.P. Minoria Catalana), 303 (G.P. Socialistes de Catalunya), 351 (G.P.
Socialistas de! Congreso), 651 (G.P. Vasco), 566 (Sr. Sdnchez Ayuso), 098 (Sr. Bono Martinez) y 769 (Sr.
Bravo de Laguna).
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nalidad [...]. Los acuerdos de cooperacion [...] serdn también autorizados mediante
ley por las Cortes Generales.” A ella se adhirié el Grupo Socialista del Congreso en
la enmienda 351.

En la enmienda 566 los diputados SANCHEZ AYUSO y MORODO, del Grupo Mixto,
propusieron Ia supresion de la palabra “orgénica™ del artfculo 130, dejando por tanto la
autorizacién en una Ley de las Cortes Generales sin tal naturaleza. La enmienda 651 del
Grupo Parlamentario Vasco pedfa la supresion del articulo, entendiendo que la exigencia
de ley orgdnica era un “gravisimo obsticulo” para la “solidaridad entre los pueblos del
Estado”. En la enmienda 698 del diputado Bono MARTINEZ, en nombre del Grupo Par-
lamentario Comunista, se propuso la supresion del articulo porque “no parece tenga sen-
tide que para un asunto que afecta exclusivamente a los territorios auténomos sea nece-
sario el pronunciamiento solemne de las Cortes por medio de una ley orgédnica”.

En la enmienda 769 que encabezd el diputado LLORENS BARGES y que firmaron
otros cinco diputados de Unién de Centro Democrético se propuso la adicidn de un
parrafo que reconocia “la posibilidad de separarse una Isla de la organizacién autond-
mica [...}".

1.3.2.2. Informe de la Ponencia

En su informe, la ponencia constitucional sefialé cémo el articulo 130 del ante-
proyecto se habia modificado en la redaccidn del articulo 137, apartado 2, con el voto
en contra de los Grupos Comunista y Minoria Catalana, que solicitaron su supre-
si6n*®, Se habia aceptado, por mayoria de los grupos de Unién de Centro Democriti-
co y de Alianza Popular, la enmienda 33 de esta tltima formacion, que suponia una
nueva redaccidn al apartado 1 del articulo 137, rechazando la enmienda 566 del dipu-
tado SANCHEZ AYUSO por entender “que un acuerdo de cooperacion es materia consti-
tucional y debe ser establecido por ley orgdnica”.

El nuevo articulo 137 qued6 en el informe de la Ponencia con la siguiente
redaccion:
“1. En ningin caso se admite la federacion de Comunidades Auténomas.
2. Cualguier acuerdo de cooperacion entre Comunidudes Autdnomas necesita-

rd la aurorizacion de las Cortes Generales por medio de una ley orgdnica”.

La Ponencia introdujo la enmienda de Alianza Popular sobre a prohibicién de la
federacidn de Comunidades Auténomas, de modo que para que se pudiera producir, de
modo directo o por medio de un acuerdo de cooperacion, seria precisa la reforma cons-
titucional. Por tanto, nunca dichos acuerdos podian dar lugar a tal federacién, lo que que-
daba garantizado por la necesidad de su aprobacion por ley orgénica.

2% Boletin Oficial de las Cortes, 82, 17 de abril de 1978, p. 1.597.

118



LA COOPERACION INTERCOMUNITARIA...

1.3.2.3. Debate de las enmiendas

Las enmiendas que habian sido mantenidas se debatieron en la Comisién de
Asuntos Constitucionales y Libertades Piiblicas®.

El diputado LETAMENDIA sostuvo que no sélo “se ha cerrado el paso a la
defensa del derecho de autodeterminacidn en esta Constitucién, sino que se cierra
el paso al federalismo, y hay que decirlo claro, se estd manteniendo el Estado cen-
tralista”. Considerd que “el hecho de que figure esta prohibicion expresa del fede-
ralismo, de federacion de Comunidades Autdnomas, no se limita a ser la iniciacion
de un principio, sino que esta prefiado de consecuencias negativas para las Comu-
nidades Auténomas en el desarrollo del titulo, ya que el federalismo se concreta en
un cierto ndmero de caracteristicas”. Enumerd como tales la capacidad autonorma-
tiva, la competencia universal, el poder federarse, el carecer de todo control del
poder central, la soberania tributaria y la posibilidad de planificacién territorial
auténoma®?’.

Por el contrario, el diputado de Alianza Popular FRAGA IRIBARNE afirmé que la
federal no era la dnica alternativa al Estado unitario sino que existian “variantes inter-
medias y distintas, como es, por ejemplo, el Estado regional, que entiendo yo que ¢s
el que se quiso construir en el ano 1931 y que se guicre construir ahora”. Tras invocar
el articulo 13 de la Constitucién de la Repiblica de 9 de diciembre de 1931, afirmé
que “se trata de impedir que después, por la via de las uniones entre las regiones, y
concretamente por la superior influencia que unas puedan tener sobre otras, por pre-
sidn cultural, econémica o de otra indole [...] exista la formacién de bloques dentro del
Estado, como ocurrid en los Estados Unidos de América en la tinica, pero importanti-
sima, guerra civil de su historia, la Guerra de Secesién entre los Estados del Norte y
del Sur. Evidentemente, no es el camino a seguir”,

El diputado PECEs BARBA, tras identificarse ideoldgicamente con la féormula
del Estado federal, afirmd: “lo que ocuire es que entendemos que esta Constitucién
no es una Constitucidn federal”. No consideré cientifica la afirmacién de la existen-
cia de un Estado centralista regionalizado y manifiestd su deseo de que “en el futu-
ro nuestro pais pueda ser un Estado federal, es por lo que nosotros defendemos la
existencia de este articulo actualmente 137; porque entendemos que los acuerdos de
cooperacién del punto 2 del art. 137 deben ser suficientemente flexibles para que

26 Digrio de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisién de Asuntos Constitucionales y
Libertades Publicas, 88, 1978,

2 Diario de Sesiones..., cit., pp. 3.260-3.261.

- Diario de Sesiones..., cit., pp. 3.261-3.262. La seccién 10.* del articulo 1 de la Constitucién de los
Estados Unidos de América dispone: “Ningtin Estado hard por s tratado, alianza nii confederacién alguna [...}”.
El articulo 7 de la Constitucion suiza de 1874 dispuso: “No pueden los cantones celebrar entre si alianzas par-
ticulares ni tratados de cardcter politico. Pueden, en cambio, los cantones celebrar entre si Convemos sobre
materias de legislacién, administracion o justicia, poniéndolos en conocimiento de la autoridad federal™.
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permitan las formas de colaboraciéon que sean suficientes para la interpretacion
correcta del precepto. Pero cuando se pretende la supresion del parrafo que prohibe
la federacién de Comunidades auténomas, nosotros tenemos que estar en contra;
primero, porque no tiene nada que ver con el Estado federal; segundo, porque supo-
ne un salto de soberanias y hacen acuerdos bilaterales desconociendo la estructura
de la organizacion del Estado y produciendo una discusién que consideramos abso-
lutamente superada. Es, en definitiva, la vieja idea del pacto social en uno de sus
aspectos, ¢l pacto entre dos comunidades con soberania propia, desconociendo la
soberania general del Estado, que estd muy claramente reconocida en el titulo preli-
minar de nuestra Constitucién, y permitiendo la colonizacion de una Comunidad
Auténoma mdés poderosa y mds importante respecto de una Comunidad Autdénoma
que pudiera ser dependiente de ellas™??,

El diputado PEREZ-LLORCA, en nombre del Grupo de UCD, manifesté que su
formacion politica estaba en contra del modelo federal, porque su espiritu era el de que
“se pacifiquen los problemas existentes en este momento y que no se cierren las puer-
tas al futuro, y que preservando la unidad nacional se pueda ir solucionando gradual-
mente, a partir de la Constitucion, los viejos problemas histéricos que nuestro pais tie-
ne planteados”. Invocd la Guerra de Secesidn norteamericana como consecuencia de
la confederacién de Estados y también el conflicto bélico de los cantones suizos cono-
cida como Sunderbund *®.

Por el contrario, el diputado comunista SOLE TURA se mostré partidario del
federalismo, aunque reconocid que “ésta no es una Constitucidn federal”. Afirmé que
“es cierto que el apartado 1 se puede considerar como un cierto obstaculo y ademads
relativo a cuestiones que no son las fundamentales”, aunque la cuestién estd en el
apartado 2, por lo que present6 una enmienda iz voce que reformaba el apartado 2 para
mantener las relaciones bilaterales entre las Comunidades, compaginéndose con el
poder central®!,

La Minoria Catalana, por medio del diputado Roca JUNYENT, se manifestd a
favor de la enmienda de supresién del apartado 1, entendiendo que el régimen del
apartado 2 era suficiente para los problemas que se planteaban.

El diputado MARTIN ToVAL, del Grupo Parlamentario Socialista de Cataluiia,
propuso suprimir la parte inicial del articulo y dar una nueva redaccién al apartado
2, aduciendo que la supresion del apartado 1 no se basa “en una razén politica para
establecer un Estado federal, sino en una razdn técnica. Porque si, efectivamente,
estamos constitucionalizando un Estado que es unitario, st bien tiene posibilidades
de legar a ser un Estado autonomizado, podrfamos decir por tanto, en linea inter-

- Diario de Sesiones..., cit., pp. 3.262-3.263.
0 Diario de Sesiones..., cit., pp. 3.264-3.265.
1 Digrio de Sesiones..., cit., p. 3.265.
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media entre un Estado unitario y otro federal, que lo que es obvio es que en ningin
caso se admite la federacién de Comunidades Auténomas, por la misma naturaleza
de ese Estado”. Propuso “una formulacién del apartado 2 que permita flexibilidad
suficiente para no coartar las necesarias relaciones que tiene que haber entre Comu-
nidades Auténomas, y que no pasan obviamente por la federacién de las mismas™?3,

El diputado VizCAva, del Grupo Parlamentario Vasco, defendi6 la supresion de
todo el articulo porque “nos parece sumamente importante que se prohiba, en todo
caso, la federacién de Comunidades Auténomas”. Su pretensién era “considerar que
las Comunidades Auténomas pueden establecer unos vinculos de unién y solidaridad
que se plasmen en un acuerdo federativo, sin que eso suponga introducir un Estado
federal”, por lo que admitiria “que se dijese que la federacién de Comunidades Auté-
nomas necesitaria una ley organica”. Respecto al apartado 2, que exige la autorizacién
de las Cortes Generales por medio de una Ley Orgénica, afirmé que es “contradicto-
rio que dos Comunidades Auténomas, en materias de su exclusiva competencia, no
puedan cooperar sin que intervenga un tercer poder, una tercera institucién que les
diga si deben hacerlo o no, porque lo entiendo como una intromisién en las facultades
exclusivas de cada una de las Comunidades Auténomas”, una intromisiéon de las Cor-
tes Generales en materias que no son de su competencia, por lo que defendié la supre-
sién del articulo®>.

Favorable a establecer la prohibicion de la federacién se mostré el diputado
FraGA IRIBARNE, para quien “no procede la federacién entre Comunidades Auténo-
mas y que justamente eso seria un gravisimo riesgo para la consolidacién del siste-
ma autondémico de un Estado regional que todos propugnamos y que s6lo podrian
poner en peligro los que quisieran llevarlo mds alld, puesto que nadie quiere llevar-
lo menos, y nadie defiende hoy el Estado unitario y centralista”. En su opinidn, el
articulo 137 garantiza “que cada uno actda dentro de su territorio, que no aspira a
influir, interferir, mangonear o colonizar a los demds [...] y que cualquier acuerdo,
influencia, ayuda o mediacion se hace también coram populo, con luz, taquigrafos y
prensa”. “En definitiva, no hay agrupaciones ni federaciones entre regiones, resolu-
¢ién que han tomado todos los pactos federales y que va en su dia tomé la Repiibli-
ca |..]7""

La enmienda 64 del diputado LETAMEND!A fue rechazada; también la enmienda
651 del Grupo Parlamentario Vasco. Por el contrario quedé aprobado el apartado 1 del
art. 137. Asimismo, se aprobé la enmienda in voce del Grupo Parlamentario Comu-
nista, que habia defendido el sefior SOLE TURA, con una nueva redaccidn para el apar-
tado 2 del art. 13775,

2 Diario de Sesiones..., cit., p. 3.267.
5 Diario de Sesiones..., cit., p. 3.268.
24 Diario de Sesiones..., cit., pp. 3.269-3,270.

5. Digrio de Sesiones..., cit., p. 3.270.
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1.3.2.4. Dictamen de la Comision

Como consecuencia del debate anterior, el dictamen de la Comision de Asuntos
Constitucionales y Libertades Piblicas recogié la siguiente redaccién del articulo
13823

“1. En ningin caso se admite la federacion de Comunidades Autdnomas.

2. Las Cortes Generales podrdn autorizar acuerdos de cooperacion entre Co-
munidades Autdnomas”.

1.3.2.5. Debate en el Congreso

En el debate sobre el Proyecto de Constitucién se reprodujeron las posiciones
anteriores con los mismos 0 con nuevos argumentos.

Defendieron el contenido del articulo 138 del Dictamen en cuanto a la prohibi-
cién de la federacion de las Comunidades los diputados sefiores PAREDES, FRAGA,
SOTILLO, JARABO, MARTIN TOVAL ¥y PINA.

En su intervencién, el diputado PAREDES GROSSO, en representacion de UCD,
hizo referencia a “que no tiene sentido que haya federacion de regiones, porque, en
cierto modo, la federacion de regiones, la unién de pueblos, es el Estado espaiol™*.

La posicién del Grupo de Alianza Popular, autor de la enmienda que propuso
la prohibicién de federaciones invocando el articulo 13 de la Constitucién de la
Segunda Repuiblica, la defendié el diputado FRaGA IRIBARNE porque, segun adujo,
“es un principio que no solamente es basico en los Estados unitarios regionalizados
o regionalizables, sino que estd en los mismos Estados federales, como ocurre en la
Constitucién, y en la historia que la interpreta de los Estados Unidos. La autoriza-
cién libre de federaciones entre las regiones auténomas serfa mantener una posibili-
dad de estar lisa y llanamente cambiando constantemente la forma del Estado {...]”.
Afirmo que la federacién conduciria a “aumentar las desigualdades y, por supuesto,
crear la probabilidad de presiones politicas de los mds fuertes sobre los més débiles
[...]"2%. El sefior JARABO PAYA, del mismo Grupo Parlamentario, justificé la prohi-
bicidn “con objeto de evitar que con este pretexto se ampare ¢ aliente la fusién, la
integracidn o absorcion de unas regiones con otras [...] se podria traducir en el naci-
miento de bloques que desequilibrarian grave, v puede que definitivamente, la nece-
saria y deseable igualdad de fuerzas de las distintas regiones espaiiolas, 1o que, ade-
mads de suponer la pérdida o menoscabo de la propia personalidad e independencia

26 Boletin Oficial de las Cortes, 121, 1 de julio de 1978, p. 2.615.
7 Diario de Sesiones..., cit., p. 4.397.
8- Diario de Sesiones..., cit., pp. 4.401-4.402.
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de algunas de estas regiones, constituiria un indudable peligro para la unidad nacio-
nal y para la soberania del Estado™*,

Por medio del diputado SoTILLO MART], el Grupo Parlamentario Socialista del
Congreso sostuvo que el articulo era bueno y “técnicamente adecuado a la situacién
actual y es coherente con el proyecto de Constitucién en la estructura del Estado que
prevé la Constitucién”, por lo que votaron a favor de la redaccién del articulo 138.
Recordé que “el art. 138 no tiene nada que ver con el Estado federal porque la
Constitucién no tiene nada que ver con el Estado federal. La supresion del apartado 1,
o de todo el articulo, supondria permitir la federacién de Comunidades Auténomas, lo
cual implica una relacién de soberanias que realizan determinados acuerdos de tipo
politico que no guardan sistematica con el contenido de la Constitucién”. Ello impli-
caria un “pacto entre dos comunidades con soberania propia, desconociendo la sobe-
rania general del Estado reconocida en el titulo preliminar de nuestra Constitucién [...]
permitiendo la colonizacion de una Comunidad auténoma por parte de otra [...]". Rei-
terd “que no estamos haciendo una Constitucién federal, sino una Constitucién de
autonomias. y que, en este sentido, el articulo 138 es perfectamente coherente con el
resto de nuestra Constitucién”. “En resumen: por entender que el articulo 138 no tie-
ne nada que ver con el Estado federal, que el articulo 138 no puede reconocer acuer-
dos o pactos de soberania entre Comunidades Auténomas, porque eso desequilibraria
todo el sistema de la Constitucién; por entender que el articulo 138 es perfectamente
coherente con una Constitucién de las autonomias, de las Comunidades Auténomas
{..]"20,

El diputado MarTiN TovaL, del Grupo Parlamentario Socialista de Cataluiia,
reiterd que aun cuando no quedase prohibida la federacién de comunidades “no esta-
riamos constitucionalizando el Estado federal”, sino *“un Estado de las autonomias, un
Estado autondémico, y un Estado autondmico, ciertamente, es contradictorio por su
propia naturaleza con la federacién de Comunidades Auténomas, lo cual no quiere
decir que sea contradictorio |...] con la colaboracién entre las Comunidades Autd-
nomas”?*.

Contra la prohibicién de la federacion entre las Comunidades Auténomas se
posicionaron los diputados VIZCAYA, LETAMEND{A ¥ BURGUERA.

El diputado sefior ViZCAvA sostuvo su enmienda de supresién del articulo 138
reiterando su argumentacién sobre la contradiccion que implicaba el reconocimiento
de esas competencias y la interposicion de un permiso de las Cortes Generales para el
ejercicio de las mismas por la via de la cooperacién intracomunitaria®?. El sefior

9 Digrio de Sesiones..., cit., p. 4.409.
290 Diario de Sesiones..., cil., pp. 4.406-4.407.
3 Diario de Sesiones..., ¢it., p. 4.410.
2 Diario de Sesiones..., cit., p. 4.396.
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LETAMENDI A repiti6 la desconfianza que el precepto implicaba hacia las Comunidades
Auténomas, y consideraba que €ste y otros preceptos no sélo suponian la inexistencia
de un modelo de Estado federal, sino que colocaban a Ia Constitucion Espaiiola y a la
organizacion territorial que de la Carta Magna se desprendfa en una vertiente clara-
mente antifederal?.

El diputado del Grupo Parlamentario Mixto sefior BURGUERA ESCRIVA defendié
su voto negativo por entender que “este articulo 138, con la prohibicién de la federa-
cién entre Comunidades, atenta a la libertad de esas Comunidades Auténomas, que en
materias de su competencia [...] en materias que la Constitucién reconoce de su
competencia, pueden unirse federalmente, mancomunadamente, y podrian y deberian
tener la puerta abierta para poder unirse cualesquiera que fuesen las posibilidades que
viesen de trabajar conjuntamente en las materias propias de su competencia que la
Constitucion sefiala”. A su juicio, sobraba la prohibicién porque basta con el segundo
punto, por recoger “de qué forma esas Comunidades Auténomas podian federarse, en
gué condiciones, pero nunca negar la posibilidad, porque eso es poner puertas, cerrar
puertas a la libertad de los pueblos de esas Comunidades Autonomas™?*,

Se abstuvieron los diputados PusoL y SOLE TURA. Por la Minoria Catalana el
diputado PusoL SOLEY defendié su abstencién en aras a “la servidumbre del consen-
s0”, aun sosteniendo que el articulo “ignora una auténtica realidad, y es que en Espa-
fia existen hechos a veces de cardcter histdrico, cultural y lifigiiistico, otras veces de
carécter geografico y econdmico [...] pensamos que no deberia privarse del derecho de
federarse o de mancomunarse dentro del marco constitucional de Espafia”. No com-
partia el “temor a un posible cuarteamiento de Espafia” y consideré que “existe un
avance respecto a lo que fue la Constitucién del 31, en la cual simplemente se negaba
ese derecho a cualquier tipo de mancomunacién o federacién. Concretamente en la
Constitucién que estamos construyendo ahora se reconoce 1a posibilidad, con ciertos

condicionamientos, de establecer acuerdos de cooperacién™®,

También se abstuvo el diputado SOLE TURA, portavoz del Grupo Parlamentario
Comunista, porque “estamos a favor de la supresién del apartado 1, pero no del 2, A
su juicio “el apartado 1 es perfectamente initil, es un apartado que sobra, que no
resuelve ningin problema y que puede crear otros, y que todo el problema que esta-
mos discutiendo estd claramente resuelto en el apartado 2. Exige que el paso de un
sistema supercentralizado a un sistema que funcione con base en el autogobierno
debe ser capaz de asegurar el trdnsito a este sistema sin traumas, para lo que es nece-
sario un texto flexible, que no cierre”. “Ahora bien, esto no significa abrir la puerta a
una especie de acuerdos de soberania al margen del Estado, porque el apartado 2 dice

muy claramente c6mo podria desarrollarse este proceso; es decir, que los acuerdos de

3 Diario de Sesiones..., cit., pp. 4.397-4.400.
3 Diario de Sesiones..., cit., pp. 4.410-4.411.
- Diario de Sesiones..., cit., pp. 4.402-4.403.
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cooperacién, que seria mejor Hamar de vinculacién, entre Comunidades Auténomas
tendrdn que pasar, en todo caso, por un tamiz muy concreto, el de las Cortes Genera-
les, que son las que representan la soberania nacional, segin hemos dicho en la Cons-
titucidn. Queda, en consecuencia, perfectamente resuelto con el apartado 2 el proble-
ma [...] no dejarlas a una especie de acuerdos de soberania al margen de las
instituciones centrales; se trata de articular el elemento central con esa necesaria acti-
vidad de las autonomias para llegar, finalmente, a crear, a sedimentar un sistema
autonémico operative que funcione y que responda a la realidad concreta de los pue-
blos, de las nacionalidades y regiones que componen Espaiia, sin trabas artificia-
les”46,

1.3.2.6. Proyecto aprobado por el Congreso

El texto del articulo 138 del Proyecto de Constitucion aprobado por el pleno del
Congreso de los Diputados quedé con la siguiente redaccién:

“1. En ningin caso se admite la federacion de Comunidades Autdnomaos.

2. Las Cortes Generales podrdn autorizar acuerdos de cooperacion entre Co-
munidades Auténomas”?*.

1.3.2.7. Enmiendas formuladas en el Senado®*®

En el debate en el Senado los diputados sefiores MATEO, CARAZO, AUDET,
BENET y el Grupo de Senadores Vascos volvieron a formular enmiendas contra la pro-
hibicién. La enmienda 113, firmada por el senador MATEC NAVARRO, del Grupo Pro-
gresistas y Socialistas Independientes, propuso la supresién del parrafo 1 por conside-
rar que “no parece comveniente ni necesario que el texto constitucional prohiba
taxativamente la federacién de Comunidades Auténomas, prejuzgando, por;tanto, en
sentido negativo acerca de lo establecido en el apartado 2 del mismo articulo, en el
cual se contempla la posible autorizacién por parte de las Cortes Generales de even-
tuales acuerdos de cooperacién entre Comunidades Auténomas”. Don FiDeEL CARAZO
HerNANDEZ, del Grupo Mixto, en la enmienda 226, pidid la supresion de los articulos
137 a 151. La enmienda 416 del senador AUDET PUNCERNAU, del Grupo Mixto, plan-
ted la supresién del apartado 1 que crefa innecesaria ante la exigencia de autorizacién
por las Cortes Generales que contiene el apartado 2. Don JOsep BENET 1 MORELL, de

6. Diario de Sesiones..., cit., pp. 4.407-4.408.

1. Boletin Oficial de las Cortes, 135, 24 de julio de 1978, p. 2.969.

2% En el Senado se formularon las enmiendas: 113 (D. José Luis Vicente Mateo Navarro), 226 (D. Fidel
Carazo Hernédndez), 352 (D. Luis Sanchez Agesta), 416 (D, Rosendo Audet Puncernau), 818 (Entesa dels
Catalans), 1.012 y 1.013 (Senadores Vascos).
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Entesa dels Catalans, por medio de la enmienda 818 apoyé la supresién del apartado
1 y una nueva redaccién del apartado 2 orientada a establecer el deber de comunicar
al Senado para su conocimiento todos los acuerdos de cooperacién entre Comunida-
des, de modo que sélo los acuerdos de cooperacién permanente exigiesen autorizacién
del Senado, decidiendo si era necesaria la autorizacién por las Cortes Generales.

La enmienda nimero 1.012 del Grupo de Senadores Vascos propuso la supre-
sién del articulo 138 por entender que la exigencia de ley orgénica para los acuerdos
de cooperacién suponia un gravisimo obstaculo. Con la enmienda 1.013 aportaron un
texto alternativo al articulo 138, limitando la federacidn politica entre las Comunida-
des y estableciendo un derecho de veto en las Cortes en “los casos en que contraven-
gan concretas disposiciones constitucionales”, con la siguiente redaccién:

“1. En ningiin caso se admite la federacion de naturaleza politica de Comuni-
dades Autonomas, aungue cabrd la conclusion de acuerdos econdmicos, adminis-
trativos y culturales.

2. Las Cortes Generales podrdn vetar los acuerdos de cooperacidn entre Comu-
nidades Auténomas, si estos contravinieran los términos de la Constitucion”.

La enmienda mimero 352 del senador y catedrético-de Derecho Constitucional
SANCHEZ AGESTA, del Grupo Independiente, propuso una nueva redaccion al apartado
2 del articulo 138, concediendo al Senado “una prioridad en la aprobacjén de estos
acuerdos, ya que hay en el Senado una representacidn de todas las Comunidades Auto-
nomas y, por consiguiente, puede conocer mejor sus necesidades especificas. La inter-
vencién del Congreso aparece como un elemento corrector que exige para ser supera-
do una mayoria absoluta de los votantes del Senado™:

“Las Cortes Generales podrdn autorizar acuerdos de cooperacién entre Comu-
nidades Auténomas. En la autorizacion de estos acuerdos, corresponde al Senado
la prioridad de su discusion y aprobacidn. Las enmiendas sobre observaciones que
proponga el Gobierno se entenderdn aceptadas e incorporadas al texto del acuer-
do, si el Senado no la rechaza por mayoria absoluta de sus miembros”.

1.3.2.8. Debate en el Senado®®

En el debate en el Senado el sefior AUDET PUNCERNAU se manifesté contrario a
Ia prohibicién de federacién y sostuvo que se basaba en que “los poderes centrales
temen estas posibles federaciones, porque quizd, a la larga, podrian forzar un tipo de
federacién a nivel estatal, cambiando asi su permanente concepcién de estructura
jacobina mantenida por todos los regimenes politicos modernos del Estado espafiol”.

9 Digrio de Sesiones del Senado, Comisién de Constitucion, 53, 12 de septiembre de 1978,
pp. 2.555-2.560.
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Sostuvo que ese argumento era “absurdo en si mismo, puesto que la federacién de
Comunidades no implica la federacién a nivel de Estado y mucho menos tratdndose de
un Estado que quiere, a toda costa, conservar unas estructuras centralistas que, como
he dicho antes, son profundamente jacobinas”. Por ello considerd innecesario el apar-
tado 1 con base en el apartado 2, ya que “si todo acuerdo necesita de la autorizacion y
aprobacion de las Cortes Espanolas, de igual modo lo necesitaria un acuerdo de fede-
racién entre las Comunidades Auténomas. En el caso de que éste fuera planteado de
tal forma que pudiera afectar a la naturaleza del Estado, es de suponer que seria dene-
gado por las Cortes”.

El senador PORTABELLA RAFOLS propuso una enmienda in voce a la presentada
por la Entesa dels Catalans (n.° 8§18) sobre el apartado 2: “las Comunidades Aut6no-
mas podran celebrar entre s{ convenios temporales para la gestion y prestacion de ser-
vicios propios de las mismas. Los demds acuerdos de cooperacion entre las Comuni-
dades Auténomas precisaran la autorizacion de las Cortes Generales™.

Finalmente el articulo 143 quedé aprobado por la Comisién de Constitucion del
Senado con la siguiente redaccion:

“1. En ningtin caso se admitird la federacion de Comunidades Auténomas.

2. Las Comunidades Auténomas podrdn celebrar entre si convenios temporales
para la gestion y prestacion de servicios propios de las mismas. Los demds acuer-
dos de cooperacion entre las Comunidades Autonomas necesitardn la autorizacion
de las Cortes Generales "

En el debate en el pleno del Senado se repitieron las posturas favorables y con-
trarias a la prohibicién de federacion entre Comunidades Auténomas, prevista en €l
apartado 1 del articulo 143 del Dictamen y se defendieron los votos particulares man-
tenidos contra el mismo®'.

La posicién favorable al precepto la defendid el senador GONZALEZ SEARA,
quien puso de manifiesto cdmo “la Constitucién no establece un sistema federal [...] la
férmula de las autonomias nos permite una adecuada organizacion territorial de nues-
tro Estado. Y en ella no caben federaciones de Comunidades Auténomas [...] esa fede-
racién estéd prohibida incluso en los Estados federales de una manera drastica”. Invo-
¢6 la Constitucién americana, seccién 10.% del articulo 1: “Ningin Estado celebrard
tratado, alianza o confederacion alguna”, asi como que “sin el consentimiento del
Congreso ningiin Estado podra celebrar convenio o pacto alguno con otro Estado o
con una potencia extranjera”. También lo hizo con la Confederacién Helvética y recor-
d6 la Sunderbung®:.

0. Boletin Oficial de fas Cortes, 157, 6 de octubre de 1978, p. 3.440.
1. Diario de Sesiones, 65, 3 de octubre de 1978,
2 Diario de Sesiones..., cit., pp. 3.230-3.232.
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En sentido contrario se posicionaron los senadores ZARALA, MATEO, AUDET y
UnzuerA. El senador ZABALA, del Grupo de Senadores Vascos, sostuvo que el aparta-
do 1 es “un exponente de las nuevas técnicas del centralismo, que se ve obligado por
la fuerza de los movimientos centrifugos a acceder en sus planteamientos centraliza-
dores y a buscar férmulas de control”. Entendia que el articulo no sélo no potenciaba
a las Comunidades sino que era un limite a las mismas, a pesar de la pequefia apertu-
ra del apartado 2. Para el senador UNZUETA era contradictorio e increible que “una ley
que procede del periodo franquista, que si por algo se caracterizé fue por su sentido
antiantondmico y profundamente centralizador [...] dice que las provincias pueden
asociarse [....... ] para el desarrolio de fines regionales. Y, ahora, una Constitucién,
que estamos diciendo que es la Constitucién de las Autonomias, estd prohibiendo lo
que el anterior régimen no prohibe a las provincias ni a las regiones”,

El senador del Partido Comunista MATEC NAVARRO entendid que se trataba de un
“precepto restrictivo que denunciamos afecta a toda la estructura constitucional™: “el
apartado 1 es una inutilidad cabal, que estd de mds y que, lejos de atajar precautoria-
mente problemas potenciales o resolver los existentes, puede crear nuevos, porque [...]
se impuso como consecuencia, una mds, de la desgana y las reticencias con que ciertas
fuerzas presentes en el Parlamento se han incorporado, por oportunismo y sin convic-
cidn, al proceso de las autonomias. Esas fuerzas, con una radical incomprension de la
realidad plural, sin menoscabo de su unidad, por su perspectiva centralista y centraliza-
dora, absorbente, resisten tozudamente ante la amenaza de pérdida o cesidon de sus
poderes politicos, econdmicos y sociales”. Con el apartado 2 el “problema queda sufi-
cientemente esclarecido, tutelada la imprescriptible soberania de las instituciones cen-
trales™*. Para el senador AUDET PUNCERNAU el apartado 1 partfa de un “concepto cen-
tralista y jacobino™, que ademads era initil conforme a lo dispuesto en el apartado 2.

En la redaccién aprobada por el Senado se mantuvo la que habia propuesto la
Comisién de Constitucién®®.

1.3.2.9. Dictamen de la Comision Mixta

~ El dictamen de la Comisién Mixta Congreso-Senado sobre el proyecto de
Constitucién dej6 el precepto convertido en el articulo 145 con la siguiente redaccidn:

“1. En ningiin caso se admitird la federacion de Comunidades Auténomas.

2. Los Estatutos podran prever los supuestos, requisitos y términos en que las
Comunidades Autdnomas podrdn celebrar convenios entre si para la gestion y
prestacion de servicios propios de las mismas, asi como el cardcter v efectos de la

33 Diario de Sesiones..., cit., p. 3.229.
22 Diario de Sesiones..., cit., pp. 3.233-3.235.
% Diario de Sesiones..., cit., pp. 3.237-3.238.
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correspondiente comunicacion a las Cortes Generales. En los demds supuestos, los
acuerdos de cooperacion entre las Comunidades Auténomas necesitardén la autori-
zacion de las Cortes Generales”*7

Este fue el texto aprobado por las Cortes Generales en sesiones plenarias del
Congreso y Senado de 31 de octubre de 1978, ratificado en referéndum de 6 de
diciembre de 1978 y sancionado por el rey Juan Carlos I el 27 de diciembre de 19788,

1.3.3. Prohibicién de la federacién entre las Comunidades

Al establecer el régimen de las relaciones intercomunitarias, el apartado 1 del
articulo 145 CE es taxativo en cuanto se refiere a la prohibicidn de la federacién: “En
ninglin caso se admitird la federacion de Comunidades Auténomas”. Por el contrario,
contempla que cooperen entre si como exigencia del propio modelo de organizacién
territorial del Estado basado en el derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones (art. 2 CE) y en la plena capacidad que les otorga (art. 137 CE).

1.3.3.1. Su antecedente en el articulo 13 de la Constitucién de 1931

El precepto reitera literalmente, cambiando sélo el tiempo del verbo, el articu-
lo 13 de la Constitucién de la Republica de 9 de diciembre de 1931, que dispuso: “En
ningln caso se admite la federacién de regiones auténomas™?.

La prohibicion tuvo su origen en el voto particular de los diputados ROMERO
Otazu, PEDROSO, GARCIA VALDECASAS v DE LUNA al Titulo I del “Anteproyecto de la
Comisién Juridica Asesora™, con objeto de que no se desfigurara en sentido federal el
modelo de Estado regional que creaba la Constitucién, porque

“son los territorios autdnomos los elementos integrantes, con las demds regiones,
del Estado espafiol [...]. Pero no lo integran mediante pacto, sino que, tanto los Terri-
torios autonomos como el Estado espaitol derivan su competencia de la Constitucion,

& Boletin Oficial de las Cortes, 161, 13 de octubre de 1978, p. 3.571.

3 Boletin Oficial de las Cortes, 170, 28 de octubre de 1978.

38 Fue publicado en el BOE el 29 de diciembre de 1978.

- N. PErEZ SERRANO, La Constitucion Espariola de 1931, Madrid: Edersa, 1932, pp. 94-95. Segiin este
autor, “con arreglo al texto aprobado, podra haber regiones auténomas, provincias organizadas como hoy,
cabildos insulares, plazas de régimen propio (las africanas) y municipios dotados también de autonomia. No
cabrén, por ¢l contrario, las federaciones interregionales” (p. 42). M. BassoLs CoMa, La jurisprudencia del
Tribunal de Garantias Constitucionales de la Segunda Repitblica Espafiola, Madrid, 1981, pp. 171 y ss., el
Tribunal de Garantias Constitucionales en sentencia de 12 de junio de 1935 interpretd el precepto como una
prohibicidn expresa del Estado federal, con un voto particular de cinco magistrados que rechazaban dicha
interpretacién y entendian el mandato del articulo 13 como la prohibicidn de la federacién de regiones en
proceso parcial. J. TaiaDUrA TEIADA, “Los predmbulos constitucionales en el Derecho histdrico espafiol”,
Huarte de San Juan, 2, 1995, pp. 241-245.
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que el pueblo se ha dado como ley suya, al romper, por una revolucion, ejempiar y de
hondo movimiento, la mortifera estructura borbdnica, de centralismo inepto y esté-
ril*. No nos asusta Hamar federal a la Repiiblica asi constituida, si esa vieja palabra,
a la que no negamos la eficacia de un ropaje romdntico, correspondiera exactamente
a la realidad histérica espartola y al tipo juridico de nuestra Repiiblica futura, que tie-
ne cardcter normativo y no de pacto. Estd presidida por una norma reguladora de la
estructura total de Espafia. No por el contrato, ligamen en cada caso”™'.

Tampoco en aquel momento constituyente la cuestion fue unénime por cuanto
hubo oposicidn al contenido del precepto. El diputado Sr. Samper defendié la posibi-
lidad de que provincias sueltas y convertidas en regiones vinieran luego a fundirse en
la antigna regidn que histéricamente hubieran formado.

Los diputados de la minoria vasco-navarra en las Cortes Constituyentes —inte-
grada por los nacionalistas vascos y los tradicionalistas D. Joaquin BEUNZA, D. Tomas
DoMINGUEZ AREVALO (CONDE DE RODEZNO), D. Francisco BASTERRECHEA, D. Antonio
DE PILDAIN, D. Rafael Picavea, D. José Horn, D. Manuel EGiLEOR, D. Julio DE
UrqQuuo y D. José Antonio DE AGUIRRE— presentaron al Presidente de la Republica el
22 de septiembre de 1931 el Estatuto de Estella, cuando ya se habia aprobado el Titu-
lo I de la Constitucién, varios de cuyos preceptos eran totalmente incompatibles con
el concepto de Estado federal que aquél propugnaba®?. Inviable el citado Estatuto, en
el tramite de enmiendas a la Constitucion, presentaron una, que fue rechazada, al cita-
do articulo 13 proponiendo el signiente texio:

“Se admite la Federacion de regiones autonomas que sean limitrofes y llenen
para ello los mismos requisitos constitucionales que se exigen para la formacion de
regiones auténomas” .

En la intervencién en defensa de la enmienda, el diputado tradicionalista por
Navarra Sr. BEUNZA la sostuvo como opinién de

“los que nos consideramos propulsores de las libertades regionales no cree-
mos que pueda haber un lfmite en la creacidn de las federaciones auténomas,

¥ Muchos afios después E. GARCIiA DE ENTERR{A, La ejecucion..., cit., p. 49, aludié a la superioridad
del federalismo frente al centralismo y a la simplicidad de sus férmulas burocraticas “esencialmente alie-
nantes y normalmente ineficaces”.

2l 13, SEVILLA ANDRES, Constituciones y otras Leyes y Proyectos Politicos de Esparia, Madrid, 1969,
pp. 139-167. El voto particular del diputado ALCALA ESpiNOSA propuso la incorporacién de un articulo que
dispusiera: “Queda prohibida expresamente la fusién de las Regiones demarcadas en esta constitucién”.

262 Por Decreto de 8 de diciembre de 1931 se propuso un procedimiento para la elaboracién de los
Estatutos de acuerdo con la Constitucidn, en el que se proponia un Estatuto inico para Alava, Guipiizcoa,
Navarra y Vizcaya, o uno distinto para cada una de eilas. También encomendaba a las Comisiones Gestoras
de las Diputaciones la iniciacién del proceso con la presentacidn de un anteproyecto que debiera ser apro-
bado por los Ayuntamientos, por referéndum de todos los habitantes y finalmente por las Cortes. J. A. SAN-
TAMARIA PASTOR, E. ORDUNA REBOLLO, R. MARTIN ARTAIO, Documenios para la historia del regionalismo
en Espafia, Madrid, 1977, pp. 872-873.
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sino que se ha de ir mds lejos, inspirdndose en esa razon de conveniencia del
pais”. Apoyo la “federacion para asuntos determinados [...] porque cuelquiera
que sea la inteligencia o federacion de dos regiones autonomas, es el Parlamen-
to e que tiene que autorizarla, de modo que cuando se trajera aqui el proyecto,
el Parlamento veria si respondia a los intereses o conveniencias del pais 0 no,
podria aprobarlo en el primer caso y desaprobarlo o desechario en el segundo”.
Para el diputado navarro “esto es aumentar la libertad, darle mayores cauces de
los que se le dan hoy en el proyecto constitucional, y los gue creemos que de esta
descentralizacion, que es la expansidn de la autonomia, ha de venir la constiru-
cion de una patria mds fuerte, en que cada unc [...] se sienta mds ligado a {os
demds compatriotas. Entendemos que no deben limitarse los cauces para la cre-
acion de la region, sino mds bien darles mayor amplitud. A esa finalidad respon-
de precisamente la enmienda que hemos presentado. Por tanto, me atrevo solici-
tar de la Cdmara que no cierre ese camino, ya que con ello no habrd dafios para
la Patria y, en cambio, producird grandes ventajas. Si decimos que no se pueden
federar nunca es que habremos cerrado el camino para llegar a ese régimen de
libertad™*.

1.3.3.2. Alcance de la prohibicién

Como se reflejé en el debate constitucional de 1978, los argumentos de la
enmienda que introdujo este precepto se basaron no sé6lo en el precedente que repre-
sentaba la Constitucién de 1931, sino también en un concepto del modelo de organi-
zacién del Estado que partia del unitarismo regionalizado que representa la Constitu-
cién, entendiendo que cualguier otra férmula podria suponer un atentado contra la
unidad nacional®®. Se invocaron precedentes de derecho comparado que prohiben en
Estados federales, la confederacion entre los Estados federados®’. Como se despren-
de del debate, existia una profunda diferencia entre las concepciones centralista unita-
ria y regionalista unitaria del Estado, frente a las concepciones mas federalistas del

3 Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, 45, 25 septiembre 1931, pp. 1.202-1.203.

265 1 a “unidad nacional” fue invacada expresamente por el diputado JARARO PAYA en la defensa de la
enmienda 33 y por el Sr. PERez LLORCA en ¢l debate. P. J. Ramirez, El Mundo, 24-3-1996, p. 2, afirmé que
“nuestra Transicién alumbrd una democracia vigilada por un Ejército franquista cuya ciipula adn estaba ocu-
pada por los vencedores de la guerra civil y en cnyo seno se gestaban ya los movimientos golpistas que des-
embocarian en el 23-F. Eso explica que la Constitucién no fuera capaz de dar cabida al reconocimiento de
las distintas fuentes de soberania que en rigor histérico confluyen en el procese de formacién de la Espaiia
moderna, ni por lo tanto al derecho de avtodetenminacién de los pueblos que la integran. El Estade de las
Autonom/as surgié asi como un camino intermedio entre el centralismo y el federalismo, tratando de diluir
las reivindicaciones del Pais Vasco y Catalufia en el voluntarista café para rodos, aunque la propia distin-
cion que la Carta Magna hace entre nacionalidades y regiones implica que no se trata de magnitudes homo-
géneas”.

265 Fue expresamente prohibida por los articulos 1.10.1 y 3 de la Constitucidn de los Estados Unidos de
Norteamérica, 7 de la de Suiza, 117 de Ja de México y 108 de la de la Repiiblica Argentina de 1853,
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mismo*®. En el debate se aludié expresamente a la cuestion de “los Pafses Catalanes”
y a la colonizacién de unas regiones por otras, en clara alusién a las actitudes de los
nacionalismos cataldn y vasco sobre el ambito lingiifstico-cultural y territorial de
ambas nacionalidades. En opinién de Gonzélez Navarro se trata de una:

“precaucion con la que probablemente se intenta poner cofo a las pretensiones
expansionistas de ciertas Comunidades como la Comunidad vasca (qute pretende la
incorporacion de Navarra y que incluso logrd articular en la propia Constitucion
una via procesal para alcanzar ese propdsito: disposicion transitoria 4.°), 0 como
la Comunidad catalana (donde ciertos sectores pretenden la integracion en una
organizacion superior, los llamados paises catalanes, gue comprenderian, adeinds
de la Catalufia actual, la Valencia de habla catalana —lo que supone considerar el
habla valenciana como una variedad dialectal del cataldn— vy las Islas Baleares
~donde el propio Estatuto balear declara que la lengua cataluna es propia de las
Istas Baleares: art. 3)-"2%,

Al margen de los fundamentos dados en el debate politico que justificé la pro-
hibicion, es lo cierto que esta plenamente vigente y que, superando aquél, ha de verse
como una medida de conservacién del orden politico-institucional de organizacién del
poder dentro del Estado. Como sostuvo RODRIGUEZ-ZAPATA:

“lo que el articulo 145.1 prohibe ¢s toda alteracion a latere del equilibrio poli-
fico y territorial existente entre las Comunidades Autonomas y con el Estado; la
Jormacion de blogues politicos que puedan enfrentar entre st a distintas Comuni-
dades; las ligas o alianzas entre Comunidades, incompatibles con la solidaridad
o lealiad interregional o con el interés nacional; el autoabandono de las propias
competencias en otra Conunidad o en instituciones comunes’?%.

Se trata de una prohibici6én innecesaria, historicista y coyuntural, que trataba
de dar seguridad a quienes se oponfan al modelo, porque, a su juicio, ponia en ries-
go la unidad nacional ante.las concesiones a los nacionalismos periféricos y a sus
ansias expansionistas sobre otros territorios. No se tuvo en cuenta la definicién

- Para A. RUBIALES, “Las Comunidades Auténomas. Tipologia y mapa territorial”, Documentacion
Adniinistrativa, 1.182, p. 179, tal prohibicidn se basa en el recelo derivado de la “generalizada creencia,
desde nuestro punto de vista no justificada, de que el Estado federal preda ponerse en peligro la unidad de
Espafia y se trata de impedir esta forma de organizacién”. L. ORTEGA ALVAREZ, Las relaciones..., pp. 423-
424.

7. J. GONZALEZ PEREZ ¥ F. GONZALEZ NAVARRO, Comenturios..., cit., p. 508.

268 J. RODRIGURZ-ZAPATA, Comentarios..., cit., p. 68. Para P. SANTOLAYA MACHETTY, Descentralizacion y
cooperacion, Madrid, 1984, p. 384, “el articulo 145.1 constituye tinicamente un limite a una autorizacion
general para ¢l ejercicio cooperativo de las competencias, limite que no es sustancialmente diferente a los
existentes en los Estados federales estudiados. [...] cuya finalidad no es, por lo tanto, técnicamente hablan-
do {otro argumento son las consideraciones politicas que subyacen en el mismo), la de impedir la creacién
de grandes bloques que pongan en peligro la propia forma del Estado, sino al mismo tiempo hacer posible
y poner unos ciertos limites af ejercicio cooperativo de las competencias regionales™.
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constitucional de los tres elementos que, con cardcter exclusivo, integran la organi-
zacién territorial del Estado (art. 137 CE). ni que la reserva de ley orgdnica para el
acceso a la autonomia y de limitacién de competencias, por medio de un Estatuto
negociado, impedian al legislador estatal o autonémico crear nuevas entidades ni
modificar dicho marco, si no cra por el mismo medio y procedimiento especifico de
reforma. Tampoco se consideré el principio de indisponibilidad de las competen-
cias, ni la territorialidad como limite del ejercicio del poder <de una Comunidad.
Ademds se establecian medios de control de las Comunidades Auténomas cuando
actoasen contra el orden constitucional, incluido el competencial (arts. 153, 155,
161.1.c y 161.2 CE). Sélo 1a desconfianza ante el derecho a la autonomia y al mode-
lo de Estado descentralizado puede justificar una prohibicion que era en si misma de
imposible ejecucion en el marco constitucional. Esta misma actitud se produjo res-
pecto a los instrumentos de cooperacién, tan escasamente regulados, por conside-
rarlos medio para fomentar las tendencias centrifugas y alternativa a la prohibida
federacion, en vez de considerarlos instrumento de integracion institucional en el
nuevo modelo de organizacién del poder dentro del Estado®®.

El principio de indisponibilidad o variacién de las competencias por cualquier
procedimiento distinto al previsto para la reforma estatutaria, prohibe los acuerdos que
afecten a la organizacidn territorial y a la titularidad de las mismas (arts. 147.3y 152.2
CE)?®. Esta limitacion alcanza al mismo Estado. Como constat6 el Tribunal Constitu-
cionat en la sentencia 25/1983, de 7 de abril, la adquisicién de competencias por las
Comunijdades Auténomas es definitiva ¢ indisponible, salvo expresa habilitacion
constitucional y estatutaria. Ni la pasividad temporal de cualquiera de los entes intere-
sados, ni el indebido ejercicio de las competencias pueden alterar el orden competen-
cial establecido. La t4cita aquiescencia de su titular a un acto ajeno que las desconoz-
ca o vulnere no puede ser entendido como renuncia, de manera que puede ser
reivindicada en el futuro, en los plazos y forma que establece la Ley Orgéanica del Tri-
bunal Constitucional, con ocasidn de cualquier acto que implique su ejercicio, aun
cuando el nuevo acto sea derivacion o consecuencia del anterior que no fue objeto de
impugnacién (STC 18/1982, de 4 de mayo).

En la sentencia 76/1983, de 5 de agosto, a propssito del Proyecto de Ley Orgd-
nica de Armonizacién del Proceso Autondémico (LOAPA), se establecid que el legisla-
dor estatal no puede incidir, con cardcter general, en el sistema de delimitacion de

29 Q. ALZAGA, La Constitucicn..., cit., p. 853, alude a que ¢l parrafo segundo del articulo 145 pretende
“solventar las dificultades que podrian derivarse en el orden prictico de una interpretacién radical y exten-
siva del apartado primero™.

2. P SANTOLAYA MACHELTI, Descentralizacidn..., cit., p. 383, afirma que “el principio de indisponibili-
dad de las competencias viene a jugar el mismo efecto que sc pretende con la prohibicidn, y, ademds, los
acuerdos no pueden sobrepasar en ningtn caso el dmbito competencial de que disfrutan las regiones indivi-
dualmente consideradas, por 1o gue no se acaba de adivinar el peligro para la forma de Estado espafiol por
el simple gjercicio coordinado de las mismas™.
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competencias sin una expresa prevision constitucional o estatutaria, ni dictar normas
que incidan en el sistema constitucional de distribucién de competencias para integrar
hipotéticas lagunas existentes en la Constitucién. Tampoco se pueden utilizar los Con-
venios de colaboracién para arrogarse una titularidad competencial que no le corres-
ponde, modificando el régimen constitucional y estatuario por un medic que no perte-
nece al bloque de la constitucionalidad (SSTC 71/1983, de 29 de julio, y 11/1984, de
2 de febrero).

Tampoco se considerd el principio de territorialidad como limite al ejercicio del
poder politico de una Comunidad Anténoma, porque el territorio “se configura como
elemento delimitador de las competencias de los poderes piiblicos territoriales y, en
concreto, como delimitador de las competencias de las Comunidades Auténomas en
su relacién con las demds Comunidades y con el Estado” (SSTC 99/1986, de 11 de
julio, y 132/1996, de 22 de julio). Ese ejercicio ha de ser compatible con el que corres-
ponde a otras Comunidades (STC 44/1984, de 27 de marzo), sobre todo en cuanto a
las competencias ejecutivas y normativas propias (STC 86/1988, de 3 de mayo). Se
admiten relaciones juridicas con efectos fuera del territorio siempre que sean de carac-
ter instrumental y concertado anico medio de modular las exigencias del principio de
territorialidad y de flexibilizar su rigor excluyente respecto a la territorialidad de la
actividad principal, “siempre con el limite inexcusable de la necesaria concurrencia de
la voluntad del ente cuyas competencias puedan verse afectadas por mor de la inicia-
tiva suscitada” (SSTC 44/1984, de 27 de marzo, y 132/1996, de 22 de julio). GARCiA
DE ENTERRIA ha destacado cémo la territorialidad no ha de ser interpretada de modo
tan estricto que impida cualquier forma de intervencién, sino que lleva a la coopera-
cidn, porque “una cuestion que en su propia realidad indivisible afecta a varias Comu-
nidades Aut6nomas no puede ser resuelta por una sola sin interferir en los intereses de
las demés™!.

El bloque de !a constitucionalidad ha contemplado supuestos de integracién de
una Comunidad en otra, como ocurre en la Disposicion Transitoria Cuarta respecto a
Navarra y su posible incorporacién a la Comunidad Auténoma Vasca, en el articulo
2.2 del Estatuto Vasco y en la Disposicién Adicional Segunda de la LORAFNA. La
modificacién de la delimitacion territorial estd prevista en los articulos 58 del Estatu-
to de Cantabria, y 44 de La Rioja, asi como en la Disposicién Transitoria Séptima del
Estatuto de Castilla-Ledn y Disposicion Adicional Primera del Estatuto de Andalucia.

Si conforme con el diccionario de la Real Academia la federacion es la “enti-
dad compuesta por los elementos federados”, el mandato del precepto implica la
exclusién de cualquier unién entre dos o mds Comunidades que pudiera constituir un
nuevo nivel de organizacién politica, no sélo no contemplado en la Constitucién al
establecer €l modelo de la organizacidn territorial del Estado en ei articulo 137, sino,

2. E. GARCIA DE ENTERRIA, La ejecucion autondmica de la legislacion del Estado, Madrid, 1983, p. 68.
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ademds, expresamente prohibido por el articulo 145.1. Se excluye la relacién politico-
institucional que pueda desfigurar el modelo de Estado y que pudiera conducir a la
creacién de nuevas entidades al margen del régimen previsto por el Titulo VIII, de
modo que la voluntad federativa no puede modificar las normas organicas que han cre-
ado las Comunidades Auténomas. De ahi la necesidad de conocimiento y aprobacién
por las Cortes de los acuerdos intercomunitarios. En opinién de LEGUINA:

“con esta medidu limitativa [...] se pretende cerrar el paso a toda forma de fede-
ralizacion encubierta del Estado y a la posible creacion de macrocomunidades poli-
ticas y econdmicas, dotadas de Srganos comunes de autogobierno, que pudiesen alte-
rar de facto el equilibrio politico regional buscado por la Constitucidn e incluso la
correlacion de poderes entre el Estado y las nuevas macrocomunidades que pudieran
crearse. Se trata, pues, de una medida de precaucion que quiere ser coherente con el
propio modelo de Estado unitario consagrado con la Constitucion, pero que, a mi
Juicio, es innecesaria, pues parece obvie que el contenido de los vinculos federativos
que algunas Comunidades pudieran establecer entre s{ no podria rebasar en ningiin
caso el dmbito mdximo de competencias que la propia Constitucion reconoce a cada
Comunidad, con lo que no se cuestionaria la naturaleza unitaria del Estado"*".

El Tribunal Constitucional, en la sentencia 44/1986, de 17 de abril, invocé el
precedente del citado articulo 13 de la Constitucién de 1931, afadiendo que:

“en el mimero 2 del mismo precepto, una vez establecida claramente aguella
prohibicion, se incluyen normas o previsiones estatutarias para la regulacion de
los acuerdos o convenios de cooperacion, a fin de gue a través de éstos no puedan
crearse situaciones contrarias a la prohibicién. No es, por tanto, el mimero 2 del
articulo 145 un precepto que habilite a las Comunidades para establecer conve-
nios entre ellas, sino que, supuesta esa capacidad, delimita por su contenido los
requisitos a que ha de atenerse la regulacion de esta materia en los Estatutos y
establece el control por las Cortes Generales de los Acuerdos o Convenios de coo-
peracion” (FJ 2).

*72 J. LEGUINA VILLA, “Las Comunidades Auténomas”, en PREDIERT y GARCIA DE ENTERRIA, La Consii-
tucion Espaiiola de 1978, Madrid: Civitas, 1981, p. 753, “parece obvio que el contenido de los vinculos fede-
rativos que algunas Comunidades podrian rebasar, en ningin caso, el imbito méximo de competencias que
la propia Constituci6n reconoce a cada Comunidad”. Entiende el autor que Ja prohibicién no permite “dotar
al nuevo régimen de autonomias de una mayor flexibilidad [...] preparando de este modo el camino hacia
una nueva redistribucion del poder politico territorial en un momento histdrico posterior, si, en efecto, las
mencionadas insuficiencias del propio modelo unitario asi lo aconsejase. {...] la prohibicién mencionada, en
lugar de defender la naturaleza unitaria del Estado es una medida que atenta, en palabras del senador cata-
ldn Josep Benet. “a la libertad de todos los pueblos de Espana que se quieren constituir en Comunidades
Auténomas, ya que les va a privar de una férmula de cooperacién permanente que algunos de ellos, y no
solamente los pueblos que denominamos catalanes, sino otros, y quizd mds otros, pueden querer establecer
algin dia entre s (pp. 785-786). Para P. SANTOLAYA MACHETTI, Descentralizacion..., cit., p. 381, “la prohi-
bicién de la federacién no tiene absolutamente nada que ver con el tema de la forma de Estado, en el senti-
do de configurar por si misma un Estado federal o regional”.

135



JUAN CRUZ ALLI ARANGUREN

1.3.3.3. Contenido y alcance de la federacién

El Estado avtondémico que establece la Constitucion de 1978 aparece como una
individualidad histéricamente concreta, que supone la existencia de un Estado unitario,
con la configuracién de un orde-namiento juridico complejo o compuesto y la creacién de
centros de decisién politica en las nacionalidades y regiones, hasta entonces inexistentes.

Debe buscarse el significado del concepto “federacidn™ del articulo 145.1 CE
en el texto normativo, dentro de la conformacién constitucional del modelo de Estado
unitario descentralizado, distinto del federal. Estd claro que el articulo 145.1. CE tie-
ne un significado negativo y excluyente, que confirma una organizacion territorial que
es regional, no federal. Se trata de precisar cuél es el modelo de Estado, remachando
que no sélo el Estado no es federal —como claramente lo reconocié el proceso cons-
tituyente— sino que ni siquiera cabe la agrupacién de Comunidades con una vaga idea
de federacidn que, en 8 misma, resulta imposible segiin la Constitucién.

En el modelo constitucional, el poder politico se encuentra en las Comunida-
des, las cuales pueden realizar la cooperacidn intercomunitaria que el artfeulo 145.2
reguia, sin que esto pueda dar lugar a alcanzar la férmula de federacion que implica-
ria la creacion de un nuevo marco politico que no estd previsto en la Constitucion.
Como se dijo en el debate constitucional, bastaria con el contenido del apartado 2 para
que, dentro del marco del modelo estatal, no cupiese por si misma la federacién. En
este sentido alcanzaria plena razén de ser la enmienda de los senadores vascos cuando
le daban el significado de prohibir la federacién politica que alterara el modelo de
organizacién del Estado e implicara que no se prohibia otro tipo de federacién vincu-
lada al desarrollo competencial, siempre que no tuviese el contenido politico de crear
un nuevo ente politico entre el Estado y las Comunidades.

Frente a la ley socioldgica de la evolucidn federal (“toda Confederacion tiende
hacia el Estado federal y, a su vez, todo Estado federal tiende hacia el Estado unita-
110”), el constituyente espaiiol traté de evitar lo contrario: que del Estado unitario cen-
tralizado se pasase al Estado federal, para lo que cred, como estadio intermedio, un
Estado unitario descentralizado regional (Autonomias), prohibiendo la federacién de
las Comunidades.

Para comprender el alcance de 1a prohibicidn de federacidn, hay que conocer y
analizar su concepto en el marco de los modelos constitucionales que, por medio de la
formula federal, configuran una nueva organizacién politica, con personalidad propia
y soberanfa, por la integracién de Estados hasta entonces diferenciados (Estados Uni-
dos o Suiza) o por la disociacién de un Estado unitario centralizado o descentralizado
(Alemania, Rusia, México, Argentina)*”.

23 B. CHANTEBOUT, Droit Constitutionnel et Science Politique, Paris, 1982, pp. 66-69. La actual
Repuiblica Federal de Alemania surge por la voluntad constituyente del pueblo alemén de l# ocupacion alia-
da y del Estado unitario nacional-socialista.
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Resulta dificil definir qué sea un Estado federal, lo que se puede paliar con la
metodologia descriptiva de recurrir a la enumeracién de qué caracteristicas permiten
identificarlo como tal, trazando los elementos estructurales comunes expuestos por el
Derecho Constitucional, tales como:

1. Estado articulado en unidades territoriales.
2. Las unidades territoriales estdn dotadas de considerable autonomia.

3. Las unidades territoriales participan en la formacién de la voluntad de la
Federacién a través de una segunda Camara territorial.

4. La organizacion estd garantizada en una Constitucién en cuya modificacién
participan las unidades territoriales. _

5. Los conflictos federales se resuelven por un érgano constitucional®.

Por induccién empirica, los elementos de la federacién son:

A) La voluntad politica de los constituyentes.

B) La Constitucién que la refleja, con reparto de poder con contenidos cua-
lificados:

a) Sectores que corresponden a la competencia del Estado federal y a la de los
miembros.

b) Exclusividad tendencial de las competencias respectivas del Estado federal y
de las de los miembros.

¢) Funciones de unos y otros en los dmbitos de sus competencias.

d) Extension a todo el territorio de la competencia de la federacién y limite al
propio territorio de la de los miembros.

e) Existencia de 6rganos federales: Asamblea, Ejecutivo y Supremo judicial.

f) Concurrencia de los miembros en los érganos federales a través de la segun-
da Camara de representacion territorial.

g) Participacién de los miembros en la revision de la Constitucién federal.

h) Organos y procedimientos para la resolucién de conflictos entre la federa-
cidn y sus miembros®”.

El Estado federal est4 dotado de las siguientes caracteristicas:

a) La Federacién es una unidad estatal diferenciada de los Estados federados,
fundada, como cualquier otro Estado, en un acto de derecho piiblico interno que es la
Constitucién.

b) La federacién tiene rganos propios, dotados de competencias exclusivas,
que le convierten en entidad estatal superpuesta a la de los Estados miembros,

2% J. PErez ROYO, Curso de Derecho Constitucional, Madrid, 1994, p. 611.
5 G, VERGOTTINI, Derecho Constitucional Comparado, Madrid, 1983, pp. 226-269.
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dando lugar a una estructura politico-institucional compleja. Esta estructura com-
pleja se vincula a la necesaria articulacién entre los principios federativo y uni-
tario, que son aparentemente irreconciliables, lo que determina su cardcter especi-
fico.

¢) La soberania reside en el Estado federal, con competencias asignadas consti-
tucionalmente que puede desarrollar sin el consentimiento de los miembros, quienes
tienen poder politico pero no soberania*®. La Federacién tiene competencias atribui-
das por la Constitucién y por el Derecho Intemacional, mientras que los miembros
s6lo las tienen atribuidas por el Derecho Interno, sin ninguna relevancia en el marco
internacional que corresponde exclusivamente a la Federacion:

“La nocitn juridica de Estado federal implica una federacion en la cual la
distribucion de competencias sea fijada no por un pacto contractual, sino por
una Constitucion verdaderamente rigida, se afiada a ella o no la exigencia de
una estructura especial de los érganos federales, de una participacion de los
Estados miembros en su actividad. Este marco no implica un contenido unifor-
me. Puede haber grandes diferencias entre los Estados federales {...]. El espi-
ritu inicial de esta institucion que es el Estado federal es dar cabida tanto a
las tendencias particularistas como a las unionistas, asegurar su coexisten-
cia, temperar las unas mediante las otras y provocar transacciones enire
ellas %77,

d) La Federacién puede desarrollar sus competencias sin consentimiento de los
miembros, en cuanto titular de la soberania, aun cuando se admita la participacion de
estos dltimos en algunos Organos federales, tanto en la formacién de su voluntad,
como en la ejecucién de decisiones del Gobierno federal v en las revisiones de la
Constitucién federal.

e) Existe una superioridad juridica de las instituciones federales sobre las de los
Estados miembros que le viene atribuida por la Constitucion y que constituye el

2% P. REUTER, Instituciones Internacionales, Barcelona, 1959, pp. 216-217, la superioridad juridica
de las instituciones federales sobre las locales se cifra en sistemas de control y garantfa, en ¢l deber de
respetar el derecho federal y en la existencia de organismos jurisdiccionales de control de forma que “el
conjunto del sistema se baiia en el derecho federal que o rodea todo”. Las instituciones federales marcan
una superioridad juridica sobre las instituciones locales. Las primeras controlan la regularidad y garanti-
zan el respeto de las segundas, el orden federal envuelve asi en cierto modo los érdenes locales. Salvo
excepciones, los érganos locales deben respetar el derecho federal; los organismos jurisdiccionales supre-
mos que sancionan las relaciones establecidas entre federacién y entidades componentes son drganos
federales: la federacidn garantiza a sus miembros el respeto al orden juridico propio de éstos; ¢l conjunto
del sistemna se bafia en el derecho federal que o rodea todo”. G. VERGOTTINL, Derecho..., ¢it., p. 267, sos-
tiene que “no se puede reconocer una equiordenacion entre el Estado federal y sus componentes debién-
dose admitir, debido a la supremacia de la Constitucién federal sobre 1a de los Estados miembros, {a
supraordenacién del primero”.

277 CH. DurAND, “El Estado Federal en el Derecho positivo”, en BERGER, CHEVALIER, DURAND, DUVER-
GER, FABRE, MARC, MATHIOT, SIGMAN ¥ VEDEL, Ei federalismo, Madrid, 1963, p. 209.
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denominado status de “superposicion”™?’® o “supraordenacién”?”. GARCIA PELAYO
explico las relaciones juridicas en el Estado federal:

“Se trata de un Estado en que la unidad y la diversidad, la centralizacién y la
descentralizacion se resumen en una unidad dialéctica caracterizada por una espe-
cifica conexion de las relaciones de coordinacidon, supra y subordinaciocn e inordi-
racion, de tal manera que fodas ellas se condicionan y complementan recipro-
camente. Las solas relaciones de coordinacion disolverian la unidad. del Estado;
las de supra y subordinacion lo convertirian en un Estado centralizado puro, y no
seria posible la coexistencia entre ambos grupos de relaciones mds que gracias a
la idea de inordinacicn, la cual, por si sola, es incapaz de fundar una entidad poli-
tica” .

La inordinacion es la expresién juridica de la situacién de los miembros dentro
de la organizacién federal y de sus relaciones, reconociéndoseles la participacidn,
como personalidades anténomas, en la formacién de la voluntad federal y en la refor-
ma de la Constitucién a través del derecho de iniciativa en la Camara federal o por la
ratificacion de las reformas.

f) Dentro de las relaciones de coordinacién se sitdan la distribucién de compe-
tencias, as{ como la duplicidad de Cémaras, con una federal integrada por represen-
tantes de los Estados, siendo el sistema tanto mds federal cuanto mayor sea la paridad
en cuanto a poderes.

g) Por lo que se refiere a las relaciones de supra y subordinacién son las que
afirman la supremacia de la Federacién sobre los miembros, sujeto exclusivo de la
soberanfa y bajo la que se desarrollan las relaciones de coordinacidn, que impone for-
mas concretas de existencia politica, dando el sustrato a la unidad del Estado federal.
Por ello el derecho federal tiene primacia sobre el de los miembros; el Tribunal fede-
ral entiende de los litigios entre los miembros y entre éstos y 1a federacién y en los
asuntos suscitados por la aplicacién de derecho federal. La federacion tiene posibili-
dad de actuacién inmediata sobre los ciudadanos y los Estados miembros para exigir
el cumplimiento de Ia Constitucion y de las leyes federales.

. P. REUTER, {nstituciones..., Cit., p. 216, la superposicidn del derecho federal “es una imagen; indica
bien que el orden juridico federal domina el orden local, que tos 6rganos federales tienen una competencia
para un conjunto mds vasto que los érganos locales”™.

- K. LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, Barcelona, 1983, p. 355, sefiala que una de las caracte-
risticas esenciales que diferencian el Estado federal de una Confederacion es que existe un Estado central o
“federacién” con una soberania estrictamente separada de la de los Estados miembros, estando esta tltima
limitada por aquéla”, ejercitando a través de los “6rganos federales” un dominio directo sobre todo el
territorio sin intervencion de los Estados miembros.

%0 M. GARCIA PELAYO, Derecho Constitucional Comparado, Madrid, 1959, pp. 233-234. J. PERez
RoYo, Derecho..., cit., pp. 634-636.
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Elementos de una estructura federal®®';

a) Division del poder entre dos organizaciones territoriales separadas, con un
poder politico propio y diferenciado en cada una de ellas.

b) La soberania existe en la federacién en cuanto tiene atribuida la personalidad
internacional y una superioridad interna en la estructura del Estado, asi como una
independencia respecto al resto de las unidades politicas que lo integran.

¢) Los miembros tienen un poder politico limitado y unas competencias propias
definidas en el marco de la Constitucién que crea la forma politica.

d) Existe una dualidad organizativa en dos estructuras politicas completas,
cayas relaciones se articulan a través de una Cdmara de representacion territorial.

e) La federacién cuenta con una superioridad interna en cuanto tiene un poder
directo sobre el territorio y los siibditos de las unidades politicas que la integran, a los
que afectan directamente los efectos de aquel poder, sin la intermediacién de dichas
unidades politicas.

) El poder constituyente existe como unidad politica, no como resultado del
pacto entre las unidades que integran la federacion.

La federacion no es una simple agrapacion yuxtapuesta de colectividades que,
aunque constituyan Organos, éstos ni tienen titularidad de competencias ni capacidad
de decision ni entidad diferenciada de los érganos propios de los sujetos que las cons-
tituyen. La federacién forma su voluntad y actda por s{ misma, en ejercicio de su per-
sonalidad y competencias propias, sin precisar ni ¢l consenso de las entidades que
constituyen la agrupacién:

“Una federacion supone siempre una agrupacion de colectividades piiblicas,
pero una agrupacion estable, duradera, o por lo menos trata de serlo, que posee
drganos competentes para tomar decisiones que produzcan efectos juridicos para
los miembros del grupo. En esto difiere una federacion de esas agrupaciones que
son simples yuxtaposiciones de colectividades y comportan, para etlas, obligacio-
nes comunes, pero no instituyen un 6rgano de decisidn distinto de sus propios orga-
nos. Aun cuando su objeto sea duradero, como en un tratado de alianza o de
comercio, no existe ahi una federacion, puesto que para toda decision nueva
importante se requiere el acuerdo de todas las colectividades que son parte en ese
tratado, estando representada cada una de etias por wno de sus drganos.

Por el contrario, en la federacion existe un drgane comdn gue toma decisiones
creando obligaciones juridicas hacia todas las colectividades federadas y, en gene-
ral, se prevén sanciones [...f al ingresar en una federacion una colectividad se
somele, pues, en una medida variable, a una autoridad juridica superior. La fede-
racién no es, pues, una simple relacion juridica creadora de obligaciones mutuas

1 J. k. SorozABAaL ECHEVARKIA, “Estado compuesto”™. En Enciclopedia Juridica Bdsica, 11, Madsid:
Civitas, 1995, pp. 2.899-2.905.
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entre asociados. Es una colectividad pitblica organizada, una persona juridica

acriva, que tiene 6rganos que pueden tomar decisiones %,

Habitualmente se identifica federacién con igualdad y simetrfa, pero también
supuestos de federalismo asimétrico por la distribucidén desigual de los poderes, vin-
culada a hechos nacionales o a diferencias histdricas, territoriales, culturales, lingtiis-
ticas o religiosas. La asimetria se manifiesta en mayor autoridad federal sobre alguno
de los miembros, con mayor capacidad de actuacién legislativa o ejecutiva. Asi ocu-
rrié en la India durante los primeros seis afios de vigencia de su Constitucién. El
supuesto mas comiin es la existencia de diferente grado de autonomia entre los Esta-
dos miembros, del mismo modo que en Estados centralizados puede existir menor
nivel de centralizacién en unas que en otras regiones. Asi ocurrié en Espaila con los
territorios forales y al transformarse a un modelo de autonomfias siguen existiendo
diferencias competenciales, alguna tan importante como {a financiera concertada con
el Estado por la C. A. Vasca y la C. F. de Navarra. En Alemania el Estado Libre de
Baviera tiene un dmbito competencial diferente del resto de los Lander. En Malasia
los Estados de Sabah y Sarawak tienen mayores competencias en fiscalidad, inmigra-
cion, pesca y otros sectores. Otro tanto ocurre en los Estados de Borneo.

1.3.3.4. La identificacién de la existencia de una federacién

Para identificar la existencia de una federacién se deberdn tener en cuenta ele-
mentos tales como:

a) La articulacién de una nueva unidad politica territorial, con cardcter de
supracomunidad dentro del Estado, integrada por varias Comunidades.

Ia dualidad organizativa es un rango esencial de la estructura federal, con dos
niveles de autoridad que corresponden a dos estructuras politicas completas, la de la
federacién y la de los miembros, cada una dotada de poder legislativo, de gobierno y
de organizacién judicial separadas y con 6rganos exclusivos, con d&mbito de poder y
jurisdiccional diferente, territorialmente delimitado.

Por ello el Estado federal es un Estado compuesto e integrado por verdaderos Esta-
dos dotados de organizaciones politicas con su propio poder originario, aun cuando care-
cen de algunos elementos que pudieran identificarse con la soberania que se reconoce,
fundamentalmente a través de la superioridad interna y de la personalidad internacional.

Ahora bien, el poder de los miembros es propio y originario, es un poder poli-
tico limitado, no derivado de la federacion y reconocido por ella.

Para que pudiera hablarse de una federacion de Comunidades habria que asi-
milarla, lo méximo posible, a lo que es propio de la estructura federal, dando lugar a
una nueva organizacién en la que se configurasen los dos planos de la actuacién. La

2 Cy. DUraND, “El Estado...”. cit.. p. 174.
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nueva dualidad organizativa tendria que circunscribirse necesariamente a los 4mbitos
proptos del poder reconocido en la Constitucién a las Comunidades Auténomas, con-
figurando una nueva estructura politica —no prevista en la Constitucién— dotada de su
propia capacidad legislativa y de gobierno, a través de drganos nuevos de la federa-
cién distintos de los propios de las Comunidades.

b) Las unidades territoriales originales (Comunidades) mantienen un nivel de auto-
nomia considerable, participan en la formacién de la voluntad de la federacién (supraco-
munidad), le atribuyen el ejercicio de algunas de sus competencias, o la direccién y coor-
dinacién que armonice las distintas politicas que ejerciten las autonomias territoriales.

Para ello es fundamental una distribucién de competencias que implica la trans-
mision de la titularidad de las mismas a la nueva estructura federal, especificando las
materias que corresponden a la federacion y las que estan atribuidas a las Comunida-
des que la integran.

En los modelos federales existe:

— La dualidad de estructuras en su contenido constructivo, por la existencia de
un doble sistema de competencias.

~La distribucién de competencias: por federalismo se entiende “el método de
dividir los poderes de manera que los gobiernos regionales y el federal, cada
uno en su esfera, sean independientes y coordinados” (Smith), por lo que en la
distribucién “radica la clave de la boveda del sistema federal”®. Esto se hace
reconociendo un nivel de competencia a la autoridad central en las materias que
afectan al conjunto de la federacién de otras a las organizaciones federadas.

¢) En el nuevo ente federal debe existir una Camara de representacion territo-
rial de las autonomias federadas, asf como organismos de solucidn de conflictos.

Ello exigirfa proceder a una distribucién de competencias legislativas entre la
federacién y las Comunidades, a la aportacién de recursos desde éstas a la participacion
de las unidades territoriales y a la formacion de la voluntad de la federacion, a través de
la presencia de los ciudadanos en dmbitos representativos a nivel de la federacién.

d) En la vigilancia federal sobre las unidades territoriales para garantizar el
cumplimiento de las obligaciones contraidas con la federacidn, asf como el estableci-
miento de una instancia de resolucién de conflictos para resolver las disputas entre la
federacién y las unidades territoriales.

) Asimismo, la creacién de un ordenamiento juridico nuevo, de cardcter supraco-
munitario o federal, que se superpone a los ordenamientos de las Comunidades federadas.

Las relaciones de supremacia se suelen establecer entre la constitucién federal
respecto a las constituciones de los Estados miembros como norma inspiradora y
medida de todo el derecho producido en la federacién.

2% LOEWENSTEIN, Teoria..., cit., p. 356.
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Prevalencia del derecho federal sobre el estatal en caso de conflicto. “El derecho
federal quiebra el derecho del land”, siempre que no sea invadida la esfera competencial.

Vigilancia federal sobre los Estados miembros en especial cuando tienen con-
fiada la ejecucién de la legislacién federal.

Ejecucion federal en caso de notorio incumplimiento por parte de Jos miembros
de la Constitucién o leyes federales.

) Del mismo modo, la coordinacién de los poderes entre la federacion y las
Comunidades federadas a través del mecanismo de supra y subordinacién y de inordi-
nacién, utilizando la terminologia de GARcia PELAYO.

g) Las denominadas relaciones de inordinacién: implican la participacién de los
miembros en la formacién de 1a voluntad de la federacidn a través de una Cdmara de natu-
raleza territorial, as{ como en el procedimiento de reforma de la Constitucidn federal.

El limite de la prohibicién de federaciones se centra en impedir la alianza entre
Comunidades que cree un tercer nivel politico, que se interponga entre las Comunida-
des y el Estado™; se prohibe la creacién de entidades a las que se traslade la titulari-
dad de competencias o de instituciones supraordinadas a las Comunidades® y se
excluyen las relaciones politicas que pretendan la sustitucién de una Comunidad por
otra, la fusion de los érganos politicos o la creacién de un nuevo nivel politico-admi-
nistrativo ajeno al modelo de organizacién territorial del Estado previsto por la Cons-
titucion e integrado por la estructura del Estado, las Comunidades Auténomas, las Pro-
vincias y los Municipios (art. 137 CE).

1.3.4. Formalizacion de las relaciones de cooperacion

El articulo 145.2 CE reconoce que los “respectivos intereses” de las Comuni-
dades Auténomas pueden afectar a varias de ellas y atenderse sin la intervencion esta-
tal, porque “la supraterritorialidad no configura titulo competencial alguno [...] ni per-
mite “desplazar la competencia de su declaracion y gestién al Estado™¢. Por tanto,
cuando el interés de una Comunidad se extienda “més alld de los limites territoriales
de la misma podra dar lugar a mecanismos de cooperacién y coordinacidn, pero sin

. E. Ala, et altexi, E{ sistema juridico de las Comunidades Auténomas, Madrid, 1985, p. 431: “Cuando
Ia Constitucion prohiba la federacidn entre CC.AA. (art. 145.1.) estd prohibicndo {a conclusién de alianzas
politicas permanentes entre CC.AA., de modo que se cree un fercer rivel o tercera instancia estatal que se
interponga entre ésta y el Estado central, o bien dé paso a una division en bloques de las CC.AA.™.

5. A, MENENDEZ REXACH, Los convenios..., ¢iL., p. 105: “Las Comunidades Auténomas no solo pueden
acordar entre si la creacion de entes instrumentales que quedan luego en una relacién de subordinacion res-
pecto de aquéllas y que sélo asumen facultades de gesli6n, pero no pueden crear Entidades piiblicas con
competencias propias que ocuparian por elio una posicién supraordinada a la de las Comunidades participan-
tes en su constitucién™.

6 La supraterritorialidad como titulo competencial del Estado figura recogida en el articulo 149.1.21,
22y 24 CE.
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alterar la competencia de aquélla para declarar y gestionar dichos espacios™ (STC
102/1995, de 26 de junio). La norma constitucional parte de la capacidad de las Comu-
nidades Auténomas para hacerlo, les dota de instrumentos, delimita su contenido y
establece el control sobre aquéllos. Prevé que las relaciones intercomunitarias se esta-
blezcan a través de los “convenios para la gestién y prestacién de servicios propios de
su competencia”, que podran ser regulados por los Estatutos, y de los “acuerdos de
cooperacion™¥ . Falta una clara diferenciacién sustantiva y material, que debiera ser la
determinante de la actuacién de las Cortes Generales®®,

Precisamente tal autonomf{a deja un amplio campo a la eleccién entre los mode-
los de relacion y de los medios a utilizar en la misma, que estd reconocida para la coo-
peracién vertical por el articulo 4.5 de 1a Ley 30/1992, que alude a “los instrumentos
y procedimientos que de manera comdn y voluntaria establezcan”. Es mas, tales ins-
trumentos han de ser considerados mds que como cauces exclusivos y excluyentes,
como expresiones del principio de cooperacién, susceptibles de diversos contenidos y
analogfas, siempre que salven la prohibicién y el procedimiento establecidos por la
Constitucién. La garantfa de la autonomia exige una mayor formalizacién de los ins-
trumentos de cooperacion entre el Estado y las Comunidades que entre éstas, dada la
desigualdad de las partes en el primer caso frente a la igualdad en el segundo. También
ha de considerarse el distinto rango de las partes teniendo en cuenta las funciones de
intervencién y control que corresponden a aquél (art. 155 CE), asi como las de coor-
dinaci6n general y especifica (arts. 149.1.13, 15y 16, y 150.1 CE) y el riesgo de inje-
rencia en las competencias autondmicas que suponen y que trata de evitar el principio
de lealtad constitucional, como ha gquedado expuesto.

La referencia a los servicios objeto de los Convenios de gestién ha de enten-
derse como cldusula de estilo que comprende la gestién de los ambitos propios de 1a
competencia asignada por el ordenamiento para “servir a los intereses generales”
(art. 103.1 CE) como funcién administrativa, que ha llevado a atribuirles un caric-
ter administrativo y ejecutivo®™. Queda precisado que el alcance del Convenio sélo
afecta a la gestién, pero no a la titularidad de la competencia, esto es, al “poder

¥ A, ROVIRA, Las relaciones interadministrativas de cooperacion y colaboracion, Barcelona, 1993,
pp. 72-74. P. SANTOLAYA MACHETT!, Descentralizacion..., cit., pp. 398-409.
WS MUROZ MACHADD, Derecho..., 1, cit., pp. 233-234.

2% A. ROVIRA, El sistema..., p. 436, “lo esencial reside, pues, en el cardcter ejecutivo o administrativo
de la actividad sobre la que se proyectan los compromisos contraidos, de tat forma que cualquier obligacidn
jurfdica que verse sobre actuaciones no administrativas debe conducirse bajo la férmula de los acuerdos de
cooperacion”. E. RIvERO YsSERN, “Tipologia de los convenios interregionales™, en Comunidades Awtonomas
(solidaridad, estatutos, organizacion, convenios), Sevilla, 1980, traduce “‘servicios propios™ por “servicio
ptiblico” como elemento que permitiria la diferenciacién entre uno y otro tipo. Para J. RODRIGUEZ-ZAPATA,
Comentario..., cit., p. 71, pueden ser objeto del convenio todas las materias que entran dentro de las compe-
tencias de las Comunidades Autonomas, por lo que “carece de utilidad cualquier clasificacién ratione mate-
rige”. R. PARADA, Régimen juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo
comiin. Estudio, comentarios y texto de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, Madrid, 1993, p. 77, distingue
entre los convenios administrativos y los politicos.
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publico de que son titulares las Comunidades Auténomas, sino tnicamente a las
tarcas y funciones que las mismas han de realizar en el ejercicio del poder publico
que han asumido”*,

Sin embargo, no se especifica el objeto de los acuerdos de cooperacidn, aunque
por su propia naturaleza deben superar a aquéllos y recaer sobre materias diferentes, si
bien relacionadas con los dmbitos competenciales propios, no directamente referidas a
la dicha gestién y prestacién, lo que implica atribuirles un contenido mds amplio y
“politico” que, en ningin caso, llegue a la prohibida federacion de Comunidades. Esta
constituye el limite superior al ejercicio de la autonomia en la cooperacién interadmi-

nistrativa®™'. En este 4mbito se encuadrarian las competencias estatutarias de conteni-

do politico, que no se refieran a la gestién y prestacidn de servicios, y las extraestatu-
tarias, que pueden ostentar las Comunidades Auténomas en virtud de transferencia o
delegacion de competencias exclusivas del Estado conforme al articulo 150.2 CE. Del
mismo modo, aquellas materias que no tienen el cardcter de exclusivas debieran ser
objeto de los acuerdos de cooperacién®2.

Existe, ademds, otro medio de diferenciacidn, que es el distinto nivel de control
que supone la intervencidn de las Cortes Generales. La mera comunicacion en el caso
de los convenios de gestidn y prestacion de servicios, frente a la necesaria autoriza-
cidn para los acuerdos de cooperacién. De este modo, la técnica de control se va a con-
vertir en el medio de calificar la naturaleza, viniendo a ser acuerdos todos los que las
Cortes consideren como tales®.

0. A, MENENDEZ REXACH, Los comvenios..., cit., pp. 98-99.

- 1. LEGUINA, Las Comunidades..., cit., p. 787, el precepto no establece el criterio diferenciador entre
fos convenios y los acuerdos, que tampoco viene establecida por la naturaleza “administrativa de los con-
venios” y el cardcter “politico™ de los acuerdos, puesto que si la politicidad de cstos tltimos tratara de arti-
cularse en la creacion de Srganos comunes de tipo federacion caeria bajo ta prohibicion del apartado 1. Para
O. ALZAGA, Comentarios..., cit., pp. 852-853, los convenios “que excedan del mero dmbito de la gestion y
prestacion de servicios propios de las respectivas Comunidades Auténomas y no alcancen la categoria de
acuerdos de federacién podrén celebrarse entre las Comunidades Auténomas, si bien las mismas necesitardn
la autorizacién de las Cortes Generales™; el precepto puede “contribuir a resolver no aspiraciones politicas,
pero sf problemas administrativos de muy diversa indole”.

¥ E. RIVERO YSERN, Tipologia..., cit., pp. 217-218, vincula el acuerdo de cooperacién al compromiso sobre
competencia que no es propia de la Comunidad, que le haya sido transmitida, lo que no obstaria “a l1a transfe-
rencia de determinadas facultades de adecuacion, gestion, etc., de estos servicios en un proceso de comparticién
de competencias gestionadas conjuntamente por varias Comunidades Auténomas”. P. SANTOLAYA MACHETT,
Descentralizacion..., cit., pp. 408-409. SERVICIOS JURIDICOS DE 1.A SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS
DipuTanos, “Nota sobre el convenio de cooperacidn cuitural entre la Junta de Andalucia y la Comunidad de
Madsid”, Revista de las Cortes Generales, 5, 1985, pp. 217-230, calificaron de Convenio de Gestidn ¢l que se
les habia remitido para su autorizacién como Acuerdo de Cooperacidn por entender que versaba sobre la “ges-
tion y prestacidn de servicios propios” de las competencias de ambas Comunidades Autdnomas.

2% Sobre la calificacién del documento antes de su remision a las Cortes, los citados Servicios
Juridicos de fa Secretarfa General del Congreso afirmaron en el mismo informe: “es evidente que quien
primero debe calificar el instrumento son las propias Comunidades, pero, tanto por ta posible divergencia
en el tratamiento estatutario de Ja materia como por necesidad de evitar utilizaciones abusivas de la figu-
ra por parte de las Comunidades, el control por las Cortes Generales comienza por la facultad de recali-
ficar el convenio™ (p. 228).
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Se trata de medios para posibilitar las relaciones interadministrativas, sin incu-
rrir en la prohibicién de federacién. El articulo 145.2 CE no habilita a las Comunida-
des para celebrar convenios —facultad inherente a la autonomia que se les reconoce en
la Constitucién y en los Estatutos— sino que establece el como se pueden celebrar,
fijando los requisitos y garantizando su conocimiento o control por las Cortes Gene-
rales para comprobar su adecuacién al marco constitucional en general y a 1a prohibi-
¢ién de federacidn en particular. Dado que la cooperacién vertical y horizontal se des-
prenden, como se ha expuesto, de la propia naturaleza del modelo de organizacién
territorial del Estado y de los principios de unidad, solidaridad y cooperacién, no
resuita necesarto el reconocimiento, como lo demuestra el hecho de que no exista de
modo explicito el referido a la cooperacién vertical y, sin embargo, ha sido una reali-
dad, posteriormente plasmada en las Leyes 30/1992 y 4/1999.

Como ha puesto de manifiesto la sentencia del Tribunal Constitucional
4471986, de 17 de abril, “no es, por tanto, el nimero 2 del articulo 145, un precepto
que habilite a las Comunidades para establecer convenios entre ellas, sino que,
supuesta esa capacidad, delimita por su contenido los requisitos a que ha de atenerse
la regulacién de esta materia en los Estatutos y establece el control por las Cortes
Generales de los acuerdos o convenios de cooperacién” (FJ 2). Asf lo reitera en el fun-
damento juridico 4-a) al declarar que “el articulo 145.2 de la Constitucién no habilita
o instituye la posibilidad de celebrar convenios, sino que los delimita, y en funcién de
sut contenido establece los requisitos que han de cumplir para su vigencia™.

La sentencia del Tribunal Constitucional 44/1986, de 17 de abril, citada dis-
tingue entre los convenios y las “declaraciones conjuntas de intenciones, o propési-
tos sin contenido vinculante, o la mera exposicién de directrices o lineas de actua-
cidn”, que vienen recogiéndose en los documentos denominados “Protocolos” o
“Declaraciones de voluntades™ firmados por las autoridades ejecutivas autonémicas.
Pero para comprender cudl es el contenido del documento y el régimen aplicable, es
preciso “analizar la naturaleza del documento y el cardcter de sus cldusulas. Cierta-
mente hay algunas que por su amplia generalidad y su falta de contenido vinculante
pudieran no alcanzar la naturaleza propia de un convenio [...] por no darse en ¢l
documento aprobado el cardcter operativo propio de los convenios [...] no hace fal-
ta examinar el contenido de cada uno de los apartados en que se tratan las diferentes
materias. Basta la comprobacién de que su texto contiene compromisos de actuacion
en sentido determinado”. Esto exige que el documento sea “examinado en su totali-
dad, porque como una unidad ha sido convenido” (FJ 3). En la medida en que para
la elaboracidn del convenio existe un ifer en el que se han de producir una serie de

5. 0. ALZAGA, Comentario..., cit., p. 853, el “1ltimo apartado del articulo [...] viene, de una parte, a sol-
ventar la dificultad que podria derivarse en el orden prictico de una interpretacion radical y extensiva de la
prohibicidn que contiene el apartado I, en el caso de que el mismo hubiera sido recogido sin ningnna mati-
zacién, tal y como dice la Constitucién de 1931, y puede de otra parte, contribuir a resolver no aspiraciones
politicas. pero si problemas administrativos de muy diversa indole”.
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actos, estos son separables y enjuiciables desde la perspectiva de las normas que a
ellos se refieran (FJ 4-b).

La complejidad del procedimiento para la formalizacién de las relaciones de
cooperacion horizontal, 1a elaboracién y aprobacidn de los convenios y acuerdos, tanto
en el orden interno de las Comunidades como en la participacién de las Cortes Genera-
les, supone un régimen “riguroso e inadecuado™* y una “carrera de obsticulos, capaz
de des-animar a un politico perspicaz que sabe de antemano que metiéndose en seme-
jante aventura [...] tiene mucho que perder y poco que ganar”®®. Todo ello ha dado
lugar a un escasisimo desarrollo de la cooperacidn horizontal, que ha conducido a una
cooperacion informal y espontédnea, mds intensa que la institucionalizada, que se reali-
za al margen de los medios constitucionales, como es el caso de los protocolos y las
declaraciones de intenciones a que se refirié la STC 44/1986, de 17 de abril?”’. También
se han utilizado las asociaciones®3, las fundaciones y la colaboracion informal no ins-
titucionalizada como manifestacion de las relaciones de “buena vecindad”.

1.3.5. Control por las Cortes Generales

Aun cuando en el texto aprobado por el Senado el control s6lo estaba previsto
para los acuerdos de cooperacion, dejando libres los convenios de gestidn, el articulo
145.2 CE establece dos sistemas de control. Para los convenios de gestién un control
bajo la férmula “comunicacién” a las Cortes Generales, mientras que para los acuer-
dos de cooperacion se exige una “autorizacion de las Cortes Generales”. La regula-

5. F.AJAy M. J. GArRCiA MORALES, Las relaciones..., cit., pp. 655-656, “la actual regulacién lleva a una
situacién tan chocante (y absurda) como constatar que patra las CC.AA. es mds fécil suscribir convenios de
colaboracitn transfronteriza con regiones vecinas que firmar un convenio con otras CC.AA. colindantes,
aunque fas actuaciones pactadas sean similares. Ello es preocupante porque la rigidez de la actual regulacién
puede ser el motivo de que la colaboracién entre CC.AA., més que no existir, se esté desarrollando {...] de
un modo informal ¢ a través de instrumentos alternativos de derecho privado, que, si Jlegan a convertirse en
método general de relacién entre CC.AA., puede relegar a los procedimientos de control y transparencia que
disefia el derecho piblico”.

6. J. GONzALEZ PEReZ ¥ F. GONZALEZ NAVARRO, Comentarios..., cit., p. 511. E. ALBERT] ROVIRA, Los
convenios..., cit., p. 50, destaca que la regulacién expresa de la cooperacion horizontal “adolece de una exce-
siva rigidez y formalismo, que supone un freno considerable”.

T A, IMENEZ BLANCO, Las relaciones..., cit., p. 169, invoca a K. HESSE y califica las férmulas de coo-
peracion federal extra-constinutionem de “mero canibio de acento y no de una real mutacion constitucional.
Es una cuestién de terminologia o, en todo caso, de medida”, manifestacién del Estado federal evolutivo.

% Sirva de ejemplo la Federacion de Organismos de Radio y Television Autondmicas (FORTA).

9 A. MENENDEZ REXACH, Los convenios..., cit., p. 103, la intervencion de las Cortes tiene precisamente que
constatar en cudl de los supuestos encaja el Convenio de que se trate: si es un Convenio de colaboracién, se limi-
tard a acusar recibo de la comunicacién; si es un Acuerdo de Cooperacion, lo autorizard o no segiin proceda; si
es un Acuerdo de federacidn, denegard en todo caso la autorizacion. J. TAJADURA TEIADA, “Cortes Generales y
cooperacion interautondmica”, Revistz de las Cortes Generales, 48, 1999, pp. 6-40. C. GUTIERREZ VICEN, “La
intervencidn de las Cortes Generales en la celebracién de convenios entre Comunidades Auténomas: la apari-
ci6n de nuevas problemas”, Corts. Anuario de Derecho parlamentario, 9, 2000, pp. 283-303.
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cidn que el precepto constitucional realiza estd claramente orientada a establecer unas
formas de cooperacidn —sin precisar todo su contenido— y sistemas que habiliten para
ejercitar el control sobre el ejercicio de las facultades propias de las Comunidades, a
fin de impedir su federacidn.

El articulo 145.2 CE no contempla otros actos que los de comunicacién y
autorizacion, sin regular la posibilidad de modificar el contenido de los convenios o
acuerdos que le sean remitidos por las Comunidades Auténomas. Se trata de acuer-
dos con contenidos negociales que no pueden ser alterados por quien, como las Cor-
tes, no ha participado en su elaboracién y tiene atribuidas por la Constitucion unas
funciones concretas y especificas de conocimiento o aprobacién®™. Asi se despren-
de de la doctrina contenida en la STC 27/2000, de 31 de enero, que, invocando la
doctrina de la STC 76/1988, de 26 de abril, desestimé el recurso de amparo inter-
puesto contra la decisién de la Mesa del Parlamento de la Comunidad Auténoma
Vasca de inadmisién de enmiendas contra el Proyecto de Ley sobre aportaciones
econdmicas de las Diputaciones Forales a la Hacienda General de la Comunidad,
precisamente por ¢l cardcter de pacto entre dichas Diputaciones y ¢l Gobierno auts-
nomo*’.

Sin embargo, el articulo 138.2 del Reglamento del Senado permite autorizar un
Acuerdo de cooperacién “con los condicionamientos que se estimen pertinentes”.

1.3.5.1. Convenios de Gestidn

Respecto a Jos convenios de gestidn, el articulo [45.2 se remite a los Estatu-
tos para regular “el cardcter y efectos de la correspondiente comunicacién a las Cor-
tes Generales”. En los Estatutos se reitera la comunicacién y, en algunos casos, se
establece un plazo de treinta dias para que aquéllas se pronuncien y la entrada en

- Fn relacién con la tramitacidn de las reformas estatutarias (act. 151.2 CE) se previd un procedimiento
para adecuar la voluntad de las CC.AA. con el derecho de enmienda por medio de la Resolucién de la
Presidencia del Congreso de los Diputados de 30 de septiembre de 1993 {BOCG, serie E, 255, de 22 de
marzo) y de ta Norma Supletoria de la Presidencia det Senado de 30 de septiembre de 1993 (BOCG, serie |,
23, de 5 de octubre). Con un cierto paralelismo el articulo 156.2 del Reglamento del Congreso equipara fas
enmiendas 2 la totalidad las propuestas las enmicndas a la antorizacidn de las Cortes para que el Estado pres-
te su consentimiento para obligarse por Tratados o Convenios internacicnales, y ¢l articulo 144 del
Reglamento del Senado impide las enmiendas a los Tratados y las propuestas contrarias a su ratificacién se
sujetardn al régimen de las propuestas de veto.

W0 Los articulos 22.8 y 29 de la Ley de Territorios Histdricos reconocen la naturaleza negociada y pac-
cionada de las leyes sobre aportaciones econdmicas y disponen que “el Parlamento aprobard o rechazard el
proyecto en debate y votacidn de totalidad sin que puedan tramitarse enmicndas de ninguna clase”. Para el
TC “no puede desconocerse que, histdricamente, la determinacion de las aportaciones de las Haciendas
Torales a la estatal ha venido realizandose mediante el sistema de conciertos, que implica un elemento acor-
dado o paccionado, integrante del niicleo del régimen foral (y en forma casi exclusiva desde la Ley de 21 de
julio de 1876) y que constituye, por tanto, parie del contenido minimo de 1a garantia institucional de ese régi-
men, en cuanto gue su desaparicidn supondria la de un factor esencial para que pudiera reconocerse pervi-
vencia de la foralidad” (STC 76/1988, de 26 de abril).
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vigor del convenio a los treinta dias de su publicacién®”. Como se expondra a con-
tinuacion, existen diferencias respecto al régimen general en el Bstatuto Vasco y en
el Amejoramiento del Fuero de Navarra respecto a los convenios entre las Comuni-
dades Auténoma Vasca y Foral de Navarra.,

El régimen de control para los convenios de gestién aparece regulado en los
articulos 166.1 del Reglamento del Congreso y 137 del Reglamento del Senado*®. En
el Congreso se remiten a la Comisién Constitucional, mientras que en el Senado se
establece un plazo de cinco dias para que, a propuesta de un grupo parlamentario de
veinticinco senadores, se pueda proponer su tramitacién como acuerdo de coopera-
cién, debatiéndose en la Comisién General de las Comunidades Auténomas, cuyo dic-
tamen se eleva en ¢l plazo de cinco dias al pleno del Senado, quien decide sobre si el
convenio necesita o no la autorizacién de las Cortes Generales, comunicédndolo al
Congreso de los Diputados y a las Comunidades Auténomas®™.

La declaracién de las Cortes en los convenios de gestién, en cuanto respuesta a
la “comunicacién”, estd claramente diferenciada respecto al pronunciamiento en for-
ma de “autorizacién” sobre los acuerdos de cooperacién. La primera no es una autori-
zacidn, sino que la comunicacién o notificacidn a las Cortes Generales tienen el cardc-
ter de condictio iuris, condicién suspensiva de la eficacia, presupuesto de iniciacién
del cémputo del plazo. cuyo transcurso se la otorga®®.

1.3.5.2. Acuerdos de Cooperacién

En cuanto se refiere a los acuerdos de cooperacion, el procedimiento estd regu-
lado por los articulos 166.2 y 3 del Reglamento del Congreso y 138 del Senado. Pre-

32 Por gjemplo, tos arts, 27.1 del Estatuto de Cataluiia, 40.1 del de Aragén y 38.1 del de Castilla y Ledn.

3. El régimen de los Convenios de gestin del articulo 137 del Reglamenta del Senado fue aplicado por
ta Mcsa del Senado al Convenio Marco de Colaboracion Transregional entre la Junta de Andalucia, la
Gencralidad Valenciana, Ja Diputacidn de Barcelona, la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia y el
Consejo [nsular de Mallorca. considerado de cardcter mixto por participar Diputaciones y Comunidades
Auténomas (BOCG, Senado, Serie 1, 738, 20 de scptiembre de 1999).

. La reforma del Reglamento del Senado de 11-1-1994, que cred la Comisién General de las
Comunidades Auténomas, le asigné en su art. 36-¢) la funcién de “conocer acerca de los convenios que las
Cornunidades Auténomas celebren entre si para la gestién y prestacin de servicios de su competencia, ast
como pronunciarse sobre la necesidad de autorizacidn de las Cortes Generales, conforime a lo previsto en ¢l
art. 137 de este Reglamento”.

35 R, ENTRENA CUESTA, Comentarios a la Constitucidn, dirigidos por F. GARRIDO. FALLA, Madrid:
Edersa, 1980, p. 1.579. Para A. MENENDEZ REXACH, Los Convenios..., cit., 119, constituyen una “condicidn
suspensiva de la eficacia”. V. ESCUIN PALOP, Algunos..., cit., p. 616, se trata de una “condicién suspensiva
en la eficacia del convenio aprobado por dos Comunidades Auténomas, condicién cuyo cumplimiento se
entiende realizado [...] por el plazo de treinta dfas sin interposicién de objeciones a las Cortes, o su aproba-
¢ién posterior”. SERVICIOS JURIDICOS DE LA SECRETAR{A (GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DiPuTADOS, Nota...,
cit., p. 229, afirmé que la comunicacién “constituye un presupuesto juridico de fa eficacia de los convenios,
pero no afecta para nada a la validez de los mismos. de forma que se trata de la suspensién de la entrada en
vigor de un convenio, perfectamente vilido desde su aprobacién por los Grganos regionales competentes”.
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sentada la solicitud de autorizacién en el Senado, éste la tramita por el procedimien-
to legislativo ordinario, emitiendo dictamen que concede o no la autorizacidn, inchui-
so con la posibilidad de establecer “los condicionamientos que se estimen pertinen-
tes”. Concluida la tramitacién en el Senado, pasa al Congreso, donde es dictaminado
por la Comisién Constitucional y debatido en totalidad en pleno. Si no hay acuerdo
entre ambas Cdmaras, la Comisién Mixta del articulo 74.2 CE propone un texto
sometido a las mismas. Si el texto propuesto no se aprueba, el Congreso decide por
mayoria absoluta®®.

La autorizacion constituye una de las competencias no legislativas de las Cor-
tes Generales (art. 74.2 CE), como acto parlamentario no legislativo. Asi lo establece
el articulo 166 del Reglamento del Congreso, que lo encuadra entre “los actos del
Congreso en relacion con las Comunidades Auténomas”, mientras que el Reglamento
del Senado lo regula como un procedimiento legislativo especial en el que se “podran
presentar propuestas para que la propia Cdmara y, en su caso, el Congreso de los Dipu-
tados, decidan si el convenio remitido necesita o no autorizacion de las Cortes Gene-
rales” (art. 138). Ello implica discutir su recalificacion, porque, si no la consideran
necesaria, es por tratarlo como Convenio de Gestién con comunicacion. También cabe
que introduzcan modificaciones del texto remitido por las Comunidades, sobre las que
pueden existir discrepancias entre Senado y Congreso, que resolverd la Comisidn
Mixta y el Pleno de éste.

Para MENENDEZ REXACH la autorizacién supone una excepcién a la prohibi-
cion general de celebracién de acuerdos, por lo que la autorizacion tiene naturaleza
de acto legislativo que otorga competencias a las Comunidades Auténomas. Esta
tesis es rechazable por cuanto la Constitucién lo que hace es posibilitar expresa-
mente los acuerdos, aunque exige un control a través de la autorizacién. La atribu-
cién de cardcter normativo sdlo se fundamenta es aspectos formales, como la ribri-
ca del Titulo VII del Reglamento del Congreso, en el que se sitia el articulo 166,
sobre “otorgamiento de autorizaciones y otros actos del Congreso con eficacia nor-
mativa directa”; en el Reglamento del Senado, dentro del capitulo II, “De los proce-
dimientos legislativos especiales”, la seccién cuarta regula la “intervencién del
Senado en los convenios y acuerdos entre las Comunidades Auténomas y en la dis-
tribucién del Fondo de Compensacion Interterritorial”. De todo ello deduce MENEN-
DEZ REXACH que “la autorizacién es un acto legisiativo de las Cortes [...] porque las
Cortes crean Derecho objetivo al otorgarlo, ya que otorgan a las Comunidades
Auténomas para un caso concreto, una competencia para desarrollar una actividad
que les estad prohibida con cardcter general, que debe revestir forma de ley y no de
acuerdo de las Cortes™; por el contrario, la denegacién de la autorizacién no reviste
forma de ley y podria impugnarse ante el Tribunal Constitucional como conflicto de

6. B SANTAOLAYA LOPEZ, Derecho Parlamentario Espafiof, Madrid, 1984, pp. 252-256 y 276-280.
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competencias®”. A pesar de su emplazamiento reglamentario, ni material ni formal-
mente tiene la autorizacién caracter ni contenido normativo, ni crear una competen-
cia, sino que comprueban que la existente se ejercita correctamente por no vulnerar
la prohibicion de federacidn y las competencias estatales.

Los acuerdos de cooperacion precisan de la autorizacion de las Cortes Genera-
les para que los drganos autonémicos puedan proceder posteriormente a su aproba-
cion. Se trata de una declaracién de voluntad con la cual el sujeto autorizante permite
que el autorizado ejercite un derecho o poder propio. Es un requisito constitucional-
mente exigido para la validez de los acuerdos, que exige un acto expreso y positivo,
no un requisito para la eficacia, como es el transcurso de un plazo de comunicacion,
que actda como condicién suspensiva en los convenios™®. No se especifica si el con-
trol es de estricta legalidad o también de oportunidad. Si debe ser de orden juridico,
referido exclusivamente a la prohibicién de federacidn y al &mbito de la competencia
reconocida a las partes y de la idoneidad del instrumento utilizado —Convenio de ges-
tion de servicios o Acuerdo de cooperacion—, o si se trata de una valoracién de la opor-
tunidad politica de tal ejercicio en relacion con el interés especifico que el sujeto auto-
rizante debe tutelar.

Conforme al articulo 138.2 del Reglamento del Senado su pronunciamiento
debe ser “razonado”, lo que excluye los pronunciamientos de exclusivo significado
politico, de pura discrecionalidad politica, general o partidista, que supondria negar la
autonomia y su capacidad de concertar constitucionalmente reconocida a fas Comuni-
dades. De este modo la recalificacién o la denegacion se fundamentarfan en la pura
legalidad, tal y como la interpretaran las Cortes Generales, lo que limitaria la denega-
cién razonada de la autorizacién practicamente al supuesto de la prohibicion de fede-
racién, a la idoneidad del medio y al respeto a las competencias estatales®®. Se podra
aducir que la exigencia de motivacién del acto no excluye su discrecionalidad, de
acuerdo con lo dispuesto por el articulo 54 de la Ley 30/1992, para “los que se dicten
en el ejercicio de potestades discrecionales, asi como los que deban serlo en virtud de
disposicién legal o reglamentaria expresa”. No es lo mismo la discrecionalidad pre-

7. A, MENENDEZ REXACH, Los Convenios..., cit., pp. 128-132. J. Tasapura TEIADA, El principio..., cit.,
p- 98, seiiala como una ventaja de su posible naturaleza legislativa la garantia que pudiera representar su
impugnacién ante el Tribunal Constitucional. En la STC 104/1988, de 8 de junio, se hizo una interpretacion
flexible que admitio el conflicto de competencias cuando “la actuacion del otro afecte a su propio dmbito de
autonomia condicionando o configurando de forma que juzga inadecuadas las competencias”™.

38 Para S. Mufoz MACHADO, Derecho..., 1, cit., p. 233, “el régimen de estos acuerdos de cooperacion
es el de la autorizacion previa de las Cortes, es decir, de un pronunciamiento especifico y formal sobre los
mismos”. F. DE CARRERAS SERRA, Nota..., cit., p. 62, afirma que “es necesaria para su convalidacion la auto-
rizacién previa de las Cortes Generales™.

3. E. ALBERTI ROVIRA, Los convenios..., cilL., p. 83, tras exponer los diferentes tratamientos de manifes-
tacidn de reparos o de recalificacién que se establecen en los Estatutos como facultades de las Cortes
Generales afirma que “la eventual recalificacidn que propugnen deber basarse en un juicio juridico sobre
los criterios que distinguen constitucionalmente ambas figuras, sin que quepa reconocer en ningin caso que
se trata de una facultad discrecional™.
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vista por el ordenamiento como capacidad de la Administracién para decidir, que la
discrecionalidad politica de una asamblea de tal naturaleza frente a una parte del Esta-
do que ejercita sus potestades, que pueden dejarse sin contenido por puro decisionis-
mo politico partidista. Ello implica negar su autonomia reconocida en el bloque de la
constitucionalidad e imponer su voluntad politica sobre la de las instituciones autons-
micas que han ejercido la suya. En este caso Ia capacidad decisoria debiera aplicarse
en beneficio del derecho a la autonomia, que es uno de los fundamentos del Estado y
de su orden constitucional. Por ello se ha de negar el alcance politico de la autoriza-
cidn, que debe centrarse en motivar sus fundamentos juridico-constitucionales, inicos
que legitiman una decision total o parcialmente contraria al derecho-deber de coope-
racién de las Comunidades Auténomas?'®.

CARRERAS SERRA deduce del artfculo 145 que se trata de un control juridico-
constitucional y “también de un control politico, de conveniencia u oportunidad”, al
que califica de “incongruente y disfuncional control politico™:

“..desde la filosofia del Estado de las autonomias v, muy especialmente, desde
el punto de vista de la naturaleza misma de la nocidn de antonomia, un control de
este tipo seria del todo incongruente con los principios bdsicos que determinan que
las Comunidades Autdénomas pueden disponer libremente de sus competencias sin
otro control que no sea juridico. Ademds, como es obvio, las Cortes Generales no
son un organo adecuado para ejercer un control de constitucionalidad ya que para
ello existe el Tribunal Constitucional. Por ello considero que el articulo 145.2 CE

resulte enormemente desacertado e induce a confusion™.

No existe previsidn alguna que posibilite a las Comunidades manifestar su dis-
crepancia con las Cortes respecto a la calificacion de un Convenio de gestién como
Acuerdo de cooperacion o de la denegacion de la autorizacién, por medio de la impug-
nacién o el conflicto de competencias. El procedimiento pone la decisidn en el Sena-
do o en el Congreso si no hay acuerdo entre las Cadmaras o en la Comision mixta, lo
que refuerza el carécter politico del pronunciamiento del Congreso sobre la teérica-
mente Camara territorial. Ello confirma que no hubo propésito de considerario una
cuestion de orden juridico-competencial, sino del marcado caracter de control politico
de oportunidad sobre las Comunidades y sus decisiones de cooperacién horizontal,
que es lo que supone la citada autorizacion. Fue una decisién congruente con el rece-
lo que la cooperacién suscitaba en los constituyentes y con la “vision errénea de que

3103, M. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios..., cit., pp. 115-116, afirma que se trata de un control
de legalidad y que la autorizacion solo se debe fundamentar en criterios estrictamente juridicos, porque no
pueden invocarse criterios de oportunidad politica “pues se trata, en principio, de un caso de control estatal
sobre 4mbitos competenciales descentralizados, lo que es incompatible con una tutela material o de oportu-
nidad”. Admite el control de oportunidad si se tratara de un convenio o acuerdo sobre competencias dele-
gados por el Bstado conforme al articulo 150.2 CE.

- g pe CARRERAS SERRA, Nofa..., cit., p. 65.
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cualquier tipo de cooperacién de las regiones entre si obedece necesariamente a ten-
dencias centrifugas [...] ignorando, sin embargo, que [...] los convenios cumplen un
importante pape! de integracién’'?,

La falta de uno de los requisitos constitucionalmente exigidos para la validez,
como la comunicacidn o la autorizacién de las Cortes Generales, daria lugar a un vicio
de nulidad, como declard el Tribunal Constitucional en la sentencia 44/86:

“No obstante, conviene hacer dos observaciones. Una, que resulta indiferente a
efectos de la impugnacion que lo omitido sea la comunicacion a las Cortes Gene-
rales o la previa aprobacion por éstas, porque lo que falta como requisito esencial
y previo, es su sometimiento al control de las mismas a efectos de los requisitos que
se deban cumplir; y otra, que por esa misma razon, de haberse omitido la precep-
tiva intervencion de las Cortes Generales, no se puede decir que su cumplimiento
posterior purgaria el vicio de nulidad alegado por el Gobierno, porque el control
de las Cortes Generales ha de ser previo a su vigencia con arreglo al art. 27 del
Estatuto de Cataluiia, y porgue la cuestion careceria de importancia, toda vez que
la nulidad que se declara no impide, naturalmente, que ambas Comunidades Auté-
nomas, cumpliendo los requisitos constitucionales y estatutarios, puedan celebrar
los acuerdos que estimen procedentes o reproducir el que ahora se anula”.

Teniendo en cuenta esta doctrina, no vienen amparados por la legalidad consti-
tucional los denominados “Protocolos” o “Declaraciones de voluntades” entre Comu-
nidades, a los que sélo puede darseles el valor de declaraciones de intenciones, sin
contenido vinculante, o de directrices por formalizar en posteriores convenios o acuer-
dos, tramitados correctamente®. Por economia habria que valorar en tal sentido todos
los actos de los Gobiernos autondmicos que no hayan sido autorizados por los Parla-
mentos autonémicos y el Congreso de los Diputados.

1.3.6. El Acuerdo de Cooperacion de las Comunidades Auténomas del Arco
Mediterraneo Espafiol

Un ejemplo significativo y modélico de lo que constituye un Acuerdo de coo-
peracién —muy bien recibido y ponderado por las Cortes Generales— fue el celebrado
por las Comunidades Auténomas del Arco Mediterrdneo Espafol, configurando un

312 P, SantoLaya MachE, Descentralizacion..., cit., pp. 392-393,

13- EF articulo 6.4 de la Ley 4/1999, de 13 de enero, ha introducido en el régimen de los Convenios de
colaboracién entre la Administracién General del Estado y los Organismos vinculados o dependientes de la
misma con los érganos correspondientes de las Comunidades Auténomas los convenios denominados
“Protocolos Generales” que “se limiten a establecer pautas de orientacidn politica sobre la actvuacidn de cada
Administracién en una cuestion de interés comdn o a fijar el marco general y la metodologia para el des-
arrollo de la colaboracién en un drea de interrelacién competencial o en un asunto de mutuo interés™.
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marco estable de cooperacién con la fijacién de objetivos, de una imagen conjunta y
de una estructura de participacién, trabajo y seguimiento a fin de desarrollar sus poten-
cialidades®'*.

Fueron las Comunidades Auténomas las que dotaron al inconcreto instrumento
constitucional que son los Acuerdos de Cooperacién, de un contenido politico y técni-
co que concreta los objetivos perseguidos y los medios adecuados para tratar de con-
seguirlo. Quedan claramente establecidos los elementos bésicos de la cooperacién: la
voluntad politica de crear una plataforma estable y multilateral de encuentro y didlo-
g0 al servicio de unos objetivos propios de sus competencias, asi como los medios
para articular la participacién y la toma de decisiones.

El 13 de abril de 1994 los representantes de las Comunidades Auténomas de
Andalucia, Cataluiia, Murcia, Baleares y Valenciana firmaron en Valencia el primer
Acuerdo de Cooperacion entre ellas. Partieron, en su expositivo primero, de conside-
rar “que una de las principales responsabilidades de las Administraciones Piblicas, en
general, y de las Autondmicas, en particular, es la de asegurar la progresiva conver-
gencia en el desarrollo de las regiones espafiolas con el nivel medio de desarrollo de
las regiones europeas, convergencia que de no producirse puede llegar a comprometer
la cohesién social necesaria en el proceso de unién europea”.

El acuerdo es la manifestacion del “compromiso de asumir esta responsabilidad
[que] requiere asegurar un desarrollo:

— Diferencial, por encima del desarrollo medio de las regiones comunitarias.

— Sostenido, durante un largo periodo de tiempo en el que previsiblemente se
puede producir la citada convergencia.

— Sostenible, que no hipoteque las posibilidades de las generaciones futuras” (2.°).

En su expositivo tercero afirmaban “que en un contexto donde existen cada vez
menores limitaciones al libre movimiento de factores basicos como la poblacién, las
mercancias, el capital o la tecnologfa, la competitividad territorial adquiere una impor-
tancia relevante, lo que otorga un protagonismo creciente a las cindades y regiones como
espacios cualificados que ofrecen ventajas diferenciales al desarrolio”. A continuacién
exponian la contraposicion entre los espacios centrales europeos y el arco mediterraneo,
para cuya promocion se precisa “el reconocimiento y la promocion de actuaciones pibli-
cas que favorezcan la integracion de las regiones que lo conforman” (4.°).

Las Comunidades Auténomas firmantes consideraron que la articulacion de las

¥4 E. LLUCH, “Voluntarismo cantébrico”, EI Correo, 30 de diciembre de 1994, p. 32, “._el denomi-
nado arco mediterrdneo se presente, ante el conjunto de Espafia y ante el conjunto de Europa, como la
mayor oportunidad del Norre del Sur como alternativa a la congestién de los espacios centrales europeos,
lo que precisa el reconocimiento y la promocién de actuaciones publicas que favorezcan la integracién de
las regiones que lo conforman. Dicho en otras palabras, las zonas espaiiolas a las cuales les van mejor las
cosas S€ Unen para asegurar ¥ mejorar su situacién; mientras que aquella a las que les va peor contintan
desunidas”.
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regiones del Arco Mediterrdneo Espaiiol constituye un espacio “que cuenta con uno de
los mayores potenciales de desarrollo y donde la dotacion de capital publico alcanza
1a necesaria relevancia productiva”, lo que “es la mejor garantia de la convergencia
con Europa y de las posibilidades futuras de difusion y reequilibrio en otras regiones
del Estado” (5.°). Arguyeron “que, para que todo esto sea posible, es necesario un
enfoque renovado de la politica territorial que tenga en cuenta estas realidades y esta-
blezca los necesarios instrumentos de cooperacion que permitan establecer acciones
concertadas interadministrativas, dentro del marco de politica territorial definido por
el Estado espafiol y la Union Europea, y muy especialmente entre las Administra-
ciones autonémicas que conforman el arco mediterraneo™ (6.°).

A tal fin definieron unas “propuestas de cooperacién” que, como anexo al
acuerdo suscrito por las Comunidades, elevaran a la Comisién General de las Comu-
nidades Auténomas del Senado para su aprobacién conforme a lo dispuesto en los arti-
culos 56, 137 y 138 del Reglamento de la Cdmara®'®, Las “propuestas de cooperacién”
que suscribieron las citadas Comunidades fueron las siguientes:

a) Marco estable de cooperacién

En el punto primero se acordd *establecer un marco estable de cooperacién
entre las Administraciones Autonémicas con objeto de promover la articulacién terri-
torial en el Arco Mediterraneo Espaiiol (AME)”.

Establecer ese marco estable de cooperacién implica “comprometerse a traba-
jar por la articulacion de ese espacio en el dmbito mediterrdneo europeo, promovien-
do, al mismo tiempo, la consideraciéon del AME como dorsal estructurante a escala
peninsular y propiciando las conexiones internas dentro del AME para consolidar su
continuidad, asf como las articulaciones con otros ejes y nudos de desarrollo que
aseguren la difusién y el reequilibrio en la misma” (2.°).

b) Imagen conjunta y participacién social

En el punto tercero acordaron “comprometerse a trabajar conjuntamente para
difundir en el exterior y en el interior una imagen coherente con los objetivos citados”
(3.9.

Asimismo, se propusieron en el punto cuarto “estimular 1a formacién de capital
social con la incorporacion de nuevas férmulas de capital privado, que permite efec-
tuar las inversiones necesarias con la intensidad y los plazos y requeridos” (4.°).

¢) Grupo y Comisiones de Cooperacion

A tal fin decidieron “constituir el Grupo del Arco Mediterrdneo Espafiol
(GAME) integrado por las Comunidades de Cataluiia, Valencia, Murcia, Andalucia y
Baleares, estableciendo Comisiones de Cooperacién que aborden la problemadtica del

M3 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, 128, 25 mayo 1994. Boletin Oficial
de las Cortes Generales. Congresa de los Diputados, 70 y 86, 13 de junio y 22 de julio de 1994.
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estudio de los sistemas territoriales: fisico-ambiental, productivo, urbano, infraestruc-
turas y equipamientos, asi como la coordinacién interadministrativa” (5.°).

d) Comisiones Técnicas de Coordinacién y Secretarfa Técnica Permanente

También establecieron unas “Comisiones Técnicas de Coordinacidén que, para
cada una de las 4reas citadas, permitan el intercambio de informacién y la formaliza-
cion de las propuestas; y una Secretaria Técnica Permanente, con sede en la Comuni-
dad Valenciana, encargada de establecer el necesario apoyo logistico en los procesos
de cooperacién que se produzcan” (6.°). '

e} Adaptaciones de las 4reas de cooperacion

Finalmente acordaron “facultar a los representantes del Grupo del Arco Medi-
terrdneo Espariol a introducir, de forma consensuada, las variaciones que estimen per-

tinentes en cada drea de cooperacién, as{ como su aplicacién y las formas de organi-
zacién que resulten mas efectivas” (7.9).

1.3.6.1. Debate en el Senado

El Acuerdo de Cooperacién de las Comunidades Auténomas del Arco Medite-
rréneo Espafiol se debatié en sesidn de 1a Comisién General de Comunidades Auténo-
mas del Senado de 5 de septiembre de 199475,

Ante la Comision, el Consejero de la Generalitat Valenciana, sefior BURRIEL DE
ORUETA dijo que el hecho de que los problemas que se planteaban estuviesen localiza-
dos “plenamente en competencias totalmente autonémicas, nos llevan necesariamente
al contacto, la comunicacion y la necesidad de posiciones comunes con Comunidades
Auténomas, normalmente vecinas, en cuanto al analisis del territorio. Por tanto, con
gran frecuencia hay que ir a un marco suprarregional, que muchas veces supera a las
Comunidades Auténomas y al propio Estado [...]”. Esa problemadtica comuin habia lle-
vado “a las Comunidades Auténomas firmantes a plantearnos una colaboracién” basa-
do en primer lugar en la informacién y, en segundo lugar, en la “coordinacién en espa-
cios limitrofes, en temas de mutua influencia, como medio-ambientales o de
incendios, por ejemplo, o en algo quizd mucho mads importante, y es que aunque parez-
ca mentira ofrecer un territorio no dispar en lo competitivo en el que no haya roturas
o huecos en su desarrollo, es un elemento mas positivo que negativo, y la necesidad de
que ese Arco Mediterrdneo no ofrezca fuertes cortes o roturas como los que se produ-
cen en este momento a la altura de Alicante y Murcia con Andalucia oriental o el
menor entre Tarragona y Castellon, no es un elemento, aunque pueda parecerlo, posi-
tivo, sino negativo para el conjunto al no ofrecer un arco con las mayores posibilida-
des en su conjunto”. Para cumplir el objetivo eran necesarias “propuestas de concerta-

36 Diario de Sesiones del Senado, Comision Geuneral de Autonomias, 5 de septiembre de 1994, 122,
pp. 2-7.
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cion”, entre las que incluyeron un Plan Director de infraestructuras. Concluyé
BURRIEL DE ORUETA afirmando gque “se trata de una propuesta positiva, de trabajar jun-
tos en el sentido de conocer la informacién, de analizar propuestas plantedndolas fren-
te a las propias Comunidades Auténomas o bien plantedndolas al Estado o, incluso,
por la via reglamentaria oportuna, a la Unién Europea en cuanto a las necesidades de
desarrollo de ese espacio™",

El senador PAREZ GARCIA, del Grupo Parlamentario Socialista, aludié a que
eran las propias Comunidades las que lo habian calificado como Acuerdo de Coope-
racion, lo que “es positivo de cara a la integracién de un modelo, el del Estado de las
Autonomfas, que, segiin todos [os anélisis que se han hecho sobre el mismo, adolece
en estos momentos de un déficit de cooperacidn horizontal. Se han ido desarrollando
mecanismos de cooperacién vertical entre el Estado y las Comunidades Auténomas
pero faltan mecanismos de integracién territorial!,

[.a Comision General de las Comunidades Auténomas del Senado emitié el 5
de septiembre de 1994 dictamen con “informe favorable sobre la concesién de la auto-
rizacién para el Acuerdo de Cooperacidén del Arco Mediterrdneo Espafiol™!®,

En sesion de 14 de septiembre de 1994 se produjo el debate en el Pleno del
Senado, que acordd autorizar 1a conclusidn del Acuerdo de Cooperacién®.

En el debate plenario el senador GUARDIOLA SELLES puso de manifiesto que el
Acuerdo de Cooperacion suscrito por los Gobiernos de las Comunidades Auténomas
de Catalufia, Valencia, Baleares, Murcia y Andalucia “constituye un interesante prece-
dente en el desarrollo de instrumentos de cooperacidn interadministrativa en el marco
de la politica territorial del Estado Espafiol y de la propia Unién Europea™ “Las
Comunidades Auténomas firmantes del Acuerdo de Cooperacidn estdn comprometi-
das en establecer un marco de cooperacién y coordinacidn entre ellas para garantizar
la aplicacién de los principios de eficacia y economia en la bisqueda de las soluciones
a sus problemas comunes, propiciando los procesos de concertacidén de sus politicas
territoriales con la Administracién del Estado y con 1a Unién Europea”. Quiso “resal-
tar que se ha planteado ante la Comision General de las Comunidades Auténomas del
Senado como un Acuerdo de Cooperacion entre las cinco citadas autonomias, tratdn-
dose de una via nueva, planteada por primera vez en nuestra histdrica politica, cir-
cunstancia que quiero resaltar expresamente dada su indudable importancia, porque
[...] en el caso de las Comunidades Auténomas este camino novedoso significa un acto
de normalidad democratica, pasados ya casi dieciséis afios desde la aprobacion de la
Constitucion y dado que los antiguos temores de disgregacion del Estado o las ame-

3 Diario de Sesiones..., cit., pp. 2 y 3.

8- Digrio de Sesiones..., cit., p. 7.

A% Boletin Qficial de las Cortes Generates. Senado, 155, 12 de septiembre de 1994,
- Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, 159, 19 de septiembre de 1994.
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nazas para la unidad de Espaifia son ya cuestiones plenamente trasnochadas. El Grupo
Parlamentario Socialista entiende que la coordinacion y la cooperacion son instru-
mentos imprescindibles para el buen funcionamiento del sistema disefiado en el Titu-
lo VUil de a Constitucién Espafiola y, especialmente, en cuestiones como las que plan-
tea este acuerdo: comunicaciones, transportes, medio ambiente, incendios, uso del
suelo, calidad de las aguas, etc. En consecuencia, entiendo que debemos felicitarnos
todos por esta Iniciativa, que puede servir de ejemplo y que no debe crear recelo algu-
no, en nuestra opinidn, para ninguna Comunidad Auténoma ni, desde luego, para la
perspectiva de la propia Administracién del Estado™?,

El senador COMPANYS, en representacidn del Grupo de Convergencia i Unid,
puso de manifiesto que constituia un paso importante en la construccidn del modelo
autondmico, porque son las propias Comunidades las que “en una cooperactdn de tipo
horizontal, exponen sus preocupaciones y acuerdan solucionarlas en comin {...} con la
firma del Acuerdo toma forma juridica lo que ha sido una realidad desde tiempos
remotos, aunque esta realidad pasase practicamente inadvertida por el ejemplo del
modelo centralista y radial de crecimiento por el que en su momento el Estado Espa-
fiol apostd™=,

Por el Grupo Parlamentario Popular el senador Ripo1.L SERRANO manifestd la
postura favorable de su grupo, porque “ceste tipo de injciativas que responde a la nece-
sidad que tienen las Comunidades Auténomas de la colaboracién y la cooperacién en
temas que afectan a territorios ocupados por mds de una Comunidad, y que se pueden
convertir en problemas si se actda desde posiciones cicateras y cerradas [...]7%,

El acuerdo del Pleno del Senado de 14 de septicmbre de 1994 fue trasladado al
Congreso de los Diputados a los efectos previstos por el articulo 166.2 de su Regla-

mento®*.

1.3.6.2. Debate en el Congreso

El Acuerdo de Cooperacion fue aprobado por unanimidad en la Comisién
Constitucional el 27 de abril de 1995°%,

En la citada Comision el sefior FERNANDEZ Diaz, del Grupo Popular, sefiald
cdmo las acciones de cooperacion persiguen “establecer Comisiones de Cooperacién
sobre los diferentes sistemas territoriales productivos de infraestructuras, ambientales
y de equipamientos y, en fin, establecer comisiones técnicas de coordinacién para el

¥ Diario de Sesiones, de 14 de septiembre de 1994, 45, p. 2.383,

2 Diario de Sesiones..., cit., p. 2.385.

3 Diario de Sesiones..., cit., p. 2.386.

- Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, 94, 29 de septiembre de 1994,

325 Diario de Sesiones del Congreso. Comisién Constitucional, 483, 27 de abril de 1995, Boletin Oficial
de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, 136, 12 de mayo de 1995.
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intercambio de informacidn, asi como una Secretaria Técnica permanente con sede en
la Comunidad Valenciana”?%,

El senador MOHEDANO, del Grupo Socialista, afirmé que “es un acuerdo entre
estas cinco Comunidades Autdnomas para intercambiar informacién, para realizar
actuaciones coordinadas porque muchas de sus decisiones condicionan la de otras
Comunidades Auténomas y, en dltimo lugar, para realizar politicas concertadas sobre
problemas y sobre espacios comunes”. Ademds afiadié: “Vemos que es una propuesta
muy positiva para trabajar juntos en el sentido de conocer esa informacion y de coor-
dinar y concertar politicas dirigidas a las propias Comunidades Auténomas que firman
el acuerdo, también al Estado y dirigido a la Unién Europea [...] por tanto, no estamos
ante un espacio contra nadie, sino en un espacio a favor del desarrollo de esta amplia
comarca riberefia mediterrdnea espafola [...]1"*,

En la sesion del Pleno del Congreso de los Diputados correspondiente al 1 de
junio de 1995, el Diputado por Convergencia i Uni6é, LOPEZ DE LERMA afirmé que se
trataba del primer Acuerdo entre Comunidades Auténomas al amparo del articulo
145.2 de la Constitucidn, “en el marco de sus respectivos Estatutos de Autonomia, de
acuerdo con sus pertinentes competencias”. “Estamos, por tanto, ante un acto de
naturaleza fundamentalmente politico, aunque con una base juridico-constitucional y
Jjuridico-estatutaria que lo hace posible y que necesita para su aplicacidn la ratificacién
de las Cortes Generales. Es un acto que constituye [...] un paso méds en el asentamien-
to definitivo del llamado Estade de las Autonomias”. Se trataba “de crear un marco
estable de cooperacién entre las Administraciones Autondmicas que tienen un punto
de referencia geogréafico comiin, el Mediterrdneo, y de hacerlo de acuerdo con sus res-
pectivas competencias, es decir, en el marco de sus Estatutos de Autonomfa™?,

El Diputado de Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya sefior Rios lo consi-
deré “un precedente tanto constitucional como dentro de los propios Estatutos de
Autonomfa, puesto que inicia un proceso de relacién dentro de nuestro Pafs, dentro de
nuestro Estado, no ya de la periferia o de las Comunidades con la Administracion Cen-
tral, sino entre las distintas Administraciones o Comunidades Auténomas”. “Esta deci-
sién nace con una voluntad estable, puesto que crea comisiones técnicas de coordina-
cién para el préximo futuro, que nace con un objetivo doble, tanto un marco de
cooperacidn para el territorio como también para la actividad econdmica y, sobre todo,
para estimular iniciativas comunes™ .

Por el Grupo Popular intervino el sefior FERNANDEZ Diaz, quien reiteré que se
trataba “de un supuesto de aplicacién por primera vez de un articulo de la Constitu-
cién,” lo que suponia un desarrollo constitucional de las posibilidades del articulo 145

Bt Diario de Sesiones..., cit., p. 14.736.

- Diario de Sesiones..., cit., p. 14.737.

¥ Diario de Sesiones del Congreso de fos Diputados, 151, 1 de junio de 1995, p. 7.990.
2 Diario de Sesiones..., cit., p. 7.990.
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por lo que “nos tenemos que felicitar porque, [...] esto significa que el Estado Consti-
tucional, el Estado Autonémico. se va desarrollando con normalidad y las diversas
Comunidades Autdnomas espaiiolas [...] 1o que hacen en este caso es establecer,
mediante este Convenio, la configuracién de lo que, como he dicho, en el ambito
curopeo se llama Arco Mediterraneo. Este Acuerdo de cooperacidn tiene la finalidad
de establecer un enfoque renovado de la politica territorial que permita a estas Comu-
nidades Auténomas desde acciones concertadas interadministrativas en el marco
europeo, con la finalidad de configurar el Norte y el Sur europeos [...] hasta la promo-
cion de actuaciones publicas que favorezcan la integracion de estas Comunidades
Auténomas”. Termind afirmando “que el espiritu que se desprende de la lectura de
este Acuerdo de Cooperacidn [...] hace que nos podamos sentir satisfechos de que la
normalidad del desarrollo constitucional. en lo que hace refcrencia a la politica auto-
ndémica. haya llegado también a cste dmbito, al ambito de la firma de Convenios de
colaboracidn entre Comunidades Auténomas cuando se trate de competencias que no
son exclusivas de esas Comunidades Auténomas. Por tanto, el espirifu de cooperacion,
que no aparece explicitamente recogido en la Constitucion, pero que, a juicio del Tri-
bunal Constitucional, se deriva, implicitamente, de la lectura de aquélla, estd llegando
a tal nivel en los gobiernos autondmicos, que precisamente son ellos los que pro-
mueven esa cultura de cooperacién con Comunidades Auténomas vecinas [...] ade-
mas. dentro de esa normalidad constitucional a la que aludiamos y por la que nos feli-
citamos, lo somete con toda naturalidad a la ratificacion y aprobacién de las Cortes
Gencrales, lo cual celebramos. Por ello, el Grupo Popular no sélo da su voto favora-
ble a este Convenio con absoluta normalidad, sino con especial satisfaccion™ .

Conforme al articulo 145.2 CE el Acuerdo de Cooperacion de las Comunidades
Autdnomas del Arco Mediterraneo Espafiol fue autorizado por el Congreso en sesion
de 1 de junio de 1995, con 303 votos a favor y una abstencion™.

1.3.6.3. La configuracion de un marco estable de cooperacidn y sus érganos

Del Acuerdo de Cooperacién entre las Comunidades Auténomas del Arco
Mediterraneo Espanol autorizado por las Cortes, se desprende que aquéllas pretendie-
ron y lograron “establecer un marco estable de cooperacidn entre las Administraciones
Autondmicas”™. En tal marco procedieron a la articulacion de un espacio de 4mbito
mediterrdneo. coincidente con sus respectivos territorios, comprometiéndose a traba-
jar conjuntamente para difundir una imagen coherente del mismo y de sus objetivos,
en la que ademds de las Comunidades se logre la formacién de un capital social con
participacién del capital privado que permita las inversiones necesarias (4.°).

Y0 Diario de Sesiones.... cit., pp. 7.991-7.992.
331

de 1995,

Bolerin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. 139, 8 de junio
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Este “marco estable de cooperacién” se instrumentalizo a través de la constitu-
cioén del denominado “Grupo del Arco Mediterraneo Espafiol (GAME)”, integrado por
las Comunidades Auténomas, como lugar de encuentro entre ellas para lograr los
objetivos que establecieron.

El *Grupo (GAME)” se estructuré en “Comisiones de Cooperacién”, cuya
mision era “abordar la problematica de estudio de los sistemas territoriales y la coor-
dinaci6n interadministrativa”.

Asimismo configuraron “Comisiones Técnicas de Coordinacién”, que *permi-
tan el intercambio de informacidn y la formalizacién de propuestas”.

También se cred una “Secretaria Técnica Permanente” para el “apoyo logistico
en los procesos de cooperacién que se produzcan™,

La estructura organica quedd constituida por un “Grupo” de Comunidades,
integrado a su vez por “Comisiones de Cooperacion”, “Comisiones Técnicas de Coor-
dinacién” y “Secretaria Técnica Permanente”. La estructura tenia un caracter flexible
en bisqueda de la mayor efectividad del Grupo en cuanto se refiere a las dreas de coo-
peracion®?,

Tal y como recogia el preambulo, el objetivo de los instrumentos de coopera-
cién estaba orientado fundamentalmente a la politica territorial con el fin de lograr
“acciones concertadas interadministrativas” (6.°).

Parece, en consecuencia, evidente que el Acuerdo de cooperacion se dotaba de
un instrumento organizativo, de una estructura orgdnica con los siguientes niveles:

a) Nivel politico, denominado “Grupo del Arco Mediterrdneo Espafiol”
(GAME), integrado por los Gobiernos de las Comunidades Auténomas, en el que par-
ticipan sus representantes, quienes acuerdan y establecen este “marco estable de coo-
peracion entre las Administraciones autonémicas”.

b) Nivel ejecutivo, de coordinacién y estudio, constituido por las “Comisiones
de cooperacion”, al que corresponde el estudio y la coordinacién interadministrativos.

¢) Nivel técnico constituido por las “Comisiones Técnicas de Coordinacién”,
para el intercambio de informacidn y la formalizacién de las propuestas.

d) Estructura ejecutiva fija, que es la “Secretaria Técnica Permanente”, como
centro de apoyo logistico en los procesos de cooperacién.

E! d4mbito de actuacién material de esta estructura orgéanica no es sélo el estu-
dio de los sistemas territoriales (fisico-ambiental, productivo, urbano, infraestructuras
y equipamientos), sino también la coordinacién interadministrativa. La coordinacion
estard referida, necesariamente, a las materias de la competencia de cada una de las

B2 E pE CARRERAS SERRA, Notas..., cit., p. 64, afirma que “un convenio de cooperacidn [...] 1o que regu-
la —y, normalmente, crea— es un determinado 6rgano que, a su vez, se encarga de regular fas actuaciones futu-
ras de las partes”™.
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Comunidades Anténomas incorporadas a este proyecto de cooperacién, que se marca
como objeto la articulacion territorial para lograr, segln recoge el predmbulo, un
incremento del nivet de desarrollo de las regiones superior al medio de regiones comu-
nitarias, que sea diferencial, sostenido y sostenible (1.7 y 2.9).

El Acuerdo de Cooperacion se fundament6 en el ambito de fa Carta Europea de
Ordenacién del Territorio de 1986, cuyos objetivos fundamentales son el desarrollo
equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la administracién respon-
sable de los recursos naturales, la proteccién del medio ambiente y la utilizacién racio-
nal del territorio. Se trata de un marco competencial muy amplio que afecta a todas las
politicas porque las implementa territorialmente.

2. REQULACION Y REGIMEN JURIDICO DE LOS CONVENIOS DE GES-
TION Y ACUERDOS DE COOPERACION EN EL ESTATUTO VASCO Y EN
EL AMEJORAMIENTO DEL FUERO

Como ha quedado expuesto, el articulo 145.2 CE se remite a los Estatutos de las
Comunidades Auténomas, que “podran prever los supuestos, requisitos y términos en
que las Comunidades Auténomas podrin celebrar convenios eatre s{”. No se trata de
una habilitacién para otorgarlos, sino que, “una vez establecida claramente la prohibi-
cion, se incluyen normas o previsiones cstatutarias para la regulacidn de los acuerdos
o convenios de cooperacion, a fin de que a través de éstos no puedan crearse situacio-
nes contrarias a la prohibicion” (STC 44/1986, de 17 de abril).

Son los Estatutos las normas que han de precisar el contenido del articulo 145.2
CE en cuanto al objeto, cardcter y efectos de la comunicacién a las Cortes Generales de
los convenios de gestion. Tal posibilidad en cuanto al objeto, también se produce res-
pecto a los acuerdos de cooperacion, dada la insuficiencia de su regulacidn constitu-
cional, aunque c¢n este caso se requiera, por su naturaleza y efectos, su aprobacién por
las Cortes Generales. Ello nos obliga a analizar el régimen estatutario de los medios de
cooperacién en su regulacion por parte del Estatuto de Autonomfa del Pafs Vasco y de
la Ley Orgédnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra.

2.1. Estatuto de Autonomia del Pais Vasco

El proyecto de Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, conocido como Estatuto
de Guernica, fue aprobado por la Asamblea de Parlamentarios vascos en la Casa de
Juntas de dicha localidad el 29 de diciembre de 1978 y ratificado por la Asamblea de
Diputados y Senadores el 20 de marzo de 1979. En el tramite ante las Cortes Genera-
les se han de destacar el informe de Ia Ponencia conjunta de 17 de julio de 1979 y el
Dictamen de la Comisién Constitucional de 21 de julio. Por Real Decreto-Ley
1371979, de 14 de septiembre, se dispuso su sometimiento a referéndum, que se cele-
bré el 25 de octubre del mismo afio.
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En su articulo 1 se declara que “el Pueblo Vasco o Euskal-Herria, como expre-
sion de su nacionalidad, y para acceder a su autogobiemo, se constituye en Comuni-
dad Autdnoma dentro del Estado Espafiol bajo la denominacién de Euskadi o Pais
Vasco, de acuerdo con la Constitucién y con el presente Estatuto, que €s su norma ins-
titucional basica”. Su delimitacion territorial queda integrada por los Territorios His-
téricos de las provincias de Alava, Guipiizcoa y Vizcaya (art. 2.2), a las que en el pri-
mer apartado se les reconoce “derecho a formar parte de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco™.

La aspiracion a que Navarra formase parte de ella aparece recogida como dere-
cho “a formar parte de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco” (art. 2.1) y la posibi-
lidad de su integracién “en el supuesto de que [...] decida su incorporacion de acuerdo
con el procedimiento establecido en la Disposicion Transitoria 4.* de la Constitucién”
(art. 2.2). Para tal supuesto, el articulo 47.2 EAPV regula la reforma del Estatuto.

El Estatuto, de acuerdo con el articulo 145.2 CE, regula en su articulo 22 la
cooperacidn interautondmica. La prevision que realiza el Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco resulta, en principio, mds precisa en varios aspectos que la que es habitual
en ia mayoria de los Estatutos. Diferencia entre los convenios “con otras Comunida-
des Auténomas para la gestidn y prestacion de servicios propios de la exclusiva
competencia de las mismas” y los que pudiera celebrar “con otro Territorio Histérico
Foral para la gestién y prestacin de servicios propios, correspondiente a las materias
de su competencia”. Este supuesto diferenciado alude claramente a Navarra, que es el
tinico “Territorio Histérico Foral” que no forma parte de la Comunidad —y constituye
otra Comunidad diferenciada— con el que puedan establecerse relaciones de coopera-
cion. El alcance de la comunicacion a las Cortes se especifica con més detalle en su
eficacia en el segundo caso, porque, “a los veinte dias de haberse efectuado esta comu-
nicacién, los convenios entrardn en vigor” (art. 22.2).

2.1.1. Formacién del precepto
2.1.1.1. Proyectos de Estatuto presentados por los Partidos

a) Partido del Trabajo

En el proyecto de Estatuto de Autonomia de Euskadi presentado por el Partido
del Trabajo el dia 25 de noviembre de 1978 a la ponencia redactora del anteproyecto
de Estatuto de Autonomia, su articulo 11 disponia:

“Los poderes autonomos de Euskadi se reservan el ejercicio del derecho reco-
nocido por el articulo 145.2 de la Constitucion para el establecimiento de Conve-
nios con otras Comunidades para la gestion y prestacion de servicios propios de
las mismas.

Por Ley especial se regulardn las modalidades, condiciones generales y vigen-
cia de dichos Convenios, ast como el procedimiento de elaboracion y drgano com-
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petente para el mismo sin perjuicio de su necesaria aprobacion por el Parlamento
de Euskadi vy comunicacion a las Cortes Generales del Estado %,

b) Partido Nacionalista Vasco (PNV-EAG)

En el proyecto de Estatuto de Autonomia presentado por cl Consejo Nacional
del Partido Nacionalista Vasco-Euzko Alderdi Jeltzalea-Euskadi Bury Batzarra el 25
de noviembre de 1978 a la ponencia redactora del anteproyecto de Estatuto de Auto-
nomia, el articulo 25 expuso:

“El Pais Vasco podrd celebrar Convenios con otras Comunidades Auténomas,
en los términos del articulo 145 de la Constitucidn, y segiin supuestos, requisitos y

Jines que determine una Ley del Parlamenio Vasco™ ¥,

c) Partido Comunista de Euzkadi (EPC)

En el proyecto de Estatuto de Autonomia presentado por el Partido Comunista
(EPC) el dia 25 de noviembre de 1978 a Ja ponencia redactora del anteproyecto de
Estatuto, el articulo 27 previé:

“1. La Comunidad Auténomua Vasca podrd establecer Acuerdos de Cooperacion
con ofras Comunidades Autonomas en los términos det articulo 145 de la Consti-
tucion.

2. La Comunidad Auténoma Vasca tomard las medidas necesarias para la eje-
cucion de los tratados y consensos que recatgan sobre materias atribuidas total o
parcialmente a su competencia, segim el presente Estatuto. Ningiin tratado podrd
alterar el contenido del presente Estatuto, ni afectar a las atribuciones y compe-

tencias de la Comunidad Auténoma Vasca ',

d} Euskadiko Ezkerra (EE)

En el anteproyecto de Estatuto propuesto por Buskadiko Ezkerra, presentado el
25 de noviembre de 1978, su punto 27 especificaba:

“Fn materias cuya competencia sea exclusiva def Euskal Agintea, éste podrd
establecer Convenios con ofras Zonas para la gestion y presfacion de servicios pro-
pios. Los Acuerdos deberdn ser aprobados por ¢l Biltzar y serdn comunicados « las
Cortes Generales para su conocimiento. Los Acuerdos entrardn en vigor a los

treinta dias de haberio comunicado, salve indicacion.

BV, y . TAMAYO SALABERRIA, Fuentes documentales y normativas def Estututo de Guernika, Vitoria,
1981, p. 365.

-V y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit., p. 372.

35 Y.y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit, p. 388.
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El Euskal Agintea podrd establecer todo tipo de Acuerdos de cooperacion con
otras Comunidades sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 145 de la Constitu-
cion. En especial promoverd Acuerdos de cooperacion con las zonas limitrofes con
su territorio y fuertes lazos historicos.

Ningiin Tratado o Convenio podrd alterar el contenido del presente Estatito ni
menguar las competencias del Euskal Agintea, de acuerdo con el apartado 2 del
articulo 152 de la Constitucion ™.

¢) Union del Centro Democrdtico (UCD)

El articulo 14 del proyecto de Estatuto presentado por Unién del Centro Demo-
crético del Pais Vasco el 25 de noviembre de 1978 decia:

“1. El Pats Vasco podrd celebrar Convenios con las demds Comunidades Autc-
nomas para la gestion y prestacion de servicios propios correspondientes a mate-
rias de su exclusiva competencia. Estos Acuerdos deberdn ser aprobados por el
Parlamento del Pais Vasco y comunicados a las Cortes Generales, y entrardn en
vigor treinfa dias después de esta comunicacion.

2. Bl Pais Vasco podrd, ademds, establecer Acuerdos de cooperacion con las
demds Comunidades Autonomas en los términos def articulo 145 de la Constitu-
cidn.

3. Asimismo tomard las medidas necesarias para la ejecucion de los Tratados y
Convenios que recaigan sobre materias atribuidas, total o parcialmente, o su com-
petencia, segin el presente Estatuto. Ningiin tratado podrd alterar el contenido del
presente Estatuto, ni afectar a las atribuciones o competencias del Pais Vasco, si
no es mediante ef procedimiento del articulo 152, apartado 2, de la Constitu-
cion ",

Las enmiendas presentadas reflejan una pluralidad de tendencias y concepcion
del contenido del propio Estatuto y del alcance de la regulacién sobre la materia:

a) Se realiza una remisién mayoritaria al articulo 145 CE como referente del
régimen de la cooperacién horizontal.

3. Conforme al artfculo 1.2, “Euskal Agintea es la institucidn en que se organiza politicamente el auto-
gobierno de Euskadi”. Scgin el articulo 30, “Euskal Agintea estard integrado por el Bilizar, Parlamento
Vasco, y el Consejo de Gobierno”. Dispone el articulo 31: “f. El Bifrzar representa al pueblo vasco. 2. El
Biltzar ejerce la potestad legislativa del Fuskal Agintea, aprucba sus presupuestos, controla la accidn del
Consejo de Gobierno y tiene las demds competencias que le sean atribuidas por la Constitucién, por el pre-
sente Estatuto y por las leyes que a este efecto apruebe el propio Biltzar”. V. y C. TAMAYO SALABERRIA.
Fuentes...., cit., pp. 391 y ss.

3.V, y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit., p. 402.
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b) Se propone su regulacién fuera del Estatuto, por medio de Ley del Parla-
mento Vasco, 1o que les separa de ]a remision al Estatuto del articulo 143.2 CE.

) Son escasas las referencias a las Comunidades limitrofes y con vinculos his-
tdricos o culturales.

2.1.1.2. Primer anteproyecto y sus enmiendas

En el texto base o primer anteproyecto de Estatuto de Autonomia de Euskadi
elaborado por la ponencia designada por la Asamblea de Parlamentarios vascos, el 28
de noviembre de 1978, se recoge el texto del articulo 22:

“El Pais Vasco podrd celebrar Convenios con otras Comunidades Auténomas,
en los términos del articulo 145 de la Constitucion y segiin los supuestos requisitos
y fines que determine una Ley del Parlamento Vasco™ .

El precepto fue objeto de una enmienda de sustitucion formulada por el sindi-
cato nacionalista ELA-STV, a través de don JUAN MARIA VIDARTE DE UGARTE, que
proponia la siguiente redaccidn del precepto:

“El Pais Vasco podrd cefebrar Convenios con otras Comunidades Auténomas,
en los términos del articulo 145 de la Constitucion y segin los supuestos, reqiisi-
tos y fines que determine una Ley Parlamentaria Vasca, af igual gue participar en
lus relaciones mundiales entre las distintas regiones, en especial en el marco de las

Instituciones Europeas ™™

La Liga Komunista Iraultzailea (LLKI) presentd la enmienda niimero 25 de sus-
titucion del articulo 22 por el siguiente texto:

“El Pais Vasco podrd celebrar Convenios con otras nacionalidades v regiones
del Estado™%.

En la enmienda a la totalidad presentada por Unidn Nacional Espafiola, de la
Coalicion Electoral de Alianza Popular, el 15 de diciembre de 1978 se propuso:

“En el caso de que se optase por tres Estatutos, uno para cada provincia o terri-
torio histdrico, habria de preverse en ellos el supuesto a que se refiere el apartado 2
del articulo 145 de la Constitucion, reservédndose cada entidad ef derecho a celebrar
Convenios referentes a todas y cada unu de las materias de sit competencia, no sclo
con las otras dos, sino con tas derds Comunidades Autdnomas limitrofes, tales como
Castilla y Leon, Navarra, La Rioja o Cantabria, asi como g promover la creacicn de
instituciones comunes de enlace entre las Comumidades comiratanies™!.

¥y y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit., p. 438.
¥ V. y C. TAMAYO SALABERKIA, Fuentes..., cit., p. 449.
..y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit., pp. 455-456.
WV y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., Cit., p. 505.
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Unidn del Centro Democritico del Pais Vasco presenté el 15 de diciembre de
1978 a la ponencia una enmienda de sustitucion del articulo 22, con el siguiente texto:

“Ef Pais Vasco podrd celebrar Convenios con otras Comunidades Auténomas.
De acuerdo con lo previsto en la Constitucion, la validez de dichos Convenios que-
dard en suspenso durante un plazo de sesenta dias a partir de la correspondiente
comunicacion a las Cortes Generales. Si, transcurridos dichos sesenta dias, las
Cortes Generales no advirtieran objecion, entrardn en vigor. Si durante dicho
periodo un grupo parlamentario del Congreso, del Senado o veinte diputados o
senadores advirtieran objecidn, se necesitard la autorizacion de las Cortes Gene-
rales para la entrada en vigor de los mismos"?.

2.1.1.3. Segundo anteproyecto

El segundo anteproyecto de Estatuto de Autonomia fue elaborado el 22 de
diciembre de 1978 por la ponencia que habia designado la Asamblea de Parlamenta-
rios Vascos. Mantenfa en el articulo 22 el siguiente texto:

“El Pais Vasco podrd celebrar Convenios con otras Comunidades Auténomas,
de conformidad con el articulo 145 de la Constitucion y en los supuestos, bajo los
requisitos y en los términos que determine una Ley del Parlamento Vasco ™.

2.1.1.4. Proyecto de Estatuto

En sesidn celebrada el 23 de diciembre de 1978 en la Diputacion Foral de Gui-
plizcoa la Asamblea de Parlamentarios Vascos aprobé el texto definitivo del proyecto
de Estatuto de Autonomia, que mantuvo el articulo 22 con el siguiente texto:

“El Pais Vasco podrd celebrar Convenios con ofras Comunidades Auténomas,
de conformidad con el articulo 145 de la Constitucidn y en los supuestos, bajo los
requisitos y en los términos que determine una Ley del Parlamento Vasco™ ¥,

Este texto recibié la aprobacion de la Asamblea de Parlamentarios Vascos en
Guernica el 29 de diciembre de 1978 como proyecto de Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, que se remitié a la Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados.

Al texto del articulo 22 propuesto se formularon en el Congreso motivos de
desacuerdo por parte del diputado BLAS PINAR LOPEZ, encuadrado en el Grupo Mixto,
quien entendia que en este precepto, lo mismo que otros, era exigible un “examen cui-
dadoso, ya que la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma se limita a aque-

32 V. y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit., p. 516.
33 V. y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit., p. 535.
34V, v C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit., p. 547.
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llas materias que como numerus clausus relaciona la Constitucién [...] no cabe [...] una
interpretacién laxa o expansiva’™®,

Por el Grupo Centrista-UCD del Congreso se formulé desacuerdo al texto del
articulo 22 propuesto, por cuanto “el articulo 145 de la Constitucidn, en se segundo
apartado, sefiala las prescripciones necesarias para la consideracidn por fos Estatutos
de los posibles Convenios entre las Comunidades Auténomas, para la gestién v pres-
tacion de servicios propios de las mismas”, siendo necesario que en éstos se conside-
ren, ademds de los requisitos y términos del mismo, el “cardcter y efectos de la corres-
pondiente comunicacién a las Cortes Generales™ ¢,

2.1.1.5. Informe de la Ponencia

En el informe de la ponencia conjunta sobre ¢l proyecto de Estatuto se dio al
articulo 22 la redaccién siguiente:
“1. La Comunidad Autonoma podrd celebrar Convenios con orro territorio
Joral o con otras Comunidades Aumténomas, para la gestion vy prestacion de servi-
cios propios correspondientes ¢ materias de su competencia, siendo necesaria la
comunicacion a las Cortes Generales. A los veinte dins de haberse efectuado estu
comunicacion, los Convenios enfrardn e¢n vigor.

2. La Comunidad Auténoma podrd establecer también otros Acuerdos de coo-
peracion con autorizacion de las Cortes Generales ™,

2.1.1.6. Debate en 1a Comisidn Constitucional

En la Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados, en sesion del dia
2] de julio de 1979, el diputado OSCAR AL.ZAGA, de la UCD, presentdé una enmienda in
voce con el siguiente texto:

*1. La Comunidad Autdnoma podrd celebrar Convenios con otras Comunida-
des Autonomas para la gestion de servicios propios de la exclusiva competencia de
las mismas. La celebracion de los citados Convenios, antes de su entrada en vigor,
deberd ser comunicada a las Cortes Generales. Si las Cortes Generales o alguna
de las Cdmmaras manifestaran reparos en el plazo de treinta dias, a partir de la
recepcion de la comunicacién, el Convenio deberd seguir el trdmite previsto en el
pdrrafo tercera de este articulo. Si franscurrido dicho plazo no se hubiesen mani-
Jfestado reparos, el Convenio entrard en vigor.

-V y C. TAMAYO SALABRRRIA, Fuentes.... cit., p. 617.
0¥y C. TAMAYQ SALABERRIA. Fuentes..., cit., p. 634,
F V. y C. TAMAYO SALARERRIA, Fuentes..., Cit., p. 646.
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2, La Comunidad Auténoma podrd celebrar Convenios con otro ferritorio his-
iorico foral para la gestion y prestacidn de servicios propias correspondientes a las
materias de su competencia, siendo necesaria su comunicacion a las Cortes Gene-
rales.

A los veinte dias de haberse efectuado esta comunicacidn, los Convenios entra-
rdn en vigor.

3. La Comunidud Autdnoma podrd establecer también Acuerdos de cooperacion
con otras Comunidades Autonomas, previa autorizacion de las Cortes Generales”.

En su defensa el sefior ALzAGA afirmé que la enmienda se inspiraba en la
“necesidad de observar la singularidad de las relaciones que, evidentemente, mantie-
ne y debe mantener la nueva Comunidad Auténoma con el colindante territorio histo-
rico-foral a que hace referencia el apartado 2 del nuevo texto que sometemos a consi-
deracién de la Comision Mixta. De otra parte [...] nosotros pensamos que estamos en
la obligacién de respetar en todo el mandato del articulo 1435, apartado 2, in fine, de
nuestra Constitucion [...]”. El enmendante entendia que el efecto de la comunicacién
a las Cortes Generales no es el “inherente a toda comunicacion, que es el de notificar
a quicn se comunica, a quien se encuentra en la situacidn de notificado, sino, ademds,
la posibilidad de que las Cortes Generales, en el desempeiio de las funciones que
constitucionalmente tienen confiadas, puedan valorarse realmente que los Convenios
que se les someten a consideracion son de la naturaleza prevista al efecto por este pre-
cepto coustitucional”, También aludid a que en el articulo 145.2 CE hay que distinguir
entre Convenios, para gestionar y prestar servicios entre las Comunidades por un lado,
¥, por otro, los Acuerdos de cooperacion que requieren la autorizacion de las Cortes,
sefialando que el texto propuesto suponia un desarrollo riguroso del articulo 145 de la
Constitucion®,

Al ser aprobada la enmienda in voce, el texto del dictamen emitido por la Comi-
sién Constitucional quedo con la redaccion de aquélla®*. Tras ser sometido a referén-
dum en virtud de Real Decreto Ley de 14 de septiembre, convalidado por el Pleno del
Congreso el dia 27 de septiembre de 1979, el Estatuto fue ratificado por el Pleno del
Congreso de los Diputados el 29 de noviembre de 1979°%. La ratificacion por el Ple-
no del Senado se produjo en sesién de 12 de diciembre de 1979%!,

Ademds de las imprecisiones propias del régimen establecido por el articulo
145.2 de 1a Constitucion, en este caso la enmienda al proyecto de Estatuto del grupo
parlamentario de la Unién de Centro Democritico, que prosperd, resultd mas restric-

9V, y C. TAMAYO SALABERRIA, Frentes..., cit., pp. 704-710.

3.V, y C. TAMAYO SALABERRIA, Fuentes..., cit., p. 728.

B Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 49, 29 de noviembre de 1979, pp. 3.154-3.176.

3\ Diario de Sesiones del Senado, 34, de 12 de diciembre de 1979. Como Ley Orgénica 3/1979, de 18
de diciembre de 1979, fue publicada en el B.Q.E. 306, 22 de diciembre de 1979.
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tiva al ampliar la intervencién de las Cortes Generales para fijar los efectos de la
comunicacién contemplada en el articulo 145.2 CE. El mismo diputado, frente a la
oposicién de los diputados catalanes, afirmé:

“El problema estd en qué se reserva a las Cortes. [...] Se reserva, en el arti-
culo 145 de la Constitucidn, algo muy claro: la obligacion de velar para que, en
la hipotesis [...] de que un convenio —que, por su naturaleza, es un acuerdo de
cooperacion que, segin el ultimo pdrrafo del apartado 2 del articulo 145,
requiere autorizacion de las Cortes— fuese presentado, fuese rotuwlado como
mero convenio de gestion y prestacion de servicios, puedan decir las Cortes, a
la vista del texto, en un plazo razonable, como es el de treinta dius, que el acuer-
do, en si mismo, no es de mera gestion y prestacién de servicios, sino una coo-
peracion mds amplia entre las Comunidades, que requiere autorizacion y que
debe tramitarse, como decimos en el apartado | de nuestro articulo 22 por la
via del apartado 3 del mismo articulo 22, que no hace sino repetir el contenido
de los wltimos renglones del articulo 145 de nuestra norma politica fun-
damental”.

Los diputados ALAVEDRA, MARTIN TOVAL y SOLE TURA pusieron de manifiesto
¢Omo con tal interpretacién y alcance de la “comunicacidn a las Cortes se venfa a con-
vertir los convenios en acuerdos de cooperacion, introduciendo restricciones que no se
hallaban amparadas por la Constitucién”. A pesar de ello fue aceptada la enmienda en
¢l proceso negociador del Estado, lo que implicaba una autolimitacién, como seiiald el
diputado sefior VizcAya del Grupo Parlamentario Nacionalista Vasco.

2.1.2. Articulo 22 del Estatuto de Autonomia del Pais Yasco

El articulo 22 del Estatuto, que regula la cooperacién de la Comunidad Autd-
noma Vasca con el resto de las Comunidades Auténomas, dispone:

“1. La Comunidad Autonoma podrd celebrar convenios con otras Comunidades
Autonomas para la gestion y prestacion de servicios de la exclusiva competencia
de lus mismas. La celebracion de los citados convenios, antes de su entrada en
vigor, deberd ser comunicadu a las Cortes Generales. Si las Cortes Generales, o
alguna de las Cdmaras, manifestaran reparos en el plazo de treinta dias, a partir
de la recepcion de la comunicacian, el convenio deberd seguir el trdmite previsto
en el pdrrafo tercero de este articulo. Si transcurrido dicho plazo no se hubiesen

manifestado reparos al convenio, entrard en vigor.

2. La Comunidad Auténoma podrd celebrar convenios con otro territorio his-
torico foral para la gestion y prestacion de servicios propios correspondientes a
las materias de su competencia, siendo necesaria su comunicacidn a las Cortes
Generales. A los veinte dias de haberse efectuade esta comunicacion los conve-

nios entrardn en vigor.
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3. La Comunidad Autdnoma podrd establecer también acuerdos de cooperacion
con otras Comunidades Auténomas previa autorizacion de las Cortes Genera-
les"3%2,

Conforme al precepto existen tres clases de convenios en los que puede ser par-
te la Comunidad Auténoma Vasca: los convenios para la gestién y prestacién de ser-
vicios propios de la exclusiva competencia™ (art. 22.1); los acuerdos de cooperacién
con otras Comunidades Auténomas que exigen la previa autorizacion de las Cortes
Generales (art. 22.3), y los convenios con otro Territorio Histérico Foral “para la ges-
tién y prestacién de servicios propios correspondientes a las materias de st competen-
cia” (art. 22.2).

a) Los convenios “para la gestidn y prestacion de servicios propios de la exclu-
siva competencia” (art. 22.1).

Una vez celebrados, y antes de su entrada en vigor, serdn objeto de comunica-
cidén a las Cortes Generales, que disponen de un plazo de treinta dias a partir de la
recepcidn de la comunicacidn para manifestar sus reparos. Si transcurrido ese periodo
no se produjesen reparos, €l convenio entra en vigor. En otro caso sigue el trémite pre-
visto para los acuerdos de cooperacién que exigen autorizacién de fas Cortes Genera-
les. Los reparos pueden ser formulados por las Cortes o por alguna de sus Cdmaras*?>.

Mientras la Constitucion configura la comunicacién como una notificacién y no
como una autorizacion, el articulo 22 del Estatuto, con una logica antiautonomista, des-
naturalizé la técnica de comunicacién transforméndola en un poder de decisién de las
Cortes. De modo que lo que era un presupuesto jurfdico de la eficacia de los convenios
se convirtié en un requisito previo para su eficacia. La comunicacion se configuré como
“puesta en conocimiento que otorga a cada una de Jas Cdmaras aisladamente considera-
das las facultades de recalificacidn por cualquier motivo que consideren oportuno”, lo
que constituye el supuesto mdximo de intervencion del érgano legislativo central®*,

b) Acuerdos de cooperacién con otras Comunidades Auténomas que exigen la
previa autorizacion de las Cortes Generales (art. 22.3).

¢) Convenios con otro Territorio Historico Foral “para la gestion y prestacion
de servicios propios correspondientes a las materias de su competencia” (art. 22.2).

32 M. M. RAZQUIN LIZARRAGA, Los convenios. Acuerdos en el Estatuto de Autonomia del Pals Vasco,
Ofiati, 1988, pp. 39-46; “Relaciones con otras Comunidades Autdénomas”, en Primeras Jornadas de estudio
del Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco, 4, Ofiati, 1983, pp. 1.519-1.571; “Las relaciones externas de la
Comunidad Auténoma del Pafs Vasco”, en Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, Ofiati,
1991, pp. 215-253.

353, Lopez GONZALEZ, “La posicién de las Cortes ante los Convenios interregionales™, en
Comunidades Autdnomas, Sevilla, 1980, pp. 242-249, seiiala que los Estatutos Vasco y Cataldn han con-
figurado un régimen uniforme de comunicacién, cuyo resultado no es “proautonomias”, sino muy al con-
trario “proautorizacién”, dada la ampliacién de competencias que se atribuyen a las Cortes a partir de esta
técnica.

334 A SANTOLAYA MACHETT, Descentralizacién..., cit., pp. 409 y ss.
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Esta posibilidad, introducida por la enmienda del diputado A17.4G4, del grupo
parlamentario de UCD, “est4 inspirada en la necesidad de observar la singularidad de
las relaciones que, evidentementc, mantienc y debe mantener la nueva Comunidad
Auténoma con el colindante territorio histérico-foral a que hace referencia el apartado
2 del nuevo texto que sometemos a consideracion de la Comisién Mixta™. El territorio
histérico-foral cs Navarra, porque los territorios historicos constituyen la Comunidad
Auténoma Vasca y es el tnico constituido en Comunidad (arts. 2.2 y 3 EAPV ™.

Son convenios para la gestidn y prestacidn de servicios propios correspondien-
tes a las materias de la competencia de la Comunidad Auténoma Vasca, sin necesidad
de que se trate de materias de la exclusiva “competencia™ a las que alude el apartado
I sobre los convenios de gestidn con otras Comunidades Autdnomas.

También en este supuesto debe procederse a la comunicacidn a las Cortes
Generales, y la entrada en vigor de los convenios s¢ producird a los veinte dias de
esa comunicacién, plazo inferior al establecido para los convenios con otras
Comunidades. Centra lo establecido en el apartado 1 no se prevé la posibilidad de
los reparos ni las consccuencias del tramite de aprobacion derivadas de la formu-
lacién de aguéllos por parte de las Cartes ¢ alguna de sus Céamaras, o cual no
quiere decir que se prive a las Cortes de la intervencidn que con cardcter general
les reconocen los articulos 145 CE, 22.1 del Estatuto vy Ios Reglamentos del Con-
greso y del Senado.

Por tanto, las diferencias en el tratamicento de los convenios con ¢l “otro terri-
torio foral™, quec es la Comunidad Foral de Navarra, se halla en el dmbito material de
la competencia, que no ha de ser exclusiva, y en el plazo para la formulacién de
reparos por las Cortes, que sera de veinte dias, transcurridos los cuales entrard en
vigor.

2.2, Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra (LORAKNA)

La Ley Orgdnica 13/82, de 10 de agosto, sobre Reintegracion y Amejora-
miento del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA) ~conocida como Amejoramien-
to del Fuero— es la forma constitucional del nuevo pacto para materializar la inte-
gracién de Navarra en la Espafia de la Constitucién democratica y de la Monarquia
parlamentaria, en nuevas condiciones de reconocimiento de su condicién de comu-
nidad politica y del ejercicio del derecho al autogobierno contenido en sus derechos

5 Ast lo perfilaron en el debate del Estatuto las intervenciones del Sr. ALAVEDRA: el articulo 22,
en su apartado 2, salva perfectamente [...] el tema de Navarra”: el Sr. MARTIN TOVAL: “estd apuntado cla-
ramente el caso de Navarra™ y ¢} Sr. SOLE TtRA: “esta distincidn, que metddicamente parece funda-
mentada [...] deja intacta la posible relacion existente entre la Comunidad Autdnoma de Cuzkadi y el

territorio foral™

172



LA COOPERACION INTERCOMUNITARIA...

histéricos (Arts. 1 y 2). Pacto inmodificable unilateralmente (art. 71.1), como lo
constata su preambulo al declarar:

“Dada la naturaleza v alcance del amejoramiento acordado entre ambas repre-
sentaciones de la Administracion del Estado y de la Diputacion Foral, resulia
constitucionalmente necesario que el Gobierno, en el ejercicio de su iniciativa
legisiativa, formalice el pacto con rango y cardcter de Provecto de Ley Orgdnica y
lo remita a las Cories Generales para que éstas procedan, en su caso, a su incor-
poracién al ordenamiento juridico como tal Ley Orgdnica ™.

La LORAFNA es el resultado de un pacto entre Navarra y el Estado en el que
se partié de posiciones distintas. Desde Navarra, la concepcidn foral recogida en las
Bases sobre Reintegracion y Amejoramiento, aprobadas por el Parlamento Foral el 1
de julio de 1980, asi como de las de reordenacién institucional de 12 de noviembre de
1980, con apoyo en el parrafo primero de la D.A. 1.* CE. En esta ley orgdnica se rei-
teran conceptos esenciales del sistema foral, como son la existencia de derechos origi-
narios e histéricos irrenunciables (D.A. 1.%), el pactismo (Arts. 45, 64, 69 y 71), el
reconocimiento de la titularidad de la autonomia tributaria y financiera (Art. 45), el
sistema de modificacién por la via del consenso y del acuerdo (Art. 71). En el 4mbito
competencial, supone el reconocimiento de los derechos histéricos, del contenido par-
cial de aquéllos que es la realidad foral existente, y deja abierta la posibilidad de su
ampliacidn competencial, al reconocer que sélo la unidad constitucional marca el
limite (Arts. 3 y 39). Por primera vez el autogobierno navarro recupera el méximo
nivel de reconocimiento normativo dentro de la organizacion del Estado.

L.a LORAFNA, que forma parte del bloque de la constitucionalidad, ha supues-
to la constitucionalizacion de los derechos histdricos que anteriormente se habian arti-
culado de forma muy parcial en el llamado “régimen foral™*’. En la medida en que la
Disposicién Adicional Primera de la Constitucién los ampara y respeta y es €sa la via
que sigue Navarra para consolidar su sistema de autogobierno, que se potencia sobre
el régimen foral preexistente, el cual entré en un nuevo estadio de su evolucién y des-
arrollo, que es el “régimen democritico de los derechos histéricos”. A partir de la
LORAFNA se diferencian dos épocas institucionales y constitucionales. La primera
transcurrié desde la ley de 1841 al Amejoramiento. Es la época del “régimen foral
liberal”, que continué con la Repuiblica y el franquismo. A partir de la Constitucion y
del Amejoramiento se abre la época del “régimen democrético de los derechos histé-

36 3. A. RAZQUIN LizARRAGA, Fundamentos juridicos del Amejoramiento del Fuero, Pamplona, 1989.
1. 1. DEL BURGO, Introduccidn al estudio del Amejoramiento del Fuero (Los Derechos Historicos de
Navarra), Paraplona, 1987. J. C. ALLI ARANGUREN, “Del régimen foral liberal al régimen democrdtico de los
derechos histéricos”, RIN, 25, 1998, pp. 51-149.

311, 1. NAGORE YARNOZ, Defensa de la navarridad, Madrid, 1987, pp. 85-112, se muestra muy critico
con el proceso y el propio Amejoramiento y sostiene que desfigura la foralidad y los derechos histdricos al
introducirlos en un orden constitucional que es, por su propia naturaleza, opuesto a la esencia de aquélia.
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ricos”, porque en ¢llos se asenté el autogobierno de Navarra fundado en la Disposicion
Adicional Primera de la Constitucién.

La cooperacion entre Navarra, el Estado y las Comunidades Auténomas estuvo
presente en todo el proceso que desde el Real Decreto 212/1979, de ordenacion de las
instituciones forales, permitié desembocar en el Amejoramiento del Fuero. La coope-
racidn con las Comunidades en general y con la Comunidad Auténoma Vasca en par-
ticular fue defendida por el Partido Socialista de Navarra como alternativa a la inte-
gracion de Navarra en Euskadi. Entre las posturas antagdnicas los socialistas navarros
sostuvieron que la via de ia cooperacién permitiria un trato de mayor intensidad, que
partia del reconocimiento de las realidades politico-institucionales diferenciadas, del
respeto mutuo y de la igualdad entre sujetos distintos, dotados de personalidad y
competencias propias. A esta actitud se unid la Unidn del Centro Democritico a la
hora de establecer las bases y el marco legal que hiciera posible una cooperacién dife-
renciada con la Comunidad Auténoma Vasca.

2.2.1. Formacién del precepto®

2.2.1.1. Real Decreto 121/1979, sobre ordenacion de las instituciones forales

El Real Decreto 121/1979, de 26 de enero, sobre elecciones locales y ordena-
cidn de las instituciones forales de Navarra, fue el punto de partida del proceso de aco-
modacién del régimen foral a la Constitucién™’. Para ello se cred el Parlamento Foral,
elegido democraticamente por Merindades, que dot$ a Navarra de la primera Diputa-
cién democrdtica. En su articulo 3.2 dispuso que “la Diputacion Foral de Navarra
someterd en todo caso a la aprobacion del Parlamento Foral; [...] 2.6. Los pactos y
convenios que hayan de formalizarse por la Diputacion Foral con el Estado o con cual-
quiera de sus organismos auténomos”.

2.2.1.2. Proyecto de bases y enmiendas

El “Proyecto de Bases de Negociacién para el Amejoramiento del Fuero” lo
elaboré la Diputacién Foral y lo remitié al Parlamento de Navarra por Acuerdo de 27
de diciembre de 1979,

361, Gorrar! UNANUA, La transicién politica en Navarra, 1976-1979, Pamplona, 1995, recoge el pro-
ceso y sus documentos. Toda la documentacién en los dos tomos. £1 Amejoramiento en ¢l Parlamento,
Parlamento de Navarra, Pamplona, 1983.

39 Boletin Oficial del Estado, 24, de 27 de enero de 1979. El Amejoramienio..., cit., pp. 21-24. Sobre el
proceso de democratizacién de las instituciones forales de Navarra, J. GORTART UNaNUA, La rransicion...,
cit., pp. 361 y ss.

3. Boletin Oficial del Parlamento Foral de Navarra, 17 de septiembre de 1981. El Amejoramiento...,
cit., pp. 153154,
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Al citado proyecto de bases se formularon enmiendas por los grupos que inte-
graban aquel Parlamento. Entre ellos debe destacarse el papel relevante del Partido
Socialista en la defensa de la cooperacién con la Comunidad Auténoma del Pais Vas-
co, como lo reflejé la enmienda niimero 43, que propuso la incorporacién de una base
7.2, del tenor literal siguiente:

“1.7 Navarra podrd celebrar Convenios con la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, o con cualquiera de los territorios histoéricos que la integran, para la ges-
tion y prestacion de servicios propios correspondientes a las materias de su com-
petencia. Dichos Convenios entrardn en vigor a los veinte dias de su comunicacion
a las Cortes Generales.

2.° Previa autorizacion de las Cortes Generales, Navarra podrd establecer Con-
venios 0 Acuerdos de cooperacién con otras Comunidades Auténomas”™®.

A lo largo del debate se presentd una enmienda transaccional suscrita por los
Grupos socialista y centrista, PSN-PSOE y UCD, con el siguiente texto:

“Navarra, desde su propia personalidad, podrd celebrar Convenios con la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco, o con cualguier otra Comunidad Autonoma,
para la gestién y prestacién de servicios propios correspondientes a las materias

de su competencia”®.

La enmienda transaccional supuso la aceptacién por parte del grupo de la UCD
de la anterior enmienda socialista, por cuanto aquélla recogié sus extremos mds
importantes. Se incorporé la expresion “desde su propia personalidad” y se eliminaron
las referencias a los convenios con “los territorios histéricos que la integran” ~a la
Comunidad Auténoma Vasca— y a su enfrada en vigor. Se eliminé e} segundo punto,
relativo a la previa autorizacion de las Cortes Generales.

El portavoz socialista sefior URRALBURU defendid la enmienda transaccional y
la cooperacién como una sofucién al debate sobre la integracién de Navarra, que, sin
realizarla, permitiera las relaciones institucionales entre ambas Comunidades, las cua-
les se reconocian como distintas y diferenciadas pero dispuestas a colaborar en los
asuntos de interés comun:

“nosotros creemos gue aportamos nuestro grano de arena al resolver esta gran
cuestion que ¢s las relaciones entre Navarra y el Pais Vasco; relaciones me refiero
sdlo a lo institucional, y en este sentido, pues, aportamos y apoyamos esa salida de los
Convenios y a pesar de que en la forma se diferencia de lo que era nuestra enmienda,
reconoce, como un hecho especifico y particular, que Navarra con el Pais Vasco tiene
Justificacion para en su propio texto decir que puede realizar Convenios, lo cual no es

%t El Amejoramiento..., cit., pp. 179-180.

32 Diario de Sesiones del Parlamento Foral de Navarre, 18, 9 de junio de 1980, p. 397. El Amejara-
miento..., cit., pp. 179-180.
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Sbice para que pueda hacerlo también con otras Comunidades. Pero a nadie, a nadie,
me parece gue se le escapa gue, cuando hablamos de Convenios con la Comunidad
Autdnoma del Pais Vasco. pretendemos también resolver un problema politico no de
Juera de aqgui, sino que existe en este pueblo, y cuando ponemos también gue podemos
realizar Convenios con otras Comunidades. ambién decimos que queremos expresar
¥ que estamos abiertos a la mayor colaboracion, a mayor nivel de Convenio con cual-

quier Comunidad de Espaiia, por el solo hecho de considerarnos parte de ellas ™.

En el turno de defensa de la enmienda transaccional el sefior ASTRAIN, en nom-
bre del Grupo de UCD, sostuvo el valor de los acuerdos como medio para el recono-
cimiento mutuo de dos realidades politicas distintas que actuaban en ejercicio de su
autogobierno:

“Nosatros creemos que desde esta posibilidad de plantear Converios con la
Comunidad Autdnoma del Pais Vasco v con otras Comunidades Auionomas, red-
Jirman mds nuestra personalidad, reafirman mds nuestro deseo de autogobierno y
reafirman mds nuestra posibilidad no de diferenciacion caprichosa con todos |...J

nOSOIros creeios que se reafirma su propia personalidad cuando desde esta per-
EEN(; %4

sonalidad podemos establecer Convenios con los demds pueblos de Espaiia

En un nuevo tumo, el parfamentario sefior URRALBURU aludié a cédmo los Acuerdos

con la Comunidad Auténoma Vasca abrian un nuevo horizonte para resolver el problema

de fondo: la integracién o no de Navarra en la Comunidad Auténoma Vasca por medio del
procedimiento previsto por la Disposicidn Transitoria Cuarta de la Constitucion®®:

“Y es que en Navarra hay un sector del pueblo —nosotros creemos que no es un
sector mayoritario del pueblo, pero que es un sector de nuestro pueblo— gue tiene
una identidad vasca frustrada hoy; que a ese queremos responder, sist guebrar la
voluntad de fa mayoria del pueblo, con el Convenio que aqui admitiimos como via,
pero que si las futuras generaciones entienden que de la misma manera [...] pues

2 Diario de Sesiones del Parlamento Foral de Navarra, 18, 9 de junio de 1980, p. 400. £l Amejora-
miento.., cit., pp. 179-180.

M Diario de Navarra, 3 de diciembre de 1978, citada por J. GORTART UNANUA, La fransicion..., cit.
p- 566. El sefior A1zrON TLERO, que era por entonces diputado por ta UCD, afirmé que “es precise Hegar a
algiin tipo de conexién que no supusiera la integracion en Euzkadi, que no nos gusta, pero si llegar a algdn
tipo de colaboracion para satisfacer la ambicidn de quienes propugnan la integracion. Estas conversaciones
se iniciaron. Yo concretamente las inicié y creo que también algin otro parlamentario con Carlos
GARAICOECHEA |micmibro del PNV y primer fefiendakari en un clima de verdadera concordia y cordialidad.
Creo incluso que avanzamos. Pero csas conversaciones se vieron cruzadas por a aparicion ya piiblica del
proyecto autondmico vasco. Hoy, estamos, pienso yo, de acuerdo cn estudiar aiguna férmula que pueda para
nosotros impedir la pérdida de la identidad de Navarra y quizas para ellos, algin tipo de conexion [...]".

3 F) procedimiento para la incorporacién de Navarra a la Comunidad Autdnoma Vasca se halla regu-
lado por la Disposicidn Transitoria 4.° CE y Disposicidn Adicional 2.%-a LORATFNA, que encomienda el
ejercicio de iniciativa al Parlamento de Navarra. Por su parie el articulo 2.2 del Estatuto Vasco contempla la
posibilidad de que Navarra “decida su incorporacidn de acuerdo con el procedimiento establecido en fa Dis-
posicidn Transitoria 4." de Ja Constitucion™.
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si en esa evolucion de nuestro pueblo se realiza su nueva conciencia que exige una
cosa que yo creo qite nunca serd necesaria, y es la integracion en otro poder legis-
lativo y en otro poder ejecutivo, nosotros no le pondremos puerfas a nuestro pue-
blo. Ese es el horizonte del Partido Socialista, que es un horizonte de reconocer esa
problemdtica que existe y el reconacer también que, como un pueblo tiene derecho
a evolucionar, si democrdticamente evoluciona en ese sentido, el Partido Socialis-
ta no se sentird en ningin caso traicionado 3%,

El parlamentario sefior VIGURIA, portavoz del grupo de Unidn del Pueblo Nava-
rro —partido que habia nacido contra la posibilidad constitucional de tal incorporacion
y de la Disposicion Transitoria Cuarta de la Constitucién— manifesté la conformidad
con ¢l texto propuesto y la férmula de los acuerdos, pero se abstuvo en la votacién de
la enmienda conjunta de UCD y PSN-PSOE, recordando su razén de ser, a pesar de
que se trataba de otra cuestién con cuyo contenido general estaban de acuerdo en el
fondo. La razén formal invocada era la existencia de la disposicién constitucional y,
por tanto, la posibilidad de que el pueblo navarro pudiera decidir por medio de refe-
réndum sobre la cuestién de su integracidn en la Comunidad Auténoma Vasca, no gue
en el marco constitucional se pudieran establecer férmulas de cooperacién:

“Nosotras estamos de acuerdo con el fondo de esa enmienda {...] y nosotros nos
hemos abstenido, aun estando de acuerdo con el fondo, es porque en repetidas veces,
en repetidas ocasiones, UPN se ha dolido piblicamente de que a Navarra se le haya
excluido, se le haya citado en textos legales en cuya elaboracion no estuvo presente.
Y nos parecia que era una absoluta falta de delicadeza, y que yo me acuerde asi de
repente son los Decretos de preautornomia, la Constitucion en su transitoria 4.7y tam-
bién el Estatuto de Euskadi o Pais Vasco o Provincias Vascongadas, o como sea. Nos-
otros ahora, y aungue el fondo sea distinto, hemos querido evitar el que se nos diga
que Somos tncongruentes y que INCHrrimos en el mismo exceso; ésa es la inica razon

Jormal, no es de fondo, porque bienvenidos sean los Convenios’%.

2.2.1.3. Dictamen de la Comisién de Régimen Foral

En el dictamen aprobado por la Comision de Régimen Foral de 20 de junio de
1980, la base 7.% dispuso:

“Navarra, en ejercicio de su propia personalidad, podrd celebrar Convenios
con la Comunidad Autonoma del Pais Vasco o con cualquier otra Comunidad

8- Diario de Sesiones del Parlamento Foral de Navarra, 18, 9 de junio de 1980, pp. 400-402. £l Ame-
Joramiento..., cit., pp. 179-180.

3 Diario de Sesiones..., cit., pp. 404-405. El Amejorarmiento..., cit., pp. 179-180. Uno de los fundado-
res de la Union del Pueblo Navarro fue el antiguo diputado de la UCD sefior AizPUN TUERO, quien, como se
ha expuesto, manifestd inicialmente una actitud favorable a fa bisqueda de formulas de conexién sin pérdi-
da de la identidad de Navarra.
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Auténoma, para la gestion y prestacion de servicios propios correspondientes a las

materias de su competencia®.

2.2.1.4. Debate y aprobacién del dictamen por el Parlamento Foral

En sesién plenaria del Parlamento Foral de 30 de junio de 1980 se debati6 y
voté el dictamen aprobado por Ja Comisién de Régimen Foral sobre las “Bases de
Reintegracién Foral y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra”, que servirian
para negociar con el Estado la acomodacién del régimen foral liberal al nueve orden
constitucional. Resultado de la negociacion fue la Ley Organica de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA).

En el debate de esa sesion en relacidn con la citada Base 7.7 el sefior ASTRAIN,
del Grupo de UCD, reiterd su apoyo a la férmula de la cooperacion y aludié a su deseo
de que Navarra pudiera realizar Convenios con las Provincias Vascongadas y con las
demas Comunidades Auténomas.

Fue el portavoz socialista seffor URRALBURU quien mds insisti6é en la validez de
la f6rmula de los acuerdos de cooperacién, particularmente con la Comunidad Autd-
noma Vasca, dando cumplidas explicaciones del sélido fundamento que lo avalaba
desde la Comunidad Foral, que, mayoritariamente, deseaba ser una Comunidad dife-
renciada de aquélla:

“existe un problema en la comunidad social que se llama Navarra y existe
rambién en sus partidos politicos, en los representantes del pueblo de Navarra. ¥,
siendo lo mds claro posible, al Grupo Socialista le parece que existen tres vias
para encauzar estas relaciones: una via que es la de la separacion total de Nava-
rra respecto a la Comunidad Autdnoma Vasca, ésa no es para encauzar las
relaciones sine para no tener relaciones, via en todo caso que defienden legiti-
mamente, como cualquiera oira, importantes sectores de nuestro pueblo. Existe
otra via, que es la de la integracion plena de Navarra en, a través del Estatuto de
Autonomia, la Comunidad Auténoma Vasca. Es decir, su incorporacién a ese
Estatuto, su incorporacion a esa Comunidad, a ese Parlamento y a ese Gobierno
{-.-] ¥ finalmente, estd la via que contempla esta base 7.° que es la via de los
Convenios entre Navarra v la Comunidad Autdnoma Vasca [...] nos parece, por
ejemplo, que, en este momento, no reconocer que debe haber unas relaciones
especiales con la Comunidad Auténoma Vasca tiene que ser fruto de la ignoran-
cla o tiene que ser fruto de no reconocer la evidencia de la voluntad de una par-
te de nuestro pueblo”.

% Boletin Oficial del Parlamento Foral de Navarra, 23, 26 de junio de 1980. £ Amejoramiento...,
cit., p. 442.
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Para el sefior URRALBURU la férmula de los convenios, ademds del reconoci-
miento de la individualidad y la competencia propias de cada Comunidad, hacia posi-
ble la adhesién a un proyecto que, aunque no realizara la integracion, no se desarro-
llaria de espaldas a la sensibilidad que la defendfa:

“Es decir, que en primer lugar los Convenios vienen a incorporar a la via institu-
cional de Navarra aquellos sectores de nuestro pueblo que mantienen, y ademds frus-
tradamente, su vocacion vasca en Navarra. Pero, en segundo lugar, se hace desde el
convencimiento de que Navarra y la Comunidad Autonoma estatutariamente vasca
van a llegar, si no a otra cosa, al menos al mismo nivel de autogobierno, van a tener,
creemos los socialistas, similares poderes legislativos; van a tener similares poderes
de gobierno ejecutivos y, cuando se desarrolle el contenido de la base quinta, van a
tener un Tribunal Superior de Justicia similaves {...] y, si se llega a esa situacién de
similares poderes de autogobierno, ;qué es mejor: disolver una Comunidad, en este
caso la Foral de Navarra, en la Comunidad estatutaria vasca o ilegar @ una formu-
la de encuentro que reconozca la realidad institucional de esas dos Comunidades
que, a nadie se le impida gobernar en su propia casa y que se busque el lazo de
entendimiento para llegar a hacer en comiin lo que ambas Comunidades quieran
poner en comiin? Ya he afirmado antes que todo es legitimo. No parto, sin embargo,
del convencimiento de que todo es igualmente acertado. Nosotros creenios que reco-
nocer hoy esa realidad y reconocer esa via es lo mds acertado para Navarra y que

responde mds @ la doble voluntad que existe en este pueblo ™.

Nuevamente el portavoz del Grupo de UPN, sefior VIGURIA, manifestd su
voluntad de abstenerse, aunque reconocié que estaba totalmente de acuerdo con €l
planteamiento de las relaciones de cooperacion entre ambas Comunidades, cifrando su
conformidad entre un ochenta y cinco y un noventa por ciento:

“porque, considerando que la actitud. de las abstenciones equidistante del voto
a favor y del voto en contra, rosotros si pudiéramos votar por porcentajes votaria-
mos esto en un 85 ¢ 90 por ciento. Nosotros en el fondo estamos totalmente de
acuerdo con la cuestion {...] nosotros, que estamos en el fondo de acuerdo en que
se establezca este tipo de Convenios, por la via pacifica v, ademds, como dice:
“Navarra desde el ejercicio de su propia responsabilidad”, hemos tratado de evi-
tar que en lo que pudiera parecer positivo se nas pueda tachar de lo mismo que
nosotros nos hemos lamentado antes; de manera que si se llega a Acuerdos, a
Convenios con el Pais Vasco, estupendo; y si se llega con Logrofio, estupendo, y si
se llega con Aragon, estupendo. Para eso son los mds proximos y a todos los que-

remos mucho "7,

39 Digrio de Sesiones de! Parlamento Foral de Navarra, |, 20 de agosto de 1981, pp. 512-513. Ei
Amejoramiento..., cit., pp. 179-180.
0 Diario de Sesiones..., cit., pp. 513-514. El Amejoramiento..., cit., pp. 179-180.
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En sesion plenaria del Parlamento Foral de 1 de julio de 1980 se aprobaron las
“Bases de Reintegracién Foral y Amcjoramiento del Régimen Foral de Navarra™ cuya
base séptima dispuso:

“Navarra, en ejercicio de su propia personalidad, podrd celebrar Convenios
con la Comunidad Autonoma del Pais Vasco o con cualguier otra Comunidad
Autonoma, para la gestion y prestacion de servicios propios correspondientes a las
materias de su competencia™>™.

2.2.1.5. Proyecto de Bascs sobre drganos de las Instituciones Forales y enmiendas

El Proyecto de bases sobre distribucién de funciones, composicién y forma de
cleceidn de los Organos de las Instituciones Forales fue remitido al Parlamento Foral
por Acuerdo de la Diputacion Foral de 26 de febrero de 1980, cuya base 21 propuso:

“La Diputacicn Foral precisard de la previa autorizacion del Parlamento Foral

para la formalizacion de los siguientes Pactos o Convenios:
a) Pactos o Convenios gue afecten a las facultades forales de Navarra.
b) Pactos o Convenios que afectea al régimen fiscal y econdmicao de Navarra.

¢) Pactos o Convenios gue impliquen obligaciones financieras para lo Hacien-
da de Naverra.

d) Pactos o Convenios gue supongan maodificacian o derogacion de alguna Ley

Foral o exijan medidas legislativas para su ejecucion’.

La Basc 22 propuso la aprobacion por el Parlamento Foral de los Pactos y Con-
venios entre la Diputacién y otras Comumdades Auténomas. Conforme a la Base 23 “el
Parlamento Foral serd inmediatamente informado por la Diputacion de la conclusion de
los restantes Pactos o Convenios

27372

A los articulos cilados presentaron enmiendas los grupos parlamentarios de
Herri Batasuna (HB), Amaiur, Partido Nacionalista Vasco (PNV), Socialistas del Par-
lamento Foral (PSN-PSOE) y Grupo Mixto. En estas cnmicndas se defendieron, fun-
damentalmente, las siguientes opciones:

a) Los Pactos o Convenios que pretendiera establecer la Diputacion Foral debe-
rian ser autorizados por el Parlamento como proponia la Base 21 de las aprobadas por
la Diputacién Foral (HB, PNV, PSN-PSOE), y el Parlamento ¢l encargado de {ijar las
condiciones (Amaiur).

b) Los Pactos y Convenios serfan aprobados por ¢l Parlamento, como propuso
la Base 22.

i Boletin QOficial del Parlamento Foral de Navarra, 24, 29 de julio de 1980.

2 Boletin Qficial del Partumento Foral de Navarra, 3. 18 de marzo de 1980. £1 Amejoramienio.... 11.
cit.. pp. 18-21.
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El grupo de Herri Batasuna registré la enmienda niimero 105 a los articulos 21,
22 y 23 y propuso su sustitucién por un articulo en el que “la Diputacién Foral precisa-
rd de la previa autorizacién del Parlamento Foral para la formalizacién de todo tipo de
Pactos o Convenios”. El Grupo Parlamentario Amaiur firmé la enmienda 106 al articu-
lo 21 proponiendo que “el Parlamento Foral determinara las condiciones de todo tipo
para la formalizacion de los Pactos, Convenios y Tratados con cualquier otra Entidad”.

El Partido Nacionalista Vasco formulé la enmienda ndmero 107 con el siguien-
te texto de sustitucidn del punto 21:

“I. La Diputacién Foral precisard de la previa autorizacion del Parlamento
Foral para la formalizacion de los Pactos o Convenios que afecten a las compe-
tencias forales de Navarra.

2. El Parlamento Foral podrd establecer los criterios y condiciones a que debe-
rd someterse la negociacion.

3. El Parlamento podrd, en cualguier momento de la negociacion, recabar toda
la informacidn de que dispusiera la Diputacion Foral. En estos casos, las sesiones
podrdn ser a puerta cerrada, cuando lu publicidad pudiera afectar al buen resul-
tado de la negaciacion.

4. En todo caso, la aprobacién definitiva de los Pactos o Convenios serd com-
petencia exclusiva del Parlamento Foral”.

El Grupo Socialista del Parlamento Foral propuso en su enmienda sustituir ¢l
apartado a) del punto 21 por el siguiente texto: “a) Pactos o Convenios que afecten a
las competencias de Navarra”. Asimismo formulé la enmienda 109 para incorporar un
nuevo apartado “e) Pactos o Convenios con las Comunidades Auténomas o con otras
entidades territoriales”. En congruencia, la enmienda 110 del mismo grupo reclamaba
la supresién del apartado 22.

El Grupo Amaiur propuso en la enmienda 114 la siguiente redaccién al articu-
lo 22: “El Parlamento Foral aprobaré los Pactos, Convenios y Tratados formalizados
con arreglo a lo dictado en el articulo anterior™.

L.a necesidad de que el Parlamento Foral aprobara los Pactos o Convenios que
estableciera la Diputacién Foral fue objeto de las enmiendas 112 y 113 de los sefiores
Zuria y Casajus del Grupo Mixto. Por lo que se refiere al apartado 23 se propuso su
supresioén por la enmienda 116 del sefior ZUFia, la 117 de Amaiur™.

Al apartado 22 se presentd la enmienda in voce nimero 15 de supresién de los
apartados 22 y 23%™,

313 Boletin Oficial del Parlamento Foral de Navarra, 10, 10 de abril de 1980. EI Amejoramiento..., 1,
cit.., pp. 51-54.

3. Diario de Sesiones del Parlamento Foral de Navarra, 27, 2 de octubre de 1980. £l Amejoramiento...,
11, cit.. pp. 191-192.
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2.2.1.6. Aprobacién por el Parlaruento Foral

En sesion de 13 de noviembre de 1980 el Parlamento Foral aprobé las “Bases
sobre eleccién, composicion y funcionamiento de las instituciones forales™. Confor-
me a la sexta, “la Diputacion Foral precisard de la previa autorizacién del Parlamento
Foral: b) Para lormalizar Pactos o Convenios con el Estado, las Comunidades Auto-
nomas o con otras entidades ptblicas™’s,

2.2.1.7. Negociacion y aprobacién de la LORAFNA por el Parlamento Foral

Durante el proceso de elaboracién y de negociacién de la LORAFNA entre los
representantes de la Diputacién Foral de Navarra y los del Gobierno del Estado se utili-
zaron y acordaron varios textos. En todos ellos se contempld la cooperacién con otras
Comunidades Auténomas. En el texto aprobado por las Comisiones negociadoras el 27
de julio de 1981, el articulo 5 asignaba al Parlamento de Navarra la competencia para
conceder autorizacidén a la Diputacion para “formalizar pactos o convenios con la Admi-
nistracién central o jurisdiccional del Estado y con las Comunidades Auténomas”’,

En un texto negociado sobre las “competencias forales” de 7 de septiembre de
1981, con el mimero 22 del titulo II, se decia:

“1. La Comunidad Foral podrd celebrar convenios con otras Comunidades
para la gestion y prestacion de servicios propios de la exclusiva competencia de las
mismas. La celebracion de los citados convenios, antes de su entrada en vigor,
deberd ser comunicada a las Cortes Generales. Si las Cortes Generales, o algina
de las Cdmaras, manifestaran reparos en el plazo de treinta dias, a partir de la
recepcion de la comunicacion, el convenio deberd seguir el tramite previsto en el
pdrrafo segundo de este articulo. Si transcurrido dicho plazo no se hubiese mani-
Jestado reparos, el convenio entrard en vigor.

2. La Comunidad Foral de Navarra podrd establecer también acuerdos de coo-
peracion con otras Comunidades Auténomas, previa autorizacion de las Cortes

Generales™ 8,

En sesién del Parlamento Foral de 15 de marzo de 1982 se aprobd el “texto
sobre Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra™, cuyo articulo

V5. Boletin Oficial del Parlamento Foral de Navarra, 35, 27 de noviembre de 1980. El Amejoramiento...,
cit., pp. 541-543.

3 Boletin Oficial de Navarra, 140, 21-11-1980.

S Diario de Sesiones del Parlamento Foral de Navarra, 35, 4 de mayo de 1981. El Amejoramiento....
11, cit. p. 577.

4% La diferencia entre |a base 6."-b) de las aprobadas por el Parlamento el 13-1-1990 y el articuto 26-b)
LORAENA, consiste en que &ste alude genéricamente a los convenios con el Estado y las Comunidades,
mientras que la base 1o hacia a “pactos o convenios”, ademads de con el Estado y las Comunidades, “con otras
entidades publicas™.
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26 dispuso que “la Diputacidn Foral precisar4 de la previa autorizacién del Parlamen-
to para: b) formalizar convenios con el Estado y con las Comunidades Auténomas™ ",
El articulo 70 recibid la redaccidn definitiva que serfa aprobada por las Cortes Gene-
rales y estd vigente,

2.2.2. Articulo 70 de la LORAFNA

La Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto, regula en su articulo 70 los conve-
nios y acuerdos de cooperacion:

“I. Navarra podrd celebrar Convenios con las Comunidades Auténomas para
la gestion y prestacion de servicios propios correspondientes a materias de su
exclusiva competencia.

Dichos Convenios entrardn en vigor a los treinta dias de su comunicacion a las
Cortes Generales, salvo que éstas acuerden en diche plazo gue, por su contenido,
el Convenio debe seguir el trdmite previsto en el apartado tercero para los Acuer-
dos de Cooperacion.

2. Navarra podrd celebrar Convenios con la Comunidad Autdnoma del Pais
Vasco y con las demds Comunidades Aurénomas limitrofes para la gestion y pres-
tacion de servicios propios correspondientes a las materias de su competencia.
Dichos Convenios entrardn en vigor a los veinte dias de su comunicacion a las
Cortes Generales.

3. ‘Previa autorizacion de las Cortes Generales, Navarra podrd establecer
Acuerdos de Cooperacidn con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y con otras
Comunidades Auténomas™?.

La LORAFNA contempla varios supuestos de convenios y acuerdos que puede
realizar la Comunidad Foral de Navarra con otras Comunidades Auténomas:

a) Convenios con Comunidades Auténomas para la gestion y prestacion de ser-
vicios propios correspondientes a materias de su exclusiva competencia, coincidiendo
con el ¥égimen general (art. 70.1).

b) Convenios con la Comunidad Auténoma Vasca y otras Comunidades limi-
trofes para la gestion y prestacion de servicios propios en materias de competencia no

1% Boletin Oficial del Parlamento Foral, 14, 30-3-1982.

30 Diario de Sesiones def Congreso de los Diputados, 255, 30 de junio de 1982, El Amejoramiento...,
cit., IL, pp. 739-762. Diario de Sesiones det Senado, 168, 26 de julio de 1982. El Amejoramiento..., cit., 11,
pp. 765-783. BOE, 195, 10 agosto 1982, i

.M, M. RA7ZQUIN LIZARRAGA, “Las relaciones de la Comunidad Foral de Navarra con las
Comunidades Auténomas: Convenios y acuerdos de cooperacion”, RJN, 10, 1990, pp. 23-32;
Comentarios al articulo 70, en 12 obra dirigida por J. A, SANTAMARIA PASTOR, Comentarios a la LORAF-
NA, Madrid, 1992, pp. 742-751.
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exclusiva, cuya peculiaridad es que el plazo posterior a la comunicacidn a las Cortes
Generales se reduce a veinte dias (art. 70.2).

¢) Acuerdos de cooperacion con la Comunidad Auténoma Vasca y otras Comu-
nidades, de acuerdo con la formula general (art. 70.3).

De forma similar a como se realiza en el Estatuto Vasco, Navarra podra celebrar
convenios de gestién y prestacion de servicios propios correspondientes a materias de
su exclusiva competencia, que se comunicardn a las Cortes y entrardn en vigor a los
treinta dias de dicha comunicacién. Las Cortes podran, en dicho plazo y enrazén a la
materia, darle trdmite de acuerdos de cooperacion. I2n el caso de los convenios para la
gestion y prestacidn de servicios en materia de su competencia, aunque no exclusiva,
entrardn en vigor a los veinte dias de su comunicacién a las Cortes. Finalmente se con-
templa los acuerdos de cooperacién con la Comunidad Auténoma Vasca y otras
Comunidades Auténomas previa autorizacidn de las Cortes Generales.

Corresponde al Parlamento de Navarra autorizar a la Diputacién Foral para for-
malizar convenios con otras Comunidades Auténomas, conforme a los articulos 26-b)
LORAFNA y 79-g) de la Ley reguladora del Gobierno y de la Administracion de la
Comunidad Foral.

Amparandose en el Reglamento del Parlamento de Navarra de 2 de febrero de
1995, “la Diputacién Foral. al objeto de prestar su consentimiento en convenios con
las Comunidades Auténomas para la gestién v prestacidn de servicios correspondien-
tes a materias de su competencia, debera solicitar la correspondiente autorizacioén al
Parlamento™ {art. 163.1). La autorizacion deberd ser otorgada una vez que el convenio
esté ultimado y antes de su comunicacién a las Cortes conforme a lo dispuesto en los
articulos 145.2 CE y 70 LORAFNA. Contorme al articulo 164 del Reglamento de la
Cdmara, la tramitacién en el Parlamento de la concesidn de autorizacidn para formali-
zar convenios con las Comunidades Auténomas se ajustard a lo establecido para los
convenios con el Estado (arts. 161 y 162). El régimen de autorizaciones que la Dipu-
tacién Foral solicite para establecer acuerdos de cooperacion serd el establecido para
los convenios de gestién, conforme a lo dispuesto en e} articulo 165. Exige el articulo
166.2 que, para la formalizacién de acuerdos de cooperacion con las Comunidades
Autdnomas, el Gobiemno de Navarra deberd obtener, ademds de la autorizacidn del
Parlamento, la de las Cortes Generales™?,

2.3. Régimen juridico de los Convenios entre la Comunidad Auténoma Vasca y la
Comunidad Foral de Navarra

Tanto en el Estatuto Vasco como en el Amejoramiento se hace una previsién
expresa de establecer relaciones de cooperacidn horizontal entre ambas Comunidades.

W2 Boletin Oficial del Parlamento, 10, 11 de febrero de 1995,
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Es nitida la referencia en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco al “otro Territorio
Histérico Foral® y en ¢l Amejoramiento del Fuero a la C. A. Vasca de forma concreta
e individualizada. Se crea un cauce para la cooperacién entre las Comunidades Aut6-
noma Vasca y Foral de Navarra, con “régimen, autonomia e instituciones propias”
(art. 1| LORAFNA), de acuerdo con la previsidén constitucional desarrollada por el
Estatuto y por el Amejoramiento.

El Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco recoge sélo una referencia implicita a
la Comunidad Foral de Navarra cuando alude a la posibilidad de “celebrar convenios
con otro Territorio Histdrico Foral”. Sin embargo, el Amejoramiento cita expresamen-
te dos veces la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. En primer lugar, en el supuesto
de los convenios para la prestacién de servicios propios en materias de su competen-
cia (art. 70.2 LORAFNA). El segundo supuesto es el referido a los Acuerdos de coo-
peracién (art. 70.3 LORAFNA). El precepto deja a la Comunidad Foral abiertas todas
las vias de gestién y cooperacién previstas por el articulo 145.2 CE en las relaciones
entre las Comunidades Auténomas, pero esas menciones expresas a la Comunidad
Autdénoma Vasca indican una voluntad de establecer una mayor cooperacién, que
reflejé la opinién del Parlamento Foral a lo largo de todo el proceso de configuracién
del régimen foral constitucional de la LORAFNA. De no ser asi, hubiera sido sufi-
clente la inmvocacién genérica a las Comunidades Auténomas, sin mencién de la
Comuridad limitrofe. Como quedd claramente expresado, la opinidn de los grupos
mayoritarios concibid la cooperacion con esa Comunidad como un espacio de encuen-
tro y colaboracidn en los asuntos de interés comiin, desde el reconocimiento de la exis-
tencia de dos hechos institucionales auténomos, de dos voluntades colectivas distintas
y de la realidad politico-constitucional diferenciada que reflejan el Estatuto Vasco y el
Amejoramiento del Fuero navarro.

Ninguna de las dos Comunidades estd obligada a hacer convenios de gestién y
acuerdos de cooperacidn, sino que se trata de una posibilidad constitucional vinculada
a la necesidad o conveniencia de hacerlo. El que haya o no acuerdos revela la volun-
tad politica de los respectivos Gobiernos, porque son ellos quienes pactan, con el tré-
mite parlamentario interno correspondiente, més la comunicacién a las Cortes Gene-
rales o Ja autorizacién por las mismas, previstos en la Constitucion, el Estatuto y el
Amejoramiento. La necesidad de autorizacidn, en el caso de los acuerdos, implica que
tienen mayor contenido que los convenios de gestidn y prestacidn de servicios, para
los que basta la comunicacidn, y tiene como misién analizar si el acuerdo de coopera-
cidn se enmarca dentro de los limites maximos de la cooperacion, que no estdn defi-
nidos ni en la Constitucion ni en los estatutos pero que el articulo 145.1 CE lo esta-
blece en la prohibicién de federacion.

Como dispone el articulo 145.1 CE, nunca por medio de esa cooperacién se
puede llegar a la federacién de Comunidades. La federacién consiste en la configura-
cién de una organizacién politica nueva y diferenciada de las que la configuran. Una
federacion de comunidades se producird cuando dos o mds de ellas se integren, for-
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mando una unidad politica nueva, con érganos de gobierno propios de la federacién y,
por tanto, transfiriendo parte de sus competencias a la nueva organizacion federal,
manteniendo las que se consideran compatibles con la nueva estructura comin. Lo
que prohibe el articulo 145.1 CE es que dos o0 mas Comunidades Auténomas formen
una nueva organizacién politica, con su propia entidad, aportando sus competencias.
Tal posibilidad supondria una modificacién unilateral del Estatuto correspondiente y
del marco de organizacion territorial establecido por la Constitucion, asi como una
disposicion sobre la titularidad de las competencias al margen de la Ley organica
correspondiente. El Estatuto y la LORAFNA son efecto de un pacto con ¢l Estado, gue
sOlo puede ser alterado por otro acuerdo entre las mismas partes —el Estado y la Comu-
nidad— nunca entre dos Comunidades, una de las cuales nada ha tenido ni tiene que ver
con el proceso de acceso a la autonomia de la otra (art. 147.3 CE).

Como se ha expuesto, la federacion entre Comunidades Auténomas no es equi-
parable al supuesto previsto por la Disposicién Transitoria Cuarta de la Constitucion y
Disposicion Adicional Segunda de la LORAFNA. Ambas disposiciones regulan el
procedimiento para la incorporacién de Navarra a la Comunidad Auténoma del Pafs
Vasco, formando parte de la misma como uno mas de sus territorios histéricos, sin dar
lugar a una nueva entidad distinta a la prevista por el Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco. Su articulo 2.2 contempla la ampliacidn territorial de la Comunidad por la
incorporacion de Navarra “en el supuesto de que esta tijitima decida su incorporacién
de acuerdo con el procedimiento establecido en la Disposicion Transitoria Cuarta de
la Constitucién”. Tal proceso no crea uima federacién ni siquiera una nueva Comunidad
Auténoma, sino la desaparicién de la Comunidad Foral convertida en Territorio His-
torico de la C. A. Vasca y una ampliacion territorial de ésta, que exige, conforme a su
articulo 47.2 EAPV, la modificacién de su Estatuto, “que deber en todo caso incluir
la aprobacién del drgano foral competente, la aprobacién mediante Ley Orgénica por
las Cortes Generales y el referéndum del conjunto de 1os territorios afectados”.

La utilizacién de los medios de cooperacién entre ambas Comunidades, previs-
tos en ¢l bloque de la constitucionalidad, nunca puede constituir ni una federacién ni
un proceso de integracion, sino el ejercicio del principio de cooperacién implicito en
el modelo unitario-autonémico constitucional. Constituye un derecho-deber de las
Comunidades, tanto en las relaciones de cooperacion vertical con el Estado, como en
la cooperacidn horizontal entre ellas.

2.3.1. Procedimiento de conclusion

2.3.1.1. Convenios de gestién
a) Negociacidn y aprobacion
La fase previa de negociacion y elaboracién de los convenios compete a los

drganos ejecutivos de las Comunidades, Gobierno Vasco y Gobierno de Navarra, con
los asesoramientos internos y externos que consideren pertinentes.
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La aprobacidn corresponde a los respectivos Gobiernos. En tal sentido el arti-
culo 18-¢) de la Ley del Gobierno Vasco le atribuye competencia para autorizar y, en
su caso, aprobar convenios de la Comunidad Auténoma con los Territorios Hist6ricos
Forales o con otras Comunidades Auténomas para la gestién y prestacién de servicios
propios de la exclusiva competencia de las mismas.

Por su parte, el articulo 9 de la Ley Foral reguladora del Gobiemo y de la Admi-
nistracion de la Comunidad Foral de Navarra atribuye al Gobierno facultad para que,
previa autorizacion del Parlamento, pueda formalizar convenios con el Estado y con
las Comunidades Auténomas.

b) Control parlamentario interno®®?

Se asigna a los respectivos Parlarnentos. La Ley de Gobierno de la Comunidad
Auténoma Vasca dispone que “estos convenios deberdn ser comunicados al Parla-
mento, que en el plazo de veinte dias podrd oponerse a los mismos” (art. 18-¢), lo cual
implica que es un control limitado, donde no se exige la autorizacion o ratificacién de
la Cédmara, de modo similar al sistema de control que tiene asignado las Cortes Gene-
rales.

Por o que se refiere al Gobierno de Navarra, ni el articulo 26-b) LORAFNA, ni
el articulo 9-b) citado, diferencian entre los de convenios y los acuerdos, sino que esta-
blecen la previa autorizacion del Parlamento para formalizar convenios con las Comu-
nidades Auténomas.

El articulo 163.1 del Reglamento del Parlamento de Navarra considera la nece-
sidad de que el Gobierno solicite autorizacién del Parlamento “al objeto de prestar su
consentimiento en convenios con las Comunidades Auténomas para la gestién y pres-
tacién de servicios correspondientes a materias de su competencia”. Esta antorizacidn
se debe presentar una vez que el convenio esté ultimado y antes de su comunicacion a
las Cortes, adjuntando a la solicitud de autorizacion el acuerdo del Gobierno, el texto
del convenio y la memoria explicativa y justificativa del mismo (art. 163.2).

La mera comunicacién al Parlamento vasco representa una excepcién a la regla
general, que es la de la antorizacién, como ocurre en Navarra y en la mayor parte de
las Comunidades Auténomas, aun cuando no sea uniforme la terminologia utilizada*.

383 A MENENDEZ REXACH, Los convenios..., cit.,, pp. 115 y ss. J. CANO BUESO, “El papel de los
Parlamentos autondmicas en el sistema de cooperacidn interterritorial”, Revista de las Cortes Generales,
15, 1988; Comunidades Autdnomas e instrumentos de cooperacion territorial, Madrid, 1990, pp. 71-85.
M. J. Garcia MORALES, “La intervencidn de los Parlamentos en los convenios suscritos entre el Estado y
las Comunidades Auténomas™, R/, 14, 1992, pp. 39 y ss. L. ORTEGA ALvarEZ, Las reluciones..., cit.,
pp. 428-437,

34 E. ALBERTI ROVIRA, Los convenios..., cit., p. 122, recoge los términos uitlizados en las distintas nor-
mas: aprobacién en Catalufia, Valencia, Canarias, Cantabria y Castilla-La Mancha; previa autorizacidn en
Navarra; autorizacion y control de la ejecucion en Asturias y Murcia; autorizacion, aprobacion y supervi-
sidn de la ejecucion en La Rioja; ratificacion en Aragén, Madrid vy Castilla-Lebn; conocimiento y censura
en Extremadura; adopcion en Baleares; ratificacion o aprobacidn en Galicia.
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c) Control patrlamentario externo

Conforme al articulo 145.2 de la Constitucion es suficiente la comunicacién a
las Cortes Generales cuando se trata de los convenios de gestion y prestacion de ser-
vicios. Sin embargo, el régimen cstablecido en el articulo 22 del Estatuto Vasco con-
duce a tratar la comunicacién como una autorizacién, al ampliarse las competencias de
las Cortes con la posibilidad de formular reparos y de recalificar el convenio como
acuerdo de cooperacién®™. En el caso de los convenios de la Comunidad Auténoma
Vasca con Navarra, la comunicacidn es un mero plazo suspensorio de la eficacia y se
entiende como plazo para la entrada en vigor de los convenios (art. 22.2 EAPV). En
similares términos se expresa el articulo 70.2 LORAFNA, que diferencié entre los
convenios en general y los firmados con la Comunidad Auténoma Vasca y las demads
Comunidades Auténomas limitrofes a Navarra, a los que se aplica la regla de la entra-
da en vigor a los veinte dias de su comunicacién a las Cortes Generales*,

Como se ha expuesto anteriormente, el articulo 166 del Reglamento del Congreso
de los Diputados recoge el deber de las Comunidades Auténomas de establecer la comu-
nicacién, con el caracter y efectos que determinen los Estatutos, afiadiendo que, recibido
un convenio, sera remitido a la Comision Constitucional. Por su parte el articulo 137 del
Reglamento del Senado establece un plazo de cinco dias para que un grupo parlamenta-
1o o veinticinco senadores puedan proponer su tramitacién como Acuerdo de coopera-
cién. Estas propuestas se debaten en la Comision de Autonomias y Organizacion y Admi-
nistracion Territorial, cuyo dictamen se eleva al Pleno del Senado, quien decide sobre el
mismo, comunicandolo al Congreso de los Diputados y a las Comunidades interesadas.

Si las Cortes formulan reparos al convenio de gestidn, se tramitaria como acuerdo
de cooperacion, lo que exigirfa modificar el sistema de control interno y volver a trami-
tarlo ante el Parlamento de la Comunidad Auténoma Vasca como un acuerdo de coopera-
cibn que exigiria la ratificacién de aquél, conforme a lo dispuesto en el articulo 18-fde la
Ley Vasca de Gobierno. Similar comportamiento se produce en consonancia con ¢l arti-
culo 70.1 de la LORAFNA para los convenios de gestidn que sean comunicados a las
Cortes Generales desde Navarra, en cuyo caso cabe la posibilidad de que “el contenido
debe seguir el tramite previsto en el apartado 3.° para los acuerdos de cooperacidn™

En relacion con la exigencia de comunicacién del convenio a las Cortes, se
entiende que el cémputo del plazo de treinta dias debe iniciarse a partir de la fecha de
entrada efectiva del documento que contenga la comunicacion en cada una de las
Cémaras, dado el carécter preclusivo del plazo. Los plazos se han de computar con-
forme al articulo 90 del Reglamento del Congreso por dias héabiles, excluyendo los
dfas en que el Congreso no celebra sesiones, asi como los festivos y feriados.

RS

S Esta posibilidad de recalificacidn del convenio estd prevista, también, en los Estalstos de Cataluiia,
Canarias, Cantabria, Murcia y Baleares. Conforme al articulo 8.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, “tanto
los Convenios de Conferencia Sectorial como los Convenios de Colaboracidn serdn comunicados al Senado™.

W6 P SANTOLAYA MACHETTI, Descentralizacion..., cit., p. 411, considera que se trata del régimen mas
autonomista y adecuado a las exigencias constitucionales.
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d) Entrada en vigor

Conforme al Estatuto Vasco se entiende diferida al transcurso del plazo de vein-
te o freinta dias desde el traslado de la comunicacion a las Cortes Generales, segiin se
trate de convenios con Navarra o con otras Comunidades.

Para e] articulo 70.1-2.° de la LORAFNA, la entrada en vigor de los convenios
se produce a los treinta dias de su comunicacién a las Cortes Generales, salvo en el
caso de los convenios con la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco y deméds Comuni-
dades Auténomas limitrofes, en cuyo caso entrard en vigor a los veinte dias de dicha
comunicacién, segin dispone el apartado 2 del mismo precepto.

La entrada en vigor debe estar supeditada a la publicacién que debiera hacerse
en ¢l Bolet{n Oficial correspondiente de la Comunidad. una vez transcurridos los pla-
z0s sin reparos, en el caso de Ja Comunidad Auténoma Vasca, sin que las Cortes hayan
recalificado el convenio conforme a la LORAFNA.

2.3.1.2. Acuerdos de Cooperacidn

a) Negociacion y aprobacién

La Ley Vasca de Gobiemno dispone que “corresponde al Gobierno establecer
acuerdos de cooperacion con otras Comunidades Auténomas, los cuales deberdn ser
ratificados por el Parlamento Vasco™ (art. 18-f). Tras la fase de negociacidn, elabora-
cién y aprobacién por el propio Gobierno, éste debe remitirlo a aquél para que siga el
pertinente tramite parlamentario.

En Navarra, el articulo 9-b de la Ley de Gobiemno establece la necesidad de
“previa autorizacion del Parlamento” para que el Gobiemo pueda “formalizar conve-
nios con el Estado y con las Comunidades Auténomas”. Esto implica que el Gobierno
puede solicitar tanto una autorizacién abierta, lo que parece improbable, como con-
cluir la fase de negociacién y, una vez elaborado el convenio, solicitar la autorizacion
para poder formalizarlo y cumplir los requisitos exigidos.

b) Control parlamentario interno

La Ley Vasca de Gobierno establece 1a ratificacién del acuerdo por el Parla-
mento, cuando haya sido negociado por el Gobiemno. Se trata de una aprobacién sobre
el conjunto del acuerdo de cooperacidn.

En el caso del citado articulo 9 de la Ley de Gobierno de Navarra, la autoriza-
ci6én del Parlamento para que el Gobierno pueda establecer convenios implica no una
exigencia previa para la elaboracidon y negociacidn, sino una aprobacion de lo elabo-
rado y negociado por el Gobierno con la otra Comunidad Auténoma.

Los articulos 165 y 166 del Reglamento del Parlamento de Navarra establecen
que, “para la formalizacién de los acuerdos de cooperacién con las Comunidades
Auténomas, el Gobierno de Navarra deberd obtener, ademds de la autorizacién a que
se refiere el presente capftulo, la de las Cortes Generales”, tal y como establece el arti-
culo 70.3 de la LORAFNA.
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¢) Control parlamentario externo

Se ha expuesto en el capitulo precedente como el procedimiento para obte-
ner la autorizacién de las Cortes se inicia en el Senado, al que se presentan los
acuerdos de cooperacién, donde se tramitan conforme a un procedimiento legisla-
tivo ordinario, que da lugar a un dictamen sobre [a concesion o no de la autoriza-
cién que puede otorgarse “con los condicionamientos que se estimen pertinentes”
(articulo 138.2). Tras el trdmite en el Senado pasa al Congreso, donde es dictami-
nado por la Comision Constitucional y debatido en el Pleno en debate de totalidad.
Si se produce desacuverdo entre ambas Camaras, la Comisién Mixta propone el tex-
to, que es sometido a las mismas y, en caso de no ser aprobado, el Congreso deci-
de por mayoria absoluta.

d) Aprobacion definitiva y entrada en vigor

Obtenida la autorizacién de las Cortes Generales, el acuerdo de cooperacion
debe ser aprobado por el Parlamento o por el Gobierno autonémicos, segiin a cudl
corresponda Ja competencia material. Para su eficacia deberia publicarse en los Bole-
tines Oficiales de las Comunidades Auténomas para que entre en vigor con o sin vaca-
tio legis.

2.3.2. Contenido

Hemos visto que tanto el articulo 145.2 CE como los correspondientes del Esta-
tuto y del Amejoramiento, distinguen entre los convenios de gestion y los acuerdos de
cooperacion. Los primeros aluden a la gestién y prestacion de servicios propios de las
Comunidades Autonomas, sin que se precise el alcance de los segundos que, si por una
parte parecen exceder el Ambito de los primeros, no tienen definido su contenido, y se
acota el l1imite de su actuacién en la prohibicién de federacion.

2.3.2.1. Convenios de gestién

En el Estatuto Vasco los convenios de gestién se refieren a la “gestion y prestacién
de servicios propios de la exclusiva competencia de las mismas” (art. 22.1). Parece evi-
dente que la competencia exclusiva hay que entenderla como la que el propio Estatuto
califica como tal, sea en realidad exclusiva o no, ya que, segin se sabe, las competencias
exclusivas son, en su mayor parte, compartidas o concurrentes®’. Esta interpretacién vie-

7. SERVICIOS JURIDICOS DE 1.A SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS$ DIpUTADOS, Nota..., cit.,
p. 228, calificé al Acuerdo de Cooperacion remitido como Convenio para la gestidn y prestacién de servi-
cios, “instrumento mas simple de cooperacion paccionado [...] que supone un modo de ejercicio de una com-
petencia que la Comunidad ostenta como propia por expresa atribucion estatutaria. Y la cullura, sin ser en
realidad competencia exclusiva de las Comunidades de Andalucia y Madrid (porque no hay, en rigor, casi
ninguna gue responda a ese calificativo), forma parte de tales competencias propias”.
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ne avalada por el hecho de la remision expresa del articulo 145.2 CE a los Estatutos para
concretar el alcance de los convenios.

Esta misma valoracidn es aplicable a los convenios de gestién del articulo 70.1
LORAFNA, que también se refiere a los “servicios propios correspondientes a materias
de la exclusiva competencia de la Comunidad™. La doble exigencia de que se trate de ser-
vicios propios sobre materias de competencia exclusiva limita la mds amplia posibilidad
que se desprende del articulo 145.2 CE, que no establece esta segunda condicién®®,

Cuando se habla de la “gestién y prestacién de servicios” no puede referirse a uno
de los modos de la actividad administrativa, como es el servicio piiblico, ni tampoco con-
traponer los servicios de la Administracidn a las obras pdblicas o a cualquier otra activi-
dad. Hay que entenderlo referido a todo el conjunto de la actividad administrativa que,
por su carécter teleoldgico de servicio al interés general (art. 103.1 CE), debe ser consi-
derada como la actividad que gestiona y presta servicios.

La gestion y prestacion de los servicios de las Comunidades se realizan en el
ambito de la competencia que tienen atribuida, cuya titularidad mantiene la Adminis-
tracién, incluso en el supuesto de ser gestionada y prestada por un contratista o con-
cesionario. La gestidn y prestacién, incluso por personas interpuestas, no supone un
cambio de titularidad por el caricter indisponible de las competencias que corres-
ponde de forma exclusiva a las Comunidades. Por ello el precepto especifica que el
contenido de los convenios de gestidn es la propia “gestion y prestacion de servicios™,
sin que ello implique ni la renuncia ni el cambio de titularidad de la competencia.

El Tribunal Constitucional, en la Sentencia 44/1986, definié de modo negativo
el alcance de los convenios, excluyendo de tal consideracién las “declaraciones con-
Juntas de intenciones, o propésitos sin contenido vinculante, o la mera exposicion de
directrices o lineas de actuacion”. Por el contrario, entiende gue existe convenio cuan-
do se dan “compromisos de actuacion en sentido determinado”, que estardn referidos
a la gestién y prestacion de los servicios.

2.3.2.2. Acuerdos de cooperacidn

Sobre los acuerdos de cooperacidn no existe concrecion de su contenido ni en
la Constitucién ni en los Estatutos, por lo que su dmbito se encontrard entre ¢l propio
del convenio de gestion y la federacién, asi como en la indisponibilidad de las com-

¥ E. ALBGRTI ROVIRA, “La colaboracién entre Comunidades Aunténomas™, en E. AJA, El sistenta..., cit.,
pp. 434-435, afirma que “el becho de que un Estatuto de Autonomia disponga que los convenios de colabora-
cién sélo pueden concluirse en el dmbito competencial exclusivo de Ia respectiva Comunidad Auténoma sig-
nifica que tales convenios podran realizarse en toda la extension competencial que el propio Estatuto califica
como exclusivo, sea técnicamente correcta o no tal calificacion, y no, en cambio, que sdlo puedan concluirse
cn el ambito competencial que propiamente deba reputarse como exclusivo, [...] y ello por la elemental razdn
de que hay que mantener el mismo significado en todas las ocasiones en que el texto estatutario utiliza un
mismo término (competencia exclusiva) avn cuando, insistimos, tal utilizacion no sea plenamente acertada™.
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petencias. Por ello, como se ha expuesto, todos los convenios que no estén referidos a
la actividad administrativa vinculada a la gestién y prestacién de servicios propios de
la competencia, sea ¢ no exclusiva, deben ser calificados como acuerdos de coopera-
cién y sometidos a su régimen juridico especifico.

En el caso de los acuerdos de cooperacion, el limite que supone la prohibicién
de la federacién alcanza en Navarra, ademds, a su incorporacién a la Comunidad Vas-
ca, que no podrd realizarse por la via convencional entre los Gobiernos autondmicos.
Este proceso se sujeta a una regulacion especifica en la Disposicién Transitoria Cuar-
ta de la Constitucidn, en los articulos 2.2. y 47.2 del Estatuto de Autonomfa del Pais
Vasco y en la Disposicion Adicional Segunda de la LORAFNA, por lo queda prohibi-
da cualguier otra formulacién que no sea la que corresponde al Parlamento de Nava-
rra y ha de ser ratificada en referéndum.

2.3.2.3. Convenios normativos

Dentro del contenido de los convenios puede considerarse la posibilidad de que
las partes otorgantes pacten el contenido de una norma para incorporarla a su ordena-
miento juridico, o de que los propios convenios constituyan fuentes de Derecho y cre-
en normas juridicas, en lo que se ha considerado “convenio normativo™. Aquéllas
sdlo pueden ser creadas por el érgano dotado de potestad normativa y por el proce-
dimiento cstablecido a tal fin, de modo que Gnicamente pude plantearse el valor nor-
mativo de los convenios si su aprobacion tuviera lugar por ¢l poder legislativo y con
tal cardcter, no, como ocurre en el Derecho espaiiol, cuando se trata de una funcién de
conocimiento o de autorizacién que ni tiene forma ni contenido de tal naturaleza.

Por tanto, el convenio no puede ser por s{ mismo, ni convertirse, en fuente de
Derecho objetivo, que se crea por actos unilaterales de quien tiene atribuida compe-
tencia para ello, de acuerdo con el procedimiento especifico previsto a tal fin. Los lla-
mados convenios normativos séio pueden formular un compromiso de las partes para
adoptar las medidas necesarias para convertir en Derecho sus estipulaciones. Por tan-
to, el convenio no es sino un negocio bilateral en el que los otorgantes establece el
compromisoe de elaborar un proyecto normativo con un contenido regulador comin,
que s6lo serd norma juridica si cada una de las partes pone los medios para otorgarle
el valor y vigencia comprometidos®. Tal y como sostiene MENENDEZ REXACH:

“la creacion de derecho objetivo en nuestro ordenamiento no se puede produ-

cir por via de pucto, sino que es stempre producto de una decision juridica uni-

B, ALBERTI ROVIRA, Los convenios..., cit., p. 83,
M0 FE. ALBERT ROVIRA, “La colaboracion...”, cit., en E. AJa, £7 sisterna..., cit, p. 437, “a través de un
convenio con entidades estatales iguales no se puede propiamente crear derecho, adoptar normas de rango
legal o reglamentario”, de modo gue “Jos convenios normativos se asemejasen mds por su naturaleza a los
compromisos politicos 0 a los pactos entre caballeros que a los contratos de los que nacen obligaciones para

las partes, en sentido estricto™.
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lateral (aunque previamente haya un pacto subyacente), que, si se basa en un
previo Acuerdo entre varias entidades piiblicas, supone la existencia de un
procedimiento especial para la elaboracion de esa norma, pero no una creacion
del Derecho bi o plurilateral (Convenio-Ley, Ley Paccionada, etc.). El Convenio
puede establecer un nuevo régimen juridico o crear una organizacion, pero no es
el propio Convenio lo que da fuerza normativa a esas regulaciones, sino el acto
unilateral de su aprobacicn que corresponde a cada parte o a una sola de ellas,
segtin los casos {...] porgue el Convenio normativo en cuanto creacion de dere-
cho por via contractual seria justamente uno de esos hibridos, cuya existencia es
un absurdo logico-juridico desde una racional comprension del ordenamiento

estatal™*.

El convenio no puede establecer una regulacién general porque no tiene el rango
propio de los instrumentos creados para ello (leyes y reglamentos) y porque la competen-
cia no es compartida, sino unilateral e indisponible (art. 12.1 de la Ley 30/1992), de modo
que no puede ser objeto de delegacion “la adopcidn de disposiciones de cardcter general”
(art. 13.2.b). Ademds las potestades normativas no pueden vincularse de tal modo que
supoga una enajenacion o renuncia, aun cuando sea parcial, de las mismas, que implique
la imposibilidad de su ejercicio, si no es de comin acuerdo con otros entes. Esto es lo que
ocurre s1 se sostiene que fos llamados convenios normativos crean verdadera y directa-
mente Derecho, pues cn este caso se estd exigiendo que aquello que ha sido regulado de
forma convencional sélo puede ser modificado convencionalmente. Con ello se sustrae,
sin ningtin tipo de habilitacién constitucional, una parte de la potestad normativa del ente
en cuestion que, a partir de ese momento, sélo podré ejercerlo de comiin acuerdo con las
demds partes contratantes, lo que no esta previsto ni en la Constitucién ni en los Estatu-
tos, y tampoco encuentra el menor apoyo en las normas que ordenan el sistema de fuen-
tes, por lo que resulta ilegitima.

Por tanto, el convenio no es normativo en si, en cuanto fuente de Derecho para
las Comunidades firmantes. Puede contener, entre otros compromisos, alguno que se
plasme en un acuerdo para el establecimiento de un proyecto normativo, comin en su
contenido y diferenciado en su formulacidn, que, para transformarse en norma juridi-
ca, debera ser aprobado de modo unilateral por cada una de las partes segiin el proce-
dimiento interno establecido para dictar normas de cardcter general, de rango legal o
reglamentario®®?. La decisién unilateral para su modificacion sélo puede realizarse for-

1. AL MENENDEZ RIEXACH, De los convenios..., ¢it., p. 82. P. SANTOLAYA MACHETTI, Descentralizacion...,
cit., p. 448, rechaza considerar a los convenios como fuentes auténomas de Derecho, que “supondria la
admision de un tercer nivel dotado de autonomia legislativa interpuesto entre las Comunidades Autonomas
aisladamente consideradas y ¢l Estado Central, que va contra el sistema mismo de reparto de competencias
del Texto Constitucional”.

2 Asf ocurre en muchos pafses con los Tratados internacionales que precisan de acto legislativo expre-
50 para su incorporacién al ordenamiento estatal, lo que no es necesario en ¢l Derecho espafiol, en el que es
suficiente sn publicacion (arts. 96.1 CE y 1.5 CC).
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malmente conforme al mismo procedimiento, aunque el compromiso derivado del
acuerdo entre partes les obligaria a respetarlo y disponer su modificacién previo el
correspondiente acuerdo.

Sin embargo, la exigencia de un nuevo convenio no s¢ desprende directamente
del ordenamiento, sino de los principios de lealtad y buena fe en los contratos. No obs-
tante, no enerva la plena capacidad para una decisién unilateral de contenido normati-
vo que lo invalide, si respeta el procedimiento previsto, que no exige ni estd condicio-
nado por el previo acuerdo. Seran otras las posibles responsabilidades contractuales,
pero no la privacién de la vigencia de la norma aprobada y publicada conforme al mar-
co legal correspondiente.

Cuestién distinta es la relativa a la previsidn constitucional o legal de un proce-
dimiento negociado de elaboracién que termina recibiendo la sancién formal de nor-
ma, tal y como ocurre con los Estatutos de Autonomia (art. 147.3 CE) o con el Con-
cierto (art. 41 EAPA) y el Convenio Econdémico (art. 45 LORAFNA). Este dltimo deja
explicito el cardcter de pacto en su apartado 4: “Dada la naturaleza paccionada de los
Convenios Econdémicos, una vez suscritos por el Gobierno de la Nacidn y la Diputa-
¢idn, serdn sometidos al Parlamento Foral y a las Cortes Generales para su aprobacién
mediante ley ordinaria”. El articulo 6 de la Ley 28/1990, de 26 de diciembre, del Con-
venio Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra de 31 de julio de
1990 dispone: “Cualquier modificacién de este Convenio Econémico deberd ajustarse
al mismo procedimiento seguido para su elaboracion y aprobacién™,

El convenio puede tener alcance vinculante para las partes respecto a la con-
vencién que pacte el contenido de una norma para incorporarla a su ordenamiento juri-
dico, aunque no existen instrumentos para exigir su control ni para imponer el com-
plimiento. Se trata de pactos de carécter politico, de pactos entre caballeros pero no de
convenios de naturaleza juridica con fuerza de obligar garantizada por la imposicién
judicial del cumplimiento, ya que “el ejercicio de la potestad normativa no puede que-
dar vinculado por pactos o acucrdos previos™. Ni puede imponerse la renuncia  las
competencias ni la realizacién de actuaciones de caracter unilateral.

W La STC 179/1989, de 2 de noviembre, declard: “Desde los inicios del sistema del Convenio
Econdmico, en el procedimiento de su elaboracidn y aprebacidn se han distinguido das fases: por una parte,
una fase de negociacidn entre la Diputacion Foral y ¢f Gobierno de ta Nacién. que se plasmaba en un texio
acordado por ambas partes: y, en segundo lugar, la prestacion de fuerza normativa a este texto por parte del
Estado mediante ¢l instrumento normativo correspondiente: Real Decreto cn el Convenio de 1877, RDley
en 1927, Ley de la Jefatura del Estado en 1941 y DLey en 1969, Sélo, evidentemente, a partir de la emision
de la norma estatal cabria considerar al Convenio comao una normma vinculante [...]. La intervencién del
Parlamento de Navarra (prevista por el art. 45 LORAFNA) no se configura como la emisién de norma algu-
na, $ino como un requisito necesario para la ulterior tramitacién del Convenio Econdmico como Ley por las
Cortes Generales, y cventual aprobacion —y efectiva creacidn de una norma- por éstas™ J. C. ALul
ARANGUREN. “El Convenio Econémico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra tras su modifica-
¢ién por la Ley 129/98, de 15 de junio™, Anales de Derecho, 1, 1999-2000, pp. 201-239.

¥ B ALRERT! ROVIRA, Los convenios.,, cit., pp. 79 y 80. A. MENENODEZ RuxacH, Los convenios..., Cit.,
p. 91.
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Para A. MENENDEZ REXACH, un convenio es normativo, por el cardcter regla-
mentario del Derecho de la organizacién, si se prevé la creacién de “una nueva enti-
dad publica a la que se atribuyen competencias para la gestién de determinados servi-
cios y se establece un régimen juridico peculiar para la misma™®.

2.3.2.4. Creacion de entes y 6rganos para la cooperacion

La plena personalidad juridica publica de las Comunidades les permite la crea-
¢ién de Comisiones bilaterales y multilaterales, de entes mixtos, de consorcios, de
organismos auténomos y de entes de naturaleza administrativa, empresarial o societa-
ria, asi como instituciones con personalidad juridica y 6rganos para la prestacién de
los servicios, para la colaboracién intercomunitaria, para la coordinacién de funciones
y actividades de interés comun, para la consulta, deliberacién e intercambio de infor-
macién, de acuerdo con los principios de cooperacién y respeto a las competencias
propias de cada Comunidad que aquéllos puedan gestionar. Por tanto, un amplio clen-
co de organizaciones, con personalidad y sin ella, con capacidad decisoria o mera-
mente deliberante v consultiva. En este tipo de organizaciones comunes participan
representantes de las entidades que las crean, sin que se integren en la estructura orga-
nica —salvo los Organismos Auténomos dependientes de alguna de ellas—, ni afecten a
la titularidad de sus competencias®®,

El Estatuto de Autonomia de Murcia lo admite de forma expresa en su articulo
19.2, al disponer que “estos convenios podran crear entes o sociedades de gestion sus-
ceptibles de asociar a otras entidades piiblicas y privadas interesadas”. En lo que res-
pecta a la cooperacidn vertical entre la Administracién General del Estado y la Admi-
nistraci6én de las Comunidades Auténomas, el articulo 4.5 de la Ley 30/1992,
conforme a la redaccion dada por la Ley 4/1999, les reconoce la capacidad de articular
el deber de colaboracién “a través de los instrumentos y procedimientos que de mane-
ra comin y voluntaria establezcan tales Administraciones”. Esta misma capacidad
corresponde a las Comunidades Auténomas en virtud de su plena personalidad para el
ejercicio de su autonomia en la gestién de sus respectivos intereses (art. 137 CE).

El alcance que se atribuya a los citados érganos respecto a su mayor ¢ menor
entidad y funciones, nivel de compromiso y vinculacién de sus decisiones, ambitos de
competencias propias, politicas o sobre gestién o prestacién de servicios atribuidos,
pueden ser determinantes para la calificacién del acuerdo como Convenio de gestidn
o como Acuerdo de cooperacién®. Si, como se ha expuesto, el criterio delimitador es
de orden material, se utilizaria el Convenio cuando afectase a competencias propias,

B3 A. MEENENDEZ REXACH, Los convenios..., cit., p. 109.

¥6. Como reconocen las SSTC 214/1989, de 21 de diciembre, y 102/1995, de 26 de junio, se trata de una
técnica para la cooperacidn interadministrativa,

7. 1, L.. MARTINEZ LOPEZ-MURNIZ, Los consorcios..., cit., p. 557.
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con independencia de la organizacion interna que se estableciera para la gestion de los
servicios. Por el contrario, si se tratara de competencias de orden politico o de las atri-
buidas por delegacién conforme al articulo 150.2 CE, se formalizaria en Acuerdo de
Cooperacién.

Es principio basico de las Administraciones territoriales la potestad de autoor-
ganizacién, como elemento esencial de la autonomia politica (arts. 148.1 CE, 11.1
LRIJPAy 4.1.a) y 2 LBRL)™. En la teoria juridico-administrativa los 6rganos son uni-
dades funcionales no personificadas de las Administraciones piiblicas. Asi, el articulo
11.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, alude a “las unidades administrativas que
configuran los érganos administrativos”. El articulo 22.2 de la misma admite que en
los 6rganos de una Administracién pueden estar integrados representantes de otras.
Los drganos carecen de personalidad juridica en cuanto unidades funcionales de las
Administraciones en que se integran (art. 3.4), lo que les distingue a unos de las
otras®®.

a) Los instrumentos en la cooperacion vertical

La creacion de entes y érganos de cooperacidn vertical no est prevista en
la Constitucidn, del mismo modo que es muy somera la referencia a los principios
de cooperacidn, coordinacién, etcétera, que fundamentan las relaciones en el Esta-
do de las autonomfas. I.a cooperacién se ha ido perfilando de un modo practico,
fragmentario, sectorial y escasamente institucionalizado, utilizando y adaptando
técnicas del Derecho comparado, que el Tribunal Constitucional ha recogido de
los principios y la doctrina del federalismo cooperativo®®. Por ello, el Informe
de la Comisién de Expertos sobre Autonomias propuso que la futura Ley de Des-

8. 1.. ORTEGA, “()rganos de las Administraciones Publicas”, en LEGUINA VILLA y SANCHEZ MORON, La
nueva Ley de régimen juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo
Connin, Madrid, 1993, p. 72, {a citada Ley “se refiere a los requisitos de creacion de “drganos administra-
tivos”, por lo que no son requisitos de aplicacién necesaria en lo que se refiere a la creacién de drganos poli-
ticos o de gobierno. Sin entrar, por las caracteristicas de este comentarjo, al debate de la distincién entre
drganos politicos o de gobierno y drganos administrativos y la distinta titularidad competencial para su cre-
acion, si cabe decir que cuando se trate de 6rganos mixtos, es decir, érganos de gobiemo a los que también
se les atribuyan funciones administrativas, la creacién de los mismos deberd cumplir con los requisitos del
articulo 11 de la Ley en lo que se refiere a estas dltimas. En todo caso, esta Ley bdsica no hubiera podido
abogdar la regulacién del procedimiento de creacidn de érganos politicos autondmicos sin vulnerar el prin-
cipio de autonomia politica™.

3% 3. A. SANTAMARIA PASTOR, “La teoria del érgano en el Derecho Administrativo”, REDA, 1984, 40-
41, pp. 43-85, “el concepto de érgano no debe ser hallado, sino construido, de forma que sea coherente con
Ia estructura real de la Administracién de un pais dado y con su derecho positivo, y que sirva a unos fines
juridicos previamente determinados |...]. El concepto de érgano no debe ser hallado, sino construido, de
forma que sea coherente con la estructura real de la administracién cn un pajis y con su derecho positivo, y
que sirva a unos fines juridicos previamente determinados”.

- BN Informe de la Comisicn de Expertos sobre Autonomias, mayo, 1981, p. 46, propuso come uno de
los contenidos de una Ley Orgdnica de Ordenacién del Proceso Autondmico establecer “mecanismos capa-
ces de asegurar en todo momento la coordinacién y cohcrencia de la accién piiblica y 1a comunicacién per-
manente de cardcter institucional entre el Estado y las diferentes Comunidades auténomas™.
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arrollo Autonémico contuviera un régimen mas preciso sobre la “cooperacién y la
participacidén [...] principios fundamentales en un moderno Estado de autono-
mias”:

“La Ley debe ilustrar y referir sumariamente algunos de los instrumentos de
que el Estado y las Comunidades autdnomas pueden servirse para hacerlos efecti-
vos. Técnicas instrumentales a prever son los informes previos, los conciertos o
convenios (previstos en la Constitucidn, en principio, sélo para las relaciones entre
Comunidades auténomas —articulo 145-, pero, sin duda, como es prdctica comiin
en derecho comparado, generalizables también a la colaboracion del Estado con
aquéilas), el establecimiento de formulas de Administracion mixta, la creacién
conjunta de entes institucionales, la cesion de competencias concurrentes a entes
corporatives, la institucionalizacion de conferencias de Ministros o Consejeros de
distintos ramos, etc.”*,

La competencia exclusiva estatal sobre “las bases del régimen juridico de las
Administraciones puiblicas” (art. 149.1.18.") permitié al legislador estatal establecer en
laLey 30/ 1992, de 26 de noviembre, un Titulo I referido a las Administraciones publi-
cas y sus relaciones, que recoge los principios que han de regirlas e instrumentos como
las Conferencias Sectoriales, los Convenios de colaboracion y sus efectos, los Con-
sorcios y las relaciones con la Administracién Local*®. Experimenté importantes
modificaciones por la Ley 4/1999, de 13 de enero, que incorporé la doctrina del Tri-
bunal Constitucional y las reformas en los instrumentos de cooperacién derivada de la
experiencia acumulada.

La cooperacion vertical entre el Estado y las Comunidades Auténomas se
estructura organicamente en las Comisiones Bilaterales y en las Conferencias Sec-
toriales. Se instrumentalizan los Convenios de colaboracién en los Planes y Progra-
mas conjuntos y en los Protocolos Generales. El Informe contempld la existencia de
“otros drganos de cooperacién diferentes de las Conferencias Sectoriales, que pue-
den ser tanto los drganos de apoyo de las Conferencias como aquellos otros en prin-
cipio ajenos a las mismas por referirse a dmbitos materiales especificos, y que
requieren de una adecuada especializacién™. Aun cuando se trata de una regulacién
para las relaciones entre las citadas Administraciones, constituye un ejemplo a utili-
zar por las Comunidades Auténomas, que, al estar dotadas de una amplia autonomia

A fnforme de la Comisicn..., cit., pp. 55-56.

402 La STC 76/1983, de 5 de agosto, fundaments en el articulo 149.1.18 CE “la habilitacién que per-
mite at legislador dictar [las normas que regulan las relaciones interadministrativas], pues de acuerdo con
el mencionado articulo, a €l corresponde la competencia exclusiva para establecer las bases del régimen
juridico de las Administraciones Publicas, y dentro de dicha competencia ha de entenderse compréndida
la regulacion de las relaciones entre las distintas Administraciones y, por ende, de las bases a que habra
de ajustarse la coordinacién entre éstas, asi como las transferencias o delegaciones de funciones adminis-
trativas [...]".
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en la materia, pueden usar estos u otros medios, siempre que se ajusten a los limites
del articulo 145 CE*3,

a) Comisiones Bilaterales y Conferencias Sectoriales®®,

El articulo 5.1 de la Ley 30/1992, en la redaccién introducida por la Ley
4/1999, parte de reconocer su capacidad para “crear drganos para la cooperacion entre
ambas, de composicion bilateral o multilateral, de 4mbito general o de 4mbito secto-
rial, en aquellas materias en que exista interrelacién competencial y con funciones de
coordinacion o cooperacién segiin los casos™%. En el conjunto del articulo 5 se con-
templa la configuracion de las Comisiones Bilaterales y de las Conferencias Secto-
riales como 6rganos para la cooperacién. Constituyen Grganos permanentes y estables,
como “6rganos de encuentro para el examen de problemas comunes y para la discu-
sidn de las oportunas lineas de actuacién” (STC 76/1983, de S de agosto), integrados
por las Administraciones central y autonémicas.

Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion, de caracter bilateral y dmbito
general, se podran crear por acuerdo entre los Gobiernos del Estado y de una Comu-
nidad Auténoma y estaran integradas por miembros de los respectivos Gobiernos. En
el acuerdo de creacidn se estableceran los elementos esenciales de su régimen (art.
5.2). Se trata de una Comisién intergubernamental con dmbito de competencia gene-
ral, libremente establecido en su creacién y régimen.

Las Conferencias Sectoriales son de caracter multilateral y ambito sectorial (art.
5.3). Se trata de unas Comisiones intergubernamentales, cuyo régimen se establecera
en el acuerdo de institucionalizacién y en su reglamento interno, teniendo en cuenta lo
dispuesto en los apartados 4, 5, 6 y 8 del precepto. Sus acuerdos podran formalizarse
como “Convenio de Conferencia Sectorial™ (art. 5.5), con los efectos del articulo 8.
Ademds se podra acordar la creacién de comisiones y grupos de trabajo para la prepa-
racidn, estudio y desarrollo de cuestiones concretas propias del &mbito material de cada
Conferencia (art. 5.6). Se trata de “6rganos de cooperacion” entre la Administracion
General del Estado y la Administracién de las Comunidades Auténomas, “Organos de
encuentro para el examen de problemas comunes, y para la discusion de las oportunas
lineas de accién” (STC 76/1983, de 5 de agosto), sin personalidad juridica, que no son

3. Asi ha sido reconocido por el Tribunal Constitucional en relacién cou los Convenios de Colaboracion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas en las sentencias 123/1984. de 18 de diciembre, y 93/1986,
de 14 de julio.

4. G, FERNANDEZ FARRERES. “Las Conferencias Sectoriales y los consorcios en las relaciones de cola-
boracién entre ¢} Estado y fas Comunidades Anténomas”, en Las relaciones interadministrativas de coope-
racion y colaboracion, Barcelona, 1993, pp. 41-38. I. TalantRa TEIADA, EI principio..., cit., pp. 120-126.
1. TornoS Mas, “Las Conferencias Sectoriales™, DA, 240, 1994.

4% En los Pactos Autondémicos de febrero de 1992 se consideré a las Conferencias sectoriales como
“medio habitual y normal, en términos de relacién institucional, para articular las actuaciones de las diver-
sas Administraciones Publicas”, con cardcter consultivo y de participacién de las Comunidades Auténoma
en la toma de decisiones que afecten a politicas comunes y problemas estatales que permitieran integrar los
problemas regionales dentro de los intereses de todu el Estado. Fueron establecidas por la Ley 12/1983, de
14 de octubre, del Proceso Autondmico.

198



LA COOPERACION INTERCOMUNITARIA...

6rganos de ninguna de las Administraciones que los constituyen, sino “6rganos de
encuentro” de naturaleza politica para los miembros de los respectivos Gobiernos*®,

Los limites de su actuacién han sido perfilados por la invocada sentencia del Tri-
bunal Constitucional. Se frata de “instrurnentos que permitan articular la actuacién de las
diversas Administraciones publicas, [...] en los modemnos Estados organizados sobre la
base de autonomias territoriales”. Parte de que “el legislador estatal no puede incidir en el
gjercicio de Jas competencias que, de acuerdo con el esquema constitucional de distribu-
cidn de las mismas, hayan asumido las Comunidades Auténomas™, por o que tampoco
podra hacerlo la Conferencia sectorial. De aqui que “no puedan sustituir a los érganos
propios de las Comunidades, ni sus decisiones puedan anular las facultades decisorias de
los mismos™. Se conciben y han de articularse como meros “6rganos de encuentro para el
examen de problemas comunes y para la discusidon de las oportunas lineas de accién”.

Las Conferencias Sectoriales pueden dotarse de érganos de apoyo, tales como:

— Comisiones y grupos de trabajo para la preparacion, estudio y desarrollo de
cuestiones concretas propias de su dmbito material (art. 5.6).

— Otros 6rganos de cooperacidn para la preparacion, estudio y desarrollo de
cuestiones concretas propias de su dmbito material y en dmbitos especificos,
que rednan a responsables de la materia (art. 5.7).

b) Convenios de Colaboracion*”’

Son convenios entre la Administracién territorial e institucional del Estado y las
Administraciones territorial e institucional de las Comunidades Auténomas, férmula
habitual de colaboracién formalizada al amparo de la legislacién sobre contratos, que
recogi6 la Ley 30/1992 con un significado de colaboracién politico-institucional*®. La

408 3. TorNOs Mas, Las Conferencias..., cit., p. 79, “este drgano [...} no s, sin embargo, un érgano admi-
nistrativo. No es un organo de la Administracién estatal ni de la Administracién autondmica. Estamos ante
un drgano de naturaleza politica, expresion de la existencia de un Estado compuesto, que trata de hacer efec-
tivo el principio de colaboracidn a nivel politico. Como tal su dmbito competencial se reduce a las funciones
de direccién e impulso, tareas propias de los Gobiernos y diferenciadas de las funciones administrativas, que
deben tratar de hacer realidad el contenido de estas directrices politicas. Como consecuencia de lo que acaba
de exponerse, la Conferencia sectorial no se encuentra directamente sometida al derecho administrativo ni,
por tanto, al régimen de los érganos colegiados de los articulos 22 a 27 de la Ley 30/1992". Esta naturaleza
politica la confirma el hecho de que la formalizacién de los acuerdos (Art. 5.5.) se separe de las reglas pro-
pias de los drganos colegiados (Art. 27 LRIPA), ya que puedan formalizarse como “Convenio de
Conferencia Sectorial”, cuyos efectos regula el art. 8 LRIPA,

47 J, M. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios entre Administraciones Priblicas, Madrid, 1997,
A. JIMENEZ-BLANCO, “Convenios de colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas”, DA, 240,
1994, pp. 93-107. J. TAIADURA TEJADA, El principio..., cit., pp. 127-137.

4% Conforme al art. 3.1.c) de la Ley 13/1995, de Contratos de las Administraciones Piblicas (LCAP) estdn
excluidos de su &mbito “los convenios de colaboracién que celebren la Administracidn General del Estado con
la Seguridad Social, las Comunidades Auténomas, las Entidades Locales, sus respectivos Organismos auténo-
mos v las restantes entidades piiblicas o cnalquiera de ellas entre s”. Entre las técnicas de cooperacion se hallan
“los convenios de colaboracién ajustados al orden constitucional de competencias: técnicas consustanciales a
nuestro modelo de Estado autonémico que deberian ser acordadas [...] entre los Srganos centrales del Estado y
las Comunidades Auténomas, buscando entre todos, dentro del respectivo e indisponible marco competencial,
métodos flexibles y adecuados de convergencia que disminuyan la conflictividad entre aquellos poderes, todos
tos cuales deben guiarse siempre por una comiin lealtad constitucional” (STC 13/1992, de 6 de febrero).
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nueva regulacién de los convenios de colaboracién contempla dos tipos distintos en su
contenido y trascendencia operativa: el convenio y los protocolos generales.

Con los Convenios de colaboracién se persigue que una o ambas partes otor-
gantes dispongan de los medios necesarios para el ejercicio de sus competencias, cuyo
objetivo en la practica es muy diverso. Se ha acordado la puesta-en comiin de medios
personales, materiales, inmuebles, financiacién, etcétera, para una actividad conjunta
que permita lograr mayor eficacia y eficiencia. Cabe asignar los medios a una de ellas
para que ejercite adecuadamente la competencia de que es titular. También se pueden
constituir entes con personalidad jurfdica distinta a la de las Administraciones que
otorgan el Convenio, encomenddndoles la actividad o gestién de la competencia de
quienes lo promueven. La Administracion titular encomienda a otra la realizacion
material porque aquélla carece de medios de que dispone ésta. Los dmbitos materiales
son muy amplios, segtin los niveles competenciales respectivos, fundamentalmente de
cardcter laboral, social, de infraestructuras y financieros.

El convenio propiamente dicho debe reunir todos los requisitos del apartado 2,
en relacidn con los sujetos y su competencia, el objeto, la financiacidn, el érgano de
gestion, la vigencia y las causas de extincidn.

Para resolver los problemas de interpretacién y cumplimiento de los convenios
podra crearse un drgano mixto de vigilancia y control (Art. 6.3).

En relacién con la gestién del convenio se ha incorporado como apartado 5 el
contenido integro del articulo 7 de la Ley 30/1992, de modo que la gestidn se puede
realizar por medio de una “organizacién comun” a las Administraciones firmantes,
con la estructura orgdnica de Consorcio o de Sociedad mercantil*®.

El Consorcio (Art. 6.5) estard dotado de personalidad juridica®’. Constituye un
medio personificado de cardcter instrumental, para la gestion fiduciaria de las compe-

4 La formula societaria fue utilizada en el convenio entre el Ministerio de Cultura, la C. A. del Pais
Vasco, la Diputacién Foral de Guipiizcoa y ¢l Ayuntamieuto de San Scbastidn, para constituir Ja Sociedad
Anénima gestora del Festival Internacional de Cine de San Scbastidn (BOE 5-11-1990) y por el Ministerio
de Obras Piblicas, la C. A. del Pais Vasco, Ia Diputacion Foral de Vizeaya y el Ayuntamiento de Bilbao, para
crear la Sociedad Andnima “Bilbao-Ria 2000” con el fin de “definir la propuesta global de actuacién con-
certada”, “nombrar ponencias téenicas que [...] elaboren los estudios y propuestas que permitan la planifi-
cacion y ejecucion de actuaciones urbanfsticas y transporte™ y “proponer la creacion de instrumentos de ges-
tién adecuados para llevar a cabo los proyectos que s¢ acuerden” (BOE 3-12-1992).

1% Dispone el art. 57 LBRL: “La cooperacion econémtica, téenica y administrativa eatre Ja
Administracidn local y las Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas, tanto en servi-
cios lacales como en asuntos de interés comin, se desarrollard con cardcter voluntario bajo las formus y en
los términos previstos en las Leyes, pudiendo tener lugar, en todo caso, mediante los consorcios o convenios
administrativos que suscriban”. Conforme al art. 87 LBRL “las Entidades Locales pueden constituir con-
sorcios con otras Administraciones piiblicas para fines de interés comin o con entidades privadas sin dnimo
de lucro que persigan fines de interés publico, concurrentes con los de las Administraciones plblicas™
Articulos 30.6.g), 70 y 110 TRRL., 37-40 RSCL y 81 de la Ley de Aguas de 1985. R. Marrin MATto, Los
consorcios locales, Madrid, 1970; Entes Locales Complejos, Madrid, 1987; “Los consorcios locales. Una
institucién en auge”, RAF, 129, 1992, pp. 7-18. F. Sosa WAGNER, “Mancomunidades y otras formas asocia-
tivas”, en S. MUNOZ MacHADO, Tratado de Derecho Municipal, Madrid, 1992.
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tencias de la titularidad de las Administraciones gue los configuran. Sus estatutos
determinardn sus fines, as{ como su régimen orgdnico, funcional y financiero. Sus
drganos de decision estardn integrados por representantes de todas las entidades con-
sorciadas, en la proporcidn que se fije en los Estatutos. Para la gestion podrd utilizar
cualquiera de las férmulas aplicables a las Administraciones consorciadas, sustituyén-
dolas*"', Como viene siendo habitual, sc utiliza el término consorcio en sentido difuso
de agrupacidén de entidades para fines vinculados al ejercicio de competencias admi-
nistrativas, sin precisar su contenido juridico, como ocurre en la mayor parte de las
veces en que se emplea esa denominacion.

Por lo que se refiere a los efectos de 1os Convenios de Colaboracion, se regulan
por el articulo 8:

— No suponen la renuncia a las competencias propias de las Administraciones
intervinientes (Art. 8.1), que son irrenunciables (Art. 12.1 LRJPA).

— Obligaran a las Administraciones intervinientes desde el momento de su fir-
ma, salvo que en ellos se estableciera otra cosa (Art. 8.2.1.°).

— Serdn comunicados al Senado (Art. 8.2.2.%).

— Deberan publicarse en ¢l Boletin Oficial del Estado y en el Diario Oficial de
la Comunidad Auténoma respectiva (Art. 8.2.3.°).

— Para conocer de las cuestiones litigiosas serd competente la Jurisdiccién con-
tencioso-administrativa {Art. 8.3).

¢) Planes y Programas conjuntos

Los Acuerdos Autondémicos de 1992 establecieron la necesidad de “concre-
tar mecanismos para disefiar y proyectar acciones comunes, incluyendo, en aque-
llos supuestos que asi lo precisen, el régimen de financiacion de las mismas y cri-
terios para evaluar el cumplimiento de los compromisos”. Se calificé a los Planes
y Programas conjuntos como “la técnica de cooperacién mas adecuada para abor-
dar actuaciones o tareas comunes entre el Estado y las Comunidades Auténomas”
(2.3).

La nueva redaccién del articulo 7.1 de la Ley 30/1992 ha introducido y desarro-
llado los “planes y programas conjuntos de actuacién para el logro de objetivos comu-
nes en materia en la que ostenten competencias concurrentes”. Son instrumentos para
articular el ejercicio de funciones de la Administracién General del Estado y 1a Admi-
nistracién de las Comunidades Auténomas. Una vez aprobados, deberdn ser objeto de
publicacién oficial (Art. 7.5). Son vinculantes para las Administraciones que los sus-

91 Segiin el art. 40 del Reglamento de Servicios de Tas Corporaciones Locales, “los consorcios podran
utilizar cualquiera de las formas de gestién de servicios, sustituyendo a los entes consorciados”, Para F. ALB1,
Tratado de los modos de gestion de las Corporaciones locales, Madrid, 1960, p. 498, “el consorcio no es,
en esencia, mds que una fundacidn piblica o una empresa mixta, constitnida, de modo exclusivo, entre entes
publicos™. :
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criban y pueden completarse por “convenios de colaboracidon” que concreten los extre-
mos que deban ser especificados de forma bilateral (Art. 7.4)%2,

Constituyen instrumentos de colaboracién interadministrativa, que planifican y
programan la accidn conjunta de las citadas Administraciones en politicas de fomento
y solidaridad en el territorio nacional y en politicas comunitarias. Estas se tratan en los
dmbitos de las Conferencias Sectoriales, que son competentes para tomar la iniciativa
de su realizacién, aprobar su contenido y establecer el método de seguimiento y eva-
luacién multilateral de su puesta en practica. Su contenido deberd alcanzar objetivos
de interés comuin, las actuaciones a desarrollar por cada Administracién, su aportacion
de medios personales, materiales y de recursos financieros, la duracién y los mecanis-
mos de seguimiento, evaluacién y modificacién (Art. 7.3). Han sido utilizados para
com-plementar la financiacién autonémica con las aportaciones estatales de cardcter
finalista vinculadas a los objetivos de los citados Planes y Programas.

d) Protocolos generales

El “Protocolo general” es un convenio que se limita a establecer “pautas de orien-
tacion politica sobre la actuacién de cada Administracién en una cuestion de interés
comuin, o a fijar el marco general y la metodologifa para el desarrollo de la colaboracién
en un area de interrelacién competencial o en un asunto de mutuo interés” (art. 6.4).

Aun cuando el precepto califica al “Protocolo general” del convenio de colabo-
racion, se trata de un compromiso previo a futuros convenios, que carece la naturale-
za de fuente de obligaciones ni de actuaciones, sino de declaracién conjunta de inten-
ciones, pautas de orientacién, marco general y metodologfa para disefiar las que
podrén traducirse en convenios posteriores*.

b) Instrumentos para la cooperacién horizontal

El régimen expuesto para la cooperacidn vertical ha recogido la experiencia del
federalismo cooperativo, asi como de la doctrina elaborada por el Tribunal Constitu-
cional. No aporta novedades a la cooperacion horizontal, porque la experiencia del
Derecho comparada también ha sido su referente. Sin embargo, resulta muy titil a la
hora de regular y hacer comprensible la articulacién de la cooperacién vertical y
horizontal, en sus principios e instramentos operativos, aunque partimos de la plena
capacidad de las Comunidades para crear y dar contenido a los instrumentos de coo-

#12. La exposicién de motivos de la Ley 4/1999, que modificé el precepto de la Ley 30/1992, afirmd: “Se
introduce y desarrolla el concepto de plan y programa conjunto, ya apuntado en la modificacién de la Ley
General Presupuestaria operada por la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y de Orden Social, ya gue en la prictica comienza a ser una férmula muy 1til para articular
el ejercicio de las funciones administrativas del Estado y las Comunidades Antonomas”. J. GONZALEZ PEREZ
v F. GONzALEZ Navarro, Comentarios..., Cit., pp. 545-555,

1% Se ha recogido la figura utilizada en la practica y la doctrina dictada por la STC 44/1986, de 17 de
abril, sobre el alcance del régimen de los convenios entre Comunidades del articulo 145.2 CE, que “no se
extiende a supuestos que no merezcan esa calificacién juridica, como pudieran ser declaraciones conjuntas de
mtenciones, 0 propdsitos sin contenido vinculante, o la mera exposicidn de directrices o lineas de actuacion”.
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peracion, expresamente reconocida por el articulo 145.2 CE. La necesaria separacion
entre distintos niveles administrativos, propia de la cooperacién vertical, se traduce en
instrumentos mds rigidos y de mayor rango, mientras que en la cooperacién horizon-
tal la separacién se debilita y los instrumentos de rango legal son més flexibles al tra-
tarse de Administraciones del mismo nivel en situacién de igualdad.

En particular se ha de destacar en este capitulo lo referente a la creacién de
entes o instituciones, con o sin personalidad juridica distinta de las Comunidades que
los constituyen, a quienes se encomienda el ejercicio de competencias de gestién. Se
configura una “organizacion comin” a las Administraciones, creada, controlada y par-
ticipada por ellas, que puede estar dotada de personalidad jurfdico-administrativa o
mercantil, como los consorcios y otros entes de naturaleza administrativa mixta*!,
empresarial o sociedades mercantiles. Todo ello perfectamente viable en el espacio de
la cooperacién horizontal entre Comunidades Auténomas, dotadas de plena autonomia
y potestad organizativa, cuyo ejercicio sélo estd limitado por el marco de la prohibi-
cion de federacidn. Los érganos y entes que creen las Comunidades para el apoyo, el
seguimiento, el control, la gestién y prestacidn de servicios propios por medio de los
convenios de gestion, o para los fines que se establezcan en los acuerdos de coopera-
cién, pueden tener una referencia en aquellas organizaciones, que los hace plenamen-
te posibles, incluso con férmulas que los doten de entidad propia.

1194

Los 6rganos comunes de fas Comunidades Auténomas constituyen “drganos.ejecu-
tivos o de administracion, creados por las Comunidades Auténomas para gestionar com-
petencias exclusivas sobre un determinado 4mbito material que requieren una accién man-
comunada entre todas ellas. Son 6rganos legitimos en la medida en que administran
competencias exclusivas de las comunidades. Estos érganos comunes se acostumbran a
crear mediante convenios entre Comunidades Auténomas, donde deberia explicitarse su
estructura™'?, Basicamente constituirfan organos fiduciarios dentro de la organizacidn
administrativa para camplir funciones delegadas por el resto o de rganos mixtos para ejer-
cer una determinada funcién, que precisarfan un marco legal para autorizar su formacion.

Se trataria de la creacién de 6rganos y entes instrumentales, no titulares de
competencia propia de las Comunidades, ni supraordinados a ellas, como medios para
la gestién y prestacion de los servicios objeto del convenio o del acuerdo de coopera-

4+ Reguladas en el régimen local por los articulos 44, 57 y 87 LRBRL y 35, 36, 64, 69 y 70 TRRL. El
articulo 140.1 LRIPAC regula como supuesto de “responsabilidad concurrente de las Admnistraciones
piblicas” la derivada de la “gestion dimanante de férmulas conjuntas de actuacién entre varias
Administraciones publicas”, en cuyo caso “las Administraciones intervinientes responderdn de forma soli-
daria”, aunque “el instrumento juridico regulador de {a actuacién conjunta podré determinar la distribucién
de la responsabilidad entre las diferentes Administraciones publicas™,

5B Asa y M. J. GARCIA MORALES, Las relaciones..., cit., pp. 662-663.

415 Dispone el articuio 4.1. LRIAP que cn las relaciones entre las Administraciones Piblicas se respeta-
ran el ejercicio legitimo de sus competencias, facilitando la informacion que precisen sobre la actividad que
desarrollen y prestando la cooperacién y asistencia activas que otras Administraciones pudieran recabar para
el eficaz gjercicio de sus competencias.
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cion*'S. Los entes instrumentales deben ser subordinados respecto a las Comunidades
y con exclusivas facultades de gestién, pero no entidades piiblicas con competencias
propias que ocuparian una posicién supsaordinada a las de las Comunidades partici-
pantes en su constitucién. MENENDEZ RexaCh limita {a creacién de Grganos a los casos
de convenios de gestidn de servicios:

“cuando el contfenido del acuerdo es distinto a la gestion y prestacion de servi-
cios, no es concebible, en principio, la creacion de Entes instrumentales, justa-
mente porque aqui no hay gestion, y tampoco es posible la creacion de institucio-
nes supraordinadas a las Comunidades Auténomas, porque seria un acuerdo de
Jederacion que estd expresamente prohibido ™"’

Particularmente no comparto esta interpretacidn restrictiva, que limita la posi-
bilidad de creacidén de Grganos de apoyo o de gestién a los Convenios de gestidn y
prestacion de servicios, lo que supone excluirla respecto a los Acuerdos de coopera-
cion. No hay razdn alguna para suponer que, en este caso, se trata de instituciones
supraordinadas y federalizantes. Precisamente la amplitud de los fines de los acuerdos
de cooperacidn, posibles en todos los 4mbitos de las competencias autonémicas que
no deban ser objeto de los convenios de gestidn de servicios, hace posible la creacion
de entes y Organos. Sdlo su existencia y régimen nos pueden llevar a concluir si un
ente u drgano determinado incurre o no en la prohibicién constitucional por implicar
una federacidn, sin negar de principio la posibilidad de su existencia. Precisamente esa
es la razén de ser de la autorizacién por las Cortes Generales de los acuerdos de coo-
peracion. Cuando se plantea la posibilidad de que las Comunidades creen “institucio-
nes comunes mediante Acuerdos de cooperacion”, se ha de partir de que no es posible
transferir 1a titularidad de competencias a entidades publicas de orden superior,

“sino que solamesnte pueden constituirse entes instrumentales (de derecho
piiblico o privado) a los que se arribitye la gestion de determinadas finciones, cuya
titnlaridad y control de su ejercicio siguen conservando las Comunidades Autdno-
mas respectivas. Lo contrario supondria una modificacion del orden competencial
previsto en el Estatuto por un procedimiento inadecuado, aungue recayera la auto-
rizacion de las Cortes "%,

Las competencias indisponibles de las Comunidades Auténomas les vienen atri-
buidas por su Estatuto de Autonomia o por el articulo 150.2 CE, y sdlo por ellos pueden
adquirirse o perderse, por lo que seria nulo cualquier acto de transferencia que implicase
el cambio de titularidad y no la mera encomienda del ejercicio. Todo cuanto excediere del
gjercicio serfa nulo de pleno derecho. Por tanto, son siempre las Comunidades las que
ostentan la titularidad de las competencias, que s6lo pueden ceder su uso al érgano que
creen de comun acuerdo como instrumento de gestion, bajo el control de los dérganos de

H7- A. MENENDEZ REXACH, Los convenios..., cit., p. 106.
I8 AL MENENDEZ REXACH, Los convenios..., cit., pp. 104-105.
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la Comunidad y sin facuitades de decisién sobre las competencias que excedan de las
puramente gestoras. En esta labor el ente u érgano comiin pudiera adoptar decisiones y
resoluciones que vincularén a las partes en funcién de las facultades de ejercicio de com-
petencias que se le hayan otorgado y en los términos que establezca el Convenio.

Sélo es posible la atribucidn a estos drganos del ejercicio de facultades de gestién
de servicios cuya titularidad y control conserva cada Comunidad Auténoma. Por tanto,
las Comunidades pueden convenir la creacion de entes instrumentales subordinados,
dotados de facultades de gestidn, “pero no pueden crear entidades pidblicas con compe-
tencias propias que ocuparian por ello una posicion supraordinada a la de las Comunida-
des participantes en su constitucidn”™, Por tanto, a través del convenio pueden crearse:

“instrumentos de auxilio, coordinacion y cooperacion entre las comunidades
[...] canales permanentes de informacion y comunicacion, métodos y procedimien-
tos de auxilio, reconocimiento reciproco de la eficacia de ciertos actos unilatera-
les, realizacion fiduciaria de funciones por parte de un 6rgano de una Comunidad
con efectos sobre los demds, creacion de plataformas de coordinacién, incluso de
organismos mixtos de gestion o prestacion de servicios comunes, etc., con el limite
de la indisponibilidad de la tirularidad de las competencias. Basta recordar aqui
que los convenios entre Comunidades, tanto si disponen la creacién de un érgano
o Institucion de cardcter mixto para la realizacion de ciertas actividades comunes
como si encargan fiduciariamente su realizacion a un organo de alguna de ellas,
sélo afectan al modo de ejercicio de lus competencias, a su uso, sin gue se produz-
ca alteracion alguna de la titularidad de las mismas ™%,

Entre los instrumentos utilizables se hallan los Consorcios, las Comisiones
Bilaterales y Multilaterales, Jas encomiendas de gestion, las delegaciones, los drganos
permanentes de encuentro, la elaboracion de planes y programas conjuntos y la crea-
cion de otros entes de naturaleza administrativa, empresarial o societaria.

1 A, MENENDEZ REXACH, Los convenios..., cit., p. 103.

AT ATA, y otros, Ef sistema..., cit, pp. 437-438. A, MENENDLZ REXACH, Lox convenios..., ¢it., p. 99.
E. A1BERTI ROVIRA. Las refaciones..., cit., pp. 173-174: Los convenios..., cit., p. 85. En este mismo sentido
me remito a la abundante doctrina dictada por el Tribunal Constitlucional anteriormente invocada. I. M.
RODRIGUEZ DE SANTIAGO, Los convenios..., cit., p. 332, afirma que “ningin obstdculo es oponible a la crea-
cidn por convenio de drganos mixtos de carficter consultivo y deliberante, sin atribucién a los mismos de
competencias administrativas propias. como podsiau ser funciones decisorias o resolutivas, sino, sélo, como
drganos de deliberacion, formulacidn de propuestas, intercambio de experiencias, audiencia reciproca, efc.
Tampoco la constitucién por convenio de las que aqui se han calificade como organizaciones comunes de
auxilio a las partes presenta reparos desde esta perspectiva. No suponen dichas entidades puestas en comiin
de competencias y tareas para ser ¢jercidas también en comiin, sino simplemente [a creacidn de una organi-
zacién (con medios materiales. financieros y, en su caso, personales aportados por las partes) que prestard
auxilio y apoyo (asislencia técnica, informacidn, recursos materiales, estudios y propuestas) de los que se
servirdn cada una de las Administraciones intervinientes para el ejercicio separado de sus competencias’”.
Interpreta restrictivamente la posibilidad de crear entidades mixtas entre ¢l Estado y las Comunidades
Auténomas, sélo posible cuando cstén amparadas en preceptos legales concretos o en competencias verda-
deramente concurrentes, no siéndolo por convenio. Sin embargo, la legislacién de régimen local posibilita
las organizaciones mixtas entre el Estado y las Comunidades Auténomas con los Municipios.
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a) Consorcios

Los Consorcios vienen utilizandose tradicionalmente con la participacién del
Estado y de las Comunidades Auténomas o los Municipios. Sin embargo, no hay razén
para no poder hacerlo exclusivamente entre aquéllas, porque, como ocurre en la coope-
racién vertical, se realiza un uso meramente nominativo del término, explicable por la
falta de un concepto unitario y sustantivo, que resulta dificilmente elaborable a partir de
las diversas y diferentes denominaciones y contenidos de las figuras a las que se da tal
denominacién®'. Constituyen medios personificados de cardcter instrumental, para la
gestion fiduciaria de las competencias de las Comunidades Auténomas que los creen. No
existe una regulacién minima que establezca su posibilidad o imposibilidad, su régimen,
su vinculacién a los Convenios, etc. Esta falta de regulacién y la plena capacidad de las
Comunidades permiten su utilizacién como instrumento de cooperacién con las condi-
ciones y régimen que consideren adecuados a los fines perseguidos.

b) Comisiones Bilaterales y Multilaterales

Sélo estdn previstas para las relaciones de cooperacidn entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, pero éstas pueden establecerlas en sus relaciones concre-
tando su régimen y 4mbito, que puede alcanzar al estudio y andlisis, la coordinacién
de actividades, la planificacién, la gestién de servicios, la ejecucién de obras e infraes-
tructuras, la resolucién de conflictos*? y cualquiera que se encuadre dentro de las
competencias propias y de los medios necesarios para su ejercicio.

Como espacios de encuentro institucionalizados y estables o permanentes esta-
rian dotados de diversos drganos internos en los que participasen las Comunidades en
condiciones de igualdad y consenso. La Presidencia tendria cardcter rotatorio para
representar, convocar y dirigir las reuniones del drgano de participacion politica de las
Comunidades, cuyos acuerdos se adoptarfan por consenso. Una Secretaria y una
Comision permanentes constituirian la estructura basica de referencia, continuidad y

- . L. MaRTINEZ LoOpEZ-MURIZ, Los Consorcios en el Derecho espafiol, Madrid, 1974, p. 261.
C. BARRERO RODRIGUEZ, “Las conceptos de Mancomunidades y Consorcios: necesidad de delimitacién y
diferenciaciones”, RAAE, 45, 2002, pp. 81-119.

432 Bl articulo 69 LORAFNA establece una Junta de Cooperaci6n integrada por representantes de la
Administracién del Estado y del Gobierno de Navarra para resolver las discrepancias entre ambas
Administraciones sobre la aplicacidn e interpretacin de {a Ley Orgéanica de Amejoramiento. B articulo 43. 1
del Convenio Econdmico entre el Estado y Navarra, modificado por la Ley 19/1998, de 15 de junio, atribu-
ye a fa Junta Arbitral competencia para resolver las “discrepancias que puedan producirse respecto a la domi-
ciliacidn de los contribuyentes”, los “conflictos que surjan entre las Administraciones interesadas como con-
secuencia de la interpretacion y aplicacidn del presente Convenio a casos concretos concernientes a relacio-
nes tributarias individuales” (Art. 45.1.1.°) y los “conflictos que se planteen entre la Administracion del
Estado y la de a Comunidad Foral o entre ésta y la de 1a Administracién de una Comunidad Auténoma, en
relacidén con la aplicacién de los puntos de conexidn de los tributos cuya exaccidén corresponde a la
Comunidad Foral de Navarra y fa determinacion de la proporcién correspondiente a cada Administracion en
los supuestos de tributacién conjunta por ¢l Impuesto sobre Sociedades o por el Impuesto sobre el Valor
Aftadido” (Art. 45.1.2.°. La Junta Arbitral estd legitimada para recabar informes de la Comision
Coordinadora conforme a lo dispuesto por el articulo 61.1.d) del Convenio.
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ejecucidn. Los aspectos técnicos se estudiarian en érganos especializados integrados
port representantes con tal cardcter que realizarian sus propuestas al 6rgano de deci-
sién. Las Comunidades las dotarfan de un reglamento de organizacion y funciona-
miento o bien podrian reconocerle capacidad para establecerlo por consenso. Esta
seria la férmula general para la adopcion de acuerdos, aun cuando pudiera admitirse la
decisién por mayorias en 6rganos técnicos, sin que tales acuerdos fueran vinculantes
para el érgano politico decisorio.

c) Organo de encuentro

Otra modalidad de carécter bilateral o multilateral para estructurar la coope-
racién entre las Comunidades Auténomas es la configuracidn de un drgano perma-
nente de encuentro, de apoyo, deliberante y consultivo, de vigilancia y control,
puramente instrumental y subordinado, sin capacidad para tomar decisiones ad
extra ni imputarlas, en la medida en que no es delegado ni tiene cardcter decisorio
vinculante*®.

Se consideran funciones del 6rgano las propias de drgano consultivo, de estu-
dio y andlisis, de informe o propuesta, preparacién de asuntos de cualquier indole pro-
pia de la competencia de las Comunidades, de intercambio de informacién y de pre-
paracién de proyectos de normas. En el orden ejecutivo se le podrian asignar las
relativas a la prestacién de servicios y la gestion administrativa necesaria, la coordi-
nacion de diferentes actividades, asi como las de seguimiento de determinados temas
0 cuestiones*,

d) Conferencias de Presidentes y de Gobiernos de Comunidades

Puede establecerse como espacio de encuentro de los Presidentes de las Comu-
nidades Auténomas para fijar condiciones, objetivos y directrices de la cooperacion y
solidaridad interregional, fomentar las acciones necesarias e impulsar la integracion
autondmica con el Estado y con las mismas Comunidades.

Ante la inexistencia de la Conferencia de Presidentes, se ha sugerido la posi-
bilidad de hacerlo de Gobiernos de las Comunidades como &érgano de encuentro
entre los mismos, en la que participasen los Consejeros de Presidencia, que fuera
presidida anualmente y de modo rotatorio por una Comunidad, dotada de un Secre-
taria para la preparacién y gestién de sus acuerdos y oficina de contacto permanen-
te entre aquéllas para cuestiones de interés comiin. Este érgano de encuentro pudie-

#23 §. MUROZ MACHADO, Derecho..., cit., I, p. 228, la sittia dentro de las técnicas orgénicas de coopera-
cién. F. pE CARRERAS SERRA, Notas..., cit., p. 64, afirma que “un convenio de cooperacion {...] lo que regu-
la -y, normalmente, crea— es un determinado Srgano que, a su vez, se encarga de regular {as actuaciones futu-
ras de las partes”.

49 M. M. RAZQUIN LIZARRAGA, Los convenios..., cit., pp. 85-86, “el 6rgano comiin, ademds de ente ins-
trumental prestador de servicios, puede ser el rgano de encuentro entre diversas Comunidades Auténomas
para examinar cualquier materia que pueda ser de su interés y para proponer, a su través, soluciones con-
juntas en cualquier esfera atinente a las Comunidades Auténomas™.
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ra ser una plataforma de didlogo para establecer y fomentar las relaciones vy articu-
lar la cooperacion®®.

€) Encomienda de gestion

Constituye un modo de mandato por el que, sin alterar el orden competencial,
se ejerce una competencia ajena, ejerciéndola en nombre y responsabilidad del man-
dante, guien dirige y controla la actividad del mandatario (art. 37 LBRL).

El articulo 15 de la Ley 30/1992 la regula como instrumento de cooperacién
entre las Administraciones Ptblicas, para la “realizacién de actividades de caricter
material, técnico o de servicios de la competencia de los Grganos administrativos o de
las entidades de derecho publico [que] podra ser encomendada a otros érganos o enti-
dades de la misma o de distinta Administracién, por razones de eficacia o cuando no
se posean los medios técnicos idéneos para su desempeito”. Constituye “una forma de
ejercer las propias competencias, sin necesidad de transferir ni la titularidad ni el ejer-
cicio de las mismas, en aquellos casos en que el érgano o entidad de que se trate no
dispone de medios adecuados para ello™?. El precepto responde a la sugerencia con-
tenida en la STC 252/1988, de 20 de diciembre, cuando afirmé que el principio de
cooperacion:

;‘puede exigir en muchos casos {...] formas de articulacion (por ejemplo, reali-
zacion por la Administracion autondmica de tareas de competencia estatal, con
sumision en consecuencia, y sélo en cuanto a ellas, a instrucciones y supervision
de la Administracion central) que sélo una interpretacién inadecuada de los pre-
ceptos constitucionales y estatutarios puede obstaculizar”.

El precepto deja claro que ni se cede ni se altera la titularidad de la competencia,
sino gue se trata de una encomienda para gjecutar, que “no supone cesion de titularidad
de la competencia ni de los elementos sustantivos de su ejercicio, siendo responsabilidad
del 6rgano o entidad encomendante dictar cuantos actos o resoluciones de cardcter:juridi-
co den soporte o en los que se integre la concreta actividad material objeto de la enco-
mienda” {art. 15.2). Por medio de la encomienda se sustituyen los agentes del titular del
drgano competente, pero no a €ste (delegacion, sustitucion y avocacion), por lo que no
afecta a la imputacién de la actividad a quien la realiza, sino al que la encomienda.

La encomienda de gestion se formalizara mediante Convenio cuando se realice
entre organos y entidades de distintas Administraciones (art. 15.4), como las que pu-

5 E.AJA y M. J. GARCIA MORALES, Las relaciones..., cit., p. 661, “un Organo de encuentro permanen-
te de este estilo puede propiciar una colaboracién a largo plazo. Ello puede conducir a una consolidacién de
los procesos de colaboracién. Esta estabilidad es importante porque puede contribuir a crear una dindmica
en las relaciones entre las diferentes CC.AA., por encima de coyunturas politicas y de los cambios en el
poder, 16gicos en los sistemas democraticos™.

426 J, GOnNzALEZ PEREZ v F. GONZALEZ Navarro, Comentarios..., cit., [, pp. 743-749. G. FERNANDEZ
Farreres, “Las encomiendas de gestion”, en E. Asa (Dic). Informe Comunidades Auténomas 1995,
Barcelona, 1996, pp. 667-685.
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dieran establecerse entre las Comunidades Auténomas. Si se realizara la encomienda
a personas fisicas o juridicas sujetas a derecho privado se acomodara a la legislacién
de contratos del Estado y no podré recaer sobre actividades que hayan de realizarse
con sujecion al derecho administrativo (art. 15.5).

) Delegacién de funciones

La delegacién de competencias del Estado se ha vinculado histéricamente a la
desconcentracion temporal de su ejercicio y se ha planteado respecto a 6rganos de la
misma Administracién, aunque no fueran jerdrquicamente dependientes, o a entidades
de derecho ptiblico vinculadas o dependientes de aquélla (art. 13.1 LRIJPAC). El 6rga-
no o entidad delegados ejercen en nombre propio las competencias del delegante, bajo
su direccidon y control de legalidad y oportunidad (arts. 7.3 y 27 LBRL y 66, 67 y 68
TRRL).

El articulo 150.2 CE contempla la transferencia o la delegacién por el Estado en
las Comunidades Auténomas, mediante ley orgénica, de facultades correspondientes a
la titularidad estatal que por su propia naturaleza admitan la delegacidn. Asf lo reali-
zaron las Leyes Orgdnicas 11 y 12/1982, de 10 de agosto, de transferencia a las Comu-
nidades de las Islas Canarias y de Valencia, 9/1992, de 23 de diciembre, de transferen-
cia a las Comunidades del articulo 143 CE 1/1995, de 27 de diciembre, 6/1997, de 15
de diciembre, y 6/1999, de 6 de abril, de transferencias a las Comunidades de Galicia
y Catalufia*?’.

En la transferencia se produce un cambio de titularidad que forma parte del pro-
ceso de descentralizacion, en la misma dindmica de los Estatutos de Autonomia
(art. 147.1.d CE), aunque éstos no son instrumentos adecuados para efectuar la trans-
ferencia ex articulo 150.2 CE, como lo constatd 1a STC 56/1990, de 29 de marzo:

“los Estatutos de Autonomia, pese a su forma de Ley Orgdnica, no son instru-
mentos ni dtiles, ni constitucionalmente correctos, por su naturaleza y modo de
adopcidn, para realizar las transferencias o delegaciones de facultades de una
materia de titularidad estatal permitidas por el art. 150.2 CE. Ello porgue, [...] a
pesar de su forma de Ley Orgdnica, el Estatuto de Autonomia se adopta mediante
un complejo procedimiento distinto del de las leyes orgdni