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Abstract

Andlisis de los instrumentos de relacion de las Comunidades Autonomas con el Estado en aquellos
procedimientos que puedan afectar al dmbito de autonomia de las entidades descentralizadas, asi como la
reglamentacion del sistema de coordinacion con el resto de Comunidades Autonomas en el marco de las
nuevas reformas estatutarias.

This paper analyzes the relationship between the Autonomous Communities and the State regarding those
procedures that could affect the scope of the autonomy of the decentralized entities. It analyzes as well the
regulation of the coordination systems among the different Autonomous Communities within the
framework of the most recent statutory reforms.

Title: Inter-Governmental relationships in the new framework of Statutory Reforms: a different conciliation of
bilateral and multilateral State-Autonomous Community relations.
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1. Introduccion

Uno de los temas a los que mas escasa atencion ha dedicado el contenido de los Estatutos de
Autonomia, hasta el actual proceso de reformas estatutarias, ha sido, sin lugar a dudas, la
regulacién de los instrumentos de relacién de las Comunidades Auténomas con el Estado en
aquellos procedimientos que, de una forma u otra, puedan afectar al &mbito de autonomia de las
entidades descentralizadas (y nos referimos, no sélo, a los actuaciones sobre aquellas materias
compartidas entre el Estado y las Comunidades Auténomas legislaciéon-ejecucioén, legislacion
basica-legislaciéon de desarrollo, sino a toda aquellas otras que atn localizandose en el exclusivo
ambito de las competencias estatales, atafien a los intereses de la propia Comunidad Auténoma),
asi como la reglamentacion de un sistema de coordinaciéon con el resto de Comunidades
Auténomas.

Los primitivos Estatutos de Autonomia, en general, siguiendo la tendencia estatutaria imperante
en el momento, han sido escuetos en la previsiéon de herramientas que favorezcan la colaboracion
y la cooperacion entre las diferentes instancias en el ejercicio de sus competencias. En su

redaccion original se limitaban exclusivamente y de forma abstracta:

-a la regulacion de los Convenios y acuerdos de cooperaciéon con otras Comunidades
Auténomas,

-a reproducir los principios generales que deben presidir las relaciones con el Estado en el
ejercicio de las competencias propias y de aquellas que la Comunidad recibe del Estado

por transferencia o delegacion,

-a reconocer la posibilidad de celebraciéon de convenios con la Administraciéon del Estado
en asuntos de interés comtun,

- a requerir la participacion de la Comunidad en la elaboracién y ejecucion de los planes y
programas de interés general de la Nacion, asi como en los 6rganos o entidades de
cooperacién que se creen al respecto,

-a formular principios de relacién con las entidades territoriales, y

-a resefiar la posibilidad de participacion en las empresas estatales, particularmente en los
monopolios estatales y empresas publicas que desarrollen preferentemente su actividad

en la region.

Es patente que, en un Estado compuesto como el espafiol, la distribuciéon de competencias hace
especialmente necesario el establecimiento de elementos de cooperacién y coordinacién para
asegurar la eficacia de la accion del conjunto de los poderes publicos!.

1 GARCIA MORALES (2002, pp. 102 ss.); TAJADURA TEJADA (1998).
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El entramado de interrelaciones cooperativas, auspiciado, en buena medida, por el propio
sistema de distribuciéon de competencias, en el cual ambos niveles de gobierno coadyuvan a la
consecuciéon de un objetivo comin que ninguno de ellos podria satisfacer, con igual eficacia,
actuando por separado, requiere del principio de cooperacion para garantizar la participacién de
todos los entes involucrados en la toma de decisiones cuando el sistema de distribucién
competencial conduce a una actuaciéon conjunta del Estado y de las Comunidades Auténomas
[STC, 68/1996, Pleno, 18.4.1996 (68/1996, F] 10; MP: Manuel Jiménez de Parga)]. El alto grado de
imbricacién competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas exige de instrumentos
que permitan articular y canalizar las multiples interacciones que se producen entre los distintos

niveles de gobierno.

La programacién de unas herramientas sobre las que se asiente la colaboracién y cooperacion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas y permitan la necesaria integracién del sistema, se
ha revelado como una de las exigencias principales en el desarrollo y consolidacién del Estado
descentralizado que la Constitucion espafiola ha previsto y a las que, en muy limitadas ocasiones,
se refiere. La existencia de diferentes entes coincidiendo en un mismo espacio exigen actuaciones
que inevitablemente deben de armonizarse si se aspira a la basqueda del necesario equilibrio
entre la unidad y la autonomia y evite la disonancia y la conflictividad que se puede
desencadenar en el respeto de cada ambito competencial. Un Estado politicamente
descentralizado no puede funcionar armoénicamente sin mecanismos de participacion,

coordinacién y cooperacion?-

Como se ha sefalado, las menciones constitucionales sobre los mecanismos que favorezcan la
integraciéon, son modestas, en consonancia con la imprecisa naturaleza de la descentralizacion
que reconocia y del principio dispositivo que la presidia. Se ha venido repitiendo hasta la
saciedad, que los rasgos indeterminados del Estado descentralizado que la Constitucién de 1978
habia adoptado, abierto a futuros impredecibles e inciertos, dej6 en manos de protagonistas
ulteriores (legislador estatal, autonémico, Tribunal Constitucional...) la consagracion y
consolidacién del sistema. Un sistema que, a pesar de su desarrollo, y como se viene recordando
en sede académica, contintia sin encontrar una solucién aceptable, precisamente, por las carencias
que revelan las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas y la conflictividad que
este escenario genera.

Apunta el Tribunal Constitucional que existe:

“un deber de colaboracion dimanante del general deber de auxilio reciproco entre autoridades estatales
y auténomas. Este deber, que no es menester justificar en preceptos concretos, se encuentra implicito en
la propia esencia de la forma de organizacién territorial del Estado que se implanta en la Constitucién,
aunque no es ocioso recordar que el principio de coordinacién, en relacién con las Comunidades
Auténomas, se eleva por la norma fundamental a la consideracién de uno de los principios de actuacion
- arts. 103.1 y 152-"(STC, Pleno, , 4.4.1982 (18/1982, FJ14; MP: Angel Escudero del Corral-); “de este
deber deriva la obligacién para las autoridades estatales y auténomas de suministrar reciprocamente
informacioén (...). Pero como este deber no implica extensién alguna de las competencias estatales, el

2 ALBERTI ROVIRA et al. (1985, p. 394).
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Estado no puede tratar de imponerlo mediante la adopcion de medidas coercitivas, sino buscando para
las que haya de adoptar la previa conformidad de las Comunidades Auténomas competentes que, por

esta via, participan en la formacion de la voluntad estatal” (STC, Pleno, 4.5.1985 (80/1985, FJ 2; MP:

Francisco Rubio Llorente)3.

La técnica destinada a hacer realidad la colaboracién y cooperacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas no debe provocar una centralizacién a favor del Estado de competencias de las que sean
titulares las Comunidades Auténomas: “las respectivas competencias estatal y autonémica entran en un
marco necesario de cooperacion y colaboracién, en cuanto se orientan a una actuacién conjunta en la que
no deben mermarse ni las competencias que corresponden a las Comunidades Auténomas ni las que

ostente el Estado” STC, Pleno, 18.4.1996) (68/1996, FJ 10)].

La colaboracion y la integracion politica resultante, como ha detallado la doctrina* requieren, de
un lado, de estructuras que garanticen la participacién de los entes auténomos en la formacion de
la voluntad del conjunto; y, de otro, de la existencia de suficientes mecanismos que permitan la
coordinacién, la cooperacién, la mutua ayuda y asistencia entre las distintas instancias
gubernativas y administrativas de poder, asi como para la resoluciéon de los conflictos que se
puedan plantear. La participacion encauza e incrementa la colaboracién y ésta, a su vez, hace
posible la eficacia de las decisiones que se adopten en beneficio del conjunto y de los entes

auténomos, y realimenta la participacion.

Ahora bien, ni las estructuras, ni los mecanismos se han revelado suficientes para garantizar esta
colaboracion.

Por lo que se refiere a los elementos estructurales, sin lugar a dudas el Senado es el dmbito
natural donde situar el eje central de la coordinacién, pero, y a pesar de ser reiterativos, debemos
recordar que ni en su composicién, ni en sus funciones, el Senado actual puede representar a las
Comunidades Auténomas, a pesar de los esfuerzos para redefinir su papel a través de meras
reformas, en el Reglamento de la Cémara, orientadas con escasa efectividad a reforzar su
vertiente autondmica (el 11 de enero de 1994 se procedi6 a la reforma del Reglamento del Senado

creando la Comision General de las CCAAS).

Transcurridos casi treinta afios de vigencia de la actual Constitucion, si alguna cuestion plantea
indefectiblemente la necesidad de afrontar la reforma es la configuracién del Senado. Se daria asi
efectividad a la definicion que el art. 69 de la CE realiza como Camara de representacion

territorial.

La reforma del Senado es imprescindible para acomodar la estructura de los 6érganos principales
del Estado a la realidad de la plena descentralizacion territorial. La configuracién actual de la

3 Ruiz-Rico y Ruiz Ruiz (1995, pp. 396 ss); FERNANDEZ FARRERES (1983, pp. 396 ss.).
4 CAMARA VILLAR (2004, pp. 208 ss).

5 Texto refundido aprobado por la Mesa del Senado, oida la Junta de Portavoces, en su reunién del dia 3 de mayo
de 1994 (BOCG, Seccién Senado, Serie I, nam. 119, 9.5.1994).
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Camara, fruto de la indefinicién del Estado en 1978, responde, en términos generales, a la de un
Estado centralizado que de mantenerse, tras la dindmica de la autonomia, supondria perpetuar la
incoherencia juridica y prolongar el debate politico.

Junto a la reforma del Senado, resulta esencial potenciar “la Conferencia de Presidentes como
marco de encuentro en el que pudieran abordarse al maximo nivel politico las cuestiones
centrales en el ambito de las relaciones Estado-Comunidades Auténomas. La Conferencia de
Presidentes podria actuar como instancia no solo de direccién, sino también de supervision de la
actividad de las Conferencias Sectoriales, que se verian asi extraordinariamente estimuladas para
la accion concertada en beneficio del conjunto”e.

Respecto a los mecanismos que garanticen la necesaria coordinacién entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, y ante la ausencia de un marco juridico constitucional y estatutario, el
vacio se ha corregido principalmente mediante la creaciéon de las Conferencias Sectoriales, las
Comisiones Bilaterales de Cooperacién, los Convenios de colaboracién y los Planes y Programas
conjuntos acordados por la Administraciéon General del Estado y las Administraciones de las
Comunidades Auténomas (art. 5 a 8 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (BOE n° 285,
27.11.1992, modificada en profundidad por la Ley 4/1999, de 13 de enero (BOE n° 12, 14.1.1999)
(en adelante LRJPAC).

El sistema espafiol de relaciones entre el Gobierno y las Comunidades Auténomas ha venido
siendo, hasta el actual proceso de reformas, un sistema claramente orientado hacia la
multilateralidad. El Estado central se ha inclinado, desde el principio, por las relaciones
multilaterales y ha impulsado el reforzamiento de sus mecanismos. No hay mas que constatar el
nivel de actividad de las Conferencias Sectoriales, la evoluciéon de los Planes y Programas
conjuntos y la de los Convenios de colaboracién de caracter multilateral.

La propia institucionalizacion formal de los mecanismos es una demostraciéon mas de la apuesta
que realiza el Estado en favor de las relaciones multilaterales y que se manifiesta de forma mds
contundente en los Acuerdos autonémicos del 92 (en adelante Acuerdos del 92)7. A partir de
estos momentos, se va a disefiar expresamente un sistema de relaciones en las que se priman
formalmente las de cardcter multilateral sobre las de naturaleza bilateral estipulando el papel
basico de las Conferencias Sectoriales, como medio habitual y normal, en términos de relacién
institucional, para articular las relaciones de las diversas Administraciones publicas. Las
Comisiones Bilaterales de Cooperaciéon se presentan como oérganos que, complementando la
labor de las Conferencias Sectoriales, hacen posible el tratamiento conjunto de los temas propios
y singulares de cada Comunidad Auténoma, perfiliandose, ademas, como los mecanismos

adecuados para el mantenimiento del contacto cotidiano entre ambos niveles de gobierno.

6 CAMARA VILLAR (2004, pp. 220 ss).

7 El 28 de febrero de 1992 el Gobierno de la Nacién, el Partido Socialista Obrero Espafiol y el Partido Popular
suscribian en el Palacio de la Moncloa los Acuerdos Autonémicos.
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La creacion de los diversos mecanismos de cooperacién intergubernamental no se ha producido
en las mismas fechas ni ha experimenta un proceso de institucionalizacion homogéneo. Lo que
resulta evidente es que son los Acuerdos suscritos en el 818 , como en el 92, asi como la reforma
de la LRJPAC, los que dieron un impulso definitivo a las relaciones e instrumentos multilaterales
de cooperacion. Ello no empece, para que, al mismo tiempo, aunque de manera mas reducida, se

fueran creando Comisiones Bilaterales de Cooperacion.

Desde el inicio del Estado autonémico, las relaciones empiezan a desarrollarse de manera
informal y a través de canales muy diversos, vinculdndose estrechamente a los traspasos de
competencias. Desde principios de los afios 80 comienzan a formalizarse las relaciones Estado-
Comunidades Auténomas a través de la Conferencias Sectoriales que, a pesar de no ser los tinicos
mecanismos de coordinacion y cooperacién de cardcter multilateral, si se van a perpetuar como
los mas significados al abarcar la practica totalidad de los ambitos funcionales de la actuacion

publica compartida®-

En 1981 se crea la primera Conferencia Sectorial (CPFF), produciéndose su institucionalizacion
formal en la LOAPA (Proyecto de Ley Organica de Armonizacién del Proceso Autonémico), cuya
redaccién se incorporaria al art. 8 de la Ley 2/1983, del Proceso Autonémico, de 14 de octubre
(BOE n° 247, 15.10.1983). Tras el impulso de las mismas por los Acuerdos del 92, la LRJPAC
procede a su regulacién en el art. 5, completada e incentivada con la reforma por ley 4/1999, de
13 de enero?o-

8 Firmados por el Gobierno de la Nacién y el Partido Socialista Obrero Espafiol el 31 de julio de 1981.
9 GONZALEZ GOMEZ (2006, pp. 97 ss.).
10 «Art. 5. Conferencias Sectoriales y otros érganos de cooperacion.

1. La Administraciéon General del Estado y la Administracién de las Comunidades Auténomas pueden crear
organos para la cooperacién entre ambas, de composicion bilateral o multilateral, de ambito general o de ambito
sectorial, en aquellas materias en las que exista interrelacién competencial, y con funciones de coordinacién o

cooperaciéon segtin los casos.

A efectos de lo establecido en el presente capitulo, no tienen la naturaleza de érganos de cooperacioén aquellos
6rganos colegiados creados por la Administracién General del Estado para el ejercicio de sus competencias en
cuya composicién se prevea que participen representantes de la Administracién de las Comunidades Auténomas
con la finalidad de consulta. (...)

3. Los o6rganos de cooperacién de composicion multilateral y de dmbito sectorial que retinen a miembros del
Gobierno, en representacién de la Administracién General del Estado, y a miembros de los Consejos de Gobierno,
en representacion de las Administraciones de las Comunidades Auténomas, se denominan Conferencias
Sectoriales. El régimen de cada Conferencia Sectorial es el establecido en el correspondiente acuerdo de
institucionalizacién y en su reglamento interno.

4. La convocatoria de la Conferencia se realizard por el Ministro o Ministros que tengan competencias sobre la
materia que vaya a ser objeto de la Conferencia Sectorial. La convocatoria se hara con antelacién suficiente y se
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Por el contrario, las Comisiones Bilaterales de Cooperacion, siguen una pauta de
institucionalizacién muy escalonada. La primera Comision se constituye en 1984 para articular
las relaciones con Navarra y las siguientes no aparecerdn hasta 1987. A pesar de que en los
Acuerdos del 92 ya se alude a las mismas, no sera hasta la reforma de 1999 de la LRJPAC cuando
se lleve a cabo su regulacion aunque de forma muy general, sin precisar sus funciones,

composicion etc!!; como indica la Exposicién de Motivos:

“Estas incorporaciones vienen a dar respuesta a problemas reales existentes y que sin embargo en la
actualidad carecen de prevision normativa adecuada, como la existencia de otros organos de
cooperacion diferentes de las Conferencias Sectoriales, que pueden ser tanto los 6rganos de apoyo de las
Conferencias como aquellos otros en principio ajenos a las mismas por referirse a &mbitos materiales
especificos, y que requieren de una adecuada especializaciéon.”

Pero, en las relaciones bilaterales, los Convenios de colaboracion son, sin duda, el instrumento
que ha cobrado mayor relevancia para arbitrar las relaciones entre el Estado y las Comunidades
Auténomas?2. El Convenio como un instrumento de relacién entre administraciones publicas se
venia utilizando previamente en los &mbitos locales y provinciales. La aparicion de las
Comunidades Auténomas va a encontrar en este mecanismo uno de los instrumentos mas
efectivos para afianzar las relaciones intergubernamentales. Su regulacién se llevaré a cabo en la
LRJPAC, afectindoles la reforma del 99 al atribuir a los titulares de los Departamentos

ministeriales y los Presidentes o Directores de los Organismos publicos la competencia para la

acompafiara del orden del dia y, en su caso, de la documentacioén precisa para la preparacién previa de la
Conferencia.

5. Los acuerdos que se adopten en una Conferencia Sectorial se firmaran por el Ministro o Ministros competentes
y por los titulares de los 6rganos de gobierno correspondientes de las Comunidades Auténomas. En su caso, estos
acuerdos podran formalizarse bajo la denominacién de Convenio de Conferencia Sectorial.

6. Las Conferencias Sectoriales podran acordar la creacién de comisiones y grupos de trabajo para la preparacion,
estudio y desarrollo de cuestiones concretas propias del &mbito material de cada una de ellas.

7.Con la misma finalidad, y en ambitos materiales especificos, la Administracién General del Estado y las
Administraciones de las Comunidades Auténomas podran constituir otros érganos de cooperaciéon que retinan a
responsables de la materia.

8. Cuando la materia del ambito sectorial de un 6rgano de cooperacion de composicién multilateral afecte o se
refiera a competencias de las Entidades Locales, el Pleno del mismo puede acordar que la asociacién de éstas de
ambito estatal con mayor implantacién sea invitada a asistir a sus reuniones, con caracter permanente o segtn el

orden del dia».

11 Art. 5.2: “Los 6rganos de cooperacién de composicion bilateral y de ambito general que retinan a miembros del
Gobierno, en representacion de la Administracién General del Estado, y a miembros del Consejo de Gobierno, en
representacién de la Administracion de la respectiva Comunidad Auténoma, se denominan Comisiones
Bilaterales de Cooperacién. Su creacion se efecttia mediante acuerdo, que determina los elementos esenciales de
su régimen.”

12 Sobre los Convenios véase la monografia de CALAFELL FERRA (2006.).
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formalizacién de los mismos. Como sefiala la Exposiciéon de Motivos, con ello se recupera un
principio tradicional en el Derecho publico espafiol y se logra la coherencia adecuada entre el
contenido de este articulo con el articulo anterior y las funciones que a aquéllos atribuye la Ley
6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administraciéon General del
Estado (BOE n° 90, 15.4.1997) (en adelante LOFAGE), la Ley 13/1995, de 18 de mayo de Contratos
de las Administraciones Pablicas (BOE n° 119, de 19.5.1995) y la Ley 50/1997, de 27 de noviembre
del Gobierno (BOE n° 285, 28.11.1997)13. Un dato a tener en cuenta es que los Convenios, siendo
instrumentos de relacion bilateral, en la practica han descollado como instrumentos que han
facilitado las relaciones multilaterales, ya que un gran ntimero de ellos han sido firmados por un

porcentaje muy elevado de Comunidades Auténomas.

Respecto a los otros instrumentos de cooperacion multilateral como los Planes Programas
Conjuntos, se han venido utilizando sin cobertura normativa hasta la reforma del 99 cuando se

prevén expresamente. Este silencio legislativo es dificil de entender cuando ya se hacia referencia

13 «Articulo 6. Convenios de colaboracién.

1. La Administracién General y los Organismos ptblicos vinculados o dependientes de la misma podran celebrar
convenios de colaboracién con los 6rganos correspondientes de las Administraciones de las Comunidades
Auténomas en el &mbito de sus respectivas competencias.

2. Los instrumentos de formalizacién de los convenios deberan especificar, cuando asi proceda:

a) Los érganos que celebran el convenio y la capacidad juridica con la que acttia cada una de las partes.

b) La competencia que ejerce cada Administracion.

¢) Su financiacién.

d) Las actuaciones que se acuerden desarrollar para su cumplimiento.

e) La necesidad o no de establecer una organizacién para su gestion.

f) El plazo de vigencia, lo que no impedira su prérroga si asi lo acuerdan las partes firmantes del convenio.

g) La extincion por causa distinta a la prevista en el apartado anterior, asi como la forma de terminar las
actuaciones en curso para el supuesto de extincion.

3. Cuando se cree un 6rgano mixto de vigilancia y control, éste resolverd los problemas de interpretacién y
cumplimiento que puedan plantearse respecto de los convenios de colaboracién.

4. Cuando los convenios se limiten a establecer pautas de orientacién politica sobre la actuacién de cada
Administracién en una cuestién de interés comun o a fijar el marco general y la metodologia para el desarrollo de
la colaboracién en un area de interrelacién competencial o en un asunto de mutuo interés se denominaran
Protocolos Generales.

5. Cuando la gestion del convenio haga necesario crear una organizacién comun, ésta podra adoptar la forma de
consorcio dotado de personalidad juridica o sociedad mercantil.

Los estatutos del consorcio determinaran los fines del mismo, asi como las particularidades del régimen orgénico,
funcional y financiero.

Los organos de decision estardn integrados por representantes de todas las entidades consorciadas, en la
proporcion que se fije en los Estatutos respectivos.

Para la gestion de los servicios que se le encomienden podran utilizarse cualquiera de las formas previstas en la
legislacién aplicable a las Administraciones consorciadas.».
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a ellos en los Acuerdos del 92 “como la técnica de cooperacion mas adecuada para abordar
actuaciones o tareas comunes entre el Estado y las Comunidades Auténomas”. La ley 4/1999
introduce y desarrolla el concepto de plan y programa conjunto, ya apuntado en la modificacion
de la Ley General Presupuestaria operada por la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social, (BOE n° 315, 31.12.1996), ya que en la préactica
comienza a ser una férmula muy dtil para articular el ejercicio de las funciones administrativas
del Estado y las Comunidades Auténomas, correspondiendo a las Conferencias Sectoriales la

iniciativa para acordar su realizacion4.

Los mecanismos de participaciéon afectan también a las relaciones entre las propias Comunidades
Auténomas, sobre la base de la celebracion de Convenios para la gestion y prestacion de servicios
propios de las mismas y para lo cual se ha previsto su comunicacién a las Cortes Generales, y de
la celebracion de Acuerdos de cooperacion que necesitardn la autorizaciéon de éstas (art. 145.2
CE). La préctica de los Convenios o Acuerdos entre Comunidades Auténomas ha sido

relativamente escasa?s.

14 «Articulo 7. Planes y programas conjuntos.

1.° La Administracién General del Estado y la Administracion de las Comunidades Auténomas pueden acordar
la realizacion de planes y programas conjuntos de actuacién para el logro de objetivos comunes en materias en las

que ostenten competencias concurrentes.

2.° Dentro del respectivo ambito sectorial, corresponde a las Conferencias Sectoriales la iniciativa para acordar la
realizacion de planes o programas conjuntos, la aprobacién de su contenido, asi como el seguimiento y

evaluacién multilateral de su puesta en practica.

3.% El acuerdo aprobatorio de planes o programas conjuntos debe especificar, segin su naturaleza, los siguientes
elementos de su contenido:

Los objetivos de interés comtn a cumplir.

Las actuaciones a desarrollar por cada Administracion.

Las aportaciones de medios personales y materiales de cada Administracion.

Los compromisos de aportacion de recursos financieros.

La duracién, asi como los mecanismos de seguimiento, evaluacién y modificacion.

4. El acuerdo aprobatorio de un plan o programa conjunto, que tendra eficacia vinculante para la Administracién
General del Estado y las Comunidades Auténomas participantes que lo suscriban, puede ser completado
mediante convenios de colaboracién con cada una de ellas que concreten aquellos extremos que deban ser

especificados de forma bilateral.
5. Los acuerdos aprobatorios de planes o programas conjuntos son objeto de publicacion oficial.».

15 CAMARA VILLAR (2004, pp. 234 ss.). Mientras que entre los afios 1988-1992 se celebraron mds de 1.000 convenios
entre el Estado y las CCAA., en el mismo periodo sélo pueden contabilizarse 3 convenios entre CCAA. que hayan
seguido las prescripciones contenidas en el mencionado precepto constitucional. Tal situacién se ha mantenido
con posterioridad vy, si cabe, cabria decir que incluso a la baja por lo que se refiere a los convenios horizontales.
Asi, por ejemplo, mientras que en el afio 1996 se celebraron 389 convenios verticales, s6lo se firmaron 3 de
carécter horizontal; y mientras que en el afio 2002 se celebraron 715 convenios verticales, s6lo se produjeron 2 de
carécter horizontal. De hecho, la cota maxima de celebracion de esta tltima clase de convenios se sitiia en el afio
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Como sefiala CALAFELL!6. esta reducida concertacion obedece a diferentes motivos; entre otros
porque los mecanismos que han de servir para conferir eficacia juridica a la colaboracién entre las
Comunidades Auténomas son, con la vigente regulacién constitucional y estatutaria,
instrumentos inoperantes, con un procedimiento prolijo y excesivamente rigido en todas sus

fases; en suma, la antitesis de lo que debe ser la colaboracion: una via agil de entendimiento.

2. Las nuevas reformas estatutarias

La historia de estos tltimos veinticinco afios ha evidenciado la necesidad de reforzamiento a
nivel estatutario de canales de comunicacién y coordinacién que no solamente contribuirdn a
dotar de solidez y estabilidad a la cooperacién Estado-Comunidad Auténoma, sino que pueden
jugar un papel importante para favorecer la resolucién por via participativa de aspectos que
dificilmente pueden solucionarse con base en los criterios estrictamente competenciales. La
colaboracién tiende a establecer cauces que permitan un ejercicio arménico de las competencias
del Estado y de las Comunidades Auténomas, pero no debe suponer una extensiéon de las
competencias del Estado sobre las de las Comunidades Auténomas sobre la base de razones
técnicas o de eficacia [STC, Pleno, 23.5.1991 (115/1991, FJ 4, MP: Miguel Rodriguez-Pifiero y

Bravo Ferrer].

Los nuevos Estatutos de Autonomia han incrementado la participacion de las Comunidades
auténomas en los procedimientos encaminados a decidir actuaciones de competencias del

Estado?”- Las reformas estatutarias se han concentrado fundamentalmente en:

1. Un reforzamiento considerable de los mecanismos bilaterales de cooperaciéon como reaccion a
los actuales mecanismos de caracter multilateral.

1998, en el que se celebraron 4. No deja de ser muy significativo en relacién con las carencias e incoherencias de
los mecanismos de colaboracion previstos para el Estado autonémico que estos convenios estén regulados en la
Constitucién y en un modo tan rigido (revelador de la desconfianza politica hacia las Comunidades Auténomas)

y que, paraddjicamente, nada se haya previsto en ella respecto de los convenios verticales.

16 A fecha de 2006 apenas exceden de 25 los convenios y acuerdos de cooperacién tramitados propiamente como
tales. CALAFELL FERRA (2006, p. 508).

17 Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de Reforma de la Ley Orgénica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana (BOE n° 86, 10.4.2006), TITULO V. Relaciones con el Estado y otras
Comunidades Auténomas; Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia (BOE n° 172, 20.7.2006) TITULO V De las relaciones institucionales de la Generalitat; Ley Organica
1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares (BOE n° 52, 1.3.2007),
TITULO VII, Relaciones Institucionales; Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia (BOE n° 68, 20.3.2007), TITULO IX Relaciones institucionales de la Comunidad
Auténoma; Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén, (BOE n° 97,
23.4.2007) TITULO VII Cooperacién institucional y accién exterior.
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La tension bilateralidad-multilateralidad ha sido objeto de una enconada polémica en los tltimos
afios y no es mas que la proyeccion del debate entre el modelo simétrico y el asimétrico de
Estado. Como se ha sefialado, en la medida en que estos mecanismos no excluyan la
participacion en los multilaterales, pueden favorecer una mayor integracion de las politicas
estatales y autonémicas y contribuir a un mejor funcionamiento del Estado autonémico. La
Constitucion no imposibilita la utilizacion de mecanismos bilaterales de didlogo y colaboracion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas que garanticen la eficacia de la accién del
conjunto de los poderes ptublicos.

La capacidad de autogobierno de unos entes dotados de autonomia politica no se puede reducir a
participar conjuntamente con las otras Comunidades auténomas y con el Estado en la fijacién de
las politicas que le afecten. La bilateralidad y la multilateralidad no son modelos incompatibles.
Por el contrario, son complementarios y el reto consiste precisamente en encontrar el punto de
equilibrio entre uno y otro. Ello no obsta para poder afirmar que la bilateralidad, como
mecanismo de colaboracién, no puede imponerse unilateralmente.

La adopcién de mecanismos bilaterales de cooperacién con el Estado no ha sido igual en las
reformas estatutarias que se han aprobado hasta el momento; reformas que en unos casos, més
que en otros, como se analizard, han intentado armonizar la multilateralidad con la bilateralidad.

La diferente conciliacién de la bilateralidad-multilateralidad en las relaciones Estado-Comunidad

Auténoma en las reformas estatutarias aprobadas hasta el momento:

La incorporacién de los mecanismos bilaterales de cooperacion de las Comunidades Auténomas
con el Estado no ha tenido la misma intensidad en los nuevos Estatutos de Autonomia.

Mientras unos han creado una Comisién bilateral de Cooperacién como marco general y
permanente de relacion (Estatuto de Autonomia de Catalufia’® y Estatuto de Autonomia para

18 BALAGUER CALLEJON et al, (2007., p. 355): “El debate sobre la multilateralidad y la bilateralidad esta
condicionado por la tension previa sobre el modelo de Estado, pero también por la ausencia de una cultura
politica autonémica que sea asumida por los partidos de alcance nacional. Esta ausencia provoca una
desconfianza notable de los partidos nacionalistas periféricos ante los 6rganos multilaterales, porque temen que
su voz y las de las CCAA que representan se pueda ver silenciada por un coro de voces liderada por los 6rganos
de direcciéon nacional de los grandes partidos. Este temor tiene una base real, ya que los partidos politicos de
alcance nacional suelen condicionar la politica autonémica de cada territorio a la politica nacional, de tal manera
que no siempre se adoptan las decisiones de cada CA en funcién de los intereses de esa Comunidad, como
deberia ser en un Estado autonémico consolidado.”

19 Articulo. 175.2. “La Generalitat también colabora con el Estado mediante los 6rganos y los procedimientos
multilaterales en los &mbitos y los asuntos de interés coman.”.

SECCION III. La comisién bilateral Generalitat-Estado.

Articulo 183. Funciones y composicién de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado.
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Andalucia?) o como instrumento principal de relacion (Estatuto de Autonomia de Aragoén?t)
entre el Estado y la Comunidad Auténoma, en los demas (Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana y Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares) no se encuentra referencia
a un 6rgano de esta naturaleza.

En los Estatutos de Andalucia y de Catalufia, la Comisioén bilateral esta prevista como marco
general y permanente de relacién entre los Gobiernos de la Comunidad Auténoma y del Estado a
los efectos de la participacion y la colaboracién de la entidad auténoma en el ejercicio de las
competencias estatales que afecten a su autonomia y el intercambio de informacion y el
establecimiento, cuando proceda, de mecanismos de colaboraciéon en las respectivas politicas
publicas y los asuntos de interés comun (arts. 183.1 del Estatuto de Catalufia y 220.1 del Estatuto
de Andalucia). Entre otras, las funciones atribuidas a la Comisiéon son: deliberar; hacer
propuestas y, si procede adoptar acuerdos en relacion con los proyectos de ley, la programacién
de la politica econémica general del Gobierno del Estado y otras actuaciones, generalmente de
competencia del Estado, que incidan en los intereses de la Comunidad Auténoma2.

1. La Comisién Bilateral Generalitat-Estado, de acuerdo con los principios establecidos por los arts. 3.1 y 174,
constituye el marco general y permanente de relacién entre los Gobiernos de la Generalitat y el Estado a los
siguientes efectos: (...).

20 Articulo 219. 2. Para los asuntos de interés especifico de la Comunidad Auténoma se establecerdn los
correspondientes instrumentos bilaterales de relacién. En los asuntos de interés general, Andalucia participard a
través de los procedimientos o en los érganos multilaterales que se constituyan.

Articulo 220. Comisién Bilateral de Cooperacion Junta de Andalucia-Estado.

1. Se creara una Comisién Bilateral Junta de Andalucia- Estado, de acuerdo con los principios establecidos en el
articulo anterior, que constituird el marco general y permanente de relacién entre los Gobiernos de la Junta de
Andalucia y del Estado, a los siguientes efectos (...).

21 Articulo 90. La Comision Bilateral de Cooperacion Aragoén-Estado.

1. La Comisién Bilateral de Cooperacién se configura como el instrumento principal de relacién entre la
Comunidad Auténoma y el Estado, sin perjuicio de las funciones atribuidas a otros érganos concretos de
cooperacion bilateral o multilateral.

22 Art. 183.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia:
Las funciones de la Comisién Bilateral Generalitat Estado son deliberar, hacer propuestas y, si procede, adoptar
acuerdos en los casos establecidos por el presente Estatuto y, en general, con relacién a los siguientes &mbitos:

a. Los proyectos de Ley que inciden singularmente sobre la distribucién de competencias entre el Estado y la
Generalitat.

b. La programaciéon de la politica econémica general del Gobierno del Estado en todo aquello que afecte

singularmente a los intereses y las competencias de la Generalitat y sobre la aplicacién y el desarrollo de esta
politica.

13



InDret 1/2009 M2 Dolores Gonzalez Ayala

c. El impulso de las medidas adecuadas para mejorar la colaboracién entre el Estado y la Generalitat y asegurar
un ejercicio mas eficaz de las competencias respectivas en los d&mbitos de interés coman.

d. Los conflictos competenciales planteados entre las dos partes y la propuesta, si procede, de medidas para su
resolucion.

e .La evaluacion del funcionamiento de los mecanismos de colaboracién que se hayan establecido entre el Estado
y la Generalitat y la propuesta de las medidas que permitan mejorarlo.

f. La propuesta de la relacién de organismos econémicos, instituciones financieras y empresas publicas del Estado
en los que la Generalitat puede designar representantes, y las modalidades y las formas de esta representacion.

g. El seguimiento de la politica europea para garantizar la efectividad de la participacién de la Generalitat en los
asuntos de la Unién Europea.

h. El seguimiento de la accion exterior del Estado que afecte a las competencias propias de la Generalitat.
i. Las cuestiones de interés comun que establezcan las Leyes o que planteen las partes.

h. El seguimiento de la accion exterior del Estado que afecte a las competencias propias de la Generalitat.

i. Las cuestiones de interés comtin que establezcan las Leyes o que planteen las partes.

Art. 220. 2 del Estatuto de Autonomia de Andalucia:

Las funciones de la Comisién Bilateral Junta de Andalucia-Estado son deliberar, hacer propuestas y, si procede,
adoptar acuerdos en los casos establecidos expresamente por el presente Estatuto y, en general, con relacién a los
siguientes ambitos:

a) Los proyectos de ley que inciden singularmente sobre la distribucién de competencias entre el Estado y la Junta
de Andalucia.

b) La programaciéon de la politica econémica general del Gobierno del Estado en todo aquello que afecte
singularmente a los intereses y las competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia y sobre la aplicacién
y el desarrollo de esta politica.

) El impulso de las medidas adecuadas para mejorar la colaboracién entre el Estado y la Comunidad Auténoma
de Andalucia y asegurar un ejercicio mas eficaz de las competencias respectivas en los &mbitos de interés coman.

d) Los conflictos competenciales planteados entre las dos partes y la propuesta, si procede, de medidas para su
resolucion.

e) La evaluacion del funcionamiento de los mecanismos de colaboracién que se hayan establecido entre el Estado
y la Comunidad Auténoma de Andalucia y la propuesta de las medidas que permitan mejorarlo.

f) La propuesta de la relacion de organismos econémicos, instituciones financieras y empresas publicas del Estado
en los que la Comunidad Auténoma de Andalucia puede designar representantes, y las modalidades y las formas

de esta representacion.

g) El seguimiento de la politica europea para garantizar la efectividad de la participaciéon de la Comunidad
Auténoma de Andalucia en los asuntos de la Unién Europea.
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Mas comedida es la regulacion que se contiene en el Estatuto de Autonomia de Aragénz. La
Comision también esta prevista en los proyectos de Estatuto de Castilla-La Mancha y de Castilla
y Le6n2.

h) El seguimiento de la accion exterior del Estado que afecte a las competencias propias de la Comunidad
Auténoma de Andalucia.

i) Las cuestiones de interés comtn que establezcan las leyes o que planteen las partes.

j) La modificacién del régimen especial agrario en su proyeccién en Andalucia, asi como los aspectos que afecten
directamente al empleo rural y a la determinacién, cuantificacién y distribucién de los fondos dirigidos al mismo.

23 Articulo 90.2 del Estatuto de Autonomia de Aragén:
A tales efectos, la Comisién Bilateral de Cooperacion desempefia las siguientes funciones:

a) Impulsar la realizacién de actuaciones y planes conjuntos para el desarrollo de politicas comunes y, en su
virtud, suscribir los oportunos convenios de colaboracién.

b) Deliberar y hacer propuestas, en su caso, sobre la elaboracién de proyectos legislativos del Estado que afecten

especialmente a las competencias e intereses de Aragon.

¢) Disefiar mecanismos de colaboracién mutua en los distintos dambitos sectoriales donde confluya el interés de
ambas Administraciones.

d) Servir de instrumento para prevenir conflictos entre ambas Administraciones, asi como intentar dirimir

controversias por via extraprocesal.

e) Cualesquiera otras funciones que coadyuven a los fines de cooperacién entre ambas Administraciones que le
son propios.

24 Articulo 59 del proyecto de Estatuto de Castilla-La Mancha:

La Comisién Bilateral Junta de Comunidades-Estado.

1. La Comisién Bilateral Junta de Comunidades-Estado constituye un marco general y permanente de relacién
entre ambos de acuerdo con lo establecido en el art. 55 del presente Estatuto, referido especialmente a los

siguientes asuntos:

a) La participacion y colaboracion de la Junta de Comunidades en el ejercicio de las competencias estatales que
afecten a la autonomia de Castilla-La Mancha.

b) El establecimiento de mecanismos de informacién y colaboracion en las politicas ptiblicas y asuntos de interés
comun.

2. La Comision Bilateral estard integrada por un nimero igual de representantes del Estado y de la Junta de
Comunidades, y su reglamento interno y de funcionamiento serd adoptado por acuerdo de las dos partes.
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La opcién por la bilateralidad en las relaciones Estado-Comunidades Auténomas constituye el
auténtico hilo conductor de algunas de las reformas, su verdadero sustrato, como se desprende
manifiestamente en los Estatutos de Cataluha y Andalucia. A este respecto, cabe sefialar que si
bien no existe objecién constitucional para que en las reformas se incremente la importancia del
principio de bilateralitad en las relaciones Estado-Comunidad Auténoma, no es menos cierto que
el desarrollo de estos mecanismos no ha de hacer olvidar la importancia de las relaciones
multilaterales, esenciales para el buen funcionamiento de un Estado compuesto. Los mecanismos
bilaterales son necesarios para definir conjuntamente el interés general en los dmbitos de
competencia estatal y para fijar las formas de ejecuciéon de las respectivas competencias y
conseguir un funcionamiento eficaz de las diversas administraciones.

Precisamente, la regulacién de las Comisiones bilaterales ha sido impugnada por el Defensor del
Pueblo en el Recurso de Inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley Organica
6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia.

En el mencionado recurso se argumenta que:

“En este contexto el principio de bilateralidad viene a expresar no ya o no sélo una -posicion singular de
la Generalitat- dentro del Estado global, sino la pretensién de situarse al mismo nivel que el Estado,
considerado ahora el término en su estricto sentido, a la hora de resolver de mutuo acuerdo las
eventuales diferencias, lo que sittia el marco de relaciones entre el Estado y la Generalitat no en el ambito
del Estado Federal, sino en el de la Confederacion de Estados. Que esto no es ni puede ser asi no exige

La Comisioén Bilateral se reunird en sesién plenaria al menos dos veces al afio y siempre que lo solicite una de las
dos partes.

Articulo 59 del proyecto de Estatuto de Castilla y Ledn:

Comision de Cooperacion entre la Comunidad de Castilla y Le6n y el Estado.

1. La Comisién de Cooperacién entre la Comunidad de Castilla y Leén y el Estado se configura como el marco
permanente de cooperacion de dmbito general entre ambas partes, de acuerdo con la legislacién vigente, sin
perjuicio de las funciones atribuidas a otros érganos concretos de carécter bilateral o multilateral.

2. La Comisién de Cooperacion estara constituida de un namero igual de representantes de la Junta de Castilla y
Leén y del Gobierno de la Nacién y adoptard sus normas de organizacién y funcionamiento por acuerdo de
ambas partes.

3. La Comisién de Cooperacién podra desempefiar las siguientes funciones:

a) Informacioén, coordinacién, planificacién y colaboracion entre las dos partes, en relacion con el ejercicio de las

competencias respectivas.

b) Deliberacién, propuesta y, en su caso, adopcién de acuerdos sobre la elaboracion de decisiones y proyectos
normativos del Estado que afecten especialmente a las competencias e intereses de Castilla y Ledn.

¢) Prevencion y resolucién extraprocesal de conflictos competenciales entre las dos partes.
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un particular esfuerzo argumental, ya que “no cabe discutir la posicién de superioridad que
constitucionalmente corresponde al Estado como consecuencia del principio de unidad y de la
supremacia del interés de la Nacién” por decirlo en los expresivos términos que emplea la Sentencia
76/1983, de 5 de agosto, de ese Tribunal (FJ 13), recordando lo que antes de ella destac6 ya la Sentencia
4/1981, de 2 de febrero.

(...) cuestiéon de maxima gravedad, es que un Estatuto de Autonomia concreto, norma que en el marco
de la Constitucién organiza y define las competencias de un poder estatal como es el de la Generalitat de
Catalufia -de nuevo hay que recordarlo-, pretenda encaramarse al escalén normativo que sélo la
Constitucion ocupa, para imponer unilateralmente al Estado un mecanismo de colaboraciéon
determinado entre el Estado y la Generalitat, que es lo que hace el Estatuto catalan, en su art. 183, al crear
y organizar una Comisién Bilateral Generalitat-Estado.

(...) Dejando a un lado por el momento las funciones asignadas a una y otra Comisién, hay que insistir
en que el sélo hecho de su creacion excede con toda evidencia de lo que constitucionalmente
corresponde a un Estatuto de Autonomia, que, como norma institucional que es de una Comunidad
Auténoma determinada, puede y debe organizar ésta, pero no puede pretender, como si de un marco de
cooperacion confederal o supranacional se tratara, proyectar la potestad organizatoria de la Comunidad
mas all4 de las fronteras de la misma, ni sobre sujetos situados fuera de ellas y, menos atin lé6gicamente,
sobre el propio Estado. Comisiones de este tipo no pueden ser organizadas sino mediante acuerdos entre
las partes y siempre desde una posicién institucional de supraordenacién, que, como es natural, sélo el
Estado puede invocar. Ambos preceptos expresan en definitiva la idea de que el Estatuto sustituye a la
Constitucién, como tnico referente en las relaciones Generalitat-Estado, desvirtuando todo el sistema de

fuentes de nuestro ordenamiento, y provocando la desnaturalizacién definitiva del Estado Autonémico.

La Comisién Bilateral Generalitat-Estado, mas que un 6rgano de colaboracién mutua, es, si se atiende a
sus funciones, un 6rgano de defensa de las competencias de la Generalitat y de afirmacién de la
proyecciéon de éstas sobre el ejercicio de las suyas por el Estado, al que no da en absoluto un tratamiento
reciproco como tendria necesariamente que hacerse si lo que efectivamente se pretendiera fuese asegurar

una colaboracién interinstitucional efectiva.”

El Dictamen del Consejo Consultivo de la Generalidad de Cataluna, de 1 de septiembre de 2005
(Dictamen 269), solicitado por el Parlamento de Catalufia en relacion con la propuesta de reforma
del Estatuto?, sefialaba como criterio general, que la actuacion de la Comisién bilateral no podra
condicionar de forma imperativa el ejercicio de competencias estatales y entendia que la
utilizacién de los mecanismos bilaterales esta justificada si se trata de incidir en decisiones que
afecten de forma especialmente intensa y singularizada a la autonomia de Catalufia, mientras que
planteara problemas de constitucionalidad si trata de incidir en la definicion de intereses
generales o en competencias ejecutivas del Estado.

La bilateralidad también esta presente en la colaboracién financiera entre las Comunidades
Auténomas y el Estado. El Estatuto de Catalufia ha creado en el art. 210 la “Comisién Mixta de
Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Generalitat” a la que califica de “6rgano bilateral de
relacion entre la Administraciéon del Estado y la Generalitat en el ambito de la financiacion

2 Dictamen sobre la propuesta de Proposicion de Ley Organica por la cual se establece el Estatuto de Autonomia
de Catalufa y se deroga la Ley Organica 4/1979, del 18 de diciembre, del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(BOPC n° 213, de 1. 8. 2005).

17



InDret 1/2009 M2 Dolores Gonzalez Ayala

autondémica”. A la Comision bilateral también hacen referencia, aunque de forma mas contenida,
el art. 184 del Estatuto de Andalucia, los arts. 125 y 126 del Estatuto de las Islas Baleares y 108 y
109 del Estatuto de Aragon.

Tan s6lo dejar constancia que en el Recurso de inconstitucionalidad planteado por el Defensor
del Pueblo contra determinados preceptos del Estatuto de Catalufia?® se argumenta la

inconstitucionalidad del precepto sobre la base de que:

“La regulacién de la Comisién Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Generalitat plantea un
problema notoriamente mas grave porque viene a suplantar en lo que a Catalufia respecta al Organo
multilateral creado por la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiaciéon de las
Comunidades Auténomas, a la que se remite expresamente el art. 157.3 de la Constitucién para que sea
ésta, es decir, las Cortes Generales, la que con una visién general del conjunto regule el ejercicio por las
Comunidades Auténomas de las competencias financieras que el apartado 1 de dicho art. les reconoce,
establezca las normas para resolver los conflictos que pudieren surgir y disponga lo preciso sobre las
formas de colaboracién financiera entre dichas Comunidades y el Estado. Con ello el Estatuto altera,
conculcandolo, el sistema de fuentes del art. 9.1 y 3. de la Constitucién, provocando asi una reforma
encubierta de la misma a través del que no es sino un poder constituido que ni siquiera esta habilitado

para reformar la Constitucion, sino sélo el propio Estatuto.

Por otra parte, la regulacion de esta Comisiéon contenida en el art. 210 del Estatuto, ademas de suponer
una suplantacion improcedente del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Auténomas organizado por la Ley Organica mas atras citada, elude pura y simplemente la disciplina
financiera general que dicha Ley establece y la sustituye por la que el propio Estatuto contiene en su
Titulo VI y por lo que en desarrollo de dicho Titulo pueda acordar la Comisién Mixta en cuestion. La
infraccién del art. 157.3 de la Constitucion es, pues, flagrante.”

La bilateralidad afecta incluso a las relaciones de las Comunidades Auténomas con la Unién
Europea.

La multilateralidad en los nuevos Estatutos queda relegada a los ambitos y asuntos de interés
comin?”. En el caso del Estatuto de Catalufia se regulan expresamente los efectos de la

colaboracion:

2 Recurso 8675/2006, interpuesto por el Defensor del Pueblo contra determinados articulos de la Ley Orgénica
6/2006, del 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufa).

%" Estatuto de Autonomia de Andalucia:

Art. 219. Principios.

2. Para los asuntos de interés especifico de la Comunidad Auténoma se establecerdn los correspondientes
instrumentos bilaterales de relaciéon. En los asuntos de interés general, Andalucia participara a través de los

procedimientos o en los 6rganos multilaterales que se constituyan.

Articulo 221. Instrumentos de colaboracion.
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“Articulo 176. Efectos de la colaboracién entre la Generalitat y el Estado.

2. La Generalitat no queda vinculada por las decisiones adoptadas en el marco de los mecanismos
multilaterales de colaboracién voluntaria con el Estado y con otras Comunidades Auténomas respecto a
las cuales no haya manifestado su acuerdo.

3. La Generalitat puede hacer constar reservas a los acuerdos adoptados en el marco de los mecanismos
multilaterales de colaboracién voluntaria cuando se hayan tomado sin su aprobacién.”

Mas alla de este nivel de colaboracién, los Estatutos regulan otras formas de cooperacién bi- o
multilateral, mediante la formulacién de acuerdos o convenios, en que se prevén acciones
conjuntas2,

1. La Junta de Andalucia colaborara con el Estado mediante 6rganos y procedimientos multilaterales en los
asuntos de interés comun.

Estatuto de Autonomia de Catalufia:
Articulo 175. Instrumentos de colaboracién entre la Generalitat y el Estado.

2. La Generalitat también colabora con el Estado mediante los érganos y los procedimientos multilaterales en los
ambitos y los asuntos de interés comun.

Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares:

Articulo 117. Instrumento de colaboracién y de relacion con el Estado.

En los asuntos de interés general la Comunidad Auténoma de las Illes Balears participaran a través de los
procedimientos o los 6rganos multilaterales que se constituyan.

Estatuto de Autonomia de Aragén:

Articulo 88. Colaboracion con el Estado.

6. Aragon colaborard también con el Estado mediante 6rganos y procedimientos multilaterales en los ambitos y
asuntos de interés comun.

28 Estatuto de la Comunidad Valenciana:

Articulo 59. 1. La Generalitat, a través del Consell, podra celebrar convenios de colaboraciéon para la gestion y
prestacién de servicios correspondientes a materias de su exclusiva competencia, tanto con el Estado como con
otras comunidades auténomas. Tales acuerdos deberan ser aprobados por Les Corts Valencianas y comunicados

a las Cortes Generales, entrando en vigor a los treinta dias de su publicacion.

2. En los demas supuestos, los acuerdos de cooperacion con otras comunidades auténomas requerirdn, ademads de
lo que prevé el apartado anterior, la autorizaciéon de las Cortes Generales.

Estatuto de Catalufa:

Articulo 177. Régimen de los convenios entre la Generalitat y el Estado.
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2. También se prevé la participaciéon de las Comunidades Auténomas en Instituciones y en
procedimientos de toma de decisiones estatales:

a) Designacién de representantes de las Comunidades Auténomas en los organismos del Estado
encargados de ordenar la actuacién estatal en ambitos de interés para las Comunidades
Auténomas. Algunos de los nuevos Estatutos (el de Catalufa, y mdas prudente el de Aragén) han
previsto la participacion de la Comunidad Auténoma en la designacion de miembros de
determinados 6rganos estatales, como es el caso de los 6rganos de direcciéon del Banco de Esparia,
la  Comision Nacional del Mercado de Valores y la Comision del Mercado de las
Telecomunicaciones, Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémico y Social, la Agencia Tributaria,
la Comisién Nacional de Energia, la Agencia Espafiola de Protecciéon de Datos, el Consejo de
Radio y Television, etc.?.

1. El régimen juridico de los convenios firmados por la Generalitat, en lo que se refiere a la misma, debe ser
establecido por Ley del Parlamento.

2. Los convenios suscritos entre el Gobierno de la Generalitat y el Gobierno del Estado deben publicarse en el
Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya en el plazo de un mes a contar desde el dia en que se firman. La fecha
de publicacién de los convenios en el Boletin Oficial del Estado determina su eficacia respecto a terceros.

Estatuto de Andalucia y Estatuto de las Islas Baleares:

No hay una regulacién especifica.

Estatuto de Aragon:

Articulo 88. Colaboracion con el Estado.

2. La Comunidad Auténoma de Aragén y el Estado, en el dmbito de sus respectivas competencias, pueden
suscribir convenios de colaboracién y utilizar otros medios adecuados para cumplir objetivos de interés comun.

3. En el caso de obras publicas calificadas de interés general o que afecten a otra Comunidad Auténoma, podran
suscribirse convenios de colaboracion para su gestion.

4. El régimen juridico de los convenios de la Comunidad Auténoma de Aragén con el Estado, en su d&mbito
propio de actuacién, serd establecido por ley de Cortes de Aragén.

29 _
Estatuto de Catalufia:

Articulo 182. Designacion de representantes en los organismos econémicos y sociales.

1. La Generalitat designa o participa en los procesos de designacion de los miembros de los 6rganos de direccién

del Banco de Espafia, la Comisién Nacional del Mercado de Valores y la Comisién del Mercado de las

Telecomunicaciones, y de los organismos que eventualmente les sustituyan, y de los demés organismos estatales

que ejerzan funciones de autoridad reguladora sobre materias de relevancia econémica y social relacionadas con

las competencias de la Generalitat, en los términos establecidos por la legislacién aplicable.

2. La Generalitat designa o participa en los procesos de designacién de los miembros de los organismos
econémicos y energéticos, de las instituciones financieras y de las empresas ptblicas del Estado cuya competencia
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b) Designaciéon de miembros de 6rganos constitucionales como los magistrados del Tribunal
Constitucional y los miembros del Consejo General del Poder Judicial3.

En todos estos casos, la participaciéon de las Comunidades Auténomas debera llevarse a cabo en
los términos que dispongan las leyes del Estado, por lo que dependen de que esas leyes la recojan
para poder ser llevada a la practica. La reforma de la LOTC por la LO 6/2007, de 24 de mayo
(BOE n° 125, 25.5.2007), ha introducido un segundo parrafo en el art. 16 que sefiala que

“los Magistrados (del Tribunal Constitucional) propuestos por el Senado serdn elegidos entre los
candidatos presentados por las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas en los términos
que determine el Reglamento de la Camara”.

3. Las reformas estatutarias, en sentido similar a las redacciones originales, llevan a cabo la
regulacion de los Convenios y Acuerdos de Cooperaciéon con las demas Comunidades
Auténomas. La Constituciéon espafiola recoge expresamente la figura de los convenios

horizontales en el art. 145.2 determinando sucintamente algunos extremos de su régimen juridico

se extienda al territorio de Catalufia y que no sean objeto de traspaso, en los términos establecidos por la
legislacion aplicable.

3. La Generalitat designa o participa en los procesos de designacion de los miembros del Tribunal de Cuentas, el
Consejo Econémico y Social, la Agencia Tributaria, la Comisién Nacional de Energia, la Agencia Espafiola de
Proteccion de Datos, el Consejo de Radio y Television, de los organismos que eventualmente les sustituyan y de

los que se creen en estos &mbitos, en los términos establecidos por la legislacion aplicable.

4. La Generalitat, si la naturaleza del ente lo requiere y su sede principal no esta en Catalufia, podra solicitar al
Estado la creacién de delegaciones territoriales de los organismos a que se refiere el apartado 1.

Estatuto de Aragon:
Articulo 89. Participacién en instituciones, procedimientos y organismos estatales.

4. La Comunidad Auténoma participara en los procesos de designacién de los miembros de las instituciones,
organismos y empresas publicas del Estado con el alcance y en los términos establecidos por la legislacion estatal.

% Estatuto de Catalufia:

Articulo 180. Designacion de miembros del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial.
La Generalitat participa en los procesos de designacién de Magistrados del Tribunal Constitucional y de
miembros del Consejo General del Poder Judicial, en los términos que dispongan las Leyes, o, en su caso, el
ordenamiento parlamentario.

Estatuto de Andalucia:

Articulo 224. Participacién en los procesos de designacion en los érganos constitucionales.

La Junta de Andalucia participa en los procesos de designacién de los érganos constitucionales en los términos
que dispongan las leyes o, en su caso, el ordenamiento parlamentario.
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y defiriendo a los Estatutos de Autonomia la concrecién del mismo. Sobre la base de la distincion
que la Constitucion efecttia entre “Convenios” propiamente dichos “para la gestion y prestacion

i

de servicios propios” y “Acuerdos de cooperacion” “en los deméas supuestos”, aquellos aparecen
como una categoria potestativa, de tal forma que si los Estatutos de Autonomia no recogen la
posibilidad de su celebracién, todos los pactos que suscriba la correspondiente Comunidad
Auténoma serdn acuerdos de cooperacion y su valida celebracion requeriré la autorizacién de las
Cortes Generales. No encontramos en los nuevos Estatutos modificaciones sustanciales respecto a

las previsiones originales.

3. Conclusion

Es evidente que la practica de la actividad desarrollada en las relaciones Estado-Comunidades
Auténomas pone de manifiesto el peso creciente de los mecanismos multilaterales respecto de los
de caracter bilateral formalizados, y de entre ellos, el de las Conferencias Sectoriales, cuyo nivel
de actividad, aunque desigual, ha sido superior, en términos generales, al del resto.
Efectivamente, se puede verificar la existencia de Conferencias Sectoriales perfectamente
consolidadas, con otras que apenas se retinen, en las que se produce una escasa participacién y
no vienen a generar ningdn tipo de acuerdo. En dltima instancia, es un dato constatable que las
Conferencias Sectoriales que han demostrado una mayor actividad son aquellas en las que el
Estado ostenta importantes competencias de coordinacién o en las que el nivel de interrelacion
competencial es més intenso, asi como aquellas que se han constituido para la coordinacién de las
politicas comunitarias o como consecuencia de los traspasos competencialess!.

La mayoria de las Comunidades Auténomas no han manifestado un rechazo explicito y general a
la articulacion del sistema sobre la base de la multilateralidad, con la excepcion de las de régimen
foral, las gobernadas por partidos nacionalistas y regionalistas y las que accedieron por la via del
151, que han venido mostrando su preferencia por una estrategia en la que la relaciéon bilateral
tenga un peso determinante al entender que se refuerza su capacidad de autogobierno y les

permite obtener acuerdos mas ventajosos.

El equilibrio entre bilateralidad y multilateralidad no estd exento de tensiones, tanto entre las
Comunidades Auténomas como entre éstas y el Estado. Por lo que respecta a la tension entre las
Comunidades Auténomas, el mantenimiento de la asimetria y su traslacién al terreno de las
relaciones intergubernamentales se traduce en manifestaciones contrarias a lo que las
Comunidades de régimen comun (no histéricas) perciben como un agravio comparativo, que a su
vez tiende a ser considerado por las restantes como el 16gico reconocimiento de la diferencia. Por
su parte, la tensién entre el Estado y las Comunidades Auténomas refleja la dificultad para

conciliar la integracion politica del sistema, el respeto al autogobierno y a las peculiaridades de

31 GONZALEZ GOMEZ (2006, pp. 111 ss.).
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las distintas Comunidades y la necesidad de articular respuestas técnicamente eficaces a los
problemas publicos planteados en las diferentes dreas de la politica sectorial.?2.

Como ya se puso de manifiesto en los Acuerdos del 92:

“El desarrollo de la cooperaciéon a través de las relaciones multilaterales se complementa con la
existencia de relaciones bilaterales de cooperacién dandole pleno sentido al principio de cooperaciéon en
la medida que, mediante el desarrollo de los instrumentos multilaterales no se pueda dar respuesta a los
asuntos especificos de cada Comunidad Auténoma.

La experiencia derivada del funcionamiento de las Comisiones Bilaterales de Cooperacién entre las
representaciones de las instituciones estatales y autonémicas, para atender los asuntos especificos de
cada Comunidad Auténoma, lleva a valorarlas como el cauce politico mas adecuado para su tratamiento
con cada una de ellas.

Las Comisiones Bilaterales de Cooperacién constituyen el instrumento mds efectivo para realizar el
intercambio continuado de informaciones, negociaciones y acuerdos para dar respuesta a las necesidades
derivadas de las peculiaridades geogréficas, culturales, lingiiisticas o del contenido estatutario de cada
Comunidad Auténoma.”

En esta situacion, las reformas estatutarias han intentado operar un cambio en la relacién de las
CCAA con el Estado apostando por la bilateralidad mediante vias de participacion que tienen
lugar en un marco administrativo y bilateral, como muestra la apuesta por las Comisiones
Bilaterales Comunidad Auténoma-Estado. Si bien, nada obsta para su prevision como
mecanismos de colaboracion mutua en los distintos &mbitos sectoriales donde confluya el interés
de ambas Administraciones y coadyuven como instrumentos para prevenir conflictos entre
ambas y para intentar dirimir controversias por via extraprocesal, en el sentido de la regulacion
que lleva a efecto el Estatuto de Aragon. Cosa muy diferente es que, sobre la base del
reconocimiento de las peculiaridades que apuntalan los nacionalismos histéricos, como realidad
ideoldgica y politica, y que no puede ser desconocida como fuente de legitimidad y como criterio
a tener en cuenta para encontrar el equilibrio politico del conjunto, este reconocimiento sirva para

satisfacer reivindicaciones politicas y juridicas sin cobertura constitucional.

Como se dijo anteriormente, la capacidad de autogobierno reconocida a las Comunidades
Auténomas no se puede subyugar a participar conjuntamente con las otras Comunidades
auténomas y con el Estado en la fijacion de las politicas que le afecten. La bilateralidad y la
multilateralidad no son modelos incompatibles. Por el contrario, son complementarios y el reto
consiste precisamente en encontrar el punto de equilibrio entre uno y otro. Ello no obsta para
poder afirmar que la bilateralidad, como mecanismo de colaboracién, no puede imponerse
unilateralmente y que el desarrollo de estos mecanismos no ha de hacer olvidar la importancia de
las relaciones multilaterales, esenciales para el buen funcionamiento de un Estado compuesto.

Nos estamos olvidando, ademas, de la prevista y necesaria reforma del Senado, sustituyendo el
que debera ser el marco natural de negociacion.

32 RAMOS GALLARIN, ALDA FERNANDEZ, Y CICUENDEZ SANTAMARIA (2006, pp. 281 ss.).
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Finalmente, la participaciéon de las Comunidades Auténomas en érganos del Estado tendrd que
ser regulada por éste, sin que la imposiciéon que efectdan determinados Estatutos de Autonomia
deba ser tenida en consideraciéon como normativa vinculante.

4. Tabla de sentencias

Tribunal, Sala y fecha Ref. Magistrado Ponente
STC, Pleno, 18.4.1982 18/1982 Angel Escudero del Corral
STC, Pleno, 4.5.1985 80/1985 Francisco Rubio Llorente
STC, Pleno, 23.5.1991 115/1991 Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo Ferrer
STC, Pleno, 18.4.1996 68/1996 Manuel Jiménez de Parga
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