RECARGOS SOBRE IMPUESTOS ESTATALES.

El apartado a) del articulo 157.1 de la

Constitucién al enumerar los recursos de las Comunidades

Autbnomas, sefiala, entre otras figuras, los recargos
sobre impuestos estatales. La LOFCA en su articulo
4, incluye 1los recargos sobre los impuestos estatales
entre los recursos de las Comunidades y 1los regula
en su articulo 12, que establece:

Uno. Las Comunidades Autdénomas podrén estable-
cer recargos sobre 1los 1impuestos estatales
cedidos, asi como sobre los no cedidos que
gfaven la renta owel patrimonio de las personas
fisicas con domicilio fiscal en su territorio.

Dos. Los recargos previstos en el apartado
anterior no podran configurarse de forma
que puedan suponer una minoracidén en los
- ingresos del Estado por dichos impuestos,
ni desvirtuar la naturaleza o estructura

de los mismos.

Los Estatutos de Autonomia se 1limitan a
recoger estos recargos entre los recursos susceptibles
de obtencidn, sin sefialar ninguna norma especifica

sobre su imposicidén, gestidn y recaudaciébn.

Dentro del limitado campo de autonomia finan-
ciera que establece el sistema LOFCA, estos recursos
pueden alcanzar en un futuro inmediato una importante
significacién en 1las finanzas autonémicas, dada su
fécil aplicacidén y la posible flexibilidad de su recauda-
cidén. Como hemos sefialado, el sistema disefiado para
la implantécién de tributos propios de las Comunidades
plantea mayores dificultades que el establecimiento
de un sistema de recargos que permita una mayor intensi-
dad y calidad en la prestacidn de los servicios pablicos
de competencia de las Comunidades.
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1. Concepto ¥y naturaleza.

Los recargos sobre 1los impuestos del Estado
son un recurso de naturaleza tributaria, de caréacter
ordinario y que constituyen un ingreso propio de la
Comunidad. La implantacidén del citado recurso se halla
sometido al principic de legalidad y su establecimiento
es competencia de la Comunidad de acuerdo con el articulo
133.2 de la Constituciédn.

La figura del recargo viene contemplada

por la Ley General Tributaria y 1lo contempla como

una de las prestaciones que forman parte de la deuda |

tributaria ( art.58). Los recargos que se establecen
socbre 1la base o sobre 1la cuota, a favor de un ente
piblico distinto del acreedor de la obligacidn tributaria
constituyen otra prestacidén tributaria; un mismo hecho

imponible genera dos (o més) obligaciones tributarias.

- La decisidn de establecer el recargo correspon-
de a 1la Comunidad autOnoma dentro de 1los limites que
sefiala la LOFCA y que a continuacién analizaremos.
La potestad de establecer los recargos es una potestad
derivada directamente de la Constitucidn y serd ejercida
de forma discrecional por 1las Asambleas legislativas
de las Comunidades Autdnomas, dentro de los 1limites
que vienen sefialados por la LOFCA.

El establecimiento de recargos sobre impuestos
estatales, como sefiala Ruiz-Beato, +tiene wuna doble
limitacidn: constitucional y de 1la Ley Orgénica de

Financiacién de las Comunidades Autdnomas.

Sefialemos, en primer lugar, los limites
constitucionales: el primero, se refiere a la necesaria
coordinacidén entre 1la autonomia financiera de 1las
Comunidades y la Hacienda estatal. No creemos que
se puedan plantear excesivos problemas para la coordina-

cidn entre ambas haciendas en el tema del establecimiento
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de recargos, ya que, éstocs por su propia naturaieza
son coherentes <c¢on el sistema tributario estatal.
El dGnico conflicto podria establecerse al modificar
la estructura del impuesto del Estado con un recargo
en exceso elevado, pero el buen criterio de las Comunida-

des logicamente evitara este posible conflicto.

Mayores problemas plantea el articulec 157.2
de la Constitucidn al establecer que " las Comunidades
Auténomas no podran en ningin caso adoptar medidas
tributarias sobre bienes situados fuera de su territo-
rioc....". El precepte constitucional es terminante
en su exposicidédn y puede chocar con lo dispuesto en
el articulo 12 de la LOFCA, que limita la posibilidad
de establecer recargos sobre 1los impuestos cedidos
y sobre los no cedidos que graven la renta o el patrimo-
nio. Ser&d frecuente que si se establece un recargo
sobre el Impuesto sobre el Patrimonio, parte de éste
fédique fuera del territorio de 1la Comunidad y por
tanto no pueda ser objeto de gravamen. En el mismo
sentido, puede plantear problemas de dudosa constitucio-
nalidad la aplicacidén de un recargo sobre el impuesto
scbre la renta, en relacidn a aquellos rendimientos
que provengan de bienes situados fuera del territorio
de la Comunidad. Lo mismo podemos predicar sobre un

recargo sobre el Impuesto de Sucesiones.

El mismo articulo 157.2 de 1la Constitucidén
"in fine" establece la prohibicidén de que las Comunidades
Autdnomas establezcan medidas tributarias que supdngan
obstaculo para la 1libre circulacién de bienes o servi-
cios. Esta 1limitacidn no debe tener incidencia en
el 1libre establecimiento de 1los recargos por parte
de las Comunidades, dado que no existe posibilidad
de establecerlos, de acuerdo con lo dispuesto en 1la
LOFCA, sobre impuestos que graven el trafico de bienes
Y servicios excepto 1los cedidos, que unicamente pgria

configurarse como tal el que grava las ventas en su
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fase minorista y evidentemente cumpliria con el mandato

constitucional.

La LOFCA establece otrés, limitaciones al
libre ejercicio de la potestad de establecer recargos:
el primero, se refiere a que no se podran establecer
recargos que minoren los ingresos del Estado por dichos
impuestos; la limitacidn supone que el establecimiento
del recargo por parte de la Comunidad no puede suponer
una minoracibébn en 1la recaudacidén del tributo: por el
Estado. En consecuencia, 1los recargos comunitarios
no seran deducibles de los impuestos del Estado sobre

los que éstos se hayan establecido.

El mismec apartado 2 del articulo 12 de 1la
LOFCA. establece que 1los recargos no podran desvirtuar
la naturaleza y estructura de los impuestos estatales
sobre los que se apliquen. El1 problema que se plantea
geria de facil solucidon estableciendo el recargo,
como parece 16gico, sin variar la estructura del impuesto
estatal, es decir por la via simple de la aprobacidn
de un porcentaje a aplicar sobre 1la base imponible
o sobre la cuota y sin modificar la estructura técnica
del impuesto estatal. Sin embargo, 1la naturaleza del
impuesto y su estructura dependen ademids de la porcidn
de capacidad econdémica gque se detrae al realizador
del hecho imponible. El1 +tributo estéd pensado para
gravar una manifestacidén de capacidad econdmica y
gravarla con una c¢ierta intensidad de acuerdo con
la capacidad manifestada. Si elevamos la presidén sobre
esta capacidad podemos, de hecho, incidir en la naturale-
za del tributo que no estaba disefiado para someter

a una presién tan elevada a una determinada capacidad

econdmica. No olvidemos que la carga tributaria se

deriva, no exclusivamente de un impuesto sino de 1la
totalidad del sistema, que ha sido disefiado de acuerdo

con una filosofia Gnica.
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La LOFCA delimita 1los 'impuestos estatales
sobre los que las Comunidades Auténomas podran establecer
recargos: 1los impuestos cedidos y 1los no cedidos que
graven la renta y el patrimonio. LoOs impuestos cedidos,
que ya han sido analizados, ofrecen la ventaja de
la gestién por parte de 1la Comunidad y por ello los
ingresos que de ellos se deriven tendrén disponibilidad
inmediata. Sin embargo, plantean algunos problemas
en relacidén a alguna de las lfiimitaciones constituciona-
les que hemos analizado en los apartados anteriores
( sobre todo el Impuesto extraordinaric sobre el Patrimo-
nio y el Impuesto sobre Sucesiones). La duda que se
plantea, con respecto al establecimiento de recargos
sobre los impuestos cedidos, es si les es aplicable
la prohibicién de minoracién de su recaudacidn; entende-
mos que a pesar de que esta corresponde a las Comunidades
se halla afectada por 1la citada prohibicidn, dado
que se trata de impuestos del Estado y no de la Comunidad
y por ello no pueden ser objeto de minoracibén como

consecuencia del establecimiento del recargo.

Los recargos que se pueden establecer sobre
los impuestos no cedidos del Estado se reducen exclusiva-
mente a aquellos que gravan la renta o el patrimonio.
En el actual sistema tributario se ven reducidos al
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, ya
que el Impuesto sobre el Patrimonio es susceptible
de cesibn a 1las Comunidades. E1 establecimiento de
un recargo en el Impuesto sobre la Renta se enfrenta
con 1la dificultad técnica de que podrian gravarse
rentas e incrementos patrimoniales que se derivan
de bienes situados fuera del territorio de la Comunidad
Autdnoma, con lo que podria provocar un conflicto

de posible inconstitucionalidad de acuerdd con lo

dispuesto en el articulo 157.2 del texto constitucio-.

nal.
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2. Cuantia de los recargos.

La LOFCA no se manifiesta sobre el tipo
de gramvamen a aplicar en los recargos sobre los impues-
tos estatales, ni siquiera fija un limite méximo para
la aplicacidén de 1los mismos. En consecuencia, frente
al silencio de 1la Ley Orgénica debemos convenir que
las Comunidades Autdnomas tienen plena 1libertad para
la fijacidn del tipo del porcentaje a aplicar en concepto
de recargo. No obstante, podemos considerar como una
limitacidén a esta libertad de tipo el mandato establecido
en la propia LOFCA de que no se modifique la estructura
y naturaleza del impuesto estatal, al que un tipo
desproporcionado podria modificar. Por otra parte,
deberéd tener en cuenta la Comunidad, al establecer
el recargo, el mandato del articulo 31.1 de la Constitu-
cidn, de que éste no podréa tener alcance confiscatorio.
Este alcance se deberd medir conjuntamente con el
del impuesto estatal sobre el que se establece el
recargo, dado que ambos gravan una misma capacidad
econbmica. | |

La 1libertad de 1las Comunidades Autbnomas
para establecer los recargos que considere pertinentes,
es una plasmacibdn del principio de autonomia financiera
de estos Entes y su prudencia permitira la adecuacidn
a los limites constitucionales sefialados. No obstante
, Se vuelve a plantear, dada 1la posibilidad de que
las Comunidades establezcan distintos tipos de recargos
y en distinta intensidad, la cuestién de la aplicacidn
del principic de 1igualdad plasmado en 1los articulos

14 y 31.1 de nuestra Constitucidn.

Contra esta posibilidad, entendemos, que
ia Cosntitucidén (art.157) prevé que las Comunidades
son susceptibles de establecer su propio sistema tributa-

rio, del que forman parte los recargos. La igualdad,
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en materia tributaria, debe ser entendida, cuando
coinciden sobre un mismo territorio distintos sistemas
tributarios, como el tratamiento igual para todos
los sujetos sometidos a cada sistema. Si las Comunidades
establecen su propio sistema, éste debe ser igual
para todos los ciudadanos sobre los que se aplique,
pero no debe ser necesariamente igual que el aplicado

en el resto de las Comunidades.

En ningﬁn-caso, se debe confundir la igualdad
con la uniformidad. La prestacién de 1los servicios
piblicos, no debe ser necesariamente igual en unas
Comunidades que en otras, ni realizarse con la misma
intensidad. Si existe la posibilidad de que los servicios
sean prestados de forma distinta en unas Comunidades
que en otras, necesariamente debemos concluir que
las necesidades de financiacién seré&n también distintas
y los recursos a arbitrar deberan tener una intensidad

diferente.
3. Procedimiento.

La LOFCA no establece ningln criterio para la exaccidn
de estos recargos. Podemos interpretar que por tanto
existird plena 1libertad para su gestidn por parte
de la Comunidad Autdnoma respectiva. Sin embargo,
supondria un contrasentido que los recargos que se
establezcan sobre impuestos del Estado, no cedidos,
fuesen gestionados por la Administracidon Autondmica.
Estos deben ser gestionados por la Administracidn
financiera del Estado de forma conjunta con el Impuesto
estatal que sirve de base para la aplicacidn del recargo
y periodicamente deberad entregar 1la recaudacidén al

Ente autondmico.

Los recargos sobre los impuestos cedidos
deberé&n ser gestionados por la Administracidén autondmica,
junto a 1los Impuestos cedidos, como consecuencia de

la aplicacidbn del principio de eficacia en la gestibn.
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Los recargos sobre 1los impuestos del Estado
constituyen un ingreso ordinario de 1las Comunidades
Autdénomas y por tanto forman parte de los recursos
ordinarios previstos en sus presupuestos. Debe evitarse,
el considerarlos como ingresos extraordinariocs y su
afectacidn concreta a determinados servicios o prestacio-
nes, que no tiene ninguna justificacibén financiera,
aunque se pretenda justificar su establecimiento para
la financiacidén de servicios concretos desde un punto

de vista politico.
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" OTROS RECURSOS.

En este apartado agrupamos una serie de

recursos de susceptible obtencidn por las Comunidades

Autdnomas que forman parte de su Hacienda como ingresos
de caracter ordinario y que en algunos supuczlus,
como las operaciones de crédito, tienen una especial

significacién en su sistema financiero.
1. Ingresos de Derecho privado.

La Constitucién en su articule 157.1.d)
y la LOFCA en su articulo 4.1.a) preven entre los
recursos de 1las Corunidades Autdnomas los ingresos
procedentes de su patrimonio’y demads de Derecho privado.

A rpartir del siglo XIX las Administraciones
POblicsz no hay: contado entre sus ingresos mas significa-
tivos los procedentes de4 su patrinoni.., si a esto
afiadimos que las Comunidades Autdnomas son una Adminis-
¥ rERIRRXRNENEX X VRERRERREBXEIRX BRX X HRRIRX ErRERbidadadadny
tracidén nueva y por tanto sin patrimonio consolidado,
debemos convenir en la escasa significacién que alcanza-
ran estos ingresos, al menos en una primera etapa
de funcionamiento. Las transferencias de 1los servicios
llevan aparejada la de los bilenes que se 1les hallan
afectos, pero estos bienes, por su proplia naturaleza,
tienen caracter demanial y por tanto no son susceptibles,

salvo desafectacidn, de producir rentas.

El articulec 5 de 1a LOFCA establece que
"constituyen ingresos de Derecho privado de las Comunida-
des Autdénomas los rendimientos o productos de cualquier
naturaleza derivados de su patrimonio, asli como las
adquisiciones a titulo de herencia, legado o denacidén"
y en su apartado 2 " a estos efectos se considerara
patrimonio de las Comunidades Autdénomas el constituido
por los bienes de su propiedad, asi como los derechos
reales o personales de que sea titular, susceptibles
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de valoracidén econdémica,’ siempre que unos u otros
no se hallen afectos al uso © al servicio pablico.
Las Leyes de patrimonio de 1las Comunidades Autdnomas
que se van aprobando, desarrollan el concepto de su
Patrimonio y, en su caso, lo amplian,como la catalana
de 7 de diciembre de 1971.

2. Operaciones de crédito.

Tanto la Constitucidn como la LOFCA establecen
como recurso de las Comunidades Autbénomas la apelacidn

al c¢rédito,sin embargo no siempre se utiliza esta

acepcidn con el mismo significado y bajo ella se engloban

operaciones de contenido diferente.

a) Operaciones por plazo inferior al afio.

Estas operaciones tienen por objeto el cubrir
las necesidades transitorias de tesoreria. Hay que
sefialar que el plazo establecido es diferente al que
establece la Ley General Presupuestaria (dieciocho
meses) y también su objeto, ya que en la Ley General
Presupuestaria se prevé que puedan servir como instrumen-
to de politica monetaria, objeto que no es competencia

de las Comunidades, sino exclusivo del Estado.
b) Operaciones por plazo superior al afio.

Las Comunidades podran concertar operaciones
por plazo superior al afio, sean instrumentadas en
titulos-valores o de otra forma, con 1los siguientes

requisistos:

1. Que el importe total sea destinado a

gastos de inversidn.

2. Que el importe total de 1las anualidades
de amortizacidon e interes, no exceda del 25 por ciento

de los ingresos corrientes de la Comunidad Autdnoma.

El articulo 14 de 1la LOFCA dispone como
requisitos que " para concertar operaciones de crédito
en el extranjero y para la emisidn de deuda o cualquier

otra apelacidén al crédito pOblico, 1las Comunidades
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Auténomas precisaran autorizacidén del Estado" vy due
" las operaciones de crédito de las Comunidades Autdnomas
deberan coordinarse entre si y con la politica de
endeudamiento del Estado en el seno del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera.

3. Multas y sanciones.

Constituyen un recurso gque se deriva de la
ARPARERRSHEX X ARXRRNRRXEREXERXRRXXREXKEXARXXZZXERMRRIAARREX
asuncién de competencias por parte de las Comunidades Au-
ténomas y como consecuencia de su ejercicio se daréa

origen a este tipo de ingrsos.



LECCION 1sg.
RECURSOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS. (II)
- Recursos extraordinarios: El Fondo de Compensaciédn

Interterritorial; Subvencicnes para la prestacién de

los servicios pGblicos fundamentales.
- Competencias de las Comunidades Autonomas.

— E1 sistema de Convenio o Concierto.



EL FONDO DE COMPENSACION INTERTERRITORIAL.

El articulo 158.2 de la Constitucidén establece
que " con el fin de corregir desequilibrios econdmicos
interterritoriales y hacer efectivo el principio de
solidaridad, se constituird wun Fondo de Compensacion
con destino a gastos de inversidén, cuyos recursos seran
distribuidos por las Cortes Generales entre las Comunida-

des Autdnomas y provincias, en su caso".

Un primer analisis del texto constitucional
parece indicar que la créacibdn del Fondo esta inspirada
en la idea de dedicarlo a la realizacidn de inversiones
con el exclusivo objeto de corregir los desequilibrios
interterritoriales existentes. De acuerdo con esta
primera interpretacibén, el Fondo se destinaria a 1la
financiacidn de las inversiones de las Comunidades
menos desarrolladas y s6lo a estas. Esta interpretacidn,
que fue seguida por 1los primeros comentarios sobre
la Constitucibén, nos podria 1llevar a la ineficacia
del mecanismo establecido para el reequilibrio y 1la
solidaridad, ya que, a través de 1la distribuciédn del
resto de 1las inversiones pablicas podria dejarse sin

efecto la finalidad perseguida.

El Fondo de Compensacibn, tal comoc viene
regulado en 1la Constitucidn, no puede considerarse
como un medio ordinario de financiacidn de las Comunida-
des, sino como un mecanismo corrector del que existen
escasos precedentes en el Derecho comparado, y aln
éstos con una filosofia distinta. Asi, el sistema que
se establece en la Constitucidén alemana de 1969 se
articula como complemento para cubrir las insuficiencias
de determinados Landers; el Fondo Comin Italiano es
un tipico fondo de igualacidén fiscal y no de desarrollo
regional; si acaso, se podria encontrar cierto paralelismo

con el FEDER ( Fondo Europeo de desarrollo regional).



La interpretacidén del escueto articulo constitu-
cional que regula el Fondo de Compensaciébn, debe efectuar-
se de acuerdo con lo dispuesto en la LOFCA y en 1la
Ley del Fondo de Compensacidédn Interterritorial, que
cémo veremos no resuelve la totalidad de las interrogantes
que se producen acerca de la delimitacidn de su naturale-

zZa.

Con Lozano podemos determinar, en una primera
aproximacidén, que 1los recursos procedentes del Fondo
son auténticos ingresos'de cépital, con caracter extraor-
dinario y ajenos a 1la financiacién ordinaria de '1la
Comunidad Autdbénoma". Sin embargo, de 1la aplicacidn
del sistema de financiacidn que se disefia en el periodo
transitorio por la LOFCA, se deriva necesariamente
un concepto mas amplio para los recursos procedentes
del Fondo. Durante el periodo transitorio, como hemos
visto, 1los recursos fundamentales de las Comunidades
provienen de 1los destinados a financiar 1los servicios
transferidos por el Estado, esto es: los tributos cedidos
las participaciones en 1los ingresos del Estado y, en
su caso, las asignaciones para la nivelacibébn de 1los

servicios fundamentales.

El segundo grupo de recursos son los propios
de la Comunidad, que como se ha sefialado, son de dificil
implantacidén y de escaso rendimiento, al menos en esta

primera etapa.

Si analizamos ambos bloques de recursos,
coincidiremos en la dificultad de financiar las inversio-
nes con cargo a cualquiera de ellos. Los primeros,
los destinados a cubrir el coste de los servicios transfe-
ridos, de acuerdo con la metodologia aprobada, financian
pura ¥y exclusivamente a los servicios tal ¥y como se
encontraban en el momento de 1la transferencia, ya que,

no esta incluida en su valoracidn la inversidn nueva



que seréd necesaria efectuar en el futuro vy sélo 1la
conservacién reparacidn y mejora. Los segundos, 1los
recursos propios, que en principio deberian permitir
la financiacidén de la inversidn nueva, carecen de flexibi-

lidad para implantar un verdadero programa de inversiones.

Lo expuesto nos 1lleva a modificar, al menos
en el periodo transitorio, el concepto de los recursos
del Fondo. Estos se convierten en la fUnica posibilidad
existente de inversidn nueva en la totalidad de las
Comunidades, exceptuando su apelacidén al crédito, Yy
poer tanto adquieren naturaleza de ingreso corriente
destinado a gastos de capital. Este cambio en la concep-
cién del Fondo es debido no a su propla naturaleza
sino al sistema elegido para la financiacién de 1los
servicios transferidos, que no deja otra posibilidad
gue la de financiar la totalidad de la inversidén nueva
con cargo a éste, sin perjuicio de seguir cumpliendo

su finalidad de reequilibrio y solidaridad.

Una vez transcurrido el periodo transitorio
en cada Comunidad, seria deseable que se volviese a
la interpretacidn originaria del Fondo y éste se destinase
exclusivamente a su funcidn de reducir los desequilibrios
v hacer efectivo el principio de solidaridad. Para
ello es necesario que en 1la fijacidn del porcentaje
de participacién se tuviese en <cuenta 1la inversiodn
nueva como de competencia de la Comunidad en aquellas
materias que la tengan asumida. De esta forma no seria
necesario acudir al Fondo para la financiacidén de 1las
inversiones de todos 1los proyectos de la totalidad

de las Comunidades en materia de su competencia.
- Estructura juridica del Fondo.

El Fondo se dotarad anualmente en los Presupues-
tos Generales del Estado y sus recursos tienen el carécter
de carga general del Estado ( art. 16.1 de 1la LOFCA)



Tanto la LOFCA como 1la Ley del Fondo establecen una
cautela, mas retdrica que real, para que no se pueda
desvirtuar la filosofia del Fondo a través de las restan-
tes inversiones del sector pUblico estatal, al‘prescribir
que éstas se inspiraran igualmente en el principio
de solidaridad. Al no establecerse los criterios objetivos
mediante los que se actuara este principio en la distribu-
cién de 1las inversiones no integrantes del Fondo, 1lo
dispuesto se convierte en una simple declaracidn de
intenciones de dificil plasmacién material para el
legislador al aprobar los Presupuestos Generales del
Estado.

1. Determinacidn de la cuantia.

La .cuantia del Fondo se determinaréd por Ley
y a través de la aprobacidn de un porcentaje al conjunto
de los gastos destinados a inversiones reales que figuren
en los Presupuestos Generales del Estado, incluidas
las del propio Fondo de Compensacidn Interterrito rial,
asi como 1los gastos de igual naturaleza previstos en
sus respectivos presupuestos por los Organismos Autdnomos
del Estado y las transferencias de capital efectuadas
pbn.el Estade y los Organismos autOnoros err fevor de
las entidades 1locales con destino a proyectos de inver-
sidn. De estos gastos se excluyen 1los destinados a
conservacibén, mejora y sustitucidn y 1los gastos de
defensa. (arts.2 y 3 de la Ley del Fondo).

El punto esencial para la determinacidn de
la cuantia global de la dotacibdn al Fondo viene constitui-
do por el concepto de inversién pGblica nueva, que
fue acufiado como mecaﬁismo por el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, de acuerdo con 1lo recomendado
por los Acuerdos Autondmicos de julio de 1981. La dificul-
tad consiste en deslindar dentro de' los capitulos VI
y VII de 1los presupuestos que partidas corresponden
realmente a inversidén nueva Yy cuales a reaparacidn,

mejora y sustitucidn del capital afecto.




La LOFCA y la Ley del Fondo establecen el
porcentaje minimo del 30 por ciento que se debera aplicar
sobre la inversidén pGblica para la dotacidén del Fondo;
el porcentaje a aplicar, con el 1limite sefialado, se
fijard por Ley y regird en 1los cinco afios siguientes.
Sin embargo, la propia Ley del Fondo en su disposicién
transitoria primera fija el porcentaje del 40 por ciento
para los afios 1984-86, incumpliendo lo por ella dispuesta
respecto a‘ la fijacidébn quinquenal. La duda se plantea
sobre el efecto vinculante de 1la determinacién de la
cuantia del procentaje con referencia al 1legislador
futuro, que al aprobar 1la Ley de Presupuestos podra,
si se admite esta interpretacidn, variar el porcentaje
fijado.

Debemos tener en cuenta que para la distribucidn
del Fondo de Compensacidn se debe utilizar el procedimien-b
to especial previsto en el articulo 74.2 de la Constitu-
¢ién, que. atribuye al Senado la iniciativa, y si no
hay acuerdo, se intentard a través de wuna Comisidn
Mixta compuesta por igual nGmero de Diputados y Senadores.
En el caso de que no se apruebe la propuesta de 1la
Comisidén Mixta decidira el Congreso por mayoria absoluta.
Eéte procedimiento especial parece adecuado en el tema
estudiado, dada la configuracidn del Senado como Céamara
de las Autonomias, el Reglamento del Senado de 26 de
mayo de 1982, completa las reglas de la participacidn
de esta Camara en el reparto del Fondo de Compensacibn.

Como hemos visto las Comunidades Autdnomas
no tienen ninguna 1inevenci&n en la determinacibén de
la cuantia con la que se dotara el Fondo, ya que ésta
es decidida por 1las Cortes al aprobar el porcentaje
de aplicacidn sobre 1la inversidn nueva Yy, por otra
parte, al aprobar los Presupuestos Generales del Estado
que serviran de base, en la cuantificacidén de la inversidn
total, para 1la aplicacidon del porcentaje. Por todo

ello, resulta dificil que 1las Comunidades Autbdnomas



puedan establecer ni siquiera wuna ‘previsidén fiable
de la cuantia de las transferencias que les corresponderan

con cargo al Fondo.

La polémica desarrollada sobre si todas las
Comunidades tienen derecho a los recursos provinentes
del Fondo, se ha cerrado con la propla Ley del Fondo,
que en su exposicidédn de motivos seflala: " en perfecta

coherencia con el sistema de financiacidn béasica estable-

cida en la LOFCA, tocdas las Comunidades Autonomas han

de ser beneficiadas de 1los recursos procedentes del
Fondo, puesto que, de no ser asi, se verlan privadas
del acceso a las nuevas inversiones, lo que supondria
una interpretacidédn radical y escasamente prudente del
principio de solidaridad". Lo transcrito nos parece
l6gico en el pericdo en el que se dictdé la Ley, pero
no creemos que necesariamente tenga que ser un criterio
permanente de interpretacién. Una vez transcurrido
€l periodo transitorio, el nuevo esquema de financiacidn
puede contemplar los mecanismos suficientes que garanticen
la financiacién de 1la inversidén nueva por parte de
las Comunidades, y, de esta forma el Fondo podré recuperar
su caracter de reequilibrador de las diferencias interte-
rritoriales. Al fijar el borcentaje de participacidn
en 1le periode definitivo, deberia tenerse en cuenta
la necesidad de efectuar inversiones nuevas de acuerdo
con las competencias que tenga asumidas cada Comunidad
Autdénoma y de esta forma se utilizaria el Fondo para
su finalidad originaria de forma exclusiva.

2. Distribucidn del Fondo de Compensacidn.

Los criterios para la distribuciétn del Fondo
entre las Comunidades Autbdnomas vienen determinados
en la LOFCA con caracter general y ha sido la Ley del
Fondo 1la que ha establecido 1los mecanismos para su

ponderacidn y aplicacidn.



El procedimiento que utiliza la Ley del Fondo
es el de dividir éste en tramos, de cuantia diferente
y a cada uno de éstos, se le aplica, debidamente pondera-
dos, los indices previstos en la LOFCA. Las variables

y ponderaciones son las siguientes:

a) El1 70 por ciento en forma inversamente proporcional
a la Renta por habitante de cada territorio. Esta
distribucidn se poderaréd por la poblacidn correspondiente
a cada Comunidad multiplicada por la relacidn existente
entre la que la tenga mas baja y la 'correspondiente

a cada Comunidad.

Este criterio y su correspondiente ponderacidn
resulta béasico, dada su cuantia, para el reparto del
Fondo. Sin embarge, podemos entender que la Ley ha
ido més lejos que el criterio establecido en la LOFCA,
pues al efectuar la ponderacidén a través de la relacidn
existente entre la renta mis baja y la de la Comunidad-
lo que se estid haciendo es volver a ponderar el inverso
de la renta de la Comunidad. Lo que realmente se esta
realizando es aplicar un criterio distinto del previsto
por la LOFCA: el inverso del cuadrado de 1la renta
media de la Comunidad. Con la aplicacidén de la fodrmula
de la Ley del Fondo se estid infringiendo lo dispuesto
por la Ley Orgénica de Financiacidén de las Comunidades
Autbébnomas, pues no es ponderar un criterio el aplicarle

nuevamente el mismo criterio.

b) E1 20 por ciento en forma directamente'proporcional
al saldo migratorio. Esta wvariable se define por 1la
media del saldo migratorio internc de cada Comunidad
mas la media de emigracidén exterior, correspondiente
a los Gltimos diez afios. Las Comunidades que tengan
saldo positivo tomaradn wvalor cero Yy, por tanto, sélo

afectaréad a las restantes.

La aplicacdbn de esta variable, que refleja

una de las realidades mas tristes de nuestra historia



contemporanea, plantea algunas dificultades en orden
a su adecuada ponderacidén. El1 periodo para su medicién,
diez afios, quizas no resulte, a pesar de su exténsién,
el mas adecuado para medir la realidad del fendmeno.
No olvidemos que hace diez afios se inicid 1la crisis
econdmica, y como consecuencia, se detuvo el sentido
de 1las grandes corrientes migratorias hacia las =zonas
y territorios industriales. Por ello, y alin reconociendo
las dificultades estadisticas para su ponderacidn,
pareceria mas representativo un periodo de ponderacidn
mas largo (veinticinco afios) que resultaria mucho
més representativo del fendmeno gque se pretende contem-
plar.

c) E1 5 por ciento en forma directamente proporcional
al paro. La wvariable de paro se expresarad por las
diferencias entre la tasa de paro existente en cada
Comunidad y 1la tasa media nacional. S6lo se computan
las Comunidades que estén por encima de la media nacio-

nal, tomando wvalor cero las restantes.

La variable paro se evalla de acuerdo con
los datos de 1la Encuesta de Poblacidén Activa y debera
contemplar el parc agricola encubierto, sino se quiere
dar una ventaja en la ponderacidn a las zonas industria-
les.

d) E1 5 por ciento én forma directamente proporcional

a la superficie de cada territorio.

e) El1 hecho insular se estimarid aumentando la cantidad
que le corresponde a tales territorios en un 5 por
ciento, mas un 1 por ciento por cada cincuenta kilémetros

de distancia con la peninsula.

La Ley del Fondo no establece otros criterios
a pesar de 1la posibilidad que ofrece la LOFCA. De
todas formas, la Ley establece los criterios de pondera-
cidén con una cierta vocacidn de perpetuidad, sin cumnplir
lo dispuesto en 1la LOFCA, que establece su revisidn

‘cada cinco afios.



3. Destino.

Segin el apartado 2 del articulo 16 de 1la

LOFCA, " 1las transferencias del Fondo de Compensacidn

Interterritorial recibidas deberan destinarse a financiar .

proyectos de caracter local, comarcal, provincial
o regional de infraestructura, obras pGblicas, regadios,
ordenacibén del territorio, wvivienda y equipamiento
colectivo, mejora del habitat rural, transportes ¥y
comunicaciones Y, en general aquellas inversiones
que coadyuven a disminuir 1las diferencias de renta

y riqueza entre los habitantes de los mismos".

La cuestidén se plantea en 1la eleccidn de
los proyectos de inversidn que deben ser financiados
con cargo a los recursos procedentes del .fondo en
cada Comunidad Autdnoma; la primera dificultad estriba
en el procedimiento para la eleccidn de los proyectos.
Estos se decidiran de "com(n acuerdo" entre la Comunidad
y 1la Administracidén Central del Estado, no obstante
nce se arbilitra un procedimiento para alcanzar el "acuer-
do", ni se prevé la posibilidad de que no se obtenga.
Se establece que el acuerdo se obtendrd en funcibn
de las competencias .que cada una de las Administraciones
posea y siguiendo las directrices del programa de
desarrollc regional. En estos momentos no existen
programas de desarrollo regional y no seran obligatorios
hasta 1987, el Gobierno no ha aprobado la metodologia

para la confeccibn de los programas.

La eleccidén de los proyectos, en el supuesto
de que no exista acuerdo, entendemos correspondera
a las Cortes en el momento de aprobar los presupuestos,
ya que, en ellos deben ir relacionados de forma expresa.
Creemos que después de 1la aprobacidéon de la Ley del
Fondo no es aplicable lo dispuesto en el Acuerdo 2/82
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera que opinaba

que los proyectos a 1incluir en caso de desacuerdo,
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serian los decididos por 1la Administracién competente

para la utilizacidén de los recursos.

El procedimiento de eleccién de los Proyectos
revela una preeminencia de 1la Administracién Central
sobre las Comunidades Autdnomas: el procedimiento
para la obtencidén del acuerdo se inicia a partir de
que el Comité de Inversiones Pablicas ha elaborado
su programa y éste ha sido aprobado por el Gobierno.
Esto supone que la decisidén de la inversién sectorial
ha sido decidida por el Gobierno y las Comunidades
tendréan escaso margen para su modificacidén en el preten-
dido "acuerdo". Por otra parte, de hecho el Gobierno
acepta 1los Proyectos presentados por 1las Comunidades
Autdnomas en materias de su competencia y sdlo incluye
los de materias de su competencia cuando son necesarios
para completar 1la cuantia que ha correspondido a la
Comunidad, sin atender a razones de importancia o
urgencia. De esta forma, al incluir de forma prioritaria
los proyectos de materias de competencia de las Comunida—
des, se obliga a éstas a soportar las obligaciones
formales inherentes al Fondo, que de otra forma no
serian necesarias si se obtuviese otra forma de financia-
cién. ' '

Las dotaciones del Fondo pueden destinarse
a financiar proyectos conjuntos de distintas Administra-
ciones Puablicas. Resulta interesante recalcar esta
posibilidad de actuaciones conjuntas con la financiacién
del Fondo, que permitird integrar proyectos de las
Comunidades, del Estado y de 1las Entidades Locales,
existiendo 1la posibilidad de que, en el supuestc de
que sean de competencia local, la ejecucién podra
ser encomendada a dichas Corporaciones transfiriéndoseles

los recursos procedentes.
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4, Procedimiento de gestidn del Fondo.

La ejecucién de 1los proyectos podra ser
realizada por la Administracién_Central o la Autondbmica,
independientemente de quien sea competente para decidir.
Se establece, por tantc, la delegacibén para la ejecucidn
de 1los proyectos, lo que debe permitir que en cada
supuesto éstos sean realizados por 1la Administracidn

que resulte mas idonea,

Se establece un procedimiento especial para
los remanentes no aplicados en el ejercicio, a 1los
que se les permite 1la incorporacidn en el prédximo
“afio y si tampoco han sido aplicados se destinaran
a la financiacidén de proyectos> de competencia de 1la

otra Administracién.

Los proyectos de inversidén financiados con
cargo al Fondo son objeto de un sistema de control
reforzado por parte del Legislativo: se crea una Comisidn
de seguimiento permanente en el Senado; el control
parlamentario se 1lleva a cabo por las Cortes Generales
¥y por 1las Asambleas Jlegislativas de 1las respectivas
Comunidades Autdénomas; E1 Tribunal de Cuentas y, en
su caso, los Tribunales de Cuentas de las Comunidades
Autdnomas, presentaradn a las Cortes y Asambleas legisla-
tivas informe de todos 1los proyectos financiados con
cargo al Fondo.

Las Comunidades no podran destinar los recursos
del Fondo a gastos de funcionamiento de las inversiones
realizadas y éstos deberidn ser financiados con 1los

recursos de éstas.
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SUBVENCIONES PARA' LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
FUNDAMENTALES.

El articulo 158.1 de 1la Constitucidén establece
que "En los Presupuestos Generales del Estado podra estable-
cerse una asignacidbn a las Comunidades Autdnomas en funcién
de los servicios y actividades estatales que hayan asumido
y de la garantia de un nivel minimo en la prestacién
de los servicios plblicos fundamentales en todo el territo-
rio espafiol”. La LOFCA en su articulo 15 desarrolla
este mandato constitucional, al establecer el procedimiento
mediante el cual se garantizarid la prestacidén de 1los
servicios publicos fundamentales en todo el +territorio
del Estado.

Las subvenciones condicionadas previstas en
el articulo 15 de 1la LOFCA suponen, junto con el Fondo
de Compensacidén Interterritorial, las dos medidas esencia-
les de redistribucidén de los recursos entre los diferentes
territorios del Estado espaficl. Mediante estas transferen-
cias condicionadas se pretende garantizar 1la pfestacién

de los servicios fundamentales en todas las Comunidades.

Las dificultades surgen en el momento de articu-
lar el procedimiento para esta garantia constitucional.
El modelo elegido por la LOFCA consiste en que con cargo
a los Presupuestos Generales del Estado, y sin perjuicio
de las cantidades que se destinen a la financiacidn normal
de las Comunidades, se dote unas partidas presupuestarias
destinadas a la financiacién de aquellos servicios pGblicos
fundamentales gue no pueden ser financiados por las Comuni-

dades con los recursos normales: la participacidén en
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los tributos del Estado y 1los tributos cedidqs. Se trata
por tanto de que se asigna una financiacidn complementaria
para la financiacién de unos determinados servicios,
los de caracter fundamental, que complementa la escasa

financiacidén de la Comunidad Autbdnoma.

La primera cuestidén que debemos plantearnos
es la de las causas de esta imposibilidad de las Comunida-
des para prestar los servicios fundamentales de forma
"minima". Los servicios fundamentales eran de competencia
estatal antes del traspaso de 1la competencia y si ésta
ha sidec valorada de forma correcta supone que el servicio
no se prestaba de forma '"minima" antes de su transferencia
a la Comunidad. De otra forma, partiriamos de la afirmacién
aprioristica de que 1la falta de 1la prestacién minima
"del servicio se debe a una mala gestién de la Comunidad,
al menos en el periodo transitorio. La causa de la presta-
ciébn del servicio fundamental por debajo de los minimos
es debido a la inercia que se deriva de épocas anteriores
al traspaso del servicio y no imputable a la Comunidad,
si no admitimos la suposicidén de 1la mala gestidn por
parte de é&sta. La solucidn correcta, a nuestro juicio,
deberia haberse realizado en el momento de la valoracidn
de los servicios traspasados, en el que se deberia haber
tenido en cuenta 1los déficits estructurales existentes
en los servicios fundamentales y de esta forma no se
tendria que acudir, al menos en 1la fase transitoria,
al sistema de subvenciones condicionadas, que tanto disminu-

yen el concepto de autonomia financiera.

La financiacidn a través de transferencias

condicionadas del Presupuesto del Estado para financiar



15

los servicios publicos fundamentales, en el caso de que
se produzcan, no ha de entenderse como una financiacién
total de éstos, sino como un sistema de complementaciodn
de la financiacién que realizan las Comunidades con sus '’
recursos disponibles. Lo que se realiza es la ayuda sufi-
ciente para que el servicio se realice con el caricter
de minimo. De otra forma, se podria considerar a esta
parfida de nivelacidén como un premio a la ineficacia

en la gestidén de las competencias asumidas.

La segunda cuestidn que se nos plantea, en
relacién a estos fondos, es la determinacidédn de los servi-
cios fundamentales que no alcanzan el nivel minimo. La
LOFCA determina que '"se considerard nivel minimo de la
prestacién de 1los servicios plblicos, el nivel medio
“"de los mismos en el territorio espafiol"”. E1 c¢riterio
utilizado, aparte de 1las dificultades que plantea para
su determinacién a efectos estadisticos, nos coloca en
la situacidn de considerar que estos fondos de caracter
condicionado existiran siempre en 1la evolucidn de las
Comunidades Autdnomas, pues parece‘ dificil imaginar que
llegarda un momento en que el nivel medio serid el que
se aplica en la totalidad de 1las Comunidades, lo que
supondria que los servicios se prestan con igual intensidad
en la totalidad de éstas. En definitiva, de acuerdo con
el sistema establecido, las transferencias para garantizar
el nivel minimo de la prestacidn de los servicios pGblicos
fundamentales, si no se varia el criterio, gravitaran
Siempre sobre 1los presupuestos del Estado, aln en el
supuesto de que éstos se prestin muy por encima del nivel
minimo, vya quﬁéste no ha sido el criterio elegido sino

el de la media de los mismos en el territorio nacional.
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El propio articulo 15 en su apartado 4, introduce
»un criterio de racionalidad al sistema adoptado, al prever
que "si estas asignaciones en favor de las Comunidades
Auténomas hubiesen de reiterarse en un espacio de tiempo
inferior a cinco afios, el Gobierno propondra, previa
deliberacidén del Consejo, de Politica Fiscal y Financiera,
a las Cortes Generales la correccidén del porcentaje de
participacién en los ingresos del Estado". De esta forma,
se evitard el error original de no haber tenido en cuenta
la infradotacidén del servicio en el momento de la transfe-

rencia.

Por Gltimo, se establecen unos sistemas especia-
les de control para ia aplicacidén de estas subvenciones
por parte de las Comunidades Auténomas. En primer 1lugar,
"de acuerdo con su condicidén de transferencias condiciona-
das, les seran de aplicacidén los procedimientos de control
interno sobre su aplicacién, que se realizan con las
distintas partidas presupuestarias de esta calificacidn.
En segundo lugar, la Comunidad Autdénoma deberid dar cuenta
a las Cortes Generales de la utilizacidn que ha efectuado
de estas partidas presupuestarias y del nivel de prestacibdn
alcanzado en los servicios por ellas financiados. A través
de este seguimiento especial, las Cortes podran determinar
cuales seran las medidas que en el futuroc serén mas iddéneas
para conseguir la adecuada prestacidn de dichos servicios

en la Comunidad Autdénoma.



COMPETENCIAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.

Bajo este titulo recoge el Capitulo III
de la LOFCA una serie de competencias de las Comunidades
Autdénomas en materia financiera y tributaria, .en su
articulo 17 dispone que 1las Comunidades Autdnomas
regularén, de acuerdo con su Estatutos, las siguientes

materias:

A) La elabordidn, examen, aprobacidn y control de

sus presupuestos.

B} El1 establecimiento y modificacidn de sus propios
3 < - . 3 r s

impustos, tasas y contribuciones especiales, asl como
de sus elementos directamente determinantes de 1la

cuantia de la deuda tributaria.

C) El1 establecimiento y la modificacidn de los recargos
sobre los impuestos del Estado.

D) Las operaciones de crédito concertadas por la Comuni-
dad Auténoma, sin perjuicio de 1lo establecido en el
articulo 15 de la presente Ley.

E) El1 régimen juridico del patrimonio de las Comunidades
Autbdnomas en el marco de 1la legislacidén bésica del
Estado.

F) Los reglamentos generales de sus propios tributos.

G) Las dem&s funciocnes o competencias que les atribuyan
las leyes.

La mayor parte de las competenéias que se
establecen en este articulc ya han sido analizadas
al estudiar las distintas figuras sobre las que se
establece la competencia, vamos, por tanto, a limitarnos
a reseflar las caracteristicas de las competencias

no analizadas en otros apartados.
1. Proyectos de inversibén conjuntos.

Se prevé la posibilidad de promocidn y realiza-

cién en forma conjunta de proyectos de inversidn entre
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el Estado ¥y las Comunidades Auténomas. Sera preceptivo
el acuerdo de las Cortes y del Organc competente de

la Comunidad Auténoma.

Los recursos financieros que destine 1la
Comunidad a la realizacidn conjunta de proyectos de
inversidén podré& provenir de las cantidades que le
correspondan del Fondo de Compensacidén Interterritorial.
De acuerdo con 1lo previsto en los Estatutos y en el
ordenamiento regulador del Régimen Local, se debe
establecer la posibilidad de que estos proyectos conjun-
tes no se 1limiten a la colaboracidn entre el Estado
y las Comunidades, sino que den entrada a la cqlaboracién
de las Corporaciones Locales en materia de su competen-

cia.
2. Gestidn de tributos.

En relacidén a la gestidn, liquidacién, recauda-
cidén e inspeccidn de 1los tributos se plantean tres

supuestos:

a) Los tributos propios, todas las funciones
corresonden a la Comunidad Autdénoma que podra ejecutarlas
y orggnizarlas de acuerdo c¢on sus propias normas,
sin perjuicio de la colaboracibdn con las demids Adminis-

traciones.

b) Los tributos cedidos, las funciones corres-
oV de Vo gai i oy
ponden,' a la Comunidad de acuerdo con la Ley de Cesidn

y aplicando las normas del Estado.

c) Los tributos del Estado, podran ser delega-
das 1las funciones ‘en la Comunidad, sujetandose a 1lo

dispuesto en la norma de delegaciodn.
3. Reclamaciones conira los actos en materia tributaria.

Debemos distinguir tres tipos de actos dictados

por las distintas Administraciones en materia tributaria:
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a) Actos dictados sobre tributos propios,
la competencia para conocer sobre las reclamaciones
corresponde a los Organos econfmico-administrativos

de la propia Comunidad.

b} Actos dictados sobre tributos cedidos,
la competencia corresponde a los Tribunales econdmico-ad-

inistrativos del Estado.

¢) Actos dictados sobre recargos establecidos
sobre tributos del Estado, la competencia corresponde

a los Tribunales econdémico-administrativos del Estado.
4. Presupuestos de las Comunidades Autdnomas.

La LOFCA establece un criterio de maxima
autonomia sobre los presupuestos de 1las Comunidades
Autdnomas, que sorprende en o que hace referencia
a su aspecto formal. La necesidad de informacidén que
producen los Presupuestos de las Entidades Pulablicas
hace aconsejable 1la obligatoriedad de una estructura
que sea facilmente comprensible e integrable en ambitos

superiores.

l.a= LOFCA se 1limita a establecer una serie
de principios de caracter genérico a los que se deben
adaptar los-presupgastos de las Comunidades: el principio
de anualidad y universalidad de los presupuestos;
la obligatoriedad de confeccionar» un presupuesto de
beneficios fiscales; la prérroga automidtica de 1los
presupuestos; la previsién de su consolidacidén con

los Presupuestos Generales del Estado.
5. Control financiero.

En el tema del control interno la LOFCA
ezstizhlece wvn «<yiterio, 1loable, de entera autonomia
para su establecimiento por parte de 1las Comunidades
de acuerdo con sus Estatutos {( hay que sefialar que
éstos no establecen ni sﬁqﬁiera los principios generales

para su ejercicio).
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En cuanto al controel externo 1lo atribuye
al Tribinal de Cuentas en relacién al control econdmico
y presupuestario de la actividad financiera de las
Comunidades Autonomas,; sin citar la competencia que
correspocnde @« los propios Tribunales de Cuentas cdce
las Comunidades, tal como sefialdbamos en el apartado

destinado al estudio del control externo.
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EL SISTEMA DE CONVENIO O CONCIERTO.

La disposicidn adicional primera de la Consti-

tucibén dispone que la misma "ampara y respeta los

derechos histdricos de 1los terrtorios forales'". La
concrecidon de los derechos histdricos de estos territo-
rios en materia financiera se ha conocido tradicionalmen-
te como un sistema singular de participar en las cargas

generales del Estado denominado '"convenio o concierto'.

La LOFCA en sus disposiciones adicionales
primera y segunda establece la aplicacidn del régimen
de concierto para el Pals Vasco y el de Convenio para
Navarra, de acuerdo con do dispuesto en sus normas

estatutarias.

Antes de adentrarnos en el analisis de estos
sistemas, debemos realizar algunas precisicones que
han venido siendo wutlilizadas, en algunos supuestos
,- de forma desenfocada y que han provocado un desconoci-
miento de estas figuras. La primera se refiere a su
‘origen histérico, que en lo referente a la época contem-
poranea tienen su origen no en la concesiébn de un
privilegio a esos territorios, sino en la supresidn
de éstos. Asi la Ley de 25 de octubre de 1938 lo que
pretende es 1la modificacidén de los fueros, para que
los territorios vascos y Navarra perdiesen su tradicional
consideracidén de territorios exentos y pasasen a sostener
las cargas del Estado, eso si por el sistema de concier-
to. La prueba palpable es la resistencia de estos
territorios a 1llegar a un acuerdo concreto, que en
el caso wvasco tuvo que realizarse a partir de la Ley
de 1876, la cual abolia 1los fueros y establecia 1la
obligacidn de que dichas provincias contribuyeran
al sostenimiento de 1las cargas generales del Estado

en la misma proporcidén de las demas.

Como hemos seflalado el origen de los concier-

tos. no fue el privilegio, sino la supresién del mismo,
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utilizando un procedimienfo singular debido "a motivos
de alta prudencia y Justas consideraciones hacia 1los
habitantes de 1las provincias, hasta aqui exentas"
y procurando atemperar su implantacién a 1los usos
y costumbres del pais. El1 problema no ha sido el sistema
en si mismo, sino la rigidez de los cupos y la lentitud
en su adaptacidén a 1las cargas que soportan el resto
de los territorios del Estado para financiar las mismas

funciones.

Los comentarios desfavorables que tradicional-
mente se han vertido sobre el régimen de conciertos
no se deriva de su propia naturaleza, sino que es
debido a su regulacidn concreta o a su aplicacién.
Asi, el Informe de 1la Comisibébn de Expertos advierte
"las diferencias existentes -con el régimen general-
son mas Jjuridicas que econdmicas, como consecuencia
de la distinta via elegida para instrumentar la financia-
¢ién autondémica: via ingresos en el caso de los territo-
rios forales y via gastos para las restantes Comunidades

Autdnomas".

El sistema de concierto consiste en la capaci-
dad de normacidn y recaudacidén de los ingresos tributa-
rios producidos en el ambito de su jurisdiccidn,
con las limitaciones qgue seflalaremos, y la financiaciébn
de los gastes propios con los recursos asi obtenidos.
Entregando al Estado una parte de estos ingresos para

financiar las cargas generales de éste.
1. E1 régimen de concierto en el Pais Vasco.

El articulo 41 del Estatuto Vasco establece:
" Las relacicnes de orden tributaric entre el Estado
y el Pals Vasco vendraén reguladas mediante el sistema
foral tradicional de Conciertos econdmicos o Convenios".
A continuacién establece los principios generales

sobre los que se desarrollarid el sistema de Concierto.

22



a) Las Instituciones competentes de 1los Territorios
Historicos podran mantener, establecer y regular,
dentro de su teritorio, el régimen tributario, atendiendo
a la estructura general impositiva del Estade, a las
normas que para la coordinacidén, armonizacibén fiscal
y colaboraciédn con el Estado se contengan en el propio
Concierto, y a las que dicte el Parlamento Vasco para
idénticas finalidades dentro de la Comunidad Autdnoma.

El concierto se aprobarid por Ley.

b) La exaccibn, gestibn, liquidacibn,recaudacidén e
inspeccibn de todos 1los impuestos, salvo los que se
integran en la Renta de Aduanas y los que actualmente
se recaudan a través de Monopolios Fiscales, se efectua-
r&, dentro de cada Territorio Histdrico, por las resopec-
tivas Diputaciones Forales, sin perjuicio de la colabora-

cidn con el Estado y su alta inspeccidn.

c) Las instituciones competentes de 1los Territorios
Histbéricos adoptaran los acuerdos pertinentes, con
objeto de aplicar en sus respectivos territorios las
normas fiscales de caracter excepcional y coyuntural
que el Estado decida aplicar al territorio comin,
estableciéndose igual periodo de vigencia que el sefialado

para éstas.

d) La aportacidn del Pais Vasco al Estado consistira
en un cupo global, integrado por los correspondientes
a cada uno de sus Territorios, como contribucidn a
todas las cargas del Estado que no asuma la Comunidad
Autdnoma.,

e) Para el sefialamiento de los cupos correspondientes'
a cada Territorio Histbérico, que in%gran el cupo global
antes sefialado, se constituird una Comisidén Mixta
integrada, de wuna parte, de un representante de cada
Diputacidén Foral y otros tantos del Gobierno Vasco,
y de otra por un numero igual de representantes de
la Administracidon del Estado. E1 cupo asi acordado

se aprobarad por Ley, con la periodicidad que se fije
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en el Concierto, sin perjuicio de su actualizacién
anual por el procedimiento que se establezca igualmente

en el Concierto.

f) El1 régimen de Conciertos se aplicard de acuerdo
con el principio de solidaridad a que se refieren
los articulos 138 y 156 de la Constitucién.

En cumplimiento de 1o dispuestoc en el Estatuto
Vasco se aprobd la Ley 12/1981 por la que se aprueba
el Concierto con la Comunidad Auténoma Vasca. E1 Concier-
to regula lo referente a las cuestiones tributarias

y las reglas para la determinacidn del cupo.

Debemos hacer una referencia a la peculiaridad
que ofrece el sistema de Concierto entre el Estado
y la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco. La titularidad
corresponde no a la Comunidad sino a las Diputaciones
Forales de cada una de 1las Provincias y éstas seran

las que deberan satisfacer el cupo para financiar
las cargas generales del Estado.

El Concierto establece unos principios tributa-
rios que no podemos considerar diferenciales con 1los
que rigen para el resto del territorio del Estado
espafiol. Asi, se reconoce como inspirador el criterio
de solidaridad y coordinacidn con la Hacienda estatal;
la exigencia de que como consecuencia de la aplicacidn
del Concierto no se produzca una presidén fiscal efectiva
global inferior a la que exista en el territorio comin;
la semejanza con la estructura general impositiva
del Estado; 1la coordinacién, armonizacidén fiscal y
colaboracién con el Estado y entre las Diputaciones
Forales; el sometimiento a 1los Tratados y Convenios
internacionales ratificados por el Estado espafiol;
la interpretacién del Concierto de acuerdo con las
normas de la Ley General Tributaria; una completa

enumeracidn de normas de armonizacidén fiscal.
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El Capiituvio T del Concierto se refiere a
las normas tributarias, distinguiendo dos tipus de
fributos: los concertados y los que corresponden al
Estado. Los fGnicos tribitos sobre 1los que mantiene
la competencia exclusiva para su regulacidn, gestidn
y revisidébn el Estado son: 1la Renta de Aduvanas, 1los
que se recaudan a través de monopolios fiscales y
la imposicidén sobre alcoholes. El1 restc se nallan
concertados, con las particularidades que se derivan

de la atribucidn de competencias.

Al Estado se ed\¢reserva 1lo que se denomina
"aelta inspeccidn'", que de hecho se materializa en
un informe anual gque realizan 103; firganos competentes
del Ministerio de Economia y Hacienda con la colaboracién
del gobierno wvasco y de 1las Diputaciones Forales.
A pesar de 1o expuesto, existen numerosos supuestos
de cotitularidad de competencias en materia tributaria,
como ocurre en el Impuesto de Sociedades por la aplica-

cidén del criterio de la cifra relativa de negocios.

El1 Concierto, desde el punto de vista tributa-
rio, ofrece dificultades de interpretacidn respecto
al reparto de los hechos imponibles entre ambas Adminis-—
traciones, lo que ocasiona perjuicios para los contribu-—
yentes afectados, que en muchos casos tienen dificultades
para conocer que Administracidén financiera es la compe-
tente para la exaccién de 1la deuda tributaria Yy en
otros se wve afectade por una doble competencia sobre
la realizacidn de un mismo hecho, 1lo que duplica sus
obligaciones de caracter formal -tenemos que vo}ver
a poner come ejemplo la tributacién a través de 1la
cifra relativa de negocios- y en algur s casos [reede
crearle una confuzidén que 1lleve aparejada una sancidn

Tributaria.
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FE1l Concierto de 1981 supohe el establecimiento
de un sistema distinto del existente para el céalculo
del cupo en el antiguo Concierte con Alava. En lugar
de partir de lesg ingresos, como se hacia en el régimen
anterior, se calcula a partir de los ga-tos y el cupo
se establece partiendo de 1las competencias que no
tiene asuridss el Pals Vasco. De esta forma no es
necesario establecer cupos contributives parciales,
ni establecer 1los correspondientes mecanismos sobre
su actualizacién. El1 Concierto establece un calculo
anual del cupo y prevé la revisidn quinqueral de la

metodologia de de fijacidédn del cupo.

Para establecer el calculo del cupo se parte
de los gastos generales del Estado para cada ejercicio.
Del total gastos se deducen las asiganciones presupuesta-
rias que se prevean para las competel:cias que tenga
asumidas la Comunidad Auténoma Vasca. E1 resultado
séré la diferencia que corresponde a los gastos del
Estado no traspasdcs, es decir las competvonicias  que
conserva el Estado. La cantidad resultante se imputa
a cada uno de los Territorios Histébéricos, efectuindose
una serie de ajustes en funcidn de la estimacidn de
los ingresos pGblicos 'imputables al Pais Vasco y al
resto del Estado.

Mediante una Ley quinquenal se determina
la metodologia para el sefialamiento del cupo que ha
de regir en el quinquenio; para la elaboracidén de
la L~y se parte del acuerdo que adopte la Comisibdn
Mixta del Cupo, que estéd constigtuida por tres represen-
tantes del Gobierno Vasco, wuno de cada Diputacién
Foral y seis representantes de 1la Administracidén del
Estado. '

2. E1 Convenio con Navarra.

El régimen que se establece con la Comunidad
de Navarra se asemeja al analizado para el Pais Vasco.
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Sin embargo, el régimen de Convenio navarro se halla
menos desarrollado queé el recogide en el Estatuto
vasco, lo que ofrece numerosos problemas interpretativos
y conflictos de competencia en su aplicacidn. La Ley
Orgénica de Reintegracidén y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra establece, en su articulo 45 que
"en virtud de su régimen foral, la actividad tributaria
y Tfinanciera de Navarra se regularid por el sistema

tradicional del convenio econdmico'.

La Ley de Amejoramiento no establece 1los
criterios para aplicar el régimen de convenio y se
remite a los establecidos en el vigente desde 1969,
El hecho puede ser debido a que en el caso navarro,
no se instaura un nuevo sistema sino que se continfa
el que se venia disfrutando desde hacia tiempo sin
interrupcidn. En definitiva, serédn necesarias las
adptaciones del régimen establecido c¢on anterioridad
a los principios constitucionales, pudiendo establecer
como criterio, no sdlo 1los que se establecen para
el Pais Vasco, sino los que se derivan de un sistema
financiero de las Comunidades Auténomas basado en

los principios de solidaridad, igualdad y coordinacidn.
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1.~ Introduceibn R S ‘» o o

Eﬁ los temas 4 ax7 ée ha esfuaiado el sistema. de distribu-
cidn de competen01as entre el Estado y las CCAA Sin embargo co-
‘o resulta obv1o, las- relac1ones entre ambas 1nstan01as no se
agotan en la operacidn del reparto competen01al reparto que da
lugar a una determlnada ordena01on de las funciones que corres-
ponden al Estado y a las CCAA sobre las diversas materias u ob-

;jetos de la accidn estatal, 'y que provoca un contacto o interre-
la01on funcional entre las dos esferas de goblerno, de 1nten31—
dad variable, segln la técnica de ordenacibdn competen01al pre- .
vista en cada caso. Junto a estas relacidnes competenciales apa-
recen 6traé;.que en geheral'podemos designar como "no competen—

ciales", y cuyo obgeto no con51ste en la distribucibn- ordena idn

de los poderes de cada parte; A31. las relaciones de integrac

[N

. que preveén la participacién de una instancia en la formacidn de

'la voluntad de organos generales de la otra (p.ej. de81gnac1on de
senadores por parte de las CCAA e iniciativa 1eglslat1va autonb-

mica antes las Ebrtes @enerales), Jas relaciones de conflicto ,

qQue regulan la resolucibdn pacifica de los conflictos que'inevie

-tablemente se producen en un reglmen compuesto del poder estatal.

(procedlmlentos ante la jurisdicecidn constltu01ona1 y eJGCUCIOn

forzosa, basicamente), N4 las relac1ones derlvadas del ejercicio

competencial, aquellas 'que se producen con ocasidn de la actua-

cidn de los poderes de las partes. En efecto, una veg operada la

’u\
Ofll,
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distribucibn del poder estatal entre laé instancias central y-
_autonbmica, écada parté ejerce las fuhciones o poderes que le
corresponden con independencia y discretionalidad, Sémﬁan'exa;
‘ﬁinado ya en el tema 3 los 1limites generales, de carhcter nega-
tive, que afectan a la discrec¢ionalidad en el'ejercicio compe~
«tencial, con éspécial referencia al principio de solidaridad.
.Péro, édemé;, la doctrina y la jufisprudencia reconocen la ne-
ce81dad de la existencia de un principio general de colabora-

c¢idn que presida la concreta actuac1on de los poderes de las

. partes, el concreto ejercicio de sus competencias (1),ka inde-~

pendencia de las partes en el ejercicio de sus poderes, se ve,
. bues, modulada por el principio general de colaboraci&n,_que se
frconsidefa inherente a la propia naturalega del régimen autonb-
mico, exigido.por la propia estrucﬁura compuesta del poder esta-
tal. Se trata por taﬁto de .examinar en que consiste el principio

. . ' N . : . e
dé colaboracidon, cuidl es su contenido concreto Yy cuales sus ma-

nifestaciones y efectos.

2.-El principio de colaboracibn entre el Estado y las CCAA: al-

cance y contenido.

.

Como se ha dicho, doctrina y jurisprudencia reconocen, unk-
nimente, el principio de colaboracidn como principio. que debe
presidir el fun01onam1ento del Estado deﬁas Autonomlas. Al igual

-que en.otros regfmenes compuestos en los que se ha formulado asi-

- mismo un principio sémejante ( la Bundestreue, o principio de fi-

delidad federal, en Alemania, por ejemplo), hay también unanimi-

dad en senalar que su presencia es requerida, como exigencia
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' inexcusble, por la propia naturaleza del regimen autondonmico, por

la pfopia estructura compuesta del podef estatal., Pero una veg
.1legados a este punto, la doctrina difieée en 1a_determinadi6n'
del contenido concreto gue hay que otorgar al principio de colaT;
boracién. Asi, en general, se incluyen en el mismo institutos y
mecaniémos tan dispares como puedén ser 1a.iniciativa 1egisiéti—
va autondbmica ante: las &ortes @éﬁerales. elldéber-reciproco de
informacidn, la coord&haci6ﬁ, la solidaridad, la propia existen-
cia del Se;ado, las‘técnicas‘de ordenacibn de la concurrencia y
comparticidn de competencias, las delegéciones previstas en el
articulo 150,1yR CE, la participaicdn en los procesos de plani-

ficacibn,e inclusc la legitimacidn de lTas CCAA en los procesos
S . : Sw
seguidos ante la jurisdiccidn constitucional., Bh duda, en cada

uno de estos institutos es posible reconocer un cierto grado de

- colaboracidn entre el Estado y las CCAA, pero si &sta debe defi-

nirse en términos tan amplios, dentro de los cuales quepan todos

los institﬁtos citados, deftan diversa naturalé;%'y prpbleméticé

juridicoZconstitucional, el principio de colaboracidn va a quedar

necesariamente diluido en una abstraccibdn nomiﬁélista,;carente

de toda significacibn especifica, en una especie de nubé‘etérea
‘que va a cubrir vaporosamente el éntero sistema éuton6micoiy de
'lé que no vap a poder deducirse conSecﬁencias_y efectos con¢retos.

v

, f .
. . - ! ' ’
Es necesario pues precisar el alcance y el contenido gquxi—
: '

fico del prineipio do colaboracidn, sin perjuicio de que se quie-

ra continuar reconociendo la necesidad moral de una general "vo-

luntad colaboradofa" que presida de forma abstracta el entero : . i

. L R . : .
sistema autonomico, y cuya manifestacidn se exprese mis en térmi-
. 1

/o s SR .- . .
nos politicos que juridico-constitucionales.




Eﬁ ﬁrimer lugar, hay que ﬁrecisar‘el émbifb'de &irtualidad
del prinéipié de colaboracidn, 1§s're;aciones en las cuales pue-
- de alcanzar un signif%cado especifico y deéplegar’éonsecuentemen«
te;'unos efectds-asimiSno especificos. En este sentido, héy que
decir que él.prinéipio de colaboracién‘enéuentfa_%; &dmbito natu-
ral de virtualidad en el campo de las relaciones producida§ por
éi ejefcicio competencial, eso-es, con ocasibn de la concreta
actuacibn de'lps poderes qﬁe corresponden a las partes. Deben.
excluirse'asi, al menos ¢omo objetos principales sobre los que
recée el principip de colaboraéién, en sentido estriéto, en pri-
"mer lugar el Senado y otras rélaciones de integfacién y partici-
pacibdn (como la iniciativa, leglslatlva de las CCAA ante 1as Gor-
'fes @enerales, o la facultad de impulso de la iniciativa legisla-
tiya del gobierno central), sin perjuici_oe de que_estaé institu-
ciones y'rélacioneé respondan & una concepecidn general y abstrac-
ta del sistema autonbmico en términos de colabora01on. Hay que
excluir tamblen -las re1a01ones de confliecto, incluidas aqueLIas
que se producen en SE&Q, de jurisdiccidn constitucional, pues, al
;igual que ‘ocurre en Alemania cbn la Bundestreue, el principio
de col;boracién no‘puede convertirse en una obligacibn strictu
‘sensu de conciliacidn amistosa de ios conflictos que éurjan en-
“tre las partes, obligacidn que impida a cualquiera de ellas el
‘acceso al Trlbunal Constltu01onal © incluso, si se dan las cir-

cunstancias habllltantes para ello, el recurso a medios méis con-

tundentes (p. ej. la egecu01on estatal forzosa del articulo 1530E)

El esfuergo conc111ador previo puede ser convenlente e 1ncluso

recomendable a veces desde una perspectiva politica, pero nunca

puede su exigencia cerrar el paso a las vias constitucionalmente

previstas para resolver conflictos, ni incluso convertirse su in-

tento en un trémite o presupuesto previo necesario para acceder

. . e — - SR g C s e e s e e ey e betia e s ——n—— it oars & o o ot e e e

e




a tales vias. Por filtimo, -tienen que ser excluidas asimismo del

L

dmbito ordinario en el que despliega sus eféctos el principiq de
colaboracidn las relaciones competenciales, sin perjuicio de que
en las diversas técnicas de ordenacidn de la concurrencia y com-’
particidn competenciales se introdugcan mecanismos concretos de
colabora010n, que en todo caso aparecerin como un plus, como ele-

vua
mentos ahadidos a ¥n tecnlca de ordena01on competencial, a la que

se superpern (p. ej. como se veri, introduccibn de un trémite de
‘consulta a las CCAA en la elabqracibn de la legislacibén bhsica
estatal, o como prevé el art, 1 LPA, en la elaboracidn de las le-
yes de armonizacibn). La exclusidn en principio de las relaciones
~bompétenciales debe matizarse alin con otra observacibn, En efecto,
~§1 propio principio de colaboracidn, en una de sus manifestacio—
‘nes -la cooperacion- pueée llegar'incluso a,fundamentar un rééi—
men competencial, un concreto ‘modo de d1»tr1bu01on de funciones,
de caracteristicas espec1ales, con 1o que el principio de cola-
boracidn incide no sblo en el campo de la actua01on de los pode-

res, sino tambi&n en el de la propia configuracibn y dlstrlbu01on

‘de los mismos. A ello se volver& mis adelante.

" El principio de colaboraci&n afecta pues principal, directa

.

Yy especificamente el ejercicio de las competencias de las 1nstan-
cias central y autonomlca, ex1g1endo que en tal actua01on dstas
mantengan unas relaciones determinadas, que, en general pueden
designarse como "relaciones de colabqracién". El principio de

. . 7 . . .
colaboracion se configura pues como un limite a la independencia

..

de las partes en el ejercicio de sus poderes. En este sentldo su

funcionalidad se asemeja y se- dlferenc1a a la vesz del pr1n01p10

de solidaridad. Este Gltimo, como se ha visto en el tema 3, cons-

o
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tituye también un limite al ejercicio,coﬁpetencial, pero la di-

ferencia reside en que constituye un limite negdtivo de la discre-

4 .

cionalidad de que disponen las partes en la actuacién de sus pro-

pios y respectivos poderes, que no podran traspasar sin que tal

actuacidn pueda ser considerada ilegitima. Cada instancia ejerce

Sw .
ga poder 1ndepend1entemente, pero con una - dlscre01ona11dad limi-

tada. La colabora01on, en camblog afecta dlrectamente a la 1nde~
penden01a de las partes en el eJerc1c1o de sus fun01ones, de mo-

o .

do que exige una determlnada actuacion positiva.de las mismas,

que da lugar al establecimiento de una. determlnada rela01on en-

tre ambas. El principio de colaboracibdn aparece pues como una

modulaclon de la independencia y separacidn de las instaneias

central y autondmica en el eger0101o de los poderes que les corres-

ponden, en la toma de . .sus respectivas dec1810nes competenciales.

La segunda cuestidn a examinar es.el contenido del princi-

. . . - “ .
pio de colaboracidn, en qué consiste tal modulacién de;la inde-
penden01a dé la actua01on de las partes. En nuestro reglmen au-

tondbmico, el principio de colaboracéon afecta al eJer0101o de las ¢

~

competencias ba31camente a través de tres mecanlsmos que dan 1lu-
gar a tres tlpos distintos de rela01ones- el auxilio -0 colabora-
cidn en sentido estricto-, la coordinacion y Ia cooperacibdn, Es-

tps tres mecanismos de relacidn constituyen categorias distintas,
. t

. - . . s . . . .
con distinta problemdtica juridico-constitucional, diferenciables

asio-
‘.- Y | ;

nes se presentan intimamente entrecruzadas en 1la praxis estatal.

Con esta Gltima precaucidn, pasemos a examinar cada una de tales

conceptualmente con cierta facilidad, pero que en muchas oc

categorias por separado. R P [




3.~ E1 auxilio

. . . €

" 3.1.- E1 auxiiio-comé-deber de colaboracidn, en sentido estricto .

 En bcasiones, es preciso due para el-corrécto ejercicio de
‘una compétencia probia'se reéuiera la actuacibdn de otra instancia.
En genéfal ‘esta actua01on es lo que constituye propiamente el
aux1110, o colabor301on, en sentldo estrlcto, colaborac1on que se
expresa como "elemental pr1n01p10" de relacidn entre los poderes

central y autonomlco (STC 74/83, de 30 de JUllO‘ FJ 5)

La CE no contiene ninghn precepto que recoja explicitamente

tal principio, pero el Tribunal Constitucional lo ha configurado

propiamente como un deber general , "que no es mépester justifi-
‘car en precepigs concretos™, pues "se encuentra implfbito en la-.
propia esencia de la forma de organizacion territorial-dei Estado
gque se impianta-eh la Constitueidn" (STC 18/82, 4 de mayo FJ 14).
Nos encontramos pues, &omo ocufre en Alemania fepécto.a la Bundés»
freué,ro principio de fidelidad federal, ante una norma constitu-
_eional no escrlta, derivada de la propla naturaleza del reglmen

‘constitucional de organlga01on del poder estatal,

' . . ; g s T
.La configuracidon del auxilio como deber, 1ns%3;o en la cons-

titucién material, es lo que diferencia su naturaleza jhrfﬁicoa
constitucional de la construccibdn de otras instituciones de conte-
nido o funcionalidad semejantes,ﬂj que pueden inducir a confusiﬁn,
como ocurre con loé institutos de la coordinacibdn y 1la cooperacidn.
Estas dos Gltimas figuras ponstifuyen cafegorias espec{ficas y
distintas, qué, aunque puedan todas ellas converger por el»crite-

rio de su funcionalidad en un primer y ‘elemental principio de co-




laboracidn, ao pueden ser confundidas en su naturaleza o recondu-

scidas a una unidad sustancial. En efecto, .el auxilio constituye

un deber, en sentido propio,que vincula la actuacidn competencial

de las instancias central y autonomlca, mlentras que la coordina-

.

cidn y la cooperacidn constituyen un régimen competencial -formal

-0 material, respectivamenten.obligatorio cuando esté'previstq en
iaVConstituci6n o en el bioqué de constitucionalidad, facultativo
cuando ello no ocurre, en cuyo caso 1a'cuesti6n'res?de en la po-
sibilidad, en el.sentidé de legiiimidad constitucional, de que las
partes actlien sus competencias en tal modo, o, lo que es lo mlsmo,

en el derecho de las partes a establecer un régimen de coordina-

- - rd . . . .
cidn o de coopera016n 211{ donde 1a Constitueidn prevé el ejerci-

cio independiénfe‘de sus poderes., Resulta claro, pues, que, a di-

L] -
ferencia del auxulio, no existe un deber general de coordinacibdn

'y de cooperac1on, sino, en todo caso, un derecho o capac1dad ~que

seré pre01so examinar en sus términos concretos- a ejercer los

_poderes bajo tal régimen, cuando no venga expllcltamente exigido.

por Ja CE.

. 3.2.-La concrecidn del deber general de auxilio

El deber general de auxilio, o colaboracidn en sentido.estric—
to, se concreta en nueétro ordenamientc em diversas nodalidades,
con distinta amplitﬁd‘y a distiato rango normativo, En primer lu-
gar, el deber general de auxilio se concreta én un deber de comu-

.

nicacibn entre las instancias central y autondmica, expresado en

términos de deber reciproco de informacibdn, que constituye sin du-
da una exigencia de todo sistema compuesto: para que cada instan--:
cia pueda ejercer con plenitud y eficacia sus propios poderes, en

S

sentido armdnico y no disgreﬂador, es preciso que exista una flui-

(] r
da comunieacidn entre ambas, Nuestro ordenamiento competencial
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recoge expresamente, con rango legal, <1 deber reciproco de in-

formacidn mutua con carheter general (art. -2 LPA), al tiempo que
prevée ciertas concreciones del mismo en diversos sectores y bajo

distintas modalidades. Tres son principalmeﬁtevlas técnicas uti-’

. .
i -

“~ .
-liyadas en el sistema espanol al servicio del principio general

~

. de comunicacidn®

-el intercambio de informacibn, establecido como deber gene-

ral en la mencionada disposicidn de 1la LPA, gue:se concreta como

obligacibn especffica en diversos sectores, como p. ej.-en mate-
ria estadi{stica ( RD 2876/1.980 de 12 de diciembre), ejecucibdn

de politicas de medio ambiente ( RD 2496/1.983, de 20 de septiem-

‘bre)} planlflcaC1on sanitaria (RD 2210/1.979 de 7 de septlembre)

& agrlcultura (2), o blen como- obllga01on en rela01on a procedi-
mientos o act1v1dades concretas, como p. ej. en cuestidn de otor-

gamlento de concesiones y tarjetas de transporte ( RD 2115/1.978,
. . S .

de 26 de julio).

[}
1

-el ‘traslado de informadi6n de una a otra instancia, como

tecnlca {ntimamente relaconada con la anterlor, pero que produce
sbdlo efectos unilaterales, -sea para la‘Admlnlstrac1on Eéntral (de-
ber de 1nformar a la Generalltat de Catalunya de las previsiones

de conjunto para todo el territorio nacional en materla de'ca81—

. \RD262Y/48Y2, de 10 A4 aephennbre !
nos, bingos y mhquinas recreaﬁ??gghfﬁf%ggnjjﬁé bien para lds

CCAA (deber de comunicar al MOPU todos los_instrumentos de {pla-

nificacidn urban{stica definitivamente aprobados (RD 1385/ﬂ.978
de 23 de junio), u obligrecidn de remitir a la Administracibn
€entral, péra su registro, 3 ejemplares del Boiétfﬁ Cricial de
la CA en .que aparezcan publlcado@ el texto de los convenios

celectlvos u otros documentos 1nscr1b1bles (3), ¥
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-la _comunicacidn registral, “cuando ambas-@dministraciones

lleven registros en una misma ma?erig,-sea con barécte{ comple-
.mentario o acumulativo JAsi, en cuestidn de registros de céope;
raéivésf(RD 221071.979, de 7 de septiembr@, empresas radiodifu-
,soraé.(RD 2625/1.982, de 24 de septiembre),lasbciaciohes '
(RD 3526/1.981, de 29 de diciembfe), sanpipﬁes urbanf%ticas.
(RD 2697/1.981 de 30 de octubre), industrias agrarias(RD 2168/1.981,
 ‘de 20 de agosto) y registro 1ndustr1al (RD 738/1.981, de 9 de
eneru), entre otrou;. |

Eu segundo lugar, el deber general de auxilio reciproco se

'concreta en el t@rreao ele las relaciones entre 1ab autorJdades

‘g organo de las Jdos 1nstanc1as de goblerno._Aiﬂl, el deber de
~auxilio con51ste_en la obllgaclon de prestar el apoyo y sopor-
_ te pr@ciso a la otra Instancia para el ejercicio eficaz de Sus
propias cumpetencian.., EI contenide de dicho deber se condensa-
rfé, por tanto, en la necesidad de que cada parte aporte o ceda
sus propios medios personales-y materiales, o bien realice por
sf misma, pero por cuenta e interés dec la otra instancia, 1us
actua01ones necesarias para que esta'ultlma pueda ejercer sus
jcompetenc1as con plenitud y eficacia, cuando no disponga de los
'medios o de las competencias suficientes Aéf;'se produce unarv
verdadera utiliyacidn instrumental de una instancia por parte de
otra, una especie de cesibdn instrumental con diverso alcance, -
de una parte en benef1c1o de la otra, de' modo gque dsta utlllza
medlos personales N materlales 0 blen requlere clertos servicios
de la Pylmera en interés proplo, con el fin de evitar duplici-
dades innecesarias y excesivémenfe gravosas. Dicha colaboracibdn

reviste en nuestro ordenamiento autonofiico diversas modalidades:
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~la simple utilizacidn de una‘infraestructura'Orgaﬁizétiva,

adscrita com o sin perscnalidad propia ajun énﬁe, porﬂpartg de
°thro, perteneciente 4 otra instancia, ¥ para la realizacion de
" una actividad de interés pafa esta (ltima. Esta forma de cola-
beracidn se prodiuce en las dos direcciones, del Estado central

a las CCAA, y viceversa, y el caso, p. €j. con referencia a
Catalunya, de 1a utiligaciéﬁ recfbroca de albergues juveniles
pertenecienbes a la Administracibn central y a la Generalitat
(4), de la utiligacibn por parte de la Administracibdn central. de
la residencia Blume de Barcelona (5), o la utilizacidn por par-
te de la Adminis£raci6n central de los laboratorios de control
sanitario de'alimentos de lé'ceheralitat, ante la iﬁexistencia
“en Catalunya'de-un laboratorio de salud phblica del Estado, que.
'pueda'dumpiir las funciones que este tiene reservadas, en parti-
rcﬁlar en materia de control sanitario del trafico de alimentos
por las_fronteras. En todos estos casos, 1a-instancia boriespon-
@iente se limitg a poner a disposici6n de otra, en virtud de con-
venio o acuerdo, generalmente, las instalaciones ¥ medios con
‘que cuenta para que ésta_ﬁltima pueda cumplir sus funciones en

una materia determinada.

. ' . e . - .
-la aportacion reciproca de medios mater1a&3v personales

especializados.para el -cumplamiento de funciones de comfin in-

terés. Aquf'puedeﬁ citarse, por ejemplo, ias diversés previsio-
res que al respecto se reallzan en la serie de convenios' suscri-
tos entre el ICONA Y la Generalitat de Catalunya en materla de
ext1n01on de 1ncendlos, programas de restablecimiento de equili-
brios naturales, catolagaéiSn o inventario de montes y recursos
naturales, y ot?as (6) o bien la eJecu01on, por parte del Ins—
tituto Espafiol dJOceanografla de programas de 1nvest1gac1on pro-

pugstos por la Generalitat de Catalunya (RD 1964/1.982, de 30 de

tr i reet— - -
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julio). La aportacibdn recfproca de medios, en supuestos como los

mencionados, en que practicamente constituyen la regla general
de conducta en fodo el &mbito de’COmpetenC1aS afectadas, da lu-
gar a una estrecha interrelacidn entre ambas instancias, de mo-
do que se crean en el sector relacioneébpermanentes y generaleé
de coordinacidn e incluso cooperaci6n. En este extremo se dife-
rencia esta modalidad de la formula de colaboracidn anterlor,'en

la que el contacto entre ambas 1nstanc1as presenta una intensi-

-dad mucho menor, pue se produce sb6lo una mera utiligacibdn-de

los medios de la otra 1nstan01a, sin produccibdn de relaciones

sustantivas.

-De estas dos modalidades debe diferenciarse la prestacibn

de servicios de una instancia a otra, que comporta una determi-

nada actuacibn positiva de un organo o ente en interés o por
cuenta de otro, perteneclente & una instancia estatal dlstlnta,

a requerlmlento o solicitud de ésta. Puede dlstlngu1rse aqul
. {
entre dos tipos de presta01on de servicios: aquel que supone
[}
|

‘una prestacidn interna entre,Administraciones plblicas, sin ;

efectos para terceros, al menos directamente, [b. ej. servicios

f

prestados por los 6rganoé centrales de apoyp d2 la Administracibdn.
central a los diversos ﬁepartamentos de los Consejos de Qobierno
de las CCAA, como es-el caso, previsto reglamentarlamente en re-
lacibn .a Catalunya, del sector de la Juventud (RD 1667/1. 980 de
31 de julio), o blen la celebracidn de cursos de forma01on ¥

perfecc1onam1ento de func1onarlos autondmicos en centros edta-
i
tales (art. 30 LPAH, y aguél que supone una prestacién externsa 3

de servicios, una actuacidn de las propias competencias por. cuen- .
ta y en interés de otra instancia, en lo que podriamos llamar

una especie de realizacidn fiduciaria de funciones ajenas, para

dar soporte y hacer efectivas las competencias que esta otra ins-

e

2




tancia tiene atrlbuﬁdas. Este es-el " cdso, P. eJ. “de la realiza-
shacdu
cidn de 1nspecclones por parte de la Advlcentraljpero por cuenta
. e 1nteres de las CCAA) que afectan a su dmbito de competenc1as
pero que se 31tuan fuera de su ambito territorial (en materia
tributaria, art. 16,3 de la léy de cesibn de tributos a la Ge—
neralltat de Catalunya, de 28 de octubre de 1. 981 o.de defensa
de los consumidores, art. 39,3 y 41,3 de 1la ley general pafavla
defensa de consumidores y ususarlos,rde 19 de julio de 1,984, «
P.-ej.), 6 1nc3uso del 33@rc1c10 de la ootestad sancionadora en
interés de otra instancia (art. 39,3 y 41,6 de la-ley‘de defensa
" de los consumidores), la prestacién de sefvicidé puede realizarse
tamblen a través de la 0981on funcional de un determlnado organo
‘o serv101o, con caracter permanente,para el cumplimiento de fun-
ciones que corresponde realigzar a una 1nstanc1a que no dispone
~del mismo, como ocurre, p. ej. con la utlllgac1on por parte de
Gﬁaw Q

la Generallté%Vﬁg—I; Brlgada del juego, que depende funcionalmen-
te de ella, pero que esta adscrita orgénicamente al Ministerio
'del Interior, para el eficaz cumplimiento de las competenciés que
ostenta la Gknerali en materia,dg Juegos de ecnvite y agar
(RD 2624/1.982, de 10 de noviembre). |

Por ultlmo, estrechamente relacionada coh la anterior, pero
con 1a finalidad, no de suplir defectos o déficits de competen-
cia, sino de ev1tar-dﬁplicidades innecesarias, debe citarse la

modalidad de colabora01on que consiste en el_reconocimiento como

Rroplos de actos reallgados por otra instancia, Este supuesto,

‘es particularmente interesante, pues resuelve situaciones de du- -
plicidad, en las que una Qdministracién gﬁblica debe realizar
ciertos actos, normalmente de control e 1nspecc10n, ya realizados
por otra, pero con finalidad y efectos distintos (p. ej. inspeccidn

sanitaria de productos allmentlclos en el traflco local Adm1n1Q-
‘traciones Qocales y autonbmicas- ¥y en el trafico internacional

-13-
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aédministracién central-), o bien'simplemente-qcumulativos (p.ej.
1nspecc1on sobre cajas de ahorro). En nuestro ordenamlento esta

tecnlca se ha usado eon escasa frecunn01a. Cabe citar, dentro de

la parquedad de ejemplos que se puede ofrecer, el convenio firma-

« do entre el Ministerio de Agrlcultura, Pesca y Alimentacidn y 1la

Conselleria de Agriculiurai@,Ramaderia de la Generalitat de Cata-

. . ‘ o s ps -
lunya por el que se reconoce el cardcter de certificado oficial

A
e
expedido por el citade Ministerio a los Boletines de Analisis de

productos vitivinfholas.expedidos por las estaciones de viticul-
tura y enologfé_de la Generalitat (7), asi como el susecrito entre
el. Ministerio de Cultura y el Departamento del mismo ramo de la

Generalitat de Catalunya sobre el reconocimiento reéfﬁroco de la

-valideg de ias tarjetas de investigadoy expedidgs por las bibiio-

tecas y archivos depeéendientes de cada instancia (8).

4.~ La coordinacidn

4.1.-Coordinacibn y ejercicio competencial

Se ha dicho més arrlba que la coordinacidn es uno de los
tres grandes contenidos bisicos que 1ntegran el principio de
colabora01on, La coordlna01on, a dlferen01a de lo que’ ocurre
con el auxilio o colgbgra01on en sentldo estrlcto, s{ esth pre-
vista explfﬁitamente.en la CE en vario; SUpuestos, con ocasibdn
del diseno constitucional del s1stema competen01a1 (n——13 15 y
16 del  art. 149,1 ; en materia de planificacibdn economiCa, in-
véstigapién cientifica y técnica, y sanidad, respectivamente).
La inclusibn del instituto de coordlnaclon en el sistema de

dlstrlbuc1on de competen01as vy su configuracidn, al menos apa--

' ' ’ e T G T e e i e e e e e eemimeaa
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material de coordinaci6n,_que la configura propiamente como

dicha equivalencia.

~15-
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rente e inicialemente, como "competencia estatal™ obligan en pri-

mer lugar a determinar el concreto significado, contenido y efec-

- .

tos que deba darse a tal figura, .. e

Dos son las posiciones que hasta el momento se han mantenido
dostrinalemente en Espafa en&orno a dicha cuestidn. En primer lu-
gar, Tomas Ramdn Fernindez y, en otra medida Santolaya Mancheti

(10) sostienen, en esencia, que la coordinacidn confiere al Esta-

'do central un poder sustantivo de direccibdn, que habilita ¢giiFs-

tedoacerbrd] para "definir e imponef'el marco.de la polf%ica

sectorial" en aqﬁel sector o materiag en el que goza de tal fa-

cultad, pudiendo al efecto "impartir directrices y criterios de

"actuaciénrde obligado cumplimient&i “nientras que a las‘CCAA, que

£ ) . o P - s 7
Se encontrarian en una posicidn de subordinacidn, les correspon-

derfia "adaptar esalpolitica ?eﬂeral afas peculiares caracteristi-

- cas de tal territorio" (Tom&s Rambn Fernandeg). Santolaya, alin

cuéndo no habla explféitaménte de un poder ‘sustantlvo de dlreec1on
i

va . aln. més.: :lejos yccon81dera qle 1la’ coordlna01on conflere un po;

I i
der de naturaleya jergrquica al ente que ostenta tal facultad, i
En esta primera interpretacibn estamés pues énte un concepto
una compefenéia sustantiva muy diffeilmente diferenciable de la
competenc1a estatal para Jestablecer bases, afin cuando nlnguno de

los autores que deflenden esta p03101on reconogca exp1101t=mente

+

L (2), .
Otros autores, como Munoz Machado (11) ¥ Oscar de 3uq\Y§;:- ;
tlenen en cambio que la facultad de coordlna01on tiene un mero

cardcter formal, y no sustantlvo, conflrlendo 1a titularidad de

.
B —
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‘ | tal competencia sblo el poder para establecer un método de

l a actuacidn, un modo de desenvolvimiento de ‘las competencias que

<

en el sector ostenten tanto el Estado como las CCAA, constitu-
yeﬁdog"&na directiva que afecta al ejercicio de la competencia
pero no expans1ona la competen01a estatal ni un &pice més de lo é

que corresponde a la formulac1on de las. bases, que es, en verdad

el tﬁlulo competencial sustantivo" (Munoz Machado) Nos encontra—

! mos pués ante un concepto formal de coordlna01on, que la entiende

como un método de actuacidn, como un modo de ejercicio de los po-

dereg, .consistente en el establecimienté de ﬁn brocedimiento de
: ﬁarticipacién de ambas instancias en la determinacién de objeti-
vos y medios, de proyectos que, una veg aﬁa»formulados, indicatan
el sentldo que debe adoptar el concreto “e independiente- ejerci-
cio de los poderes de. ambas partes, pero que no atrlbuye a quilen
poses. su titularidad competencia materlal_alguna, competencia que
s6lo puede derivar de un titulo mé%erial de atribucibdn, Asf, se
debe concluir que. la compefencia para coordinar consiste sdlo en
una competencia para establecer obligatoriaménte un método de ac-
tuacion de.los poderes propiés Y ajenos, un procedimiento de en-
samblaje de las diversas competencias que recaen sobre élAsector,_'
;Pero que,’ en caso, per ejemplo, de que'nd se cons;ga un acuerdo
‘querpermita formular el parémetro conjuntoAal'que referir el sen- -
tido del ejercicio de tales cémpetencias, el Estado, titular en
este caso de la facultad de coordlna01on, no puede imponerlo sin
mas, transformando su competenc1a formal en una competencia ma-
terlal pues ello significaria una invasidon ilegitima - sin ti-_
tulo- del ambito competencial qué corresponde a las CCAA. Por
esto, la coordinacidn no tlene carbcter vinculante en lo materlal

no vincula el eger0101o de las competen01as de las partes mas

[




que en cuanto al procedimiento a seguir en el mismo, perc no ne-

cesariamente en cuanto a las decisiones competenciales sustanti-

-

vas finales. En todo 'caso, dicha vinculacidén sustantiva, como po- g

"COmpeten01a estatal para flJar las bases de la regulac1on de un

tado, cuando ostenta la competencia de coordinacidn, debe respe-

‘hagan posible la 1nforma01on reciproca, la homogeﬁeldad técnica
en determinados aspectos y la accibdbn conjunta de las autoridades

(sanitarias) estatales y comunitarias 'en el ejercicio de sus

caso estard limitado en su alcance al &mbito de la misma.

der de direccibn material, sdlo podréd nacer de la competencia

2

sustantiva qﬁe ostente constitucionalmente el Estado, y, en todo £

E1l T.C. en una importante sehtencia que sienta los cimientos
de una doctrlna general de la coordinacibn (STC 32/83, de 28 de
abril, FJ 2), se ha inc 11nado hacia esta segunda posicidn, aunque
parece que no asuma sSus éonsecuencias finales, En efecto, ei Al-

to‘gflbunal despues de resaltar la diferente naturalega de 1la

sector ¥ para proceder a su coordinacidn, y de indicar que el Es-

Jal sector

tar las’ competencias sustantivas que en elbnisma tienen atribui-

das las CCAA concluye que "la coordinacién general debe ser en-

tendida como la flJaClon de medios y de sistemas de relac1on que |

[RPTY TR
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respectivas competencias, de tal modo que se logre 1a'integra4
cidn de actos parciales en la'globaiidad dellsistema-(sanitario)".
Con tal conelusidn, parece establecer el éard&ter obligatério de
la coordinacidn en los sectores en que se halla constltuclonal-
mente prev1sta y atrlbulda al Estado, en el sentido de que las

competen01as afectadas sblo pueden ser ejercidas bajo tal fééi—

men de coordinacidn, lo que llevaria a admitir ciertos poderes

sustanciales del Estado cuando en el procédimiento de coordina;

.

T s it e an s 5 nus n o e e
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"cidn no sea posible llegar a un acuerdg. En esta doctrina, sin em-

bargo, resulta claro que la coordinacibdn no constituye una norma

~competencial que ‘permita una redistribucibn de 1los poderes sustan-

’ ~

tivos de las partes, una norma que habilite ordinariamente la ex--

P

pansidén de 1la competencia material del Estado, invadiendo sin 1i-

mite el Ambito de los poderes atribuidos a las CCAA. Dicha expan-

sién,

en la doctrina del T.C.

sblo podrd tener como objets el es-

tablecimiento de una homogeﬁéidad téénicg §>1a obligacidn de una

accidn conjunta, y sblo podrd producirse en el supuesto de que ta-

les 6bjetivos no se consigan a través del acuerdo voluntario de

‘las partes, acuerdo voluntario que se presenta como el resultado

normal y ordinario del preocedimiento de coordinacibdn.

e

Hasta ahora se ha hablado de la coordinacidn como competencia

formal del Estado, consistente_eﬁ la facultad.de dste para esta-

blecer obljgatoriamente un” método o procedimiento que rija la ac-

tuacidn de las partes en algunos sectores Y excp901onal v limi-

tadamente, para condicionar en la sustancisa el sentido de tal ac-

[
|

tuacidn, Hay que preguntarse. no obstante, de donde nace tal com-

petencia estatal, y si la coord1nac1on en todo caso sbdlo puede

l

conflgurarse como una competenela del Estado, en el sentido in-

dlcado.

————

La coordinacibdn, en general y tamblen en nuestra praxlsnesta—

tal, se presenta en efectod bajo dos modalldades distintas: ﬁ

coordinacidn obligatoria y la coordinacibn facultativa. La p& ime-

j

ra se construye como una competencisa, esencialemente formal, aun-

. ’ . : « . . -
Que con algun elemento material,como se ha indicado, y requiere

su atribucidn a algln sujeto o instancia, que normalmente seri 1a

instancia central,

ta'y ejerce,

- -

- . . .
En nuestro régimen autondmico, el Estado osten-

la competencia de coordinacibdn bien por atribucién

Lo
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directa y-explicita'dé la CE (n°®.13,15 y 16 del art. 149,1 ¥, en

otra medida, art, 156,1), bien por dprivacién de un titulo com-

-

petencial sustantivo, en el que puede considerarse incluida. Este

seria el caso de la competencia estatal para fijar las bases de

. . . o
una materia (p. ej. regimen de las Administraciones pﬁbllcas, n—

"18 del art. 149,17 CE).,si el Estado establece como bas1co en la

‘misma el principio de coordlna01on. En anbos casos, el Estado es-

t2& habilitado para digponer unilateralmente un determinado proce-
dimiento dé-coordinacién,'un determinado método para la actuacidn

de las competen01as en el sector, con el alcance 1nd1cado més

.arrlba.

Pero la coordinacibn ﬁuede éstablecerse también por comin o
acuerdo ée las parfes, de modo que el 31stema de relacibn en el
eJer0101o de sus poderes sea flgado bllateralmente, por la con-
currencia de la libre voluntad de las mismas. Y la coordinacidn
deberd revestir dicha forma facﬁltativa slempre que se proyecte
sobre sectores en los. que ninguna instancia, 'y esp901almente el
Estado, dlsponga de una facultad o competencia, directa o indi--
recta, al respecto. Eso es, fuera de ios casos de coordlna01on
obllgatorla, €sta sblo podra ser estable01da de forma libre y
voluntaria por las partes interesadas gn la misma. En este supues-
to, al.nacer la coordinacidn dé un acto libre de las partes, que
disponen ejefcef de comin acuerdo clertas competencias que la
Constitucidn prevé que se. ejergan separada e 1ndependlentemente,

& ninguna instancia se podra reconocer un poder sustantivo, por

mis pequeno que sea, para imponer su criterio a las demés, para
condicionar el ejercicio de las competencias ajenas.ia posiecibn

de paridad, en este caso, seri perfecta., En la coordinacidn fa-

- .

P, I v
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cultativa desaparece pues "completamente el ya debll y exiguo com-

ponente material queé se reconoccia a la coordinacibdn obligatoria,

P . . .
pudiendo las partes "recuperar" para si en todo momento las compe-
L S -

-

. . 7 . . .
tencias comprometidas en un régimen de coordinacibn, Yy pasar a

ejercerlas de forma separada e independiente.

De todo lo dicho anteriormente, se deduce pues que los ﬁro—

cedimientos de coordinacidn tendrin bhsicamente solo.un caracter

deliberante, o consultivo, y que los actos y resoluciones adopta-

tados en los mismos no ‘dispondrén, salvo en muy limitados supues-

tos y de forma excpec1onal sélo ademés en los casos de coordina-
ﬁ\ ﬁyv-uq,/ de e{g(_{g; V«hwlnm\‘é( Pasewens a Eu(-\('“ahuahvuJ
clon;a examinar las dlversas modalidades basicas en las que se

concretan en nuestro regimen autonémico las relaciones de coordi-

nacibdn.

4.2.-Las modalidades bhsicas de coordinacibdn

A/Organos mixtos de coordinaciéi;;>

Bajo esta denominacidn general se hace referencia a aquellos

organos o reuniones permanentes e 1nst1tuc1onallzadas .que se cone-

vierten en plataformas de encuentro entre las CCAA y el mstado, y
a los cuales se asigna una funcidn deliberante o consultiva en ma-.
terlas de comfin 1nteres, para el examen de los problemas en ellas
planteados y la dlSCUSlon de las oportunas lineas de actuacién.
Dicho caracter de tales drganos ha side explicitamente recon001do
por el T.C. (STC 76/83, de 5 de agosto, FJ 13), que ha senalado
asiwmismo, en consecuencia, que los mismos no pueden "sustituir a

los organos propios de las €omunidades ni sus decisiones (...} anu-

lar las facultades decisorias de los mismos™,

- E - - - R R R e cI T LY
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no pueden ser en ninglin caso vinculantes para las partes.

qulen decidirfa egercer tal competen01a, al menos parcialmente, a
, ‘ i

1

En efecto, ni la CE ni los EEAA'prevén explfcitamente organis-

mos de semejante naturaleza. No obstante, dicho s1len01o no puede

- 0

1nterpretarse como una prohibicidn de su existencia, pero tales

organos no podrén asumir propiamente funciones cuya competencia
-

corresponda al Estado o a las CCAA, para sust1tu1rles en su eJer~

" cicio, lo que supondria una transferen01a 11eg1t1ma de competen01as

a una "tercera 1nstanc¢a" de naturalega mixta, no prevista ‘en mo-
do alguho. Su existencia y actua01on no pueden pues menoscabar en
absoluto el complcuo eger01015 de sus respectlvas competen01as, y
tnicamente puede consistir su funcidn en el intento,derconcertaf

libremente sus actuaciones plblicas en ciertos sectores Yy materias

en los que, o bien la Constitucidn ¥ los EEAA Fomentan la coordi-~

nac:on y la colabora01on entre ambas 1nstan01as (p. ej. en materia

de planlflca01on economlca, sanldad 1nvest1ga01on 0 haclenda), o
bien dicha colabora01on Yy coordlna01on se presenta como una nece-
sidad 1nexcusab1e 1mpuesta por la propla realidad de las cosas., En

{-

este sentldo resulta claro, pues, que sus acuerdos y resocluciones
- . i

i

=

Cuestidn distinta, sin embargo, es que los organos de coordlw
nacidn puedan asumir en ciertos casos, R normalmente en re1a01on
a supuestos espec:flcos funciones eJecutlvas directas y que sus
resolutiones al respecto sean vinculantes para las CCAA. Enreste
caso, dicha atribucidn lo serfa en v1rtud de un titulo compéten—

cial sustantlvo del Estado (bases sobre una materia, normalmente),

traves de dicho brgano,
R

Tambien distinto es el supuesto de asuncibn por dichos organos

de c1ertas func1ones de auxilio, colaborac1on o incluso c00peracion
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{(actuacibdn conjunta de las diversas competenciaS.que pertenecen a

las partes), que sobrépasen el puro éﬁbitolde la deliberacidn -y

.

la coordinacidn, como ocurre por ejemplo con el Grupo de Coopera-

cidn en materia. de extincibn de incendios forestales, que sé cita-

r4 mbs adelante., En tal caso, las partes "aportan? sus diversas

competencias en un sector o materia muy concretos Yy pasan a ejer-
: . . - ,

cerlas conjuntamente, a través, de un brgano comln, en este caso,

de naturaleya propiamente cooperativa. Algunos d}ganos de coordi-

na01on, o al menos concebldos inicialmente con tal caracter, como

el @fupo men01onado, pueden llegar a eJercer en parte, ademis de

"su inicial vy genuina labor coordlnadora, ciertas fun01ones en ré-

gimen de coopera01on ¥» por ello, seran examlnados més adelante
al tratar del mismo.

Como. se ha. dicho, ni la CE ni los EEAA prevén explicitamente
la creacidn de organos dé "coordinacibn. Sin embargo, sf{ estin pre-
vistos en algunas leyes estatales, numerosos reglamentos, ¥y en es-

asi’_Coimo
pecial en Reales @ecretos de itraspasog de servid;g%\yfzgmbién en

varios convenios y acuefdps entre el Estado y las CCAA, Hasta el

' < . . . .
momento, todos los organos de coordinacibdn previstos o existentes

{cabe decir, a modo de observacibdn, que en ocasiones las previsio-
nes de creacidn de tales brganos no se han traducio alin en reali-

dades concretas, y que, -en muchcs casos, cuando si han sido crea-.

dos, su funcionamiento y su virtudalidad reales no se correspon- L

den a tales previsiones, que pecaron quifi de demasiado ambiciosgs.
en algunos, o Bien no respondieron a necesidades realés, sino é
inércias-o_reéistencias de la Administracidn central a pefder abso-
lﬁtamente el control en el ejerciéio de ciertas funciones cuya

s . : . 7~ .
competencia habian asumido las CCAA), tieenen cardcter sectorial

: PR . NP .
aunque con diverso grado de espec1allza016nlen intima relacibdn
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al rango de las autoridades y funcionarios que los componen,

" . i
® d

Diches BrQahos pueden d1ferenc1arse asinmiszo-por s comnosi-

A

cidn segln sean gensrales (la Ad. CGﬁ;rwl y todas, o la mayorig
&

‘de CCAA), v particulares (La Ad. ccntral y una o varias CCAA).

todos ellos la presidencia y la administracidn o gestiép interna

stele corresponder al Estado, pero ello no se traduce en el otor-

'gamlento 2l mismo de una posicibn jerirquica suporlor, tal como

'-ha recoqocndo el propio T.C. (STC 76/83, de 5 de arosto, 7T 13)

De su propia naturaleza se deriva que la posicibn de 1as partes en
los mismos sea esencialemnte de paridad ¥ que sus resoluciones o

acueraos, con el caracter de no vinculantes, cono se ha dicho,

31empre que actuen propiamente en funciones estrlctas de coordi-

.naciodn, tlendan a ser tOﬂqdos por unanimidad o consenso, o bien,

en todo caso, por mayorla (contando el Estado, como regla general,
con el mismo nlmero de votos de la represenua01on total de las
CCAA partlclpantes) isstas son, pues, las notas generales que ca-

racterlfan el reblmen juridico de los organos de coord1nac1on. u

En funecibn de 1a triple diferenciacidn realigada (segfin su
prevision normativa, el grado de especialigacidn y la participa~
cidn de CCAA), pueden citarse a modo de ejemplo algunos de los .
r'd

. ) N = . . s '
organos de coordinacidn de mayor relevancia y significacibdn. As?,

por ley. estatal se prevén las conferencias ministeriales sectoria-

les (art 4 LPA), que reunen con perié%idad semestral a los Minis-

tros estatales g a los Consejeros autondnicos del mismo rano, y
8 las que se asigna una doble funcibdn general de deliberacibn de

problenas. de comlin interés y de coordinacibn de sus actuaciones,

r . . - . ) .. .
De caracter nis especialigado son el.Consego de Politica Tiseal

Y Financiera (art, 3 LOFQA), examinado ya en el tena 18, el Con-

¢ - B e T AL ——
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- ria de administracidn fiscal.

"sejo Suwerior de la Funcidn Flblica (azt. 31 LPA y art. 6.y 7 de

B ) - y - P .
la ley de medidas para la reforma de.la Tuncidn Publica, de 2 de

-

agosto de 1.984), integrado por altos representantes gubernamenta-

les del Estado central y de las CCAA, asi como de las Ebrporacigff

nes locales vy de los sindicatos del personal administrativo, con’

funciones de asesoraniento y coordinacibn en mate*1a de fun01on

plblica, y la Comisidn de Coordinacidn de la *un01on Pliblica (art

31 LPA ¥ art., 8 de la-ley de 2 de agosto-.de 1.984),_compuesta por

.

representantes gubernamentales y altos funcionarios del Istado cen-

tral y de las CCAA, cuya misibn bhsica con31ste en' la coordinacibn
de las pollticas de personal de la Ad. central y de las CCAA es-

p801almente con vistas & la formaclon de un plan de oferta de en-

-pleo plblico, Como bdrgano particular creado también por ley, puede

clterse la Comisidn Coordinadora (art. 26 1ey de Cesibn de tribu-

tos a 1@ Generalitat de Catalunga, de 28 de octubre de 1. 981), in-

tegrada paritariamente por la Ad. central y la Generalltat J a

-

la que se atribuyen lun01ones deliberantes y consultlvaT en mate-

1=
i
-
~

A un nivel normatlvo 1nfer10r, los reglamentos estatales pre-
) :

vén asinismo la creacidn de brganos. mlAuOS de coordinacidn, afin
sin habll ion legal expresa. Tn este senti&é, mientras dichos
organos se muevan estrictamente en los linites expuesfos,nﬁda
puede objetarse, desqe el punto de vista de su legitimidéd ;ons-
ultuc1onal g su ex;stencia. Yo obstante, como se ha dicho nterior—
mente, su creaciéﬂ unilateral debe provenir de un tltulo competen- R
cial estatal, aunque, si tales orcanos son creados por un Real De~
creto de’ trasnasoa de serv1cmos. puede con51derarse propiamente

que deriven de un acuerdo 0 convenio de las pgrtes, pues £é¢ de-

creto,'como ha 3100 buesto de relieve en el tema 8, no es sino la

-
1

|
|

H
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forma que reviste el acuerdo de traspaso lograde por las partes

en la ccrresoondlente conisibn. En- este vrupo, puede 01tarse a

-

tltulo de ejemplo, cofo bGrgano general €l Consejo’'de Goordina-

'cion v Planificacién Sanitaria {art. 5 RD 2824/1.981, de 27 de

nov19ﬂbre), integrado por altos funcmonarlos estatales del ramo,

. un representante de cada C.A. y varios vocales nombrades entre

personalldades del mundo de 1a Sanidad y concebido como drzano

de consulta, del1bera01on, enlace y coordinacibn- entre las leGT"

- sas admlnlstrac1ones sanltarlds en ﬁaterLaq de coniin 1nterres;

Més posibili adeq ofrece la libre concurren01a de voluntades
de las partes, a las que debe reconocerse gin. duda capac1dad pava
crear bdrganos de aellberac1on y coordinacibn, que asuman funcio-

nes dentro de los llmites expuestos mis arriba, En este supuesto,

la creac10n de tales ov'anos responde sienpre a necesidades sentj-

das realenente por las partes en el concreto ejercicio de sus con-

petencias, y no, como puede ocurrir a veces, cuando se prevén nor-

mativamente ex nuovo, a un mero impulso de estilo, a un vago e
ideal deseo de perfeccionismo, o, lo que resulta mis grave, & un
intento de la Ad. 6entral de no perder totalmente poderes o in-

fluencia en ciertos secteres que khn pasadc a ser ‘gestionados por

las CCAA,A través de convenio, hasta el momento, solo se han

creado drganos Uarticulares, entre el Estado J alguna C.A. 4 tmiu—
lo de ejemplo, y en relac10n a Catalunja, Dueden citarse la Coni-

sidn coordinadora vara la fornacidn del censo azrario (Acuerdo de.

colaboracidn de 27 de octubre de 1.982), el Gruvo de cooneracidn

Ld

en materiz de inecendios forestales (13), cuya existencia ha sido

posteriormente recogida v generaligada a través de una normativa

general. (Orden del Ministerio del Interiof! de 17 de Jjunio de 1

.982,




por la gue se anrueba el Plan buswco ‘de lucha. contra incendios fo-

restales y noruas CO,HLQ enbar 14 ) v-diversss Comisiones y grunos

‘de trabajo'ICOFA;Generalitat de Catalwnra (Convenios de 28 de fe-

Brero_dér1.981), entre otros.
. Por otra parte, héy que comsiderar asinismo la existencia de
reuniones peribddicas e "1nforwalmente 1nsb1tu01onalljadas" entre
altos funciénafios.de la Ad4. Geﬁtral y de las CCAA, para coofdi-
nar actuaciones dn sus respectivos gnbitos de comnpetencia, para
~intercambiar info macibn y para abrir el paso al estable01mﬂento
"de otros mecanismos de colaborac1on (p. ej. prestacidn de ciertos
servicios de aooyo ¥y elaboracidn de planes conjuntos, etc). Tales
-réunwones no estan previstas normativasgs=®s ni convenc1ona1nente,
en la mayorla de los casos, sino que se producen "esnontéﬁaamen%e"
a inoulsos de nece31dad°s concretas, derivadas de la propla praxis
estatal, Pueden c1tarse aqul las reuniones’ perlodlcas entre Darec-
tores Generales del mismo ramo de la Ad. Central y de las CCAA,
que se producen con gran frecuencia, como asimismo la creacidn in-
fbrmal'de-d%ganos mixtos ad hoc, como p, ej. la comisidn creada
~en 1.984 en el senc del Ministerio de Sanidad:para la elaboracibn
de un plan de trasplantes hospitalarios, o la Comisidn EstadoiCe-
neralitat de Catalunya para el serulmlento del oroceso de negocia-
¢idn para la adhesibdn de usnaﬁa a la CZE. Esta fdrnula de felacién
(reuniones informales de coordinacién) puede considerarse por otra
'parte como el Drocedlnlenuo general g traves del cual se satisface

normalmente la exigencia de colabora01on y coordinacidn que, sin

nas precisiones, Yy & veces comqﬁeras clausulas de estilo, contie-

nen numerosas disposiciones legales y reglamentarias.

DmL S mgm b iy R ame e rrr——
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reanos. La coordinacidn entre las instan-

ON

B. Coordinaci 6n entrs

-, . -

cias central v aﬁtonbmica semproduce en ocasiones no a través de
la creacibdn de un bérgano coufin y mixto que asuna tal funeibn con,
caridcter mas o menos permanente o puntusl, sino a traves del es- ¢
tablecimiento de un canal permanénte v estable de re&acién entre
organos de ambas instahcias. Como caso nés sob?egéliente puede
citarse lsa Delecac .del Gobierne en ca da CA, que asume, entre
otras; 1= fun01on de coordlnar 1a Adwlﬁlstr301on periférica del
Estado con la propia de la CA (14). Cébmo debe reglizarse dicha -
funcidn general es cuestidn que no se conéreta normativamente.
Pot ello, no existen pecanismos espec1f3camente 1nstrunentados
“iél efecto, con lo cual se da ple al desarrollo de un amplio aba-
nico de practlcag de relac1on, que dependeran en gran parte, en

su conereta configuracidon y virtualidad, del talunte personal de

los titulares del drgzano y de las especificas cond1c1ones de cada

’
-

Comunided Autdbnonz.

Ty

Pueden considerarse aqui también una rie de relaczones espe-

(D

c1f1cas entre organos de espec1a1 relevan01a, ¢omo p. ej.s el De-

fensor del Pueblo y las instituciones semejantes creadas en las -
CCAA que hayan previsto la figura en sus respectivos Zstatutos
(Catalunya, art 35, Pais Vasco, art. 15, Galicia, art 14, Aqdalu-

|
eia, art 46, Baleares, art 29, v Comuniddd Valenciana, art'24).

Y

En este caso, estatutéri&mente'se prevé . una coordinaci6n entre
ambas instituciOﬁés, qﬁe se concreta legalmente con posteriloridad,
a través de sendas leyes del Zstado v de la respectiva Com&nidad- i
(art 12,2 de la Ley orgénicé del Defensor del‘Pueblo, de 6.de abril
de 1981, y, en relacidn a Catalunya, art 4 de la Ley del Sindic

.de Greuges, de 20 de marzo de 1934). La 'determinacidn de los con-

1

[PV




cretos mecanismos a -través de los cuarles deberi articularse la coor-

dinacidn y la colaboracién, en sentido de auxilio, quc' legalnmente

se exige, se renlte a un convenio gue deberfin suscribir ambas
partes. bllO no supone limitacidn alguna, sin. embargo, a que entre ‘
ambas. y en el espacio comun de interseccion de'sus respectiVas

esferas de competencia, se desarrolle una flulda comunlcaclon, a

i : trave de medlos informales, en aras a una eficaz coordinacidn

¥y apoyo de sus respectivas actuaciones.

[

C. . La varticinacidn consultiva en los vrocesos de decisidn ajenos.

Esta formula consiste en la concesibn de voz a una intsncia es-

~tatal en procesos de elaboracibn de decisiones en sede de otra,

cuando pudiere resultar afectado su &nbito competencial, o, de

forma mhs feneral, sus intereses legitinos. En este caso, no se
’ y ) . . . . c2

produce propianmente una coordinacion de actuaciones, de accibn,
sino una simple colaboracidn entre las partes, cuyo rézimen no

obstante se acerca mhs al de la coordinacibn que &l del auxilio

- (o colaboracidn en sentido estricto) o al de la cooperacibn, con

’, . . i ) . ' £ .
cuyas tecniecas e instrumentos puede aperecer, sin embargo, inti-

mamente vinculada en la prictica. De shi su tratamiento sisteni-

&

tico en este lugar.

La concesidn de foz se conv1erue en un verdadero derecho a ser
01do cuando esti reconocida a nlvel normaiivo, o, ~ bien Jestéz
prevista en un acuerdo o convenio. Mo obstante, dicha prictica con-
sultiva se extiende en realidad mis alli de las concretas pre—'

\nornatlvas o) convoﬁ01on~1egj
visionesYjue de ella se hagan, de nmodo que, vehiculfndose a través

de medios informales (reuniones ad hoc, visitas y contactos DErso-

nales, por escrito, telefbnicos, .etc. ) llega a constituir una




<

bréctica comlin en muchos Sectpres, cuyo sezuimiento, cuantifica-.

A . ' 2 * - e b "_ y d._pl -.l
eclion y valoracion resulta, sin en argo, muy difieil,

. i wa
La participacidn consultiva, que en general, a excepcidn de

-

~los informes (preceptives o no, pero en todo caso no vinculantes) -

y de los tramites de audiencia, no se articula a través de mecanis-

nos concretos especificamente disenados Y previstos al efecto, si-~
’ . . . . .2

no a traves de los instrumentos y plataformas comunes de relacibn

entre ambas instancias, puede recaer tanto en procesos. de deci-

sidon normativa, como en otros de carbcter singular, en meros pro-

cedinientos administrativos. Dicha técnica puede ser utilizada en

ambas direcciones : de las CCAA en el Estado, ¥y viceverss. El pri-

mero es el caso, p. ej., del dereche de audiencia que concede la
LPA {(art 1) a las CCAA en el procéso de aprobacidn de un proyecto
de ley de armonizaéiéh, y,.ya.de carbcter particular, el informe
brevio ﬁue debe emitir la Generalitat de Catalunya en relacibdn a
los proyectos estatales de aprobacidn de normas técnicas para
bibliotecas y archivos ( RD 441'”‘ /MXD,& 3? ’|l/ﬁ\\0 )y, 1la consulta
éue debe evacuar 1la Genéralitét de Catalunya en el proceso de
eleboracidn de diversas normas estatales en materia de proteccidn
de la natutaleza (conveniog ICONA-Generalitat) citados), asi como
otros casos de consulta en la elaboracidn de normas generaleé es-
tatales, incluso de fango legal, normalmente en su fase de ante-
proyecto, a través de Qedios informales y producidos en la misma
praxis_estatai, sin previsbdn normativa o convénciénal alguna (los
contactos y consultas, p. ej., entre el Conéeller de Governa016
de la Generalitat de Catalunya y el Ministro de Administracidn Ter-
ritorial con ocasidn del anteproyecto de Ley de bases del régi-

men local, realigzadas a través del Grupo parlamentario de la Hie
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noria Catalana en el Congreso de los Diputados).

-,
.

En ocasiones, dicho mecanismo se utiliza, como se ha dicho, en
relacidn a procedimientos administrativos concretos, desarrollados

en el seno de una u otra instancia. Asi, la Generalitat de Catalu-

‘nya, p. ej., tiene una participacidn consultiva en el ejercicio

de ciertas competencias reservadas al Egtado en materia de indus-
trias agr;rias (RQ 2168/1981; der2b de agosto), ¥y en los expe~
dientes de auﬁorizaciBn de transferencia de tecnplpgia'extranjéra
(RD 738/1981, de 9 de enero), Sin previsién normatiya,alguna, se

otorga.igualmente a la Generalitat una varticipacibdn consultiva

.en otras materias, como p. ej. en los expedientes de inseripeibn

en el Registro correspondiente de asociaciones de &mbito territo-

rial superior a Catslunya, pero que tengan alll su domicilio so-

cial. . < T

Xs

. : : - ) ' - . o
En senitido inverso, 1a Adninistracidn central obtieLe una par-
- - - ‘

| .
tieipacidn consultiva en 01ertos procedlmlentos (nunca sin embar- |

go de naturalesza normativa) seguldos en sede autonomlca. Slmple—

»mente a titulo de egeaplo puede 01tarse e] caso, en relacibdn a Ca-.

talunja, ¥y que COnstltuye adenés una‘varlante ¢ modalidad de este

tipo’de participacidn, de la remisibdn a2 la Administracibdn %ent¢al
I

de la documentacibdn relative a asociaciones que soliciten ger

inseritas en el Registro de la Generalitat, para que aquella pue-

da formular las alegaciones y observaciones gue considere Bpnrtunaé.

-

5. La éooneracidn.

|

En el esfuerzo para distinguir entre los diversos contenidos

o r——
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- -+ ¥y manifestaciones en que se concreta el principio de colaboracion
- . o « S .

entre el Estado y las .CCAA podemos identificar aun un tercer tipo

i A P4 . . ’
de ‘relacidn, que responde a una concepcidn y a una ldogica propias,

: - N . N s . r e
que dispone de un réglmen Juridlco~const1tu01onal espe01flco y que

I,

presenta unz problemédtica asimismo partlcular. Nos referimos a la

relac1on c00perat1va. Cooperac1on es el término clave que califica

D en la actualidad a la practlca totalidad de regiﬁenes compuestos,
o . No obstante, éu significado no puede expandirse de tal modo que
| llegue a identificarée'con'colaboracién o ineluso con interrelacibn
coﬁp;tencial. Colaboracidn, como se ha dicho, gé un principio ge-
neral que integra mﬁltiples'bbntenidos, que, aunque en ocasiones,
-y aln de forma casi ordlnarla, se presenten egtrechanente v1ncula
dos en la realldad de la praxis estatal, se dlfefenc1an en cuanto
_a'su natpraleza y rézimen juridico-constitucional, Y el sistém-

de interrelacidn con ipetencial hace referncia propiamente a la

tecnlca de la dlstrlbu01on de poderes entre las dlversas instan-

cias estatales, a la construcci6n de la maquinaria que es el

“tado cowpuesto, pero no a su funcionaniento, que es donde juega

el principio de colabora01on, como principio de relacidn. La coo-
. 7 - ) . N e . -
peracion, en sentido estricto, y como- se vera, es un poco de cada
cosa, constituye a la vez una manisfestacidn del principic de
colaboracibn y un elemento del diseno de la distribucidn de po-
, ) R . _
deres, pero en mningln caso su amplitud sé extiende de tal modo gue

alcence y se confunda con toda 2la extensibn del 0r1nc1p10 de co-

laboracibdn y con todo el sistema de interrelacibdn cowpetenc1al

La cooperaci6n es pues un determinado tipo de relacibn entre las

 ——

dos 1nstanc1as, y debe ser examinada consecuentemente en su cone

creta esvec111dad (15).

La cooperacidn, en sentido estricto, consiste en el coetrercicin

.de las competencias que corresponden al Zstado y a las CCAA, en

—— ey - S . . ERT
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. . -ﬂ> - » -
su ejercicio manconunado, de modo que una determinada actuacion

-

pliblica sblo puede ser realizada de forma conjunta. En*definitiva,
se” establece una interdependencia competencial entre las partes,

i - . 3 . ¢ L
de manera que anbas intervienen en un Unico proceso de decisidn.

i
-

. . . B . Sy - . s .
Al -exigirse su actuacidn conjunta, dehécho se esth procediendo

a la atribucibdn coniunta de la conpetencia en éuestidn, a dife-

"rencia de'lo que ocurre ordinariamente,ven gue las conpetencias

(funciones) son asignadas de forma alternativa, aungue recaigan
sobre una nisma materia. Por ello, puede concluirse ya que la

- -~ . : s . . .
cooperacidn se configura propiamente como un régirmen connetencizl

-sustantivo, que establece la vinculacibn reciproca de los poderes

T . . . .
de las partes y exige su actuacion conjunta.

VSﬁ naturaleza difiere_pue§ claramente-de la de la coordinacibﬁ,
pues esta Qiltima consiste, como se ha visto, en un régimen con-
petencial fornal, en el establecimiento ae un modo de comporta-
miento de las partes en el ejercicio de sus réépectivos poderes,

que deja a salvo su capacidad de detisibdn sustancial. No obstante,

. como se gomprende facilmente, a través de los instruanetos de

coordinzcibn (y tanbibn de auxilié) vuede produé¢irse un resulta-
do cpoperativo, una actuacidn conjunfa de las partes, y éste seri
norralmente el fin {ltimo que perséguirén_tales instrumentos de.
relacidon, e incluso Qui;é sus‘resultadqs ordinarios. . Pero en §s~¥
tos casos las partes mantienen intezramente sus poderes.de de-
‘¢isidn de forma separada e independiente, .que sblo vincularin
de formaza voluntaria. La conbeftaci6n en.ei ejercicio de las

competencias sometidas a régimen de coordinacibdn se vresentarh

siempre --con las excevciones ya indicadas-- como el fruto de

———rn e e
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"un acto de libre disposicibn de cada’parte sobre sus-propios po-

- : ] Py .« P i o '
deres, de modo gue, si 'en-el proceso de coordinzcion no se llega

) . .2 . . -
‘a un acuerdo, cada unz de ellas podra ejercer sus conpetencias

™ 2 s

con libertad e independencia de las demés. En el régimen de coo-
peracidn, en cambio, cada parte debe actuar necesariamente de

comfin acuerdo con las demis, pues en caso contrario simplemente

no es posible la realizacibdn de la funcibn sonmetida a tal régimen :

ambes participan en un ﬁniqd mecanisnd. de decisidn, y sin su acuer-
do, &ste no produce resultaaq alguno, frﬁsténdose el propioc ejer-
cicio de la competencila. . .

Se comprende asl que, al constitulr propiamente un régimen com-
petencial sustantivo, que quiebra adenis el principid.general de
independenéia en la toma de declisiones competenciales,‘las rela-
ciones de qooperaéién deban, como todas las técnicas de'opdena~
rcibn-cd%petencial, haiiarse previstas, o al menos amparédas, en

L

la Constitucidbn, y mhs concretamente.en nuestro sistema, en el |
: Sl
blogue normativo que disena la distribucidn de poderes. Ello plan-
. b .
!

tea el problema de la admisibilidad constitucional de las rela-
ciones de cooperacidn que se producen en la propia praxis estatal.
Hay que distinguir aqui elaramente de entrada entre dos clases
‘ o forzoso

distintas de cooneracibn : aquella de carfcter obldT g
& );

aquella otra de carfcter voluntario o facultativo.®n el primer

o LU
e

supuesto, se exige que una competencia determinada sea ejercida

forzosamente en régimen de cooperacidn, de modo que tal pompetencia

, ’ . ' :
sclo pedrz ser actuada conjuntamente por las partes. En tal caso,
I - i

dicha exigencia sdle podri partir de la propia CZ (y, eventual-

mente, de los Estatutos de Autonomia), pues dicho régimen coo-

perativo constituye propiamente un modo de distribucidn de poderes,

- '
»
v

»
faems -

L




¥y es sabido que tal funcibn estf reservada exclusivanmente a la CE
‘ ‘ . _ )

(o, en gensral, al bloque de constitucionalidad). En el segundo

éupueéto, las partes deciden actuar un sector de sus propias y

. N . -2 |
respectivas competencias en régimen de cooperacidn. o se produce ¢

pues lo que podriamos llamar una atribueibn cooperativa (conjunta) =
de poderes {que s6lo puede realizar la CE y los EFAA), sino sbdlo

un gjercicio coonerativo de las conmpetencias que corresponden

a las diversas.instancias por un titulo propio de atribucibn., T

establecimiento del régimen cooperativo nace en este caso del

» P

~acuerdo de las partes, y no de una imposicidn o exigencia consti~ =

tucional, E1 problenma reside por tanto aqui en la cavacidad de

las partes para disponer un tal régimen de ejercicio de sus po-

deres; v en los linites en.que, en_su baSo, se debe circusncribir
el mismo. - |

Por de pronto, de lo dicho més arriba se desprende que la coo-
perad¢idn, cuando no'es prevista con carbcter obligatorio ﬁor la
propia CE o los EEAA, sblo puede ser establecida por acuerdo de -
las partes. ¥ ello por la raszbn bésica de que ninguna de ellas

dispone sobre las demas de un poder de intervencibn sobre el

", . — s . ) R ’ . .
-ambito coupetencial ajeno m&s alld de lo que le permite la propia

CE y los EEAA. La cooperacidn, en sentido estricto, v fuera de

los casos de cooperacidn obligatoria, deberf ser pues estable-

cida bilateralmente, de comln acuerdo por las instancias inte-~

resadas en una determinada actuacibdn conjunta,

v .
¥

- Por otra parte, las instancias central v autonbmica no gozan

de disponibilidad sobre el sistema de distribucibn de poderes, que




w
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Se situa en un plano normativo superior (de carfcter materialmente

. b - ‘ . . .. "
constituyente), inalcanzable por las mismas, desde su condicibdn

-

) . . . s - .
~ de poderes constituidos. Sin embargo, si disponen en canbio las

partes de discreccionalidad en el modo de ejercicio de sus res-

pectivas COnoetenc1as. Entre estos dos polos se sitla pues lsa le-_

gitimidad constltu01onal de la cooperacidn voluntarla ¢ la in-

disponibilidad de 1la titularidad de las competencias y la disponi=-

bilidad sobre su ejercicio. La cooperacidn voluntaria no puede

afectar pues a la thularlaad de 1as comnpetencias, sino sblo al
modo de su.. eJer0101o. BEllo tiene una consecuerecia 1mportante :
las partes, en cuanto continﬁan siendo plenamnete titulares

de sus comﬁetencias, s0lo Qinculan su ejercicio en el grado que

ellas mismas desean, y pueden en todo caso recuperar para si el

.pleno ejercicio independiente de las mismas, deshaciendo, in-

cluso unilateralmente, el régimen de cooperacidn acordado para
el misno. Lasr"transféféncias" o "delegaciones" a un brgano coo-
perativo (sea de una de las instancias en presencia, sea a un
brgano nmixto y "flotante", no adscrito a ninguna de ellas), como

"corrimientos competenciales™ que son, no previstos en la C® y

.efectuados al margen de los canales dlspuestcs en el art 156 CE,

R LS

<

hooLrE

lo son s1empre exclas ivamente de su mero ejercicio, sin que se

produzca ninvﬁn trasvase formal, de modo que tal drzano asuma cono
propias y exclusivas tales competencizs, y pueda cponerse la trans-
ferencia efectuada oara negar la posibilidad de que una de las

partes las "recupere" para su ejercicio dirécto e independiente.

.

.La "transferencia™ o "delezacidn! puede ser pues revocada en

cualquir momento, Se trata por tanto, como ha puesto de relieve
la doctrina alemana qQue se ha ocupado ‘del tema, de una transferen-
cia guod usum y a “titulo propiamente de mandabo (Grawert, von

Trotha) (16). La especial naturaleza de esta tranferencia conpa~
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tibiliza de este modo el ejercicio conjunto de una coupetenciao v

el manteniniento integro de los poderes de las partes.

‘La cooperacidn vertical se enmarca.pues en unos limites cons-

titucionales hastante precisos. En este sentido, deben hacerse

alin dos consideraciones generales, que ayudan a cenir-aﬁn mas

el fenémepo_éooperativo. tn primer,lugar, hay que poner de Te-
lieve la conexibn existente_ent:é unifornizacidn y cooperacibdn.

Eﬁ efecto, laz necesided de la.primera,'eso es, de la consecucibdn
de unos estéindares niniros comunes en &iertos sec%ores,-se.éonstim

tuye en presupuesto y causa de produccidn de la segunda, entendi-’

.da como la actuacibn conjunta de los pederes pﬁblicos, De este

‘modo, se puede decir que la cooperacibn debe linmitarse a los su-

puestos en que exista una necesidad de uniformizacibn (prevista

directamente por la CE, en los supuestos de cooperacidn obligato-

< . .

ria, como ocurre en materia de planificacidn r~econbnica, p. ej.,

¢ bien apreciada de comln acuerdo por las partes, en |Los supues- |

tos de cooperaci&n voluntaria),; sin que sea 1egitimo,;ni convew

i

:

niente, por su carfcter espacial y por los problemas adicionales

que comporta, tal como se verd seguidamenté, extenderls a’ &mbitos

donde tal necesidad de uniformizacidn no se produce, o bien ésta
' i

puede conseguirse pa través de medios ordinarios (mecanisios oy

. . , . . s . i
dinarios de concurrencia y conparticibdn competencilales, normel-

mente). Aqui debe ponerse de manifiesto ademis que la cooperacidn

se constituye a su vez en un limite intrinseco a la unifo nize-

Vo e » ) ]
. .620n, en cuanto la relacidn cooperativa operarf en realidad sblo

}

el grado de uniformizacibdn que deseen y consientan ambas partes,

!
Cooperacidn suvone concertacidn de las partes, mutuo acuerdo, vy,

por ello, llevar los efectos de la aceidn conjunta hasta donde

[

————
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llegue el interés comfin, y sbdlo hasta alli. De este modo, la vie
) ' . . ’ [

cooperativa se convierte en una garantia de la autononia de las

partes’ y de sus respectivos poderes frente a la creciente y ex-

pansiva exigencia de uniformizacidn que se produce en nuchos sec-

tores, y cuya satisfacci6n puede venir tas :bién por v1a de centra-

lizacibn. La ccoperacibn, en cuanto permlte que Ios poderes de las

“

partes sean comprometidos solo en la medida en que las propias
partes déseen .y aprecien conoc necesario, ¥ en cuanto produce un

resultado de uniformizacibdn, semejante al que puede conseguirse

via centralizacidn, se erige asi en una via alternativa a la cen-

tralizacidn, a la concentracibn de poedres en las instancias

“estatales centrales.

In segundo lugar, debe notarse que la cooveracidn puede provo-

car, como muestran las experiencias comparadas, importantes distor-

siones en el normal funcionamiento de un Estado democritico, espe-

cialmente de régimen parlsmentario. La creaecidn de una administra-

cidn mixta (al menos en su aspecto funcionsal, cuando né ineluso

orgénico) que, en cierta.medida. suoone el esta01601mlento de

uvna relacibn- coooeratlva, al sustltulrse el eger0101o seoarad

e 1ndependlente de los Dodereo de csda lnstan01a {modulado cier
tamente por.la. colaboracidn y la coordinacibdn, pero que no alte- -

ral ssutancialmente sin enbarzo la independencia y 1s integri-

dad de tales poderes) por la exigencia de una actuacién_conjunté

y el establecimiento consiguiente de una Intima interdependencia

en la toma de decisiones cox peten01ales, se traduce en una difus

ninacidn de 1a responsabilidad que correspon nde a cada instancia

en las actuaciones plblicas, de modo que se dificulta el control

" politico que debe ejercer el cuerpo electoral vy la opinidn phblica

en general, ¥ se obtaculiza enormenente incluso el propio conirol

A et st ety R 5 g e
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parlanentario, La corresponsabilidad ?uede deieste'modo llegar
‘»a convértifse de hecho en irresponsabilidad,Ial.menos desde 1la
--“perspéctivaipoiitica. Por otra parte, la cooperacibn se establece
. normalmente a nivel ejecutivo-administrativo, con lo cual se
| -crea una tupida red de interrelaciones que tiende a desplazar
* al poder legislativo en él'prodéso-de toma de decisiones, y a
reducir a los Parlamentos, y en especial a los_autonémicos, &
meras mAguinas de ratificacidn de decisiones preestablecidss en
sede ejecutivoﬁadmihsitratival Unido -ello a la complejidad Qe
los procesos cooperativos, tanto en su fase de.decisién como de
ejecucibn v control, el deslizamiento de tales procesos hacia el
-hwdoﬁinio de 1os_éltos funcionarios, sienpre hés estables que los
propios Gobiernoé, y la cnéaci6n de una especié de burocraciea
. mixta gobernante, se presenta coﬁo un peligro real para el parla-
mentariémo. Ho debe oly%darse tampoco que la coooeracidn da -
paso a una especial rigidez de las decisioneé tomadas, con lo
'cuai su mddifiéaciéﬁ,‘que exigé un alto grado de consenso, su-
perior a veces al que puede proporcionar el grado de homogeneidad
de los intereses en preéencia, se hace muchas veces extremada-
rmente compleja y dificil, con lo que-se tiende a conservar el
status quo. Un.réginen de cooperacibn genéraiizada, eso es, una
exigeneia continua y permanente de consenso en su nas alto'grado
de intensidad, pfovécaria-probabiemenﬂé'la esclerosis del siste-
ma politico, que serfa incapaz o bien de tomep decisiones de
cambie importantes, o bien de generar alternétivas, frustrando en
ambos casos la esencia v los propios fundamentos del prihcipio
democrético. Por todo ello, el principio democrético, y especial-

mente en su modalidad parlamentaria, exlge una limitacidn de la

cooperacibn vertical, que no puede en consecuencis concertirse
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en-elrégimen ordinario de ejercicio de las coupetencias, deéfi*u—
rando el principio de divisibn VGTthPl (pero también horlzontal)
del poder estatzl e instalando en su lugar un régimen de coopera-
'01on (consenso) intezral, cuyos efectos se asemejarian muchisimo

rd

a un'sistema de gran coalicion

o ! -
° 5.2 Las relaciones de cooneracidn vertical.

" La cooperacidn entre el Estado y las CGCAA, en el sSentido agui
. examinado, se produce en nuestro sistema autonbduico, con intensi-
dad variabls, a través de distintas modalidades. Pasemos a con-

" tinuacidn a exaninar las de mayor relevancia.

A. Organos :nixtos -con funciones decisorias o ejecutivas. Zste su-

" puesto re resenta la creacmon de un oraanlsﬂo de composicidn nmix-
ta y de carfcter conln, eso es, no adscrito a tiinguna de las dos
instancias estatales, al Que se atribuyen ciertas fuJ&iones-de'

'naturalezaﬂdecisoria o direpti%a, de modo que tal orggnismo_cuentg
con un émbito'cpmpetencial pfppio Ng ejerce;porsi N diréctamente
unos. poderes espec ificés, que las partes estatales iﬁtegr%ntes

'no pueden ejercer por si mismas, de forns sepnarada. De hepho, es-
tamos ante un nuevo y verdaderoc rézinmen competencial, que puede

)

I
) |
conceptuarse cono réqimen de ejercicio manconunzado de funeciones

a través de un orzaniswo conflin.

Precisamente por ello, por. tratarse propiamnete de un Eé- f
glmen conmp petencial, de espe01al y extraordinaria naturaleza,'ade-
ués, en cuanto supone una runtur“ del nr1n01p10 de separacidn e
independencia de 1las nart es, su etlstencal sdlo podra ser conside-

rada lezitina cuando este Urev1sta exollcltamente por el Flocue

|
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. ' T ‘ 0 p
de constitucionalidad, la finica fuente que puede disenar regi-

- . r ) ‘I- . .
menes competenciales. En nuestro sistema competencial sbélo esta

.

previsto un 6rgano de esta naturaleza, la Junta de Securidad, sin

perjuicio de los que més adelante se citarin con ocasibn del e- ¢
xamen de olros mecanismos cooneratlvos, mas amplios e 1nte7rados

por dlversas plezao (p. eJ., los dlstlntés or*anos mlxtos previs

tos en. la Ley de reconversidn y relndustrlallzacion,rde 26 de

julio de 1984).

La Junta de Seguridad, prevista en los Estatutos de las CCAA
que asumen competencias para la creacidn de una poliﬁia autondnica
propla (Catalunya, Pais Vasco y Andalucia), es un drgano mixto
de comp551c1on parltarla entre . la A@mlnlstrac1on central y la
resnectlva C& M asume diversas Punéionéq, entre las que flcuran
alpunas de caracter decisgorio (deterﬂlna01on del estatuto, re-
nlamento, dota01ones, conposicidn numérica, estructura y recluta~‘
mlento de la policia autononlca, asi como de su plan de despliegue), |
Junto a otras de carhcter meramente dellberante,v consultive y |
de coordlnucwon. Lo més destacablé es que tales fun01ones d901so-

-rias no se atrlbuyen alternatlvamente al poder central © a las
CCAA (con unsa: exigencia de COOrdlﬂa010n, en su caso), siguiendo
la regla zeneral de dlstrlbucion de_competencias, sinoc conjunta-
mente . a ambas‘instanciasf qup ‘deberin ejercerlas necesariamente
en comflin, a traves del organo especial previsto al efecto. Sin.
duda, éste contituye el supuesto miximo de cooperacibn, el grédé
en el que la cooperacibn alcanza su'mayof intensidad. Y resulta .
particularmente interesante obéervar cone dlcho supuesto de coo-
peracidn Ten primer grado" es con51dera c con caracter excepcio-

nal por nuestro sistema de distribucibn de competencias, que se

!
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funaamenta, .CORno se ha 1ndlcado,-en un pr1nc1p10 de separac1on de

poderes v 1"esponsabllldades, ¥y que sblo .conmo excepcidn admite un

' régimen de administracibn mixta.

L%

El problema fundamental que presenta este tipo de cooperacibdn,
una #ez résuleta su légitiﬁidad por estar explicitamente prevista
en el blogue de cénstitucionalidad, reside en Ql-carécter "flo-
tante" de dichos 6rgapos. Las ihstancias estatales 'en ellos re-
presentados ejercen'uﬁ control scbre sus respectivas delegaciones,
pero ninguna de ellas controla al drgano como tél, en su conjunto
o globalidad. Su responsabilidad, por tanto, se hace muy diffcil-
mente exigiﬁlg.“

L4

B. Particivacidon de una instancia en dr=zanos de otra. Distinta de

la creacidn de bdrganos mixtos y comunes, con fun01ones de cualquler

1ndole, es la partlclpac1on de una instancia en b6rganos que son

-propios de la otra. En este supuesto, una instancia, normalmente

- el Estado centrél, da entrada a otra, las CCAA en esfe caso, en

. o
un drgano propio, concediéndole un derecho de representacidn Ng

- participacibn en el mlsmo, que puede alcanzar diversos grados de

Y

1ntensidad. El-b6rgano en el que se partlclﬁa no tiene por ello ca-

. racter mixto. o comfin, sino que permanece orghnica v funcionalmen-

.te adscrito a la instancia a la que pertenece, que es' quien con-
L)

~cede el derecho de representacibdn y participacibn., A estos efec-

tos es irrelevante que el brgano en cuestidn est? dotado con po-

deres ejecutivos, ejerciendo una actividad administrativa con

. b4 . L » o - - i
caracter decisorieo; o bien sblo ostente funciones consultivas. En

-

todo caso, sus actos y resoluciones son inputables a su "instan-

cia madre", a la que pertenece y a quien corresponde asumir la

-responsabilidad,
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Esta formula cooperativa constituye un cierto reflejo del prin-
cipio de participacibn de las CCAA en la formacidn de la voluntad
del Estado, que se extiende por debajo de la Constitucibn v se

' . ) : . P
concreta en determinados sectores que resultan de nmutuo interés

¥ que afectan al &nbito competencizl de las CCAA.

El blogue de constitucionalidad prevé va algunos supuestos coo-

perativos de esta naturaleza, cono p. ej., con relacibn a Cata-
lunya, la participacidbn de la-Generalitat en la gestidn del sector
pliblico estatal (ar .2 y art 53 BA Cat.), que se concretaria

en una participacidbn en los brganos directivos de las enpresas

- -pliblicas, organismos econbmicos e instituciones financieras del

Estado con incidencia directa en Catalunya, pero que no se ha

llegedo a materializar aln, - . .

<

‘Asimismo, las leyes estatales, en ciertas materias en las gue
concurren los poderes de ambas instancias, optan por Fstablecer i
la participacibn de las CCAA en organoq estatales quelasunen com-

petenclas en las misnmas, Este es el caso, p. ej., del Consejo de

- Universidades (art 24.3~de_1a Ley de Reforma Universitarié, de

25 de agosto de 1983), del Consejo Superior de Déportes'(art 22,

. i
3.b de la Ley General de la Cultura Fisica v del Deporte, de
’ i

21 de marzo de 1980), o el 6rgano excepcional de defensa de los
consuﬁidores y usuariosbprevisto en ld Ley general del migmo
titulo (art 24 de la Ley de 19 de julio de 1984). - .
- L - i
Por via reglaqentaria puede fambién disponerse un tal dere-

[
cho de renresentaci on vy partieipacidn, en las nmaterias en las que

t

[P
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asimisno se produzca'una conjunci? on competenci 1 de awmbas instan~

)
clas (po neceoarlawente concurrencia o COWpartlclon ef sentldo tec~

nlcawente estrlcto) Asi ocurre, p. ej., con la Junta Coordinsdo-

ra de Canacitacidn v Extensibdn Azrarias (RD 18&3/1980, de 2/ de

'julio), los Consejos Reruladores de Dbno“¢necwones L"s*r\es:c:lf‘a_c:as

vy de .Denominaciones de Orizen, cuando é1 fabito de 1os nismos su-

pefen_ei.teiritoriorde una CA (RD 479/1981, de 27 de febrerc), o

bien las-delenaciones 2snanolas en las subcomisiones mixtas nre-

vistas en los convenios internacionales de intercanbio juvenil

“(RD 1667/1980, de 31 de Jullo)

- C. Procesosrconélejos de nlanificacibn v actuseibn conjunta. En
él'ordénamisnto competencial espanol se prévén ciertcé necanisnos
coﬁperativos"cohplejos, integrados ﬁor diversas fécnicas con
susfantividad propia, pero que se engarzan como piezas complenen-
tarlas en un proceso mas amplio, que debe ser contoqplado cono
una unldad en su conJunto. Dichos procesoa cooperatlvos se ex-
tienden sobre materias y sectores en los que ambsa instancias
ostentan un legitimo 1netres, nhs alld de las concretas conpe~
tencias que tenzan singulaermente atribuidas..En tales casos, el
‘proceso o mecanismo cOOperatlvo complego 51rve para dar cauce a .
la qomunlon de interés gue se produce en clos:mlsmos; articu-
lando en ellos un esfuerzd'cqnjuntb,-una ponjuncién determinada

de L eus. respeCulvos poderes.

. . ? . ; .

-
-

La cooperacibdn se presenta aqui piies como zmedio adecuado péra
vehicular una actuacibn arnbnica ¥ unltarla de las dlversas instan-
cigs del poder vpOblico territorial, logrando dos objetivos funda-

mentales : o . o

o ——— s oy e 1 e
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- la no ruptura o compartimenta cibn de naterias y 8ectores que .
deben ser tratados unitariamente, porque en 1 forman una unldad

"mhs alld de la concreta divisibn competencial que sobre los mistos

. buede operarse constitucionalmente, y

- la no centralizacién de los poderes piiblicos en la materia
o sector, de modo que la ex1renc1a de unidad en su tratamlento
no se traduzca en una ovura ¥y simple concentra01on de poderes en

las instancias centrales.

. De esta forma, la gran funcidn que vienen a cunplir tales neca-

nlsqos de cooverac*on es la de colnatlblllzav la necesar:a uni-.

-dad del tratamiento pliblico de sectores gue forman en si una

unidad material,'y la conservacibn de la pluralidad j la divisidn

vertical del poder estatal.

La aplicacidn de esta concepcibdn bisica da lugar a la intro-

duccidn de mecanismos comblewos de planificacidn y actuacidn

conguntas, en los que las dlversas instancias estatsles intervie-
nen, con intensidad varlable, como partes complenentarlas en un
sblo proceso de decisibdn y actuacibn, "aportanto" cada una sus-: - -
reépectivas competencias al logro de un objetivo comfin, El iter
ideal de un tal proceso de decisidn y actuacidn conjuntas, en funw-
cidn bisicamente defla experiencia coﬁparada,‘y, en especial, de
las tareas comunes (Gemeinschaftsaufgzaben) de los art 91a y

91b de la Ley Fundamental de Bonn, y de los grants-in-aid norte-

americanos, puede condensarse en los siguientes momentos

- deterninacidn conjunta de los objetivos comunes a perseguir, y
- participacidn de las dos instancias en el proceso de decisibn-

planificacidn, como momentos cooperativos esenciales en todo el

. Proceso de actuacidn, mbs
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- la ejecucién de los planes y actuaciones coopefativamEnte
de01d1das, a cargo de la instahcia que’ ostente, 1as cowpetenczas
correspondlentes, fase o momento no eﬁpec ficamente cooperatlvp,
pero al que se pueden anadir eventualmente ciertas foérmulas déj
participacidn reciproca, muy especialmente'en cuanto a financia-

cidn se refiere,

En nuestro prdenamiento'competencial deben considerarse, al
menos en parte y aln con un diseno inacabado, dos sectores clave
de la actividad piiblica, de especial trascendencia para el desar-

rolle del modelo autondnico dispuesto por la CF :

- la planificacidn econbnmica.(1),
- la administracidn financiera y tributaria {(2).

(1). En relacibn a la planificacibdn econdnica, la CE introduce

’ . i

un principio de actuacidn cocperativa de los poderes| publicos.

(art 131, 2), en sintonia con las ensenanzas que puede aportar

el desarrollo Hltimo de los reginenes federales, pero sin intro-- -

.ngﬁn modelo cooperativo conecreto. En efecto, el art 131.2

o

dacir
no se limita a dlsponer dos concretos instrunmentos coone?atvvos
(la participacidn de las CCAA en el proceso de plenlflcatlon
gubernéﬁenfal, j la creacidn de un Consego consuTtlvo en{el qu;"

adenis de las CCAA v del propio Estado estén rerresentad g leas

fuerzas soc1ales v econbmicas) (17), ni tamvoco lim 1ta st objeto.

a la elaborac10n de planes econdnmicos generales (18), siho que

introduce con carfcter general un principio -de cooperacibdn en la
. - !

planificacidn econdnica, sea cual sea el Ambito territorial v sec-

torial de &sta. Tal es la virtualidad general del art 131.2 ¢3,

yen

i
i
1
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que queda asl insertado arwbnicamente en el orden de distribu-
. . - ] ' = . - # l'-
cidn de conpetencias en nateria de planificacibdn econémica, pre-

sidiéndolo coma norma de cabecera. Rl problema radica en que no

se c@ncretan posteriormente, con clracter general, los necanis-

Tos & traves de los cuales deba darse cauce a dicha cooperacibn,

e 1ncluso hasta hoy nada se ha hecho eri torno a la creac1on del
ConseJo previsto y a la determinacibn de su papel en el proce-

so de DWaan1c301on. E1 art, 131,.2 Gy por esta eausa, con-

tlene solo una hablllta01on general de. la posibilidad de coo-_

‘peracidn en la planificacibdn econ6mica, que se bfrece a las

diversas instancias estatales en sus actuaciones en la materisa,

¥ que &stas deben concretar.

“

Hasta el monmento, dicha concrecidn se ha producido, con

distinta intensidad, en dos sectores diversos: la planifica-

2
fda
o

n regional y la politica de reconversidn ¥y reindustrialiya-

O

n. En el prlﬁero, con vistas al prev151blemente proximo in-
greso de uspana en las Comunidades “uroneas, se establece en el
art. 8 de la Ley del Fondo de Compensacidn Interterritorial, de

31 de maryo de 1.984 la obligecidn de las CCAA de elaborar proZ.

‘granas de desarrollo regional. El monento. cooperativo, alin prew

-visto con carfcter nmuy general v susceptible de ampliacidn con

la incorperacidn de nuevas técnicas, se nroduce en la elabora- .

¢idn de la metodolox zia que debera seguir la aprobacibdn de los

citados progranas, que debera aprobarse por el Goblerno cen-.

tral, asistido por el Consejo de Politica Fisecal y Financiera,’

que intervendrd con carécter consultivo.

El segundo sector ofrece un mayor grado de concnntrac' n

de 10° 1notru1Uhtos cooperativos, afin cuanqo su dlseno no pue-

S

1%
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: a. -y ) ' ‘e ) « P
da considerarse definitivo. ®n efecto, en materia de reconversiodon.-

. ¥ reindustrializacibn, la ley estatal del mismo titulo de 26 de
cjulio de 1,984, nrevé la utilizacibdn de diversas téenicas coo-

L.
perativas en el diseno y la ejecucidn de las politicas a apli-
™ P

.

" car:

-Bn materia de reconversidn industrial:

t*la informacibn y la consulta a las CCAA afeétadas en la
elaboracibn del_proyecto ée plan de feconversién, por parte=del
ngano gubernamental encargado al efecto (art. 3,3y 2,1).

.-+la participacidn de las CCAA afectadas en las Comisiones
de CﬁnﬁFol y ‘Séguiniento del desarrollo de los planes (art.6,1).

I o

+la participacibn de las CCAA afectadas en todos 1os or-

.

ganos de las sociedades de reconversibdn (art, 7,2 clausula ter-

-cer) ¥, en especial, en su gerencia (art. 7,1).

- En materia de reindustrializacibn:

-+decisidn conjunta Gobierno centrael-C.A. en la declaracidn
. de un &rea como Yona de Urgente REindustrializaéibn (ubu), al

establecerse que tal declaracibn.sblo podré croducirse de acuer-

do con la C.A. afectada (art. 24).

Jbartic‘ nacibn de las CCAA afectadas en las Comisiones

Gestoras deikas ZUR (art. 29).

L ~ e ————— Tz
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'didos,ren'particular.

“!;8" |

La previsidn de tales mccanisuos no puede enmascarar el
hecho de que el poder de direccidn de las politicas de recon-

16n 'y reindustriali itn s : 4 s del Gobier-
version 'y reindustrialiyacidn se concentra. en wmano e ier

no:central, pero tampoco puedse pininiyarse. las posibilidades de

participacidn en la decisibn, eJecu01oq ¥y control de los plaqes

‘que se abren a las CCAA g traves de estos meecanismos COOperat1—

vosg, sin cuya previsidn no voyarwan praCblcaﬁente de 1nterven-‘
eion alcuna ‘en cuestiones gGue les'resu;tan v1tales. Naturalmen-
te, este nedelo cooperativo-no es el Gnico posibls; vy su apli--
cacidn concreta ﬁodré mostraf.sus insuficiencias.‘Las leccio~

nes que se éxtraigan de su ensayo pueden ser del ﬁayor interés

N s : -
para el futuro diseno de los mecanlsnos generales de coopera-

.. . e e .2 L
~clon en materia de planificacibdn econbnica.

(2). Zn nateria de adninisiracidn financiera y tributaria

- se produgen'asimismo relaciones cooperativas complejas, que pue-

den agruparse en tres sectoreS‘4politica financiera, dmlnlstra-

cidn tributaris en general, y adW1nlstrac1on de los trlbutos ce-
. {

In materia de poliﬁiqa inén01era, se produce una- estrech
interrelacidn entre lasg dos iInstancias estatales, a través de
métodos cooperativos, que afectan con mayor 1nten81dad a Las no-
liticas financieras de las CCA4A que a la del Zstado centrJl.Las

.

vias de interrelacidn a través de mecanismos cooperativos,| cuyo

" fundamento débe buscarse en el art. 156,1 CZ son:

: - i
~ el Consejo de Politica fiscal y Finaneiera, ya examinado,

que se constituye en el brzano general de delloera01on y c@nsu7-
ta de las politicas Jresupuestarlas v 1150 les de las CCAA v del
Estado central, v cuya virtualidad nracblca cono or¢ano coor’i 12—

dor zeneral en el sector, funclon :oten01al gue no nuede pbsar

F T . F N N C ST T
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desapercibida, se deja en sran parte en nanos de los propios

actores. , ) - .
=13 coordinacién, en-el seno del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera, de las politicas de sndeudamiento dévias CCAA
con la del Estado (art. 14,4 LOFCA), sin que se concrete, sin
embargo, a niVel-normativouel instrumehto‘o mecanismo que deba

vehicular tal coordinacibn, T

-la deterninacidn conjunta de los.proyectos de inversidn

a cargo del Fondo.de Coupensacidn Interterritorial (FCI) {art.

16,3 de la LOFCA, y art. 7 de la LFCI), en coordinacibdn con

los progranas de inversibdn plblica a cargo de las diversas ins-

tangias a aplicar en el territorio de la C.A. A nivel legal sbdlo

" se ex13e la actuacibn de coplln acuerdo entre la Administracion

central y la C.A, afectada, sin que se_prevean el foro ni los
instrumentos que deban servir al efecto.-

- por {iltino, se bfevé un medio cooperativo, el confin acuer-
do en el seno de Una.comisién mixta paritaria ?stadé-CCAA, para
la determinacibn del nétodo que sirva para fijar los porcentages
de participaci6n de las CCAA en la recaudacidn de los impuestos
estatales no cedidos, durante el periodo transitorio (Dlspo icibdn
iran51tor1a 12, 2, ¥ art. 13 de 1a LOFCA).

.3n el seétor de la adninistracidn tributaria se produce

asimismo una interrelacidn entre las dos instancias, pero de

mucha nayor intensidad, y que parece responder en gran parte,

aden&s de a la necesidad de buena relacidn y estrecha colabora-

cibn que de todo punto resulta deseable en este sector, a la

resistencia del pocer central a perder el control sobre una par-

_te, alin cuando pequema, de la administraci&n tributaria. Con

s - - ; . <. N -
caracter general, afectando la globalidad de las ad-ainistracio-

1
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nes tributaria de las dos instancias, se est
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blecan una larga

oo

serie de interrelaciones en via cooperativa (especialmente en

-

.relacidn a Cgtalunyé; en la Ley de Cesidn de Triﬁutos, Yy en el

RD 3305/1.981, de 29 de diciembre). Asl como whs destacadas:

ClOn

(art

-'el estableciniento de un pr pio general de colabora-
entre todas las Adn1n1strac¢ones Pliblicas tributarias

19,1 de la Ley de cesidn de tributos a la eneralltat cie

tada), que se concreta, sin f&nino exhaustivo, ‘en unos deb eres

de 1n1ornac1on reciproca Y de mutuo auxillo, vy para cuyo mejor

cumplimiento se _dispone la creacibn de unas oflclnas egecutlvgs

de colaboracibdn (art. 19,2 y 3, art. 16,2 y art. 22,2 de la ci-

tada

ley).

'~ la creaéibn de una Gomisidn Coordinadora, de composicibn

mixta 'y paritaria entre anbas Administraciones, y a la que se

. ' . . P i+ -
enconiendan funciones zenerales de coordinacion, consulta y es~

tudio (art. 26 de la Ley de cesibn de tributos).

La relacidn se estrecha nfs em el Ambito de los tributos

,

] . = s 2 . '
cedidos, donde se sxije una oo eracion mas intensa, ue- ad Uie=
_ q

12,4

cidn

re ademids un mayor grado de concrec1on. Asi, en cuestibdn de:

-1ntercanb10 de informacibdn (art 12,4 de la Ley de cesibn),

~facilitacibdn de medios personales (art 12,4%,y,

- - 2
-suxilio recinroco en especial en.materla de 1nspecc1on (ar
s art. 16,3 vy art, 19,2,b v e).

Adenis, tanto 1s modificacidn de la lista de los tributos

cedidos (Disposicibn Adicional Sexta, s del TAC) como la atribu-
8 la Generalitat de funciones recaudatorlas en 1mpuestos no .

cedidos (art. 15 de 1sa lev-qe ces1oa) debe rea11V‘rse a traves

P
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de un-convenio, en sentido auplio, o'sea, a través dé un medio
de naturaleza cooperativa. . ' ,
3 " N - s - #
Ademads de estos dos grandes sectores, la planificacidn eco-
nonica y la adninistracidn financiera y tributaria, otras activi-

dades del Estado y de las CCAA, .especialmente las de carbcter

plani icador, cuanco recaen sobre objetos de mutuo interés, pue-.

den ser abofdadas por estas instancias’ con énimo‘cooperativo,
conjuntando competencias en‘up mismo eéfueryo; S6lo a titulo de
ejemplo puede citarse como exponente del potencial cooperativo
que enéierran otros sectores que requieren una actuacidn glﬁbal
unitaria, el caso de la planificacibdn de la investigacién agras
ria a nivel nacional. A través de convenio, la Generalitat de
Catalunva puede proponer la ineclusidn de proyectos concretos en
los Progranas 4a01onales de Investigacibn Agraria (Convenio de
14 de -abril de 1,981, previsto en el RD 171/1.981, de 9 de
enero), al tiempo que se dispone la obligacibdn de par%icipar de
los centros especialiéados propios de la Generalitat éh 1& eje~
cucidén de programas de &mbito estatal (RD 2917/1.979, de 7 de
diciembre). E1 problena consiste, vy este caso también resulta

ejenplar al efecto, en la-no utilizacibn de dichas posibilidades

: - i ,
de articulacibdn compstencial, o, al menos » en su no utiliyacibn

»,
on

f-te

”fluida v sistemftica, desde una auténtica actitud de col 4 ac
y nutuo respeﬂo. tHfuchas veces,;estas posibilidades coo: l

se ven abortédas por la inconunicacibn entre las dos esfel as de
:goblerno que, por una parte, esterlllya 1nlclat1vas que nueden

resultar de interés general y, por otra, tiende a resolver los
f

problemas a través de la centraliyacibdn, la concentracidn de no-

deres en nanos de las instancias centrales,. instaleandose asi el

recelo, la rivalidad y.el conflicto allo donde deberia haber coor-




B oS T U S O B P TN

=52

. . - .«
dialidad, respeto, colsboracidn y, en Oltimo caso, cooperacibn
y trabajo en conln.

- . R . J—

D. La‘adminisfraci&n'funcional nixta a diferencia del cago ante-

.

rior, donde la interrelacibn, a través de medios cooperativoes,
) ) . L . ¢ . ’ .
se produce en un sector material mas o 'menos anmplio, y en el que

-
b
L

se tiende 2 la conjucacidn de las diversas competencias pertene-

cientes a instaﬁcias distintas, en otros supueétos en nuestro sis-
tema ccmpeténcial'se'pfodqcen una serﬁe de rel;cionés por las

que ‘las dos insﬁancias participan, con zrados de intenéidad di er-
so0s, en ﬁﬁ ﬁismo procedimieﬁto (normalenente, en sede administra—

tiva), de manera que una determinada facultad, insita en el con-

‘tenido de una competencia, debe ser ejercitada de forma .conjunta,

. . ] o - N . .
©, al nenos, con participacidn preceptiva de la otra instzancis.

Bn defihitva, estamos.ante un supuesto de procedimientos adninis- .

~trativos mixtos, que dan lugar a lo que se puede calificar como

adninistracidn’ {(en sentido funeional, no orgénico) mixta. Tn mu-

chos casos, la utilipacibn de esta técnica de relacifn compe-
tencial._que en 8i misma contiene un evidente potencial coopera-
tivo, no se realiya con &nimo de cooperacibn. En nuchos casos,
dicha técnicd es expresi6n, no de una voluntad de éopperaci6n,'
sino de un defectuoso traspaéo de servicios, por la causa que
sea, pero que a menﬁdé responde a resistencias e inercias de la
Adninistracidn central., En este sentido, debe tenerse en cuenta
la norma general que debe presidir el proceso de traspasbs, ex-
plicitada claramente a nivle rezlamentario, en relacidn a Cata-
lunya.'" Se procurarid en todos los casos que. los traspasos de -

~servicios comprendan la totalidad de las unidades adminis-

trativas correspondientes a dichos.servicios transferidos

de la Administracidn del tstado existentes en el territorio
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de Catalunya- Cuando ello pueda‘legalmehte éonSeguirse'
por. estar algﬁna de-la; fpnciones de una pﬁidad excep-
tuéda dei traspaso, la Conmisibn, en S0 ‘acuerdo, establece-
ré la necesaria adagtaci6n del qerviéio traspasado y su
~coordinacidn con los qﬁe seguiré vrestando la Administra-
cidn del Lstado con el fin de conseguir el niximod rendi-
niento -de unos‘y ofros, evitando al mismo‘tiempo qﬁe se

dupliquen o interfieran las actuaciones respectivas.’

En esﬁos casos, se procurarf asimismo no recurrir a la
ereacibn de comisiones paritarias u otros drganos de coor-
dinacidn mis que cuando sesn inexcusables o resulten de
“alguna disposicibn del Estatuto de Catalunya" (art. 12 del

RD 1666/1.980, de 31 de julio).

‘-E$ta dispositidn confirma normativamente. lo que se deduce
" ya del ordenamiento competeﬁcial previsto enlla CE y los Esta-
.tutos de Autononia a Saber, .
,Lﬁ;r'{;:) . V - » - . N - = l . I

‘=~ la regla general la constituye el principio de separacibn
e independencia competenciales, ya expuesto, y que, a los efec-
tos que ahora interesan, e%ige:

+ la distribucibn limpia de cémpetencias entre las dos ins-
tancias, a través dé 12 utilizaci6n de un criterio alternativo,
y.no acumulativo, y Ia consiguiente operacidn de un corte nitido.
entre las dos esferas competenciale§, Ng :

+ la unidad e integridédhde las competencias asumidas por
las CCaA ( y las reservadas al Eétado), que deben éer tratadas
como unidades completas y globaies, sin necesidad de relacionér

las diversas y concretas facultadea que las intezran (S7C 71/83,

de 29 de julio FJ n2 2), Esto supone que el Zstado central, por
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ejenplo, no puede reservarge, a’ nenos que exista habllﬂtaci

pare ello o se dedugca claraunente de sus propias competencias{fn

-

facultades concretas que forman parte del contenido global de

v

una ‘competencias asumida por las CCAA y, ) e
-+ la correspondencia necesaria entre conpeten01a y servicio

g trasoasar.

-Como excepcibn, pueden éstablecerse:interdepeﬁdeneias, que
rompan ei pringipio general.de separacién. Ahora bien EcuandO'
serén.legitimas estas interrelacionésf. La respuesta, apuntadé
también oor la disposicidn reglamentaria citada, sblo puede ser
la siguiente: sdlo en-los supuestos en los-que el blogue de
”éonétiﬁuCionalidad haya reservado una funcibn al Estado central
en una materia o sector cuya competencia ha asuzido una C.A, que
solo pueda ser realiyada a través de un mecanlsno de intervencidn

La aplicacidn de dlcho'mecanlsmo dard ligar al estableciniento

de una relacibn de interdependencia o conexidn competencial,

.

i
’ |
Por tanto, las relaciones de interdependencia deben procu-

~rarse una habilitacibdn, una cobertura constitucional, en base a

i

ibw

un tifulpdcompetencial del Estadovcentral. La realidad sin enmbzar-.

g0, muesira un panoransa bastante di stﬁnto. IZstas rezlas aenera’es
han "sido frecuentenente conculcadas en la conereta praxis,esta-

tal, de modo gue se han establecido numerésas.interconexiones‘e:
1nterdependen01as no naollltadas, © al menos, no con la claridad

sullclente, euya levltlmldad constltuclonal result9 por tanto
i

harto dudosa.

Los dlversos supuestos de este tipo de 1nterr°la01ones pue~

den ‘agruparse en tr grupos distintos, en funeidn de la tecnica,

1

B
mem- —




empleada.,
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nrornes aque preceptivamente debe emitir una instan-

-de

- los

|

cia administrativa en procedimientos que se siguen en sede de

os interesa sblo el supuesto en que tales infornmes

H

_ofra. Aqui 1
'tienén carfcter vinculante, pues son los finicos en que realmen-
te dan lugar. a una 1nterdependenc1a adninistrativa, a una dﬁln
nlstrac15n funcional mixta. Cuando dichos 1nPormes no disponen
de carlcter vinculante, su prev131on, uOllCltUd v evacua01on
constltuyen entonces un mecanisno do consulta que ha sido exani-
nado ya como instrunento de coordlna01on 40n cuando tebricamen-
te dicha tecnloa puede utlllzarse en relacidn tanto a los proce-
“dlmientos seguidos en sede.central como a aquellos otros que-se
dan en sede autonémica,'lo cierto es que en realidad sblo se
ha utiliyado uniléteralmgnte) para disponer una interveneibdn de
.la Adninistracibn centrsl en el Ambito competencial adainistra-
tivo propio de las CCAA, nmientras que en sentido inverso se ha
"~ previsto sblo la evacuacibn de consultas, a través de la enisibn
"de informes no vinculantes.-gsi,.por ejemplo, en relaciéﬁ & Ca-~
talunya, se prevé la emisi6n,'por parte de -1a Direccidn General
» de Segur'os, de un informe.vinculante en el ?rocsdimiento de. cons-

ER
L

e una Intidad de Segzuros, a efectos de determinacién'

jo

tuci6n

f=te

de su 1ﬁc7u51on en el a ibito de aplicacidn de 2a Ley de Seguros
privados (RD 2432/1.983, de 20 de julio); la emisidn con carhe-

ter preceptivo y vinculante, de un inforue del 40PU en los pro=

vectos de aprobacida de construccibn, ampliacidn y modificacidn

de puertos, en relacidn a los.efectos de las obras en la costa,

lataloraa costera y dinfmicas del litoral (RD 2875/ 1.980, de
Y : s

nn e un informe, con el nismo carfcter,.

J e
ul

[ED
\)\

12 de dicianbra) ; ez

en el procedinmiento de elaboracidn de planes de ordenacidn de

e R . . .  m——— e . A v e
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del litoral, nor parte de loJ orza nisvos'centrales compe-

ona ja

]

d-

entes rn materia de dominio publlco (op 3301/ 1. 981 de 18 de
diciembre), v enisidn de un informe, del misno carécter de los

anteriores, por parte del I inisterioc del Interior en los proce-

dinientos de autoriyscibn de casas de juego, en cuestiones de

orden plblico relacionadas con el jue o ¥ la se;urldad ciudada-

na (RD 2624/ 1.982, de 10 de Sentlenbre)

-

L]

. . . v ‘
- La elevacibdn de pronuestas ds resolucidn elaboradas por

»

une Administracidon phblica a otra, para que ésta {iltima resuelva

definitivamente el expediente. En general se puede. decir aqui,

que., en v1rtud de esta tecnlca, la traﬂltaolon del expediente

" corre & cargo de una instancia (normalmente las CCAA), mientras

que su resolucibn corresponde aiotra (el Estado caentral)., A tra-

vés de este necanisnmo, la Administracidn-autondnica actfia de he-
cho como un drzano pe iférico de la Adainistracibdn central, si-

“ tuaeidbn de dabz rsputarse conpletamente irregular desde el punto

de vista de su constitucionalidad a menos que- se est? ante un
supuesto de delegacidn, por parte de la Administracidn central,

de coupetencias propias. Puede citarse agui por ejemplos, en

-

‘relacidn a Catalunya, la tramitacidn de ayudas para la reconver-

v

de julio); la declaracibn de utilidad pliblica e integracibdn en

organismos internacionales de las asociaciones, cuya solicitud

tramita la Ceneralitat, pero cuva resolucidn corres onde a la
: I J SP

Adnministreeidn central (RD 3526/ 1.981, de 29 de'diciembre);-la‘

tramnitacibn de los beneficions fiscales en materia de medio anm-

~biente , la resolucibn de cuyo expediente corresponde 2l !finis-

terio de Economia y Haciendx (RD 2496/ 1.983, de 20 de julio);

-
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las concesiones de doninio plblico ew las vonas del litoral, cu-
yas SollCltUdCu tramlta la Gener alitat, pero ‘cuya resolucidn dic-
‘ta la Administracibn central (RD 3301/ 1.981, de 18 de diciembre);
las sanciones en materia de transpories a través de servicios,dé
competencia est;tal, en funeidn de la gravedad .y consecuencid de
la séncibn corresﬁonde resdlver a la Administracién.central los
expedientes iniciadoé bor la Generalitat (RD 2697/ 1.981, de 30

deroctubrej ¥, entre otros muchos supuqstos, la declaracibn de
interés social o prefere 2te de centros escolares, en cuyo oroceu‘
dWmlento la Cenpvalwtab eleva una proouesta de resolucibn al
Conse;o de hlnlstros, qulen resuleve (RD 2809/ 1. 980, de 3 de

octubre).

Una variante dé este mecanisno, perc con afin menor inter-
vencion real de las CCAA, consiste en la sirple recepcién,Aa"
'cargo des éstas, de los'documentos a través de los cuales se for-
naliya unsg determinada solicitud a la Administ;;cién Fﬁblica, o
para remitirlos a continuacidn a las instancias admin%strativaé
centrales para su tranitacibdn y resolucibn. Este es el procedi-
mlento utlllzado, por ejemplo, en la concesibdn de becas a,cargo.

del IHAPE (RD 2809/1 2980, dé 3 de octubre}, hasta el‘traspaso oA

. del servicio. - v

= Y, por Gltimo, las autorizaciones orevias que debe cons

ceder una instancia administrativa para que otra realice g¢iertas

¥
actuaciones en el marco de sus propias competencias., Este, ;Supues-~

!
to, naturalemente, debe linitarse estrlctaaente a los casos en

. qie una determinada actuacibn de un drgzano administrativo 'perte-

neciente a una 1nsbaqcla co"ﬁromeua claramente'competencias, fun-

clones, facultades o poderes atribuidos a otra instancia estatal,

.
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Asi, por ejennlo, la autériyacibn p}evié que debe conceder la
Administra@ién central para la salida tenporalvdé los.fondos de
las bibliotecas, archivos y muscos de tltularlaad estutal cuya
gestidn ha sido transferida a la Generalltat (Convenios de 27

de abril de 1.982). MAs dudosa resulta la exizencia de autoriza--
cibn urev1a del “1nlsterlo de Arrlcultura para la ventu de vias
pecuarias por parte de la Generalitat (RD 1950/1980, de 31 de
julio) 7

5.3 En esvpecizl, los convenios enire el Tstado v las FCA“.

La Constitucidn no ha previsto expresa Y directamente la
,_celebfaci6n de convenios entre el Estado central y las CCAA. Yo
obstaﬁte, dicho silencio constitucional no puede interpretarse

cond una prohibi ién de los hismos, sino m&s bien.como la no 1n~

‘corporacidn al citado téxto de una cuestlon gque se considera

obvia: (19). Por otra parte, la institucidn he sido recogzida en

aigunos>Estatutos de Autonomia~(art. 42,1 Valencia y art, 26 b

y art. 65 Navarra). <y en alguna§leyes estatales (20), pero so-
bre todo, en nornzs de rango regiamentario 'y, especialmente, en

los Reales.Decretos de traspaso de servicios (21). Respecto a

las CCAA, &stas tienen reconocida su ca pa acidad para concluir con-

venios y acuerdos (aunqué en relacibdn con las otras CCAA) en lo
'propla Constitucidn (art. 145,2) Y, resoecto al Estado central

su ca0a01dad para contrasr obligaciones contractual ss pliblicas-
-eon otros sujetos (aunque de la'comunidad internacional) le es
reconocida asimismo explfcitamente (art. 93 v 85, de la Cu) An-
bas partes Fozan pues de caogcldad contractual para contraer
oblizaciones 3liblicas (aunque rgxerldas explicitanente sblo 2

otros sujetos), derivada de la propia naturalepa de su poder,

; . 2 . ' . "
. In efecto, %tal capacidad, en términos generales, couprendiendo

~— vt = . . . [EPE— T Sy, . .

A




N R s s e i S L MR R s o s i 1 e m ey a ke L e < e e i ¢

por tanto, las relaciones contractuales entre amnbas, puede con-

< siderarse iInherente a la propia personalidad plblica de dichos

* entes, y nada se opone, siempre desde un punto de vista general,

o

a la celebracidn de convenios entre anmbas instancias estatales.

- No obstante, el hecho de que ambas partes.ﬂocen de cabac1f

dad general contractua al no in iplica que su actuacibdn estd exenta
de todo lwmlte, que puedan celebrar cualqhiier tipo de convenio

sobre cualquier objeto. Huy en especial debenos 1ns;st1r aqu1 en

dlos 1imites constitucionales cenerales a gque se halla sometida
la concreta actuacibdn de dicha capacidad ‘general en funcidn del
‘objeto del convenio. Dichos lipites han sido expuestos ya con

. . ) L. N
cardcter general con ocasibn del examen de los linites consti-

L3 * * L) 3 - A / ’
tucionales de las relaciones cooperativas, v sblo hard falta

*

Cada
recordar, sin Uergulclo de lo que se diré m&s adelante pa EEVEI;-

se de ~convenio, que las partes, a través de una relacibn convern-

cional, no podran disponer voluntarlaﬂente de la "nateria cons-

tltuclonal" ¥, a los efectos que aquf 1nteresan, nuy especialnsn-

te, de 1a t;tularidad de las competencias y de los regfmenes com= .

petenciales sustantivos disenados en la OConstitucidn y los Esta-

'tufos ( v, eq:géneral,[en el bloQuevde.cpnstitucionalidad).

objeto tipico de las relaciones contractuales pGblicas entre anm-

bas instancias lo constituiri asi pues sbdlo el siercicio de sus

resoectlvas conpeten01as.

-
.

Hada hay previsto sobre el régimen juridico de tales conve-

. » ‘ . : . . . r
nios, con caracter zeneral.y, en especial, sobre lz2 intervencibdn
de los respectivos Parlamentos en el Droceso de su negociacidn,

‘conclus on y aprobacidn. Zn "eneral 1° caqacldad contractual se

ejerce a través de los respectivos eJeCHU7VOS (aungue a d1versos’

-

...... D opr it e R . R R i
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‘constitucional, queda descartads la a licacibn del De
- r 9 p

- . . * . - F
niveles, sin reglas fijas, y a veces.incluso a través de drzanos

ejecutivos a los que es sumanente dificil reconocer una cabaci-

+

.dad representativa --condicibdn indispensable para que puedan que-

7

dar vinculadas las partes a través del convenio--, & nenos que'n
se presuma la existencia de una delegacidn o apoderaniento pre;
vio (22), ¥y sblo se requiere la intervencidn oarlanentarwa en el
supuesto de realizacibn congunta de proyvectos deiinversién (art.

18 LO"C_J.)J por resultar conprOﬂotldos los respectivos Presupueé-

O

tos. Est 2 es ls re~la general que puede desvrenderse al respecto:
. u q p = i i

la aprobacidn parlanmentaria sé‘requefiré a aquellos convenios
Qﬁe afecten los poderes fresupuestarios de los drganos parlamen-

. - & -
tarios v, aln més, en G~ener-é11 & todos aquellos que comprometan
de alvuna manera. los poderes parlamentarios, o sea, en definiti-

. 2 s .
va, aquellos que requieran para su GJPCUulOH nedidas que sbdlo se

‘pueden -adoptar en via legi slatlva. -

CJ

B

Al tratrse de relaciones puramente internzs, de Eaturalega

echo In-
|

ternacional para-deterninar el réginen juridico de los cenvenios

estatales verticales, aungue nada puede oponerse, cono ocurre

i

en la RFA popr eJemolo, a su- utlllga01on neranente 1nd1c1ar1a, CO= .

mo instrumento auxiliar para "descubrir" las noruas internas,:no

l
escritas, que sean de aplicacibn. De todas formas, subsisthe la

necesidad, acrecentada por la intensidad con la que ya selusa.

. -
la técnica dek convenio en Espana 2n las relaciones entre lel

1

poder central y las CCAA, de disciplinar este instituto 31rld1co,
i
especialmente en lo:que a partes contratartes, procediriento,

forma y publicacion se refiere, discinlina que puede ser esta-

blecida bien a través de un convenlo zarco o bien a través de

L

P e —




legislaciones paralelas de contenido coincidenie.

. . . .t

La Plcura *Co0p eratwva del convenlo debe abarCar todas las

practlcas convencionales que se producen entre anbas 1nstanc1 as

fesbatales, ¥y no sdlo los convenios o acuerdos formales. Zn mu-

. hallen sormetidas.

chos .supuestos no existe un acuérdo o convenio formaligado co-
mo tal, pero la relacidn coumpetencial que se da en la realidad
presupone la existencia de un acuerdo técito, y dicho acuerdo

. . .. e . 7
debe someterse al mismo ré&gimen de- disciplina y 2 los mismos 1{-

mites que operan sobre los convenios formales (23). Su simple
existencia de facto, no formalizaeda, hace mucho mhs dificil su
control, ¥y representa una puerta abierta por donde las relacio-

nes competen01ales entre ambas 1nstan01as pueden bur]aw’con ?a01—

lidad la disciplina y los lldltGS constitucionales a los que se

Los convenios, hasta el nmomento, cunplen en el sistema au-

Y -
tondnico espanol bisicamente tres zrandes funciones:

- la delinitacidn competencial. como instrumentos 2 travhs

- de los cuales se cpera un concreto. reparto de competencizs en - -

sectores muy deteruinados y de especial complejidad, sobre los
que no ha sido posible, por ragones diversas (entre lzas que se

debe mencionar tambiénp 1a re51sten01a del poder centraT 2 perdor

influencia en los mismos, y muy especialenente las res1stencias

del aparato administrativo central, reacio a cualquier modlLlca-

c¢idn que Suponga aenoscabo de coapetencias consideradas como de
su propiedad) operar con el instrunento ddecuado: un real decre-
to de traspaso de servicios, acordado en 1a Cowmisidn Hixts corres-

.

pondiente. Tn estos supuestos, el convenio sunle totalmente el

e ——— s e s %1 a7, —— st e e T g leeiemm L e i e - va e — T e e e T T T Eme i wame e s s ke <t e
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te es el caso del convenio marco en nateria estad
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Real Decreto de Trasnaso, ocunan&o su lugar ,.-sustituyéndole, Ts-

.

crito entre el Director General del INZ y.el Secretario General

Técnico del Departamento de Presidencia de la Generalitat de

S

'Catalunya] de 20 de septieumbre de 1.982, o de la serie de ,con-

venlos!uscrltos entre el ICOHA v la qeneralltat de CataTunya,
va tados. La firma de convenios en estos sectores en reallaad

lo gue hace es enmascarar la falta de traspaso del servicio, en

sentido estricto,. que se sustituyg a través del establecimiento

-de un’ complejo entranado de relaciones de auxilio, coordinacibdn

y cooperacibn,

Dé‘forma nés general, a través de convenio pueden tambieh
precisarse las funciones que sobre una deterninads materia corres-
ponden al poder cenural y a las CCAA en: los casos de una incoun-
pleta, deficiente o confusa dlstrlbu01on constitucional y'esta—
tuaria de conoeten01as entre anbas 1nstan01as._un este supuesto,
sblo el instrumento utiligado - el convenio- puede callflcarse
de cooperativo, sin perjuicio, no cbstante, de que en e; mismo-
las partes acuerden elleétablegimiento de determinados mecanismos

de cooperacidn en el tratamiento de las materias y secltores que

g
1

constituyen zu objeto. Agu es preciso hacer sin enbargzo, ragi-

e
S N

tud tas

It

el principio ta
p P

[
jat

damente, una importante precisi on: en v
veces citado de indisronibilidad de la titularidad de las compe~

tencias, las rartes no pueden operar convencionalmente una re-

distribucibn competencial. Por ello, los convenios en los que,

a causa de un deficiente reparto competencial, se prec1sen y

dellmlten las diversas con“etenclus que, .sobre una deterﬂlnaca

.. nateria, debe ejercer cada narte, no disponen en realidad de va-

o am ———— e .,
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lor constitutivo,-no asi snan, en sentido o5t r‘cto._competencias
.

a una u otra instancia, puee no son instrumentos o‘fuentes ade-
. A ? >

cuadas'constitucionalnente para ingresar ‘en el bloque de cons-

2 9

" tituecionalidad, y no pueden, por tanto, innovar el orden compe-'

~ tencial sustantlvo (asi S8TC 71/83, de 29 de Jullo‘EJ 22 1 eg-

Y

pecialmente), B®llo no significa que no puedan darse convenios

-

-

cuya finalidad consista precisamente en una delimitacidn o pre-

o
&3

pfecisién de conpetencias (p;‘ej. algsuno de loé yé citados.conve-
nios ICOHA-Generalitat de Caﬁalunya), 'ino que §stos no tienen
fuerza juridicg sufiéiente para introducir modificacioneé en el
qrden competencial sustantivo. Sus previsiones no pueden afee-
ntar las normnas @e distribuci6n del bloque de constitucionalidad
'y su ex1stenc1a no Vlncu7a definitivanente a las parte o a ter«
ceros, en el sentido de que no puede cerrar el paso a una 1nter;
pretacibn distinta, v aln unilateral, del reparto conpetencial

contenioo en el bloquc de con51tu01on@lwia d, Ahi reside el nw’

- < L4
cleo de toda la cuestidn$ los convenios de preeisibn y delimi-
tacibn suponen siempre la fijacidn, en este caso,con%ehcional~. i

: - ' . . b
mente, de conlin acuerdo, de una determinada interpretacibn cons-

titucional« La interpretacibn as{ fijada no puede sin embargo,

vincular a los tribunales, y menos alin al T.C., interpréte su-

premo, aunque no finico, de la CZ, sezlin su-propia doctrina. ¥
_ {

de hecho, tampoco vincula a las partes contratante, en cuinto
. . 3 - . ) . : i

pueden en o%iro monento sustentar unilateralmente una interpre-

tacidn distinta, sustanciando en su c&so el_conflicto ante el

T.G.’que seré un ‘conflicto de interpretacidn de la norma fons-

t1tuc1onal ( o estatuaria) y no de onternr tacidn del convenlo)

P4
que es cuestion dvstlnua. En este caso, la existencia del con=-
i
venio no podri oponerse a la 1nuervenci 5n del ﬁlto Tribunal, asi

'

cono tanpoco podrﬂlﬂlo arse sus estlpalaclones cono nararntro

I

al que deba referir su decisidn, narfretro que debe consiftif

I memcie— -
.
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solo eﬁ el hlocﬁé dé constitucionalidad. De este modo, la exlsn
Lo - tencia de un convenio de dellwltac1on de comoeten01as no podr1
cerrar &l paso a. interpretaciones competen01ales dlstlntas, alin
de caracter unilateral{ pudiendc los actoi derivados de tal nue-

. va interpretacibdn ser llevados por la otra parte ante el T.C. en

via de recurso o conflicto para que resuelva sobre. 1a 1nternre-

i . tac1on constitucional o estatuarla adecuada.

P n este mismo grupo inducirse asimismo los convenios que

operan uns tranéferencia a'lés CCAA.de_la ges£i6n de ciertos
servicios singulares de titularidad estatal, al tiempo que es-
tableceﬂ las reglas de relécién que deben mantener ambas ins;

" tancias en los mismos, Asi, los convenios sobre traspaso de
gestidon de bibliotecas 'y archivos de Catélunya, asi como el
HMuseo Nacional Arqgueoldgico de TTarrag gona, aabos de 27 de abril

de 1.982. . - -

~Una segunda gran fun01on que cumplen los convenios en el

‘réginen autondmico panol es la_de precissr fornulas Yy mecanis-

nes concretos de coordinacién, colaboracidn v cooneracibn, tan-

- to en aquellos supuestés en que se exije, norzalmente en un real
decreto de traspaso de servicios, una relacibdn de esta natura-.
leza, sin precisar sin eﬂbar”o su concreuQ 9rt1culac1on (24},
como en todos aquellos otros en los que 1as partes consideran

de interés el establecimiento de una relacibn de colaboracibn,

De este modo, el convenlo, en sentldo amplio, se presenta CO- |

mo instrumento adecuado para la implantacidn de téenicas coope-

rativas, de coordinacibn » de auxilio y, en defin itﬂva, el fun-

damento juridico inmediato de 12 existencia de muchas de ellau,

-d

como se ha ido viendo con ocasibn ds su examen particular. 3

s e s w L
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convenio, en estos casos, es 8b6lo Ia llave que‘abre el . paso a
tales rélacioncs, nor lo que su legitinidad ¢ deberh nedlrse se~

gln el pavahet"o aplicable a cada una de estas relacloneo.

-

W

-~ Por {ltino, los convenios sirven para instrumentar actua-

cilones con1nnL“s de las dos 1nstan01as, con31deradas de nutfio in-

“terés, como en el caso anterlor. La legz 1t1m1du‘ de tal actuacibdn
conjunta no depende’del convenio en si, que sblo constituyé 81
instrumeéto © veniculo, sino que debe medirse.asiﬁismo con el

. parénetro del reéarto corpetencial, en funeibn, pues, de un '
criterio competencial, en funcidn pues, de un criterio competen-
cial material., En este apartado pueden citérse nqmerosbs-con-

A“ véni6s, como por ejemplo: los proyectos conjuntos dé inversibdn
previstos en el art. 18 de la LOFCA). la ejecucidn conjunté de

programas de obrasmde remodelacién dn ciertos edificios (conve o
de 16 de julio 1.982m entre la Generalltat de Cutalunya v 1a
Adnlnlstrac1on centval), 1a creacidn de una red de control de la

Ac1rculacion [conveniO‘entre la Generalitat de‘Catalunya sobre
creacibn. de centros de recula ién de la cifculacién en los acce-
sos a Barcelona), la elaboracion de ciertos proyectos de obras. . .
pub11cas, de’ mutuo interés, por la trascende101a de sus efectos
(acuerdo 1n¢orﬂql sobre crmterloa a seguir én la planificacibn
de: la descongestibdn del cuerpo de Tarrazona y creacibn de un gru-
po de trabajo para 14 formulacidn del proyecto definitiv de

29 de dicienbre de 1.,983). ' .

et e AR P e e e
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1. STC 64/82,.d¢ 4 de noviembre, FJ 8, y STC 76/83, de 5 de agosto, :

FJ 14, entre otras. la doétrina, en este sentido, es précticamente'li ' : é’
uninime, ain cuando difiere notablemente en punto avla determinacidn

de la concreta significacién y efectos del principio de colaboracidn.

Valgan por-todos, Garcia de Eﬁterria,"Estudi,o Preliminar‘-‘.a La distribu-

cidén de competencias entre el poder central y las autonomias territoria-

les en el Derecho comparado y en la Constitucidn e'spaﬁg}_a, Madrid,

11980, p. 24 y sig, Mufioz Machado, Derecho Piblico de las Comunidades
Auto’x:lomas, ‘vol I, Madrid 1982, p. 218 y sig, Santolaya Machetti,
Descehtraliza‘cién_ y cooperacidn, Madrid, 1984, p. 33 y sig y Germin

" .
Fernandez, Fl principio de colaboracidén Estado-Comunidades Autdnomas

‘ [\ . .
¥ su.incidencia orgdnica, en Organizacidn territorial del Estado

(Comunidades Auténomas), Madrid 1984, Vol. II, p. 999 y sig.
Lomunidades Autonomas)

£

2. RD 171/81, de-9 de enero, y convenio de 14 de abril de 1081, entre °
. ) |
. : i i
la Generalitat de Catalunya y la Administracidn Central. Pricticamente i

todos los RRDD de traspaso de servicios en materia de agricultura
contienen ‘clatsulas de. coordinacién, conviertiéndose casi en una
. cladsula de estilo (p. ej., RD 1889/81, . 2045/81, 2168/81, 2176/81,

RD 1964/81 y 1965/81). ° |
_ i

3. RD 1041/@1, de 22 de mayo, art 5.2, declarado.- expresamente constitu—

~cional por el Tribunal Connstitucional, en Sentencia 18/1982’, de
~ 4 .de mayo. ‘ . |
!

‘4. Por acuerdo técii:o;, ;a.L“'falt:a del convenio formal previsto en el

RD 1667/80, de 31 de julio.

'
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- , 5. Asimismo por acuerdo tdcito, a falta del correspondiente convenio

formal, previsto en el mismo RD de la nota anterior.

. - 6. Convenios de 28 de febrero de 1981, suscritos entre el ICONA

R IA 'y el Departamento de Agricultura, Ganaderia y Pesca de 1la lGen‘eralitat,

de Catalunya.

7. Convenio de 4 de noviembre de 1982, sobre certificaciones de
andlisis con validez oficial de productos vitivinicolas, ' previsto

en el RD 170/81, de 9 de enerc.

8. Convenio de 22 de octubre de 1982, sobre validez de targetas

de investigador.

N .
9. El sistema de distribucidén de competencias entre el Estado y
_ X : : : _ :
‘las Comunidades Autdnomas, en Revista de Estudios de la Vida Local,

s 201 (1979), p. 20 y sig.

10. Descentralizacién y cooperaéién; cit, ‘p. 33y 312 y sig ‘

11. Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, wvol I, cit, p.-

573.

12. La Constitucidn econdmica espafiola, Madrid, 1984, p. 280 y sig.

13. La reunidn constitutiva data del 28 de mayo de 1982. .Su-con_stitu-
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cién, como Comisién Técnica Mixta de Coordinacidn, segin su primera
'ciénominacién, se basa en un acuerdo informal entre la- Delegac1on
del Gobierno en Catalunya, la 42 Inspecc1on Gcneral del ICONA la
IV Regién Militar, la IV Zona de la Guardia Cl\(il y 1los Servicios

de Proteccidén Civil de- los Gobiernos civiles de las cuatro provincias

o

‘catalanas, “por parte de. la Administracién Central, y la Direccidn-.

General de Prevencidén y Extincidn de Incendios de- la Generalitat
de Catalunya con participacién ademds de la Direccidn General del
Medio Rural de la misma.

14. La figura del Delegado del Gobierno ‘estd prevista en el art

154 CE, y desarrollada por RD 2238/1980, de 10 de octubre, modificado
parc‘ialmente por RD 739/’1981 de 241; de abril y. otros,' en rela01on
a ciertas CCAA en partlcu}ar, regulacmn toda ella que ha sido sustitui-

da por Ley de 16 de hovicmbre de 1933, resultando asimismo de aplicacidn

el RD 1801/1981, de 24 de julio, en todo lo que no se oponga a dicha

Ley. El Delegado del Gobierno es un érgano periférico de la Administra-

cién Central, al que s¢. atribuyen bésicamenteydos grandes funciones... . -

- la direccidén de la Administracién periférica del Estado en el territorio

de la Comunidad ¥y su coordinacién con la Administracidn proéia de
é€sta. SSlo en el segur{do aspecto.interesa aqui el examen de tal institu—
cidn. N : S .

15. No pueden meterse pues en el saco comin de la cooperacidn institutos
¥ mecanismos de tan diversa naturaleza como la iniciativa legislativa
de 1as CCAA ante las Cortes Generales, Ta legitimacidn de las CCAA
para recurrir ante el TC en defensa de los intereses generales de

la CE, la propia formacidn del Alto Tribunal, la participacidn de
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las CCAA en -el Senado o los mecanismos de planificacidén conjunta, -

L

como hace p. ej. Santolaya Machetti (op cit, p. 325 y sig).

16. R. Orawert, Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern in

‘der Bundesrepublik Deutschlap-_d_) Berlin, 1967, p. 82 y sig, y T. ven

. Trothay Die Fortentwickung des fdderativen Systems der Bundesrepublik

Deutschland durch die Einfihrung von Genﬁeinschaf.tsaufgaben, Bonn,

1971, p. 15.

17. Dicha interpretacidén se- fundamenta en el propio tenor literal

del art 131.2 CE ( y en especial de la expresidn "de acuerdo"), vy

en su-insercidén sistemitica en el bloque de constitucicnalidad, donde.

deben <omarse en consideracidén los poderes que asumen eh la materia

las CCAA -en sus respectivos Estatutos (p. ej., art 12 EA Catalunya,

art 10.25 EA Pais Vasco, art 30 EA Calicia, art 18 EA Andalucia,
: , : {

art 10.1.j EA Asturias, art 28 EA Cantabria, eltc)._

19. En este sentido, Mufioz Machado, o cit, vol I, p. 232 y| 233,

. ¥ Santolaya Machetti, op_cit, p. 443, e incluso, aunque indirectamente,

I
STC 38/1982, de 22 de junio, FJ 3, y. SIC 71/1983, de 29 de julio,

FJ 1 y 5, especialmente. A . ot

-
[ER R Sy — :.- —
.

4 p. 239, y Santolaya Machetti, op _cit, p.
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. ‘cia Blume de Barcelona —RD 1668/80, de 31 de julio— ).

~70~

20. Art 12.2, 15, 19.2 b y c de lai_Ley de cesién de tributos a la-

Generalitat de Catalunya, citada, y art 18 de la LOFCA, aunque indirec-
tamente, sin la mencidn explicita al término “convenio".

21. Entrée muchos otros, especificamente -en relacién a Catalunya,
RD 1667/80, de 31 de julio, RDh1950/8q; de 31 de julio y, RD'1010/1981,

de 27 de febrero.

22.° P. ej‘;', los convenios.de 27 de abril, 16 de julio y 27 de octubre
de 1982, suscritos entre el Secretario Ceneral Técnico del Ministerio
de Cultura y su homdlogo del Departamento de Cultura de la Generalitat

de Catilunya. - - . : ‘..

23. [Este ‘es el caso de algunos convenios previstos en los RRDD de

i
“*raspaso de servicios, no concluidos ain formalmente, pero. cuya tdcita

existencia debe reconocerse en virtud de las relaciones sustanciales

que mantienen ambas instancias estatales (asi, p. ej., convenio no

formalizado sobre reserva de plazas a la Administracidén centrail en

.albergties h campamehtos cuya titularidad se ha traspasado a la Generali-
. . ‘ . . |

tat de Catalunya --RD 1667/80, de 31 de julio--, o bien co'hveniq

sobre utilizacidn por parte de la Administracidn central de la Residen-
C

-
Tl

"24. Sin dude:, el caso mds expr‘es‘i\fo en este §entido es el RD 1950/86,

de 31 de julis, que dio pie a la serie de convenios ICONA-Generalitat
de Catalunya, citados, que preven numerosos mecanismos concretos

de auxilio, coordinacidn y cooperacidn. I
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ﬁ’ ‘ ) Tema. 20. LA COLABCRACION ENTRE COMUNIDADES AUTONOP:IAS. ¢
. £

P 1. Los principios generales de relacién entre Comunidades Autdnomas.

2. La colaboracidn horizontal en Derecho comparado.

. 2. Los convenioé entre Comunidades Auténo'mas.
NOTASe
!
s e |
™~
,'.c '




bdsica de igualdad. - . .o

Iy

- . . . /
1. Los principios generales de relaci(forn entre Comunidades Aut:fjgmomas.

. . -

Todas las CCAA constituyen entidades estatales de la misma naturaleza

juridico-constitucional, y estﬁan situadas todas en la misma posicidn

en el sistema institucional previsto en la CE. - Por - ello, como © se

‘13

T
2y

ha visto en el tema 3, se afirma que mantienen entre si una relacidén

2o . .

Asimismo, cada CA tiene atribuido estatutariamente un conjunto
de poderes, que ecjerce opr si misma con independencia de las demds
Y con discreccionalidad. -En el tema 3 se han examinado también 1los

limites, de cardcter negativo, al ejercicio discreccional de los

- propios poderes; Yy, .en espedial, el de la solidaridad. Para concluir

el cuadro de los principios que ordenan la relacidn entre las CCAA

-falta pues examinar la concreta configuracién del de separacidn en

el ejercicio o actuacidén de los propios y respectivos poderes.

En primer'.’lugar, es prec:Lso : ‘analizar la separacién territorial.

Cada CA ostenta una serie de poderes, que proyecta sobre un terrltorlo

.
5

determinado, que constituye ‘el terrltorlo propq.p de la CA, fijado

en su respectlvo Estatuto.,El terrltorlo §e¢ presenta pues como un

limite a la actuacién de los poderes de la CA. Dicho 1limite, sin

- embargo, puede configura}rse _como 1limite de validez o como limite

de eficacia de los poderes autondmicos, y las consecuencias que trae

apareJadas la. opcidn por una u otra alternat:wa no son en absoluto




banales. En el primer caso, se indica .que la CA no puede disciplinar

‘- aquellos objetos que, por su interés, exceden su 4mbito territorial,

de modo que cuando una determinada materia, sector, objeto o relapién,

incluida en principio en el propio dmbito

el interés territorial de la CA, en el sentido de que -las consecuencias

3

competencial, sobrepasa

de su actuacién en la misma pueden afectar de algin modo los poderes
de las otras 5.nstanc.:.{as, la CA queda automdticamente desapoderada,
y la actuacidn en cuestidn cae bajo la ccmpétencia del Estado central.
D;a este modo, todo interés supra o intercomunitario ‘ha'b'ilitaria' automd -
ticamente una competencia del E§tado para su satisfaccidn. Este es
el vz}lor. .p. ej., que_lha. otor_‘gado la Corte Constitucional italiana
alvlimite del territorio, en conexidn con ei del interés general
(Sentencia 3'9., de 197i).\En__ el segundo caso, se indica que las decisio-
nc;s competenciales de la CA' debe.:n- producir sus efet:tos "sdlo en el
territorio propio de la Coﬁmidad. Esta ejerce plenamente los poderes
que tieme atribuides,’y los ‘aclto_§__r derivados de tal ejercicio gozan
de valide% generél, en.”tqdo caso, pero sus efectos se limitan al
territorio propio de la (_Jomunid'ad,; Eri Espafia, esta es la posicidn
que sqst.:iene mayoritariamente lra._dosctrina (TR Fernandez, J.. H‘SAala_s,
y otro's) (1), vy la que,- ain a p_egar i dé 'cier{:as ' contradiscciones,
fruto de la excesivamente amp_iial_é insatisfag:toria. interpretacidn

de la competencia ‘del Estado para fijar las -bases de una materia

{vid p. ej. la STC 1/1982, de 28 de enero), se puede extraer de 1a

jurisprudencia del T.C. En efecto, de la doctrina del interés formulada

‘por el Alto Tribunal, y examinada someramente en el tema 3, se desprende

omm—
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con claridad que el criterio del interés estd contenido ya en las

‘normas que distribuyen las competencias entre las diversasinstancias,

como criterio que orienta al legislador para efectuar tal reparto,
¥ no es posible retomarlo para operar una redistribucidn ——y imucho
mends unilateral-— de 'las competencias ya asignada's.' La propla CE

{junto a los EEAA) fundamenta ya un concreto reparto de competencias

en algufos sectores sobre un criterié territorial de particidn, desde

la ~perspectiva del interés territorial ~subyacente en -los mismos .
Asi; en el caso de los ferrocarriles, . carreteras. y otras vias de
commicacién y transporte (art 148. 1 y. §, .y‘ art 149.1.21 CE), de
las aguas y la. energia e'léctrica' (art 149. 1. 22 CF_f), del turismo
(art :148. 1, 18 CE) y de las obras publicas (art 149. 1. 24 CE).
Esta cirscunstancia hace que no sea 11011,0 di stinguir, en otras materias
donde la CE no distingue expresamentg, entr:e dos circulos distintos
de interds territ_ofialmente’ definidos, ¥y redistribuif la: competencia
en cuestién en funcidn del inetrés: territorial pretendidamente subyacen—
te. La opcién constitucional,obliga_‘ a considerar- .aptas a las CCAA
pa'f'éfsatisfacer tode el interés que ;‘ecae.' 0 se proyecta .sobr"é la

materia cuya competencia tienen atribuida, cuando no es la propia

R R

CE quién opera una distincidén de niveles.territoriales.

< e LN . N - . - e e . B B - - . .. -

“" El territorio se configura - bdsicamente pues como un limite de

eficacia, como un limite al ejercicio de los poderes autondmicos,

¥y no pues, vinculado al criterio del interés, como un limite de validez,

como uan norma competencial, de sustraccidn-asignacién de poderes.

- e L i mn e en e m e e e e e . 1.
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El principio general serd, consecuentemente, que el ejercicio He
los poderes de las CCAA debe limitar sus efectos al territorio de
*la respectiva Comunidad. Este principio, sin embargo, tampoco tiene

un valor absoluto, en el sentido de que en ningin caso se pueda acceptar

que la actuacidén de una CA produzca  consecuencias mds alld de su

pr‘opio territorio. Asi, el TC ha declarado que
M(...) esta limitacidn territorial de la eficacia de las normas y actos no puede
significar, en modo algmo, que le esté vedado por ello a estos drganos, en uso

de sus competencias propias, adoptar decisiones que pueedan producir consecuencias

de hecho en otros ugares del territorio nacional. Ia wnidad politica , huridica,
econdnica y social de Espafia impide su divisién en campartimientos estancos y ¥s

en cohsecuencia s 1a privacio't;: a las CCAA de l1a posibilidad de actvar cvando sus

. actos pudieran originar consecuencias mis alli de sus limites territoriales equival-

dria necesariamente a privarlas, pura y simplemeﬁte , de toda capacidad de actuacién"

(STC 37/1981, de 16 de novienbre, FJ 0. L Ce e e

- N o . - R R ~ . e

... e esta manéra qued'a plenémente reconocido como legitimo el hecho,
:i.nevitable por otra parte, de que elrejércicio d.e‘ las competencias
que .corresponden a una CA pueda ten.ér consecqencias fuera "de sus
limites territoriales. Esto es ‘pér_ticularment;e ciefto para algunas
relaciones especificas (p.ej. aquellas .éue sé rijen-_por un estattuto
: personai), ¥ asi ha sido establecido por algunos EEAA (p.ej. Catalunya,

art 7.1). - » ' e t

[ . PR

Precisamente la circusntancia, inevitable, insistimos, dada 'la

profunda interrelacidn entre las compctencias que se asignan a cada

T
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instancia, -de que la actuac1on de una parte provoque efectos’ o conse—
cuencias en otra, con lo que nace para esta ultlma un legltlmo interés

en el ejercicio competencial ajeno, constituye la via mas pr‘opicia

- para el desarrollo de prdcticas cooperativas de cardcter horizontal,

entre CCAA, cuyo cauce prevé ademds expresamente la propia CE (art

145). - . R I S

El principio de separacidn tiene también otra dimensidn, 'que afecta
a los poderés de las CCAA. La CE y los EEAA atribuyen a cada CA un

conjunto de poderes, de¢ manera que éstos pertenecen sdlo a la CA

en cuestidén y son ejercidos por la misma, como norma general, de

. forma separada y con independencia de las demds Comunidades. Ello

no significa sin embargo que necesariamente, en todo caso los poderes

de cada CA 'sélo puedan ser ejercidos de forma separada e independiente,

de modo que resulte ilegitima la vinculacién o incluso el ejercicio

conjunto de las competencias comunitarias. La CE lo dnico que. hace

‘€s, por una parte, prohibir la alianza permanente, a nivel politice,

entre varias CCAA, lo que supondria el nivel mdximo de vinculacidn
o ejercicio conjunto de sus poderes (art 145.1), y, por otra, establecer
un control estatal, de intensidad variable, para el caso de que dos

¢ mas- CCAA decidan establecer una vinculacidn entre sus ‘respectivas

‘_comget'encias A(art 145.2). Este es el significado- general que hay

que reconocer al art 145 CE.

En efecto, cuando la CE prohlbe 1a federalc:.on entre CCAA (art

l145 1) no estd prohlblendo el Estado federal y exigiendo el Estado

N e e s mm it ot e e e e —imn b e e r— P S
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unitario, como muy desacertadamente ha dicho algin sector de la doctrina

"(2), sino prohibiendo, como ocurre por otra parte en Suiza y en los

EEUU, y, en general en todos los regimenes federales (3), rla c;onclusiér}
de alianzas politicas permanentes entre CCAA,, de modo. que se -cree
in "tercer nivel® o tercera insta.ncia estatal que se interponga entre
éstas y el evs'tado central, o bien de paso a una divisién en bloques
de‘,jlas CCAA. La reunidn de toidas la.s CCA-A_ en el seno de una misma
organizacidn estatal, con las “exigencias de igualdad, solidaridad
y. homogeneidad que ello comporta, jus'tifica de .forma general tal
prohibicién, que, por otra parte, como se ha dicho, es comin en todos
los sistemas federales, s::Lendo especialmenté perceptible en - aquéllos»
queren 'elr pésado han suffid5 la experiencia de guerras civiles que
hap enfrenfado en dos bloques‘a; sus pr‘oi)ios estados miembros (ias

guerras civiles suizas de 1797-1798, y, sobre todo, de 1847, y 1la

guerra de secesidn norteamericana, de }.

-.::--Perq ello 1o signific-a que s‘er'prohiba .a.simismo cualquier fipo'
de- rélacién entre CCAA. Este‘st," al contrario,: estédn explicitamrenté
admitidas en nuestro sistema -cénstitueional (art 145.2 CE), y, aunque
no lo estuvieran, como ocurre en algunos regimen;’:s federales (1a
RFA, p. ej.), su posibilidad -y:legitimidad' derivarian de la proi‘aia
natu_raleéa del Estado co.mpuesto que la CE prévé. La CE prohibe tinicamen-

te pues el supuesto mdximo de relacién (la federacidn entre . CCAA),

y, al hacerlo, esti permitiendo al mismo tiempo el establecimiento

de todo tipo de otras relaciones de menor intensidad, con la t¢nica

t




salvedagi de que, como se verd més'vadelant.e,‘. para ciertas c-lases ‘de
tale; relacr:;Lorne-s_, aquellas que suponen un mayor grado de vinculacidén
o en las que se persigue la satisfaccién de un interés supracomunitario
de relevancia estatal, se requiere la autorizaqién del Estado central,
a2 través de las Cortes Generales (art 145.2 dltimo inciso). .

2. la colaboracidn horizontal en derecho comparado.

En todos los Estados compuestos, los miembros han desarrollado

-ampliamente relaciones de colaboracidén entre si (colaboracidén horizon-

tal). Su objetivo principal consiste en dar satisfaccidén a los intereses
comumes que derivan de su propio y particular ambito de poderes y
a las necesidades de coordinacidn, auxilio que exige el eficaz cumpli-

miento de las funciones que tienen asignadas. En muchas ocasiones,

en las qe las actuaciones de los miembros sobrepaasn el estricto

ambito de su interés regional particular, la colaboracidn horizontal

se presenta como una alternativa a la intervencidn del poder central,

que tiene, en la sociedad actual, una tendencia natural a 1la expansién, .

. a la asuncidén de todo aquello que rebasa estrictamente el interés

regional. Pero asimismo con fecuencia, las relaciones .horizontales

de colaboracidn constituyen la base sobre la que se edifica la colabora-

.

ci.6n'vertica1, de modo que en 1ﬁgar del desarr;oilo de miltiples y
singulares relaciones ve.rticalés, de la Administracidn central con
cada instancia a..uténoma en -pa.rtiéular, se pro;iuce una colaboracidn
vertical ggneralizada, de la Administracidn central con el conjunto

de entidades autdnomas, con lo que ello supone en cuanto mayor raciona-

R
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lidad, simplicidad, transparencia y. economia de medios. De esta manera, .

las plataformas de colaboracidn horizontal pueden convertirse en

los instrumentos que permiten y canalizan la participacidn del ppoder:
central en aquellas tareas y funciones que, siendo de la competencia

de los miembros, sobrepasan su estricto dmbito individual e implican
un  interés interregional, o incluso suprarregional, - sin que ello
suponga movimiento alguno de centralizacidn.

1a colaboracidn horizontal se manifiesta. en cada Estado compuesto
de forma distinta, dando lugar a un amplio y variado abanice de instru-

mentos, mecanismos y técnicas de relacidn. La colaboracidén horizontal

no tiene pues una Unica expresidén, sino que cristaliza en cada Estads

3

3]
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 forma peculiar, en funcidén de su particular estructura compuesta,

de su desarrollo histérico y de sus necesidades especificas. No obstan-—
. . ,

te, es posible reconducir tal diversidad a algunas categorias bdsicas,

: . . . _ n :
presentes en lo esencial en la ‘prictica tmmdGEkaxxdExXxBXEXXIRXLXKAX v
: A .
- 1
totalidad de los regimenes compuestos. Asi, en primer yi destacado

lugar, los convenios entre los miembros, que constituyen la pieza
fundamental sobre la que se construye la colaboracidn entre los mismos. - -

La figura de los convenios y acuerdos formalizados entre las instancias

aunténomas estd prevista constitucionalmente de forma explicita en
. : H ’ B - . i

algunos Estados compuestos (EEUU, Suiza y Austria, p. ej.), en los
Co

que la Constitucién seflala asimismo el 'régimen juridico bdsico al

que deben someterse. No obstanter, en aquellos otros Estados en los

que su Constitucidn nada dice al respecto, tal silencio no se interpreta

-
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<como una prohibicidn, y de hecho se han desarrollado ampliamente
- . <

- todo tipo de prdcticas convencionales entre los miembros, sin qué

se pusiera en duda su legitimidad constitucional (la RFA es un claro

ejempio al respecto).

-
A

Muy brevemente, y de forma general, se pueden. identificar varios

rasgos bdsicos en 1la configuracién de este instituto cooperativo.

“Por un lado, la existencia de diversas clases de convenios y acuerdos,
con - distinta disciplina juridico-constitucional, segin su amplitud

"y el grado de vinculacidn para las partes que de ellos se desprende

(}.os compacts y los agreement en los EEfUU, los convenios estatales
-Staa_t::svertréige— y los acuerdos administrativos -Verwaltungsabkommen—
en Ya RFA, p. .ej.). Por otro, la lin'litzicic')n de su objeto, en todo
;:aso, y dé-forma genéral, al dmbito de la.s. competéncias de los migfqbros
que se constituyen en parte. Y, f::malmente, el restablecimieﬁntvo de
algiin tipo de control por parte de las instancias centrales, éoﬁtrol
que ;)uede irrdesdev la simple .comu'nicacién al Pa-rléimento (los acuerdos
y .con_co'l*dafos en Suiza) o al Gobierno (los convenios en Austria)
centrales, hasta la necesidad de que sean éprobados por taleg ihstan;ia.s

centrales (los compacts, en los EEUU, que necesitan del consentimiento

del Congreso, que puede otorgarse, no obstante, de forma tdcita Yy

a posteriori).

Una segunda fdérmula de colaboracidn la constituyen, en general, -

los drganos comunes y mixtos de coordinacidn, que pueden también

.
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asumir en ocasiones funciones propiamente ejecutivas (como las compact-—
Agencies, en los EEUU, o las Conferencias y Comisiones concordatarias
en Suiza, p. ej.}. La creacién de tales drganos se fundamenta normalmen—

te ‘en un convenio entre 1las partes representadas,. o bien incluso

en un acuerdo informal. Pueden abarcar en su seno a todas las instancias

territoriales auténomas, o bien sdélo a algunas de ellas, para el

tratamiento de cuestiones de su particular interés. En general, tales

drganos se diferenciah por. el grado de generalidad del objetive que

.persiguen (desde la coordinacién general de los miembros, . como la

Governoris Conference y el .Council of States Governments, en los
EEUU, la Ministerpridsidentenkonferenz de 1la RFA, o Vlla .Oficina de

Coordinacidén de 1los Léinder' ~~Verbindungsstelle der Bundeslé{nde.r——

en Austria, hasta la coordinacidén sectorial, como las. diversas Confe—

rencias de Directores Ministeriales de Suiza, o las miltiples Conferen-

cias ministeriales sectoriales alemanas) y por la categoria o nivel

" Jerarquico de los funcionarios o miembros que los integran (en general,

en los sectorés de importancia existen &rganos de coordinacidn en

los niveles alto y medio de los respectivos aparatos burocrdticos,

- ademds de los de composicidn propiamente gubernamental). Estos drganos,,

en general, ostentan. funciones de consulta y deliberacidn, pero en

ocasiones pueden llegar a desempefiar verdaderas funciones ¢jecutivas,

conviertiéndose de hecho en un "tercer nivel administrativo" desde
el que los miembros realizan en comfin ciertas actividades y prestan
ciertos servicios de su competencia (el -ejemplo mds claro lo constituyen

las compacts-Agencies norteamericanas, y, en 'especial, aquellas que

se han creado en materia de aguas, para regular las cuencas hidrogrdfi-

.

cas que abarcan el territorio de mds de un Estado).
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“mente desarrollado en los EEUU), y cuyo resultado no es sdlo |

- .
P

También en algunos tasos no se llega a la creacidén ex novo de

un drgano propiamente” comiin, sino que los miembros “encargan" la

realizacidn de ciertas tareas de su competencia a un drgano de alguno

de jellos, en el que obtienen cierto grado de participacidn representati-

va y a cuyo presupuesto contribuyen (asi, p. ej., - diversos drganos

de Linder alemanes, encargados fiduciariamente, bajo -la figura del

mandato, de la realizacidn de ciertas funciones en el sector de 1la

*

educacidn, del cine, la investigacidn y otros}. -

Junto a estos mecanismos de colaboracidén deben citarse otros,
menos visibles, pero de wuna indudable trascendencia. En especial,
es preciso mencionar aquellos que se producen "auténomamente! en

el marco de las’ propias Administraciones publicas, como las Conferen-—

‘cias, reuniones, Congresos y hasta asociaciones de funcionarios especia—

<

lizados del mismo ramo y de .todas las instancias (movimiento especial-

.

siva uniformizacién de las prracticas administrativas, sino incluso

el impulso de proyectos de colaboracidn™ y de realizacidn de actuaciones

conjuntas entra las diversas instancias politicas. ) } :

3. Los convenios entre Comunidades Autdnomas.

Dada la posicién ‘de ijgualdad sustancial que mantienen las CCAA,

.

la figura de los'convenios, o, en otras palabras, el libre aguerdo

‘de voluntades de las partes, constituye la llave esencial que’ abre

la progre-

el paso al establecimiento de’ relaciones de colaberacidn, coordinacidn

Y




'Y cooperacidn entre ellas. . . R : .

i . . Ta

Fl art 145.2 CE contiene un reconocimiento general de la capacidad

de las CCAA para concluir convenios entre si, al tiempo que remite

a los respectivos Estatutos la determinacidén. de su . régimen juridico,

que deberi no obstante, ajustarse a algunos rasgos bdsicos exigidos

por la_  propia dispdsicién constituciopal. Pascmos a examinar las
principales cuestiones que suscita la disciplina .. de los convenios
h.'orizon.tales en nuestro sistema autondmico.

qu convgnioé entre éCAA puede;’x versar, en principio, sobre cualquier
objet"o cuya competencia corresponda a las mismas. Sin embargo, .la
mayoria de EEAA parézce que  operen un.a autolimitacién al respecto,

‘reduciendo el &mbito material potencial de” una clase de convenios

(los convenios de colaboracién} al de su exclusiva competencia. Sélo

" unos pocos EEAA {(Andalucia, Cantabria, La.‘_Ri‘oja, Murcia, Balearesr,

- Madrid y, en parte, Navarra) equiparan plenamenté el campo material

sobre el que sus respectivas CCAA pueden concluir convenios con el

dmbito total de sus competencias, sean exclusivas o no. Sin embargo,

dicha restriccién tiene que ser correctamente interpretada, en el

marco sistemdtico de cada Estatuto. En efecto, el hecho de que un

EA disponga que los convenios de colaboracidn s8lo pueden concluirse

en el dmbito competencial exclusivo de la respectiva CA significa

. -

que tales convenios podrdn realizarse en toda la extensidén competencial’

"que el propio Estatuto califica como exclusiva, sea técnicamente

.
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correcta o no ;cal ce.tlificacién, ¥ no, e.n cambio, que sdlo puedan
concluirse en el 4dmbito competencial que propiamente deba 'reputars'e
con.m -éxclusivo, en los término; examinados en el tema 5. Y ello por
1a elemental razdn de que hay que mantener el mismo sigr'lificado en

todas las ocasiones en que "el texto estatutario utiliza. un mismo

término (competencia exclusiva), adn cuando, insistimos, tal utilizacidn

sea incorrecta.

La CE, .y' los EEAA posteriormente, distinguen éﬁtre ‘dos clases
de convenios, en funcidn de su objeto : aquellos que contemplen la
"gestidn y prestacidn de( servicios propios de las Comunidades Auténomas".
(convenios de colaboracidn), 'y aquellos ‘que consistan en cualquier
o't;”a cosa (at‘:,ue'rdosl ‘de cooperacién)'. ‘A1 responder cada una de estas

. clases a un régimen jufidico—constitugional distinto, $e hace imprescin-
dible intentar suv precisa . delimitacidn.. Y.ahi ‘reside el problema
principal, y préctic_amente irresoiuble, desdAe una perspectiva general
y'sin equivdcos. En efecto, aquello que sea la “gestlon y prestac:lon
de serv101os propios", contenldo que sirve para calificar a un convenio
como "convenlo de colaborac1on" ¥ someterlo consecuentement;a a una
dlsc1p11na. determlnada, dlstlnta. de le; que correoponde a los M"acuerdos
de_cooperacion”, ha sido entendido por_' la doctrina de forma muy
diversa. Asi, para Rivero Ysern (4), qu.e equipara la expresién "servi-
‘cio.s “propios" al concepto de "servicio pﬁblico" Jlos convenlos de
coldboracién serian aquellos que "las - CCAA pact;tn entre si en el
marco de sus propias competencias, mientras que en los acuerdos de

cooperacidn las Comunidades Auténomas pueden actuar en el marco de

-~
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‘competencias que no les son reconocidas como propias". Para Santolaya

'.(5), la clave reside en en la correcta inteligenéia' del calificativo

"propios", siende los convenios de colaboracidén aquellos que recaen’

sob;':‘e materias cuya competencia corresponde estatutariaménté a. las
CCAA, mientras que los acuerdos de cooberacién Vseri-an_'aquello's otros
que recaen_ sobre competer;cias delegadas o transferidas por el Estado.
En ambos casos, la dl.feren(:lauon se 31tuar1a en el "grado de pertenen—
c1a." a la CA de la competen01a en la que cabe subsumir el objetq
del contrato {nulo en el primer supuesto, extraes'ta'tutario en el
segundo). El criterio de distincién se trasladaria asi del :ob'jeto

<

del convenio al titule de atribucién de la competencia correspondiente,

con Yo que se desnaturaliza lo dispuesto por la CE, y se reintroduce,

via interpretacién, una opcidn rechazada por -el constituyente (6).

Mds corecta parece la posicién de Menéndez Rexach (7), que entiende
<

que "servicios" debe equivaler a toda funcidn o actividad administrati-

. 1 y
va. Partiendo de ahi, concluye qué "toda actividad que esté"] ‘atribuida |

a la competencia de las CCAA (exclusiva o no, segin lo ique digan
los Estatutos) es susceptlhle de convenios de colaboracidén. Pero
s6lo en cuanto a la gestidén y prestacmn de los servicios correspondlen-—

tes (...)". Este dltimo elemento es el que - realmente identifica a

[
3

los convenios de colaboracidn, y no su dmbito competencial, que es
_ ) ;

cuestidn que afecta en general a la capacidad contractual de las
: : ;

CCAA. Los convenios de colaboracidn son pues aquellos cuyo contenido

consiste en la - gestidn y prestacién de servicios cuya competencia
r

‘(exclusiva o no, segiin los casos) corresponde a las CCAA contratantes,

en el sentido de organizacidn del modo de producc;mn de una determinada

_actl\rldad adminstrativa, del establecimiento de wuna formula comﬁn

{ig
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- de intervencidn.

para el ejercicio de -ciertas competencias. 'Todos los copvenios y

.acuerdos cuyo contenido sea otro, deberdn, en- virtud del criterio

residual empleado por la CE, ser calificados como "acuerdos de coopera-

cidén" y someterse al régimen juridico-constitucional previsto especifi-

t
-

_camente al respecto.

Los problemas para encajar un determinado convenid‘ en una u otra
categoria aparecen realmente gravea las f'vdificultade_s de interpretacidn
(;r“la‘ excesiva amplitud, generalidad y poca precisidn de sus resultados)
que ofrece el criterio objetiva como criterio de distincién. En la
realidad,‘ sin embargo, tal criterio | tiene 1-ma trascendencia menor,
pueé, en efécto, lo que resulta decisivo, cuando no es pésible aplicar
nitidamente criterios objetivos, es .la';;ttribucién de 1la facultad
pa;ra reaiizar la -calificacién .corespondiente. Y ahi los propios EEAA

N

no dejan lugar a dudas : las Cortes Generales, como se¢ verd mds adelan-

-te, gozan de un amplisimo margen de maniobra para calificar los conve-

nios entre CCAA, y someterlos consecuentemente a uno u otro régimen

Problema distinto, y comin a ambas c¢lases de ‘convenios, es el

de si a través de tales contratos pueden establecerse. propiamen'te.

normas juridicas, estipulaciones que creen o innoven el derecho objeti-

vo. La cuestidn es cldsica en el género, y ha obtenido por parte

de la doctrina todas las respuestas posibles (8). Entendemos aqui’

que tal posibilidad no existe, que a través de un convenio entré

I
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entidades dotadas de poderes estatales iguales no se puede propiamente

-

crear derecho,'adoptal: normas de range legal o reglamentario. La

creacidén de las normas, que se definen precisamente por su fuente

&

material de procedencia y por el procedimiento de su elaboracidn

¥ aprobacidén, es siempre un acto unilateral, que compete exclusivamente

a aquella instancia u érgano habilitado para ello, que sdlo se sujeta

al respecto a las normas de rango superior. Sobre  este principio

‘esencial se organiza todo el” sistema de- fuentes del ordenamiento

Jjuridico. Los llamados convenios normativos, aquellos cuyo contenido

consiste en una regulacidn general, no ceran propiamente normas nuevas,
de forma que su contenido sc transforme en derecho por el simple
hecho de su conclusidén, sino que expresan sélo el compromiso de las

partes para adoptar las medidas internas necesarias para convertir

en derecho su contenido regulador, sus estipulaciones. El1 convenio

noe es sino un proyecto normativo comin, que, para transformarse en
norma juridica, deberd ser aprobado por cada una de las partes segin
el procedimiento interno dispuesto para el rango y naturaleza de

la misma.

las potestades normativas, de las partes, como potestades indisponi-

bles e irenunciables, no pueden. vincularse de tal modo que ello suponga .

una enajenacién o renuncia, atn cuando parcial, de las mismas, que

“implique la imposibilidad de su ejercicio sino es de comin acuerdo

con otros entes. Esto es lo que ocurre si se sostiene que los llamados

+ -

convenios normativos crean verdadera y directamente derecho, normas

nuevas, pues en este caso> se estd exigiendo que aquello que ha sido

regulado de forma convencional sdle pueda ser modificado convencional-

S
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‘que, a partir de este momento, s&lo podrd ejercer de comun acuerdo

R —

e
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. .

mente, con lo que se sustrae, sin ningin tipo de habilitacién constitu-

cional, una parte de la potestad normativa del ente en cuestidn,

con las demds partes contratantes, a la vez que se estd creandec una

nueva fuente normativa, cuya admisibilidad, ademds de provocar problemas

interpretativos de casi imposible resolucién (quien es el titular

~de la potestad, de que rango "dispone, ‘ctc')‘, al no estar en absoluto

de la eficacia

prevista en la CE, al no encontrar el mas minimo punto de apoyo en
la norma fundamental que ordena el entero sistema de fuentes, resulta

de todo punto ilegitima.

Estas consideraciones tienen relevancia en orden a la determinacidn.

de los convenios llamados normativos. En efecto, en

primer lugar, como se ha dicho, tales convenios no crean normas directa-
. < 3

mente, sino en la medida en. que son ejecutados por las partes, en

que ‘éstas realizan internamente los actos necesarios para su!conversidn.
. . . {

- i
en derecho. En segundo lugar, el incumplimiento del convenio —-la

no realizacidén de tales actos, o la adopcidén de normas internas de

‘contenido distinto al pactado— no puede ir acompafiada de sancidn

en forma de ejecucidn forzosa, pues ninguna instancia (ni adn jurisdic—
cironal) puede aobligar positivamente a la adopcidén de unas normas
: i

. ) Fy o - P } ’
determinadas. En tercer lugar, las normas vidlidas de aplicacidn’ serdn
;

1

siempre las adoptadas internamente, atn cuando no se ajusten al fonte-

nido del convenio. En cuarto, las visicitudes del convenio (anulacién,
. . - P e MRS - . . . i -

terminacidn, sustitucién, modificacién, denuncia, retirada o incumpli-

miento de una parte, etc) no afectan en nada a la validez y 1la eficacia
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‘de las normas dictadas por las partes én, su aplicacidn. Y, finalmente,

las partes podrdn modificar en cualquier momento y de forma unilateral

las normas dictadas en ejecucidn de un convenio de esta naturaleza,

sin” necesidad de recurrir a la modificacién del convenio en si —-

.

que -ha de ser siempre de comin acuerdo—-, y aunque ello suponga un
-incumplimiento, €ste no afecta a la validez y 1la. eficacia de las

nuevas normas internas. Por todas estas .circusntancias, es preciso

concluir que los -llamados convenios normativos se asemajan mds por

su naturaleza a los compromisos politicos o a los pactos entre caballe-

ros que a los contratos de los que nacen obligaciones para las partes,

.

en sentido estricto,.

-

A través de convenio pueden crearse instrumentos de auxilio,m
coordinacién y cooperacidn entre las CCAA. Asi, p. ej., el estableci-
miento de canales permanentes de informacidn y comunicacidn, de métodos

¥ procedimientos de auxilio, el reconocimiento reciproco de la eficacia

de ciertos actos unilaterales, la realizacidn fiduciaria de funciones

por parte de un drgano de una CA, con efectos sobre las demds, la

creacién de plataformas de coordinacidn, e incluso de organismos

mixtos de gestidén o prestacién de servicios comunes, etc. etc. En

este sentido, no obstante, debe tenerse en cuenta de forma especial

un limite, ya examinado en el tema anterior con ocasidén de los convenios

CCAA-Estado, el de la . indisponibilidad de la titularidad de las compé'—

tencias. Baste recordar aqui que los . convenios entre CCAA, tanto’

-si disponen la creacién de un drgano o institucidn de cardcter mixtg

para la realizacién de ciertas actividades comunes como si .encargan
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. -fiduciariamente su r:ealizaciénv é un o'rge;no de -alg.una de ellé.s, sdlo
afectan al modo de jejercicio de las competencias,a su uso, sin que
se produzca alteracidn a,lggna'de la titularidad de las mismas. Por
ello, las CCAA ‘aﬁn cuando hayan celébrado un convenio que vincule

de esta forma el ejercicio de sus competencias, conservan de hecho
integramente sus poderes’.,. que pc;dran decidir actuar en un sentido
distinto al prevists contractualmente, ..svin que tal incmnplimieﬁto
'pl-leda llevar aparejada una ejecucidén forzosa, que las constrifia a
actuar en el sentido acordado convenéionélmente. | | |
A_ La CE, como se ha dicho, cstablece dos 're.gime-nes juridicos distintos
para _;los. dos clases de convenios que distingué en funcidn de su objeto.
Mientras qué Jos convenios de colaboracidn deben ser simplemente
- comunicados a las 'Cortes Generaljés, determinando los propios EEAA
los efectos de tal comunicacién, los . acuerdos de .cooperaciéin requiefen

en todo caso la autorizacidn de las Cortes para su celebracidn. Se

trata pror tanto de éxaminar estos dos regimenes, y la relacidn existente
entre los mismos. Segin la regulacidén general y pricticamente idéntica
establecida por los EEAA, una vez concluido un convenio “ente dos
‘© mds CCAA, que las mismas han calificado como de colaboracién, es remi-
tido su texto a las Cortes Ger}era'lres (ﬁormalment;ér de fcrﬁa ' simuiténea

o

a ambas Cdmaras), entrando el convenio en vigor en el plazo de 30

dias a partir de la comunicacién (60 dias ﬁara Baleares, art 17 de

su. EA, 20 dias para Navarra, si el convenio ha sido celebrado <con

-las CCAA limitrofes, art 70.2 de su EA, o Ley de ame joramiento}.

!
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"Sin  embargo, durante este plazo las "Cortes disponen de una facultad

para modificar la calificacidn del convenio, estimando que el texto

remitido constituye en realidad un acuerdo de cooperacién y no un

convenio de colaboracién. En tal caso, el convenio remitido deberd

ser tramitado por el procedimiento previsto para los acuerdos _de
cooperacidén, que incluy;é la necesidad de. autorizacién_ de 1las C'ortes
para; su celebracién; E conviertiendose de ‘este modo el ‘convenio en
un proyecto de acuerdo dé cooperacidn. Cada Cdmara examina por separado
los convenios remitidos. EL Congreso adopta siempre-'una fesolucién,
a través de la Comisidén Constitucional (art: _166 de su. Reglamento).
El Senado, en ‘cambio, sélo 'entxr‘a a e.xar;linar la cuestién si asi 1lo
'i)ide.‘ un Grupo Parlamentario o 25 Scnadores, en cuyo caso ‘resuelve
el Pleno, sobre- dictamen presentado por la Comisién que haya entendido

del asunto. ;Que ocurre si las decisiones -de ambas Cdmaras no son

coincidentes? En la mayoria de EEAA, el cambio de calificacién producido

-

en una sola de las dos Cdmaras obliga ya a la tramitacidn del convenio

como acuerdo de cooperacidn, aunqﬁe, entendemos, - ‘al qued:ar' abierta
dicha cuestidn, tal procedimiénto puede .concluir con el mantenimiento
de la calificacién iniéial como - convenio de colaboracién; con lo
que ello significa sobre i:ocié en cuanto a las vicisitudes que éste
pueda sufrir en el futuro. En otros EE_AA.,' en camia.io {Catalunya, !Santa—
bria, La Rioja, Valencia, Canarias, " Navarra y Baleares), se:exige
que el cambio de calificacidn sea adoptado for las Cortes Ge "erales
en su conjunto, por la.s dos Cdmaras. En'caso de discrepancia { entre
- ambas, no ;'esulta de aplicacién el procedimiento de decisidn conjunta

ﬁrex_risto en el art 74.2 CE, contemplado exclusivamente para la tramita-

4 ' ‘ - ' N - :
cidén de los. acuerdos de cooperacidn, pero no para los convenios de
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colaboracién y las vicisitudes que puedan surgir en su conocimiento

por parte de las Cortes, sino que habrd que estar al mecanismo ordinario

.

. de‘decisién conjunta de las Cortes, que permite al Congreso romper

con cierta facilidad la oposicién del Senado a - sus proyectos .{art

90 cE). R .

‘Los p;opios EEAA han esféblecido pucs. un sistema muy :flexible
paré realizar ia_célificacién, de_los con%enios, oto?gaﬁdo la facultad
decisoria ppincipal al respecto a las éortes Generales. Be éste modo,
 se relafiviza en gfado sumo el valor del cfiteri& objetivo para la
distincién de las diversas

categorias de convenios. No obstante,

como la decisién de las Cortes no es absolutamente discreccional,

.sino que estd sujeta al criteriO‘objetivé establecido por la CE (aunque
sus mirgenes de apreciacién sean. enormemente amplios), a las CCAA
"les queda siempre el recurso al TC, via conflicto de

para que el Alto Tribunal realice la interpretacidn final de la subsun-

c¢idén del concreto convenioc a las catergorias dispuestas por la CE.

Los acuerdos 'de cooperacidn, ya sean presentados como

las CCAA, ya sean producto’ de 1la reconversidn de la calificacidn

tales por

de un convenio de colaboracién, necesitan en todo caso la autorizacidn

de las Cortes Generales. Su intervencidn no constituye aqui pues

un mero requisito para la eficacia ‘del convenio (el transcurso del

plazo fijado para la comunicacién como condicién suspensiva de la

eficacia del mismo), sino verdaderamente una condicidn de su validez, "’

que requiere un acto positivo, de naturaleza legislativa, de las

mismas.
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al Senédo, .que en este caso es quien inicia e} prc;cedi.miento especial
previsto paré >t‘1;;mitar parlamentariamente la concesidn de la autoriza-
c¢idn correspondignte (aft 74.2 CE). Adoptada una decisidn en el mismo,
segun el procedimirento ).egislat;ivo ordinario, con algunas gspedi"alida—
des (art 138 y 139 dé su ﬁeglaménto), corresponde pronunciarse al

Pleno del Congreso, previo dictamen de su Comisidn Constitucional

(art 166.2 de su Reglamento). En caso de que ambas decisiones no

- fueran coincidentes, se intentard el acuerdo en el seno de una Comisidn

. mixta, compues’ca'por igual numcro de Diputados y Senadores. La Comisién

presentard un texto, que serd votado por ambas Cimaras. En caso de
no " ser aprobado de esta forma, decidird el Congreso, por mayoria

absoluta;

La resolucidén de las Cortes puede consistir en la plena autorizacidn

del proyecto de acuerdo, en su denegacidn, o bien en su condicionamien-
to, lo que obligaria a introducir modificaciones en. el mismo. La
conclusidén definitiva del acuerdo de cooperacidn, en caso de autoriza-

cidén o condicionamiento, corresponde a las CCAA contratantes, que,

no obstante, podrdn renunciar a hacer uso'de la autorizacidn concedida,
en caso de que los ‘condicionamientos introducidos les hayan hecho -

desistir de su inicial intencidén, p. ej. Contra 1la denegacidn de

la autorizacién podrdn interponer conflicto de competencia ante el
TC, mientras que ante la autorizacién condicionada, al tratarse propia-
mente de un acto de naturaléza 1egislativa, podrin hacer- uso del

recurso de incosntitucionalidad.
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El procedimiento interno de elaboracidén y aprobacién de los convenios

no presenta diferencias entre los de colaboracidn y 1los acuerdos

de cooperacidn, distincidén que sdlo tiene consecuencias en orden.

a2 la determinacidén del grado de intervencidn de las Cortes Generales.

Para ello hay que estar a lo ‘que' disponga cada EA, o, eventualmente,

a las leyes de desarrollo, en caso de remisidn (como ocurre en Andalu-

cia, art'72.1 EA). En general, puede decirsé que los '6rganos competentes

y el procedimiento .a .seguir en la conclusién de convenios dependerd

de la naturaleza de la competencia implicada en los mismos. En algunos

EEAA, sin embargo, ser reserva al Parlamento de la CA la facultad

de aprobacidn de todos los convenios pryectados (Catalunya, art 27.1,
Cantabria, art 30, Valencia, art 42.2, Canarias, art 38.1, Baleares,
art 17}. Esta regulacidn parece excesiva, en cuanto pu_ede obstaculizar

la necesaria flexibilidad y agilidad de las practicas convencionales®

‘ <
- en sectores de competencia puramente administrativa, en los que no

Y . ! \
estdn implicados, al menos directamente, los poderes parlamentarios.

Esta es precisamente la regla general que cabe formulai; respecto
de la intervencién parlamentaria en la aprobacidén de los convenios

tal intervencidn serd necesaria siempre que los convenios comprometan

~ de algin modo los poderes de los respectivos Parlamentos de las CCAA,

sea porque para su ejecucidn son precisas medidas que deben tomarse

- - . i N - - - - : ' l.
en via legislativa, sea, como puede ocurrir con mis frecuencia, porque

resultan comprometidos los- Presupuestos de.la CA.

En cuanto al régimen de impugnacidn de los convenios, cabe distinguir

entre la impuganacidn de la validez del coonvenio en si, ¥y los conflic-

) - - - L.
tos suscitados en su interpretacidn y aplicacidn. En el primer supuesto,

'
- ——
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resulta claroc que el. Gobicrno central 'puede '- impugar ante el TC 'los

“convenios _en'tré CCAA, al amparo del art 161.2 CE, con los efectps

'ralli previstos_. Las CCAA, por su parte, podran .promover un conflicto
de competenc1a contra un convenlo, si cons:.deran que ‘con el se vulnera
>su propio ambito competenc:lal (art 161.1.c CE y art 63 LOTC). Para
los confllptos derivados de la apllcacmn de un c_onvenio (conflictos
‘suscitados_bésicamente por diferencias 'de. interpretacidn y por el
: é\_rentual incumplimieﬁtc:; de u'nabpa.rte) hab‘r_'zi que estar a la nafuralezé
- .7 'de los actos de -aprobacién del mismo (de .modo que si es de aprobacidén .
s8lo cabrd recurso ante el ‘T-(.), mientras que si la aprbbacién es de
cardcter e'jeputivo—administlzraittivo, podré acudirse a la jurisdiccién
contencioso-administrativa), y a la naturaleza de losAactos presuntamen-
te 'ilegitimos, que supongan, a Juicio de‘ una parte; v1olac,1on del
_ convcnlo, ¥ que sean por tanto ob,]eto de impugnacién. Para la .concreta
efect1v1dad de la 1mpugnac:1on hay que tener en cuenta. no obstante
lo dicho respecto a la eflcac1a "J.nterna" de los convenios, especlalmen~
te de los llamados normatlvos. Asi, mientras seria posible obteney
judicialmente el. reconocimiento de la violacidén de un convenio, ello
no afectaria para nada a la va.liciez_ y eficacia de los actos que han
provocado tal incumplimiento, si éstos tienen «cardcter normativo
o bie, en generéxl, impican ejercic'io_ de aﬁtorid:;d, pues tales poderes
no._puedén sér, estrictémente,__ vinvulados - consvencionalmente, -como

se ha visto mds atris.
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< 1. Tomas Ramon Ferndndez, Autonomia y sistema de fuentes, La Constitu-

¢ién espaﬁolary las fuentes del derecho, vol II, Madrid, 1979, Javier

"

Salas, Els poders normatius de la Generalitat, Taula de Canvi, extra

. 2, 1980, Asimismo, aunque no lo califiquen explicitamente como limite

de eficacia, Muﬁoz Machado, D. .P. de las CCAA, vol I, 'p. 192 y sig,

’ Y. Santolaya Machcttl, Descen._y coop.' p. 375 y’ sig. En contra, como
M& oW PR Wul&v\w ern & LRy aik infered, Con 10 (i (@ contlinenndg queding vy
R limite de valldeA/E Argullof Los limites de la potestad leglslatlxw

de las CCAA, en La Const. Esp. y las fuentes del derecho, vol I,

Madrid 1979.

" 2. A. Perez Moreno,. Los convenips'inétrregionales, en CCAA. Solidaridad.

Estatutos. Organizacidn, Cohvenios.'Sevilla,_1980, p. 194, y M. Razquin

Lizarraga, Relaciones con otras CCAA, en Primeras Jornadas Estudio

'EA Pais Vasco, Ofiati, 1983, vol III, p. 1529

3. En Suiza y en los EEUU, dicha prohibicidn se contiene en sus respec-—
tivas Constituciones (art 7.1 f Art I Sec.-lo, ap. 1, respectivamentej.

- En Austria la cuestién suscité problemas imprtantes, hasta la reforma
d¢ 1974; que introdujo expresamente en la Constitucidn federal la
posibilidad de celebra;ién'de convenios‘eﬁire Linder. La.resistencia _
a la aceptacién de relaciones mas o menos permanentes entre Linder

(a;nque sih llegar nunca a la federacidn) provocd que 1la Oficina

de Coordinacién de los Linder {(Verbindungsstelle der Bundeslinder),

creada en 1950, no fuera reconocida por el Bund hasta 1966.
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- gran claridad y seguridad a la interpretacion y a las prdcticas conven—

4. 'Tipologia de convenios interregionales, en CCAA. Soli...cit, p.

5. Descen. y coop. cit, p. 398 y sig

6. En efecto, el diputado Marcos Vizcaya, muy espoecialmente, insistid

en que el régimen juridico-:constitucional de los convenios entre

"CCAA, esencialmente en punto a la determinacidn de 1la intervencidn

.de las Cortes Geherales, debia diferenciarse en funcidn de la naturaleza

de la competencia sobre el objeto de los mismos, de modo que el poder

central sdlo interviniera cuando dicha competencia no fuera exclusiva

~de las CCAA. Esta posicidén, muy razonable y que hubiera prestado

cionales entre las CCAA, fue sin embargo rechazada, y -sustituida
< _ ) :

por un criterio de diferenciacién objetiva, con cuyos problemas de

interpretacidn debe enfrentarse, con muy pocas posibilidades . de éxito, -

la doctrina.

7. Los convenios entre Comunidadés Autdnomas, Madrid, 1982, p. 98 -
8. La doctrina alemana se ha encargado muy especialmente de la cuestidn.
. . o . ’
. |
Ver por todos H. Schneider, Vertrige zwischen Gliedsstaaten im Bundes-
staat, VVDStRL, 19 (1961)‘, p. 1 y'sig,‘.H.E. Giese, Staatsver!tréige'
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und Verwaltungsabkommen der deutscher Bundeslinder untereirander

sowie zwischen Bund und Lindern, Bonn, 1961, R. Grawert, Verwaltuh'gsab—
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kommen zwischen Bund und Lindern ' in der Buﬁdesrepubl'ik Deutschland,
Berlin, 1967.' En Espafia, vid Menéndez Rexach, op cit, p. 83-92 y ; -
108 y sig, especialmente.
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