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1. Introduccién

En nuestro sistema autonémico, al igual que en todo sistema estatal
compuesto, se puede introducir con claridad una distincion basica en las
relaciones que mantienen las diversas instancias del poder estatal. Por un
lado, aquellas que construyen, desde la Constitucién (y los Estatutos -de
Autonomia, EEAA, en nuestro caso), el orden autondémico, que disefian la
compleja y precisa maquinaria estatal a que da lugar el establecimiento del
principio de division vertical del poder como fundamento esencial de la
organizacion del Estado, y que son, dicho sucintamente, las relaciones de
competencia (que ordenan la distribucion de poderes entre ambas instancias),
las relaciones de integracion (que prevén las formulas de participacion de una
‘instancia en la formacion de la voluntad de los 6rganos generales de la otra,"
como por e€)., la designacion de Senadores por parte de las CCAA y la

* g presente articulo es fruto de un trabajo de investigacion realizado gracrds a un contrato
otorgado por el Centro de Estudios Constitucionales en 1984, La version que aqui se ofrece, aunque
con ligeras modificaciones, forma parte de un volumen colectivo, de proxima aparicion, titulado
Derecho de las Comunidades Auténomas, elaborado por un equipo Interdisciplinar de la Universi-
dad de Barcelona, integrado por los Profesores Eliseo Aja, Joaquin Tornos, Tomas Font, Juan
Manuel Peruiles y yo mismo.
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iniciativa legislativa autonémica ante las Cortes Generales) y las relaciones de
conflicto (que regulan la resolucion pacifica de los conflictos que inevitable-
mente se producen en un régimen compuesto, y que consisten basicamente
en la prevision de ciertos cauces jurisdiccionales, en especial, ante la
jurisdiccion constitucional). Pero, por otro, las instancias central y auténo-
mas mantienen asimismo otro tipo de relaciones: aquellas que se derivan del
concreto ejercicio de sus respectivos poderes. Estas son especificamente
relaciones con ocasion del ejercicio competencial, relaciones de funciona-
miento, producidas por la puesta en marcha de la maquinaria estatal
diseiiada por la CE y los EEAA.

La propia CE prevé algunos principios que deben presidir la concreta
actuacion de los poderes de las instancias estatales y, en especial, de las CCAA
(asi, en primer plano, la solidaridad, art. 2, art. 138.1 y art. 156.1 CE),
normalmente con la virtualidad de limitar negativamente la discrecionalidad
en el ejercicio de tales poderes. Sin embargo, junto a ellos la doctrina y la
jurisprudencia reconocen la necesidad de la existencia de un principio general
positivo que presida el conjunto de las relaciones que necesariamente deben
mantener ambas instancias con ocasion del concreto ejercicio de sus respecti-
vos poderes y competencias (1). La independencia de las partes en el ejercicio
de sus poderes se ve, pues, modulada por el principio general de colaboracion, -
‘que se considera inherente a la propia naturaleza del régimen autondmico,
exigido por la propia estructura compuesta del poder estatal. Se trata, por
tanto, de examinar en qué consiste el principio de colaboracion, cudl es su
contenido concreto y cudles sus manifestaciones y efectos.

2. El principio de colaboracién emtre el Estado y las CCAA:
alcance y contenido

Como se ha dicho, doctrina y jurisprudencia reconocen, uninimemente,
el principio de colaboraciéon como principio que debe presidir el funciona-
miento de] Estado de las Autonomias. Al igual que en otros regimenes
compuestos en los que se ha formulado asimismo un principio semejante (la

(1) STC 64/1982, de 4 de noviembre, FJ 8, y STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 14, entre otras.
La doctrina, en este sentido, es practicamente unanime, aun cuando difiere notablemente en punto
a la determinacidn de la concreta significacion y efectos del principio de colaboracion. Valgan por
todos, Garcia de Enterria, «Estudio Preliminam a La distribucion de competencias entre el poder
central y las autonomias territoriales en el Derecho comparado y en la Constitucién espanola,
Madrid, 1980, pp. 24 y ss.; MuNoz MAcCHADO: Derecho publico de las Comunidades Auténomas,
vol. I, Madrid, 1982, pp. 218 y ss.; SANTOLAYA MACHETTL. Descentralizacion y cooperacion,
Madrid, 1984, pp. 33 y ss., y GERMAN FERNANDEZ: «El principio de colaboracion Estado-
Comunidades Auténomas y su incidencia orginica», en Organizacién territorial del Estado
(Comunidades Auténomas), Madrid, 1984, vol. II, pp. 999 y ss.
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Bundestreue, o principio de fidelidad federal, en Alemania, por ejemplo), hay
también unanimidad en sefialar que su presencia es requerida, como exigencia
inexcusable, por la propia naturaleza del régimen autonémico, por la propia
estructura compuesta del poder estatal. Pero una vez llegados a este punto, la
doctrina difiere en la determinacion del contenido concreto que hay que
otorgar al principio de colaboracion. Asi, en general, se incluyen en el mismo
institutos y mecanismos tan dispares como puedan ser la iniciativa legislativa
autonomica ante las Cortes Generales, el deber reciproco de informacion, la
coordinacion, la solidaridad, la propia existencia del Senado, las técnicas de
ordenacion de la concurrencia y comparticion de competencias, las delegacio-
nes previstas en el articulo 150.1 y 2 CE, la participacion en los procesos de
planificacién, e incluso la legitimacion de las CCAA en los procesos seguidos
ante la jurisdiccion constitucional. Sin duda, en cada uno de estos institutos
es posible reconocer un cierto grado de colaboracion entre el Estado y las
~ CCAA, pero si ésta debe definirse en términos tan amplios, dentro de los
cuales quepan todos los institutos citados, de tan diversa naturaleza y
problematica juridico-constitucional, el principio de colaboracion va a quedar
necesariamente diluido en una abstraccion nominalista, carente de toda
significacion especifica, en una especie de nube etérea que va a cubrir
vaporosamente el entero sistema autonomico y de la que no van a poder
deducirse consecuencias y efectos concretos. '

Es necesario, pues, precisar €l alcance y el contenido especifico del
principio de colaboracion, sin perjuicio de que se quiera continuar recono-
ciendo la necesidad moral de una general «voluntad colaboradora» que
presida de forma abstracta el entero sistema autonémico, y cuya manifesta-
cion se exprese mas en términos politicos que juridico-constitucionales.

En primer lugar, hay que precisar el ambito de virtualidad del principio
de colaboracion, las relaciones en las cuales puede alcanzar un significado
especifico y desplegar, consecuentemente, unos efectos asimismo especificos.
En este sentido, hay que decir que el principio de colaboracion encuentra su
ambito natural de virtualidad en el campo de las relaciones producidas por
el ejercicio competencial, eso es, con ocasion de la concreta actuacion de los
poderes que corresponden a las partes. Deben excluirse asi, al menos como
objetos principales sobre los que recae el principio de colaboracion,; en sentido -
_estricto, en primer lugar el Senado y otras relaciones de integracién y
participacidon (como la iniciativa legislativa de las CCAA ante las Cortes
Generales o la facultad de impulso de la iniciativa legislativa del Gobierno
central), sin perjuicio de que estas. instituciones y relaciones respondan a una
concepcion general y abstracta del sistema autondmico en términos de
colaboracién. Hay que excluir también las relaciones de conflicto, incluidas
aquellas que se producen en sede de jurisdiccion constitucional, pues, al igual

137



ENOCH ALBERTI ROVIRA

que ocurre en Alemania con la Bundestreue, el principio de colaboracién no
puede convertirse en una obligacion strictu senso de conciliaciéon amistosa de
los conflictos que surjan entre las partes, obligacién que impida a cualquiera
de ellas el acceso al Tribunal Constitucional o incluso, si se dan las
circunstancias habilitantes para ello, el recurso a medios mas contundentes (p.
ej., la ejecucion estatal forzosa del art. 155 de la CE). El esfuerzo conciliador
previo puede ser conveniente e incluso 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 intento en un tramite o presupuesto previo necesario para acceder a tales
vias. Por altimo, tienen que ser excluidas asimismo del ambito ordinario en
el que despliega sus efectos el principio de colaboracién las relaciones
competenciales, sin perjuicio de que en las diversas técnicas de ordenacion
de la concurrencia y comparticién competenciales se introduzcan mecanis-
mos concretos de colaboracion, que en todo caso apareceran como un plus,
como clementos afiadidos a una técnica de ordenaciéon competencial, a la
que se superponen (p. €j., como se verd, introduccién de un tramite de
consulta a las CCAA en la elaboracion de la legislacién basica estatal, o como
prevé el articulo 1 de la LPA, en la elaboracion de las leyes de armonizacion).
La exclusion en principio de las relaciones competenciales debe matizarse aun
con otra observacién. En efecto, el propio principio de colaboracién, en una
de sus manifestaciones -la cooperacion- puede llegar incluso a fundamentar
un régimen competencial, un concreto modo de distribucion de funciones, de
caracteristicas especiales, con lo que el principio de colaboracién incide no
sblo en el campo de la actuacidon de los poderes, sino también en el de la
propia configuracion y distribuciéon de los mismos. A ello se volvera mas
adelante.

El principio de colaboracion afecta, pues, principal, directa y especifica-
mente, al ejercicio de las competencias de las instancias central y autondmica,
exigiendo que en tal actuacion éstas mantengan unas relaciones determinadas
que, en general, pueden designarse como «relaciones de colaboracién». El
principio de colaboracion se configura, pues, como un limite a la independen-
cia de las partes en el ejercicio de sus poderes. En este sentido, su
funcionalidad se asemeja y se diferencia a la vez del principio de solidaridad.
Este ultimo constituye un limite al ejercicio competencial, pero la diferencia
reside en que constituye un limite negativo de la discrecionalidad de que
disponen las partes en la actuacion de sus propios y respectivos poderes,
limite que no podran traspasar sin que tal actuacion pueda ser considerada
ilegitima. Cada instancia ejerce su poder independientemente, pero con una
discrecionalidad limitada. La colaboracion, en cambio, afecta directamente a
la independencia de las partes en el ejercicio de sus funciones, de modo que
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exige una determinada actuacién positiva de las mismas, que da lugar al
establecimiento de una determinada relacién entre ambas. El principio de
colaboracién aparece, pues, como una modulacion de la independencia y
separacion de las instancias central y autonémica en el gjercicio de los poderes
que les corresponden, en la toma de sus respectivas decisiones competen-
ciales. . :

La segunda cuestion a examinar es el contenido del principio de colabora-
cion, en qué consiste tal modulacion de la independencia de la actuacion de
las partes. En nuestro régimen autondémico, el principio de colaboracion
afecta al ejercicio de las competencias basicamente a través de tres mecanis-
mos, que dan lugar a tres tipos distintos de relaciones: el. auxilio -o
colaboracién en sentido estricto-, /la coordinacion y la cooperacion. Estos tres
~ mecanismos de relacion constituyen categorias distintas, con distinta proble-
matica juridico-constitucional, diferenciables conceptualmente con cierta
facilidad, pero que en muchas ocasiones se presentan intimamente entrecru-
zadas en la praxis estatal. Con esta ultima precaucion, pasemos a examinar
cada una de tales categorias por separado.

3. El auxilio
3.1 EL AUXILIO COMO DEBER DE COLABORACION, EN SENTIDO ESTRICTO

En ocasiones, es preciso que para el correcto ejercicio de-una competencia
propia se requiera la actuacién de otra instancia. En general, esta actuacion
es lo ‘que constituye propiamente el auxilio, o colaboracion, en sentido
estricto; colaboracion que se expresa como «elemental principio» de relacion
entre los poderes central y autonomico (STC 74/1983, de 30 de julio, FJ 5).

La CE no contiene ningin precepto que recoja explicitamente tal
principio, pero el Tribunal Constitucional lo ha configurado propiamente
como un deber general, «que no es menester justificar en preceptos concre-
tos», pues «se encuentra implicito en la propia esencia de la forma de
organizacion territorial del Estado que se implanta en la Constitucién» (STC
18/1982, 4 de mayo, FJ 14). Nos encontramos, pues, cOmo OCurre en
Alemania respecto'a la Bundestreue, o principio de fidelidad federal, ante una
norma constitucional no escrita, derivada de la propia naturaleza del régimen
constitucional de organizacidon del poder estatal. o

La configuracién del auxilio como deber, insito en la construccion
material, es lo que diferencia su naturaleza juridico-constitucional de la
constitucion de otras instituciones de contenido o funcionalidad semejantes,
y que pueden inducir a confusién, como ocurre con los institutos de la
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coordinacién y la cooperaciéon. Estas dos ultimas figuras constituyen catego-
rias especificas y distintas que, aunque puedan todas ellas converger por el
criterio de su funcionalidad en un primer y elemental principio de colabora-
cién, no pueden ser confundidas en su naturaleza o reconducidas a una
unidad sustancial. En efecto, el auxilio constituye un deber, en sentido propio,
que vincula la actuacion competencial de las instancias central y autonémica,
mientras que la coordinacidon y la cooperacién constituyen un régimen
competencial -formal y material, respectivamente- obligatorio cuando esta
previsto en la Constitucion o en el bloque de constitucionalidad, facultativo
cuando ello no ocurre, en cuyo caso la cuestién reside en la posibilidad, en
el sentido de legitimidad constitucional, de que las partes actien sus
competencias en tal modo, o, lo que es lo mismo, en el derecho de las partes
a establecer un régimen de coordinacion o de cooperacién alli donde la
Constitucion prevé el ejercicio independiente de sus poderes. Resulta claro,
pues, que, a diferencia del auxilio, no existe un deber general de coordinacion
y de cooperacion, sino, en todo caso, un derecho o capacidad -que sera
preciso examinar en sus términos concretos- a ejercer los poderes bajo tal
régimen, cuando no venga explicitamente exigido por la CE.

3.2 LA CONCRECION DEL DEBER GENERAL DE AUXILIO

El deber general de auxilio, o colaboracion en sentido estricto, se concreta
en nuestro ordenamiento en diversas formulas, con distinta amplitud y a
. distinto rango normativo. En primer lugar, el deber general de auxilio se
concreta en un deber de comunicacién entre las instancias central y auton6-
mica, expresado en términos de deber reciproco de informacion, que
constituye, sin duda, una exigencia de todo sistema compuesto: para que cada
instancia pueda ejercer con plenitud y eficacia sus propios poderes, en sentido
arménico y no disgregador, es preciso que exista una fluida comunicacién
entre ambas. Nuestro ordenamiento competencial recoge expresamente, con
rango legal, el deber reciproco de informacidon mutua con caracter general
(art. 2 de la LPA), al tiempo que prevé ciertas concreciones del mismo en
diversos sectores y bajo distintas modalidades. Tres son, principalmente, las
técnicas utilizadas en el sistema espaiiol al servicio del principio general de
comunicacion:

- El intercambio de informacién, establecido como deber general en la
mencionada disposicion de la LPA, que- se concreta como obligacién
especifica en diversos sectores, como, por ejemplo, en materia estadis-
tica (RD 2876/1980, de 12 de diciembre), ejecucion de politicas de
medio ambiente (RD 2496/1983, de 20 de septiembre), planificaciéon
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sanitaria (RD 2210/1979, de 7 de septiembre) o agricultura (2), o bien
como obligacion en relacién a procedimientos o actividades concretas,
como, por ejemplo, en cuestion de otorgamiento de concesiones y
tarjetas de transporte (RD 2115/1978, de 26 de julio).

- El traslado de informacion de una a otra instancia, como técnica
intimamente relacionada con la anterior, pero que produce sélo efectos
unilaterales, sea para la Administracion central (deber de informar a la
Generalidad de Cataluiia de las previsiones de conjunto para todo el
territorio nacional en materia de casinos, bingos y maquinas recreati-
vas; RD 2624/1982, de 10 de septiembre, p. €).), o bien para las CCAA
(deber de comunicar al MOPU todos los instrumentos de planificacién
urbanistica definitivamente aprobados (RD 1385/1978, de 23 de junio),
u obligacion de remitir a la Administracion central, para su registro, tres
ejemplares del Boletin Oficial de la Comwnidad Auténoma en que
aparezca publicado el texto de los convenios colectivos u otros
documentos inscribibles (3).

~ La comunicacion registral, cuando ambas Administraciones lleven
registros en una misma matena, sea ¢on caracter complementario o
acumulativo. Asi, en cuestion de registros de cooperativas (Real
Decreto 2210/1979, de 7 de septiembre), empresas radiodifusoras (RD
262571982, de 24 de septiembre), asociaciones (RD 3526/1981, de 29 de
diciembre), sanciones urbanisticas (RD 2697/1981, de 30 de octubre),
industrias agrarias (RD 2168/1981, de 20 de agosto) y registro industrial
(RD 738/1981, de 9 de enero), entre otros.

En segundo lugar, el deber general de auxilio reciproco se concreta en el
terreno de las relaciones entre las autoridades y érganos de las dos instancias
de gobierno. Ahi, el deber de auxilio consiste en la obligacion de prestar el
apoyo y soporte preciso a la otra instancia para el ejercicio eficaz de sus
propias competencias. El contenido de dicho deber se condensaria, por tanto,
en la necesidad de que cada parte aporte o ceda sus propios medios personales -
y materiales, o bien realice por si misma, pero por cuenta ¢ interés de la otra
instancia, las actuaciones necesarias para que esta ultima pueda ejercer sus
competencias con plenitud y eficacia, cuando no disponga de los medios o de
las competencias suficientes. Asi, se produce una verdadera utilizacion
instrumental de una instancia por parte de otra, una especie de cesion

(2) Real Décreto 171/1981, de 9 de enero, y convenio de 14 de abril de 1981, entre la
Generalitat de Catalunya y la Administracion central. Practicamente, todos los Reales Decretos de
traspasos de servicios en materia de agricultura contienen clausulas de coordinacién, convirtiéndose
casi en una clausula de estilo (por ejemplo, Reales Decretos 1889/1981, 2045/1981, 2168/1981,
2176/1981, 196471981 y 1965/1981).

° (3) Real Decreto 1041/1981, de 22 de mayo, articulo 5.2, declarado expresamente consutucno-
nal por el Tribunal Constitucional, en Sentencia 18/1982, de 4 de mayo.

141



ENOCH ALBERTI ROVIRA

instrumental, con diverso alcance, de una parte en beneficio de la otra, de
- modo que ésta utiliza medios personales y materiales o bien requiere ciertos
servicios de la primera en interés propio, con el fin de evitar duplicidades
innecesarias y excesivamente gravosas. Dicha colaboracion reviste en nuestro
ordenamiento autonomico diversas modalidades:

- La simple utilizacion de una infraestructura organizativa, adscrita con
o sin personalidad propia a un ente, por parte de otro, perteneciente a
otra instancia, y para la realizacion de una actividad de interés para esta
ultima. Esta forma de colaboracion se produce en las dos direcciones,
del Estado central a las CCAA, y viceversa, y es el caso, por ejemplo,
con referencia a Cataluna, de la utilizacion reciproca de albergues
juveniles pertenecientes a la Administracion central y a la Generalidad
(4) de la utilizacion por parte de la Administracién central de la
Residencia «Blume», de Barcelona (5), o la utilizacion por parte de la
Administracion central de los laboratorios de control sanitario de
alimentos de la Generalidad, ante la inexistencia en Cataluiia de un
laboratorio de salud publica del- Estado, que pueda cumplir las
funciones que éste tiene reservadas, en particular en materia de control
sanitario del trafico de alimentos por las fronteras. En todos estos casos,
la instancia correspondiente se limita a poner a disposiciéon de otra,
generalmente en virtud de convenio o acuerdo, las instalaciones y
medios con que cuenta para que esta ultima pueda cumplir sus
funciones en una materia determinada.

- La aportacion reciproca de medios materiales y personales especializa-
dos para el cumplimiento de funciones de comun interés. Aqui pueden
citarse, por €jemplo; las diversas previsiones que al respecto se realizan
en la serie de convenios suscritos entre el ICONA y la Generalidad de
Cataluiia en materia de extincion de incendios, programas de restableci-
miento de equilibrios naturales, catalogacion o inventario de montes y
recursos naturales, y otras (6) o bien la ejecucion, por parte del Instituto
Espanol de Oceanografia, de programas de investigacion propuestos por
la Generalidad de Cataluia (RD 1964/1982, de 30 de julio). La
aportacion r}_eciproca de medios, en supuestos como los mencionados,
en que practicamente constituyen la regla ganeral de conducta en todo
el ambito de competencias afectadas, da lugar a una estrecha interrela-

(4) Por acuerdo tacito, a falta del convenio formal previst.o en el Real Decreto 1667/1980, de
31 de julio.

(5) Asimismo, por acuerdo tacito, a falta del correspondiente convenio formal, previsto en el
mismo Real Decreto de la nota anterior.

(6) Convenios de 28 de febrero de 1981, suscritos entre el ICONA y el Departamento de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Generalitat de Catalunya.
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cidon entre ambas instancias, de modo que se crean en el sector
relaciones permanentes y generales de coordinacion e incluso coopera-
cion. En este extremo se diferencia esta- modalidad de la‘formula de
colaboracién anterior, en la que el contacto entre ambas instancias
presenta una intensidad mucho menor, pues se produce sélo una mera
utilizacion de los medios de la otra instancia, sin produccién de
relaciones sustantivas.

De estas dos modalidades debe diferenciarse /a prestacién de servicios de
una instancia a otra, que comporta una determinada actuacion positiva de un
organo o ente en interés o por cuenta de otro, perteneciente a una instancia
estatal distinta, a requerimiento o solicitud de ésta. Puede distinguirse aqui
entre dos tipos de prestacién de servicios: aquel que supone una prestacién
interna entre Administraciones Publicas, sin efectos para terceros, al menos
directamente, [p. ej., servicios prestados por los drganos centrales de apoyo de
la Administracion central a los diversos Departamentos de los Consejos de
Gobierno de las CCAA, como es el caso, previsto reglamentariamente en
relacién a Cataluiia, del sector de la juventud (RD 1667/1980, de 31 de julio),

0 bien la celebracion de cursos de formacién y perfeccionamiento de
funcionarios autonémicos en centros estatales (art. 30 de la LPA)], y aquel
que supone una prestacion externa de servicios, una actuacion de las propias
competencias por cuenta y en interés de otra instancia, en lo que podriamos
llamar una especie de realizaciéon fiduciaria de funciones ajenas, para dar
soporte y.hacer efectivas las competencias que esta otra instancia tiene

" atribuidas. Este es el caso, por ejemplo, de la realizacion de inspecciones por
parte de la Administracién central, pero por cuenta e interés de las CCAA, que
afectan a su ambito de competencias, pero que se situan fuera de su ambito
territorial (en materia tributaria, art. 16,3 de la Ley de Cesion de Tributos a
la Generalidad de Catalufia de 28 de octubre de 1981; o de defensa de los
consumidores, art.- 39,3 y 41,3 de la Ley General para la Defensa de

“Consumidores y Usuarios de 19 de julio de 1984, p. ¢j.), o incluso del ejercicio
de la potestad sancionadora en interés de otra instancia (arts. 39,3 y 41,6 de
la Ley de Defensa de los Consumidores). La prestacion de servicios puede
realizarse también a través de la cesion funcional de un determinado 6rgano
0 servicio, con caracter permanente, para el cumplimiento de funciones que
corresponde realizar a una instancia que no dispone del mismo, como ocurre,
por ejemplo, con la utilizacién por parte de la Generalidad de Cataluia de la
Brigada del Juego, que depende funcionalmente de ella, pero que esta adscrita
organicamente al Ministerio del Interior, para el eficaz cumplimiento de las
competencias que ostenta la Generalidad en materia de juegos.de envite y
azar (RD 2624/1982, de 10 de noviembre).
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Por altimo, estrechamente -relacionada con la anterior, pero con la
finalidad, no de suplir defectos o déficit de competencia, sino de evitar
duplicidades innecesarias, debe citarse la modalidad de colaboracién que
consiste en el reconocimiento como propios de actos realizados por otra
instancia. Este supuesto es particularmente interesante, pues resuelve situa-
ciones de duplicidad, en las que una Administracion Publica debe realizar
ciertos actos, normalmente de control e inspeccion, ya realizados por otra,
pero con finalidad y efectos distintos (p. €j., inspeccién sanitaria de productos
alimenticios en el trafico local —~Administraciones locales y autonémicas- y en
el trafico internacional —~Administraciéon central-), o bien simplemente acu-
mulativos (p. ej., inspeccion sobre cajas de ahorrro). En nuestro ordenami-
nento esta técnica se ha usado con escasa frecuencia. Cabe citar, dentro de la
parquedad de ejemplos que se puede ofrecer, el convenio firmado entre el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion y la Consejeria de Agricul-
tura y Ganaderia de la Generalidad de Cataluiia por el que se reconoce el
.caracter de certificado oficial expedido por el citado Ministerio a los Boletines
de Analisis de productos vitivinicolas expedidos por las estaciones de
viticultura y enologia de la Generalidad (7), asi como el suscrito entre el
Ministerio de Cultura y el Departamento del mismo ramo de la Generalidad
de Catalufa sobre el reconocimiento reciproco de la validez de las tarjetas de
investigador expedidas por las bibliotecas y archivos dependientes de cada
instancia (8). :

4. [La coordinacién .
4.1 COORDINACION Y EJERCICIO COMPETENCIAL

Se ha dicho mas arriba que la coordinacion es uno de los tres grandes
contenidos basicos que integran el principio de colaboracion. La coordina-
cidn, a diferencia de lo que ocurre con el auxilio o colaboracion en sentido
estricto, si esta prevista explicitamente en la CE en varios supuestos, con
ocasion del disefio constitucional del sistema competencial (nims. 13, 15y 16
del art. 149,1, en materia de planificacion econdmica, investigacion cientifica
y técnica, y sanidad, respectivamente). La inclusion del instituto de la
coordinacion en el sistema de distribucién de competencias y su configura-
cioén, al menos aparente e inicialmente, como «competencia estatal» obligan
en primer lugar a determinar el concreto significado, contenido y efectos que
deba darse a tal figura (9).

(7) Convenio de 4 de noviembre de 1982 sobre certificaciones de analisis con validez oficial
de productos vitivinicolas, previsto en el Real Decreto 170/1981, de 9 de enero.

(8) Convenio de 22 de octubre de 1982 sobre validez de tarjetas de investigador.

(9) «El sistema de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Autono-
mas», en Revista de Estudios de la Vida Local, 201 (1979), pp. 20 y ss.
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Dos son las posiciones que hasta el momento se han mantenido doctrinal-
mente en Espafia en torno a dicha cuestion. En primer lugar, TOMAs RAMON
FERNANDEZ vy, en otra medida, SANTOLAYA MACCHETTI (10) sostienen, en
esencia, que la coordinacion confiere al Estado central un poder sustantivo de
direccion, que le habilita para «definir ¢ imponer el marco de la politica
sectorial», en aquel sector o 'materia en el que goza de tal facultad, pudiendo
al efecto «impartir directrices y criterios de actuacién de obligado cumpli-
miento», mientras que a las'CCAA, que se encontrarian en una posicion de
subordinacion, les corresponderia «adaptar esa politica general a las peculia-
res caracteristicas de tal territorio» (ToMAs. RAMON ‘FERNANDEZ). SANTO-
LAYA, aun cuando no habla explicitamente de un poder sustantivo de
direccion, va ain mas lejos y considera que la coordinacion confiere un poder
de naturaleza jerarquica al ente que ostenta tal facultad. En esta primera
interpretacion estamos pues ante un concepto material de coordinacion, que
la configura propiamente como una competencia sustantiva muy dificilmente
diferenciable de la competencia estatal para establecer bases, aun cuando
ninguno de los autores que defienden esta posicion reconozca explicitamente
dicha equivalencia. ' ‘ '

Otros autores, como MuNoz MAcHADO (11) y Oscar DE JuaN (12)
sostienen en cambio quela facultad de coordinacién tiene un mero caracter
formal, y no sustantivo, confiriendo la titularidad de tal competencia sélo el
poder para establecer un método de actuaciéon, un modo de desenvolvimiento
de las competencias que en el sector sostenten tanto el Estado como las
CCAA, constituyendo «una directiva que afecta al ejercicio de la competencia,
pero no expansiona la competencia estatal ni un apice mas de lo que
corresponde a la formulacion de las bases, que es, en verdad, el titulo
competencial sustantivo» (MuNOz MaCHADO). Nos encontramos, pues, ante
un concepto formal de coordinacion, que la entiende como un método de
actuaciéon, como un modo de ejercicio de los poderes, consistente en el
establecimiento de un procedimiento de participacion de ambas instancias en
la determinacidon de objetivos y medios, de proyectos que, una vez asi
formulados, indicaran el sentido que debe adoptar el concreto —e indepen-
diente- ejercicio de los poderes de ambas partes, pero que no atribuye a quien
posea su titularidad competencia material alguna, competencia que soélo

- puede derivar de un titulo material de atribucién. Asi, se debe concluir que
la competencia para coordinar consiste sélo en una competencia para
establecer obligatoriamente un método de actuacidn de los poderes propios y
ajenos, un procedimiento de ensamblaje de las diversas competencias que

(10) Descentralizacién y cooperacion., cit., pp. 33 y-312 y ss.
(11) Derecho publico de las Comunidades Auténomas, vol. 1, cit,, p. 573.
(12) La Constitucion econémica espariola, Madrid, 1984, pp. 280 y ss.
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recaen sobre el sector, pero que, en caso, por ejemplo, de que no se consiga
el acuerdo que permita formular el parametro conjunto al que referir el
sentido del ejercicio de tales competencias, el Estado, titular en este caso de
la facultad de coordinacion, no puede imponerlo sin mas, transformando su
competencia formal en una competencia material, pues ello significaria una
invasion ilegitima -sin titulo- del ambito competencial que corresponde a las
CCAA. Por esto, la coordinacion no tiene caracter vinculante en lo matenial,
no vincula el gjercicio de las competencias de las partes mas que en cuanto
al procedimiento a seguir en el mismo, pero no necesariamente en cuanto a
las decisiones competenciales sustantivas finales. En todo caso, dicha vincula-
cién sustantiva, como poder de direccidén material, solo podra nacer de la
competencia sustantiva que ostente constitucionalmente el Estado, y, en todo
caso, estara limitado en su alcance al ambito de la misma.

El Tribunal Constitucional, en una importante sentencia que sienta los
cimientos de una doctrina general de la coordinacién (STC 32/83, de 28 de
abril, FJ 2), se ha inclinado hacia esta segunda posicién, aunque parece que
no asuma sus consecuencias finales. En efecto, el Alto Tribunal, después de
resaltar la diferente naturaleza de la competencia estatal para fijar las bases
de la regulacion de un sector y para proceder a su coordinacion, y de indicar
que el Estado, cuando ostenta la competencia de coordinacion, debe respetar
las competencias sustantivas que en tal sector tienen atribuidas las CCAA,
concluye que «la coordinacion general debe ser entendida como la fijacion de
medios y de sistemas de relacion que hagan posible la informacién reciproca,
la homogeneidad técnica en determinados aspectos y la accion conjunta de las
autoridades (sanitarias) estatales y comunitarias en el ejercicio de sus
respectivas competencias, de tal modo que se logre la integracion de actos
parciales en la globalidad del sistema (sanitario)». Con tal conclusion, parece

establecer €l caracter obligatorio de la coordinacion en los sectores en que se
halla constitucionalmente prevista y atribuida al Estado, en el sentido de que

las competencias afectadas sélo pueden ser ejercidas bajo tal régimen de
coordinacion, lo que llevaria a admitir ciertos poderes sustanciales del Estado
cuando en el procedimiento de coordinacidon no sea posible llegar a un
acuerdo. En esta doctrina, sin embargo, resulta claro que la coordinacién no
constituye una norma competencial que permita una redistribucion de los
poderes sustantivos de las partes, una norma que habilite ordinariamente la
expansion de la competencia material del Estado, invadiendo sin limite el

ambito de los poderes atribuidos a las CCAA. Dicha expansion, en la doctrina

del Tribunal Constitucional, soélo podra tener como objeto el establecimiento

de una homogeneidad técnica y la obligacion de una accion conjunta, y solo

podra producirse en el supuesto de que tales objetivos no se consigan a través

del acuerdo voluntario de las partes, acuerdo voluntario que se presenta como -
el resultado normal y ordinario del procedimiento de coordinacion.
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Hasta ahora se ha hablado de la coordinacion como competencia formal
del Estado, consistente en la facultad de éste para establecer obligatoriamente
un método o procedimiento que rija la actuacidon de las partes en algunos
sectores y, excepcional y limitadamente, para condicionar en la sustancia el
sentido de tal actuacion. Hay que preguntarse, no obstante, de donde nace tal
competencia estatal, y si la coordinacidn en todo caso sélo puede configurarse
como una competencia del Estado, en el sentido indicado.

La coordinacion, en general, y también en nuestra praxis estatal, se
presenta, en efecto, bajo dos modalidades distintas: la coordinacion obligato-
ria y la coordinacion facultativa. La primera se construye como una
competencia, esencialmente formal, aunque con algin elemento material,
como se ha indicado, y requiere su atribucién a algin sujeto o instancia, que
normalmente serd la instancia central. En nuestro régimen auton6mico, el

Estado ostenta, y ejerce, la competencia de coordinacion bien por atribucién
directa y explicita de la CE (nuims. 13, 15 y 16 del art. 149,1, y, en otra

medida, art. 156,1), bien por derivacion de un titulo competencial sustantivo,
en el que puede considerarse incluida. Este seria el caso de la competencia
estatal para fijar las bases de una matena (p. ej., régimen de las Administra-
ciones publicas, nam. 18 del art. 149,1, CE), si el Estado estabite como
basico en la misma el principio de coordinacién. En ambos casos, el Estado
esta habilitado para disponer unilateralmente un determinado procedimiento
de coordinacién, un determinado método para la actuacién de las competen-
cias en el sector, con el alcance indicado mas arriba.

Pero la coordinacion puede establecerse también por comin acuerdo de las
partes, de modo que el sistema de relacion en el ejercicio de sus poderes sea
fijado bilateralmente, por la concurrencia de la libre voluntad de las mismas.
Y la coordinacion debera revestir dicha forma facultativa siempre que se
proyecte sobre sectores en los que ninguna instancia, y especialmente el
Estado, disponga de una facultad o competencia, directa o indirecta, al
respecto. Eso es, fuera de los casos de coordinacion obligatoria, ésta solo
podra ser establecida de forma libre y voluntaria por las partes interesadas en
la misma. En este supuesto, al nacer la coordinacion de un acto libre de las

partes, que disponen ejercer de comiin acuerdo ciertas competencias que la
Constitucion prevé que se ejerzan separada e independientemente, a ninguna

instancia se podra reconocer un poder sustantivo, por mas pequeno que sea,
para imponer su criterio a las demas, para condicionar el ejercicio de las
- competencias ajenas. La posicion de paridad, en este caso, sera perfecta. En.
la coordinacién facultativa desaparece, pues, completamente el ya débil y
exiguo componente material que se reconocia a la coordinacién obligatoria,
pudiendo las partes «recuperar» para si en todo momento las competencias
comprometidas en un régimen de coordinacién, y pasar a gjercerlas de forma
separada e independiente.
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De todo lo dicho anteriormente, se deduce, pues, que los procedimientos
de coordinacién tendran basicamente sélo un caracter deliberante, o consul-
tivo, y que los actos y resoluciones adoptados en los mismos no dispondran,
salvo en muy limitados supuestos y de forma excepcional, s6lo ademas en los
casos de coordinacion obligatoria, de efectos vinculantes. Pasemos a conti-
nuacioén a examinar las diversas modalidades basicas en las que se concretan
en nuestro régimen autonémico las relaciones de coordinacion.

4.2 LAS MODALIDADES BASICAS DE COORDINACION

A. Organos mixtos de coordinacién. Bajo esta denominacién general se
hace referencia a aquellos érganos o reuniones permanentes e institucionaliza-
das que se convierten en plataformas de encuentro entre las CCAA y el
Estado, y a los cuales se asigna una funcion deliberante o consultiva en
materias de comun interés, para el examen de los problemas en ellas
planteados y la discusion de las oportunas lineas de actuacién. Dicho caracter
de tales organos ha sido explicitamente reconocido por el TC (STC 76/1983,
de 5 de agosto, FJ 13), que ha sefalado asimismo, en consecuencia, que los
mismos no pueden «sustituir a los érganos propios de las Comunidades ni sus
decisiones (...) anular las facultades decisorias de los mismos».

En efecto, ni la CE ni los EEAA prevén explicitamente organismos de
semejante. naturaleza. No obstante, dicho silencio no puede interpretarse
como una prohibiciéon de su existencia, pero tales 6rganos no podran asumir
propiamente funciones cuya competencia corresponda al Estado o a las
CCAA, para sustituirles en su ejercicio, lo que supondria una transferencia
ilegitima de competencias a una «tercera instancia», de naturaleza mixta, no
prevista en modo alguno. Su existéncia y actuaciéon no pueden, pues,
menoscabar en absoluto el completo ejercicio de sus respectivas competen-
_ cias, y unicamente puede consistir su funcién en el intento de concertar
libremente sus actuaciones publicas en ciertos sectores y materias en los que,
o bien la Constitucion y los EEAA fomentan la coordinacion y la colaboracion
entre ambas instancias (por ejemplo, en materia de planificacion econémica,
sanidad, investigacién o hacienda), o bien dicha-colaboracion y coordinacion
se presenta como una necesidad inexcusable impuesta por la propia realidad
de las cosas. En este sentido resulta claro, pues, que sus acuerdos y
resoluciones no pueden ser en ningun caso vinculantes para las partes.

Cuestion distinta, sin embargo, es que los 6rganos de coordinacién puedan
asumir en ciertos casos, y normalmente en relaciéon a supuestos especificos, °
funciones ejecutivas directas, y que sus resoluciones al respecto sean
vinculantes para las CCAA. En este caso, dicha atribucion lo seria en virtud
de un titulo competencial sustantivo del Estado (bases sobre una materia,
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normalmente), quien decidiria ejercer tal competencia, al menos parcial-
mente, a traves de dicho érgano.

También distinto es el supuesto de asunciéon por dlChOS organos de ciertas
funciones de auxilio, colaboracién o incluso cooperacién (actuacion conjunta
de las diversas competencias que pertenecen a las partes), que sobrepasen el
puro ambito de la deliberacién y la coordinacion, como ocurre por ejemplo
con el Grupo de Cooperacion en materia de extincion de incendios forestales,
que se citara mas adelante. En tal caso, las partes «aportan» sus diversas
competencias en un sector o materia muy concretos y pasan a ejercerlas
conjuntamente, a través de un organo comun, en este caso, de naturaleza
propiamente cooperativa. Algunos érganos de coordinacién, o al menos
concebidos incialmente con tal caracter, como el Grupo mencionado, pueden
llegar a ejercer en parte, ademas de su inicial y genuina labor coordinadora,
ciertas funciones en régimen de cooperacién y, por ello, seran examinados
mas adelante al tratar el mismo.

Como se ha dicho, ni la CEE ni los EEAA prevén explicitamente la
creacion de organos de coordinacion. Sin embargo, si estan previstos en
algunas leyes estatales y en numerosos reglamentos, y en especial en Reales
Decretos de traspaso de servicios, asi como también en varios convenios y
acuerdos entre el Estado y las CCAA. Hasta el momento, todos los drganos
de coordinaciéon previstos o existentes (cabe decir, a modo de observacion,
que en ocasiones las previsiones de creaciéon de tales 6rganos no se han
traducido aun en realidades concretas, y que, en muchos casos, cuando si han
sido creados, su funcionamiento y su virtualidad reales no se corresponden a
tales previsiones, que pecaron quiza de demasiado ambiciosas en algunos, o
bien no respondieron a necesidades reales, sino a inercias o resistencias de la

~Administracion central a perder absolutamente el control en el ejercicio de
ciertas funciones cuya competencia habian asumido las CCAA), tienen
caracter sectorial aunque con diverso grado de especializacion, -en intima
relacion al rango de las autoridades y funcionarios que los componen.

Dichos érganos pueden diferenciarse asimismo por su composicion segun
sean generales (la Adminsitracion central y todas, o la mayoria de CCAA), y
particulares (1a Administracion central y una o varias CCAA). En todos ellos
la presidencia y la administracién o gestion interna suele corresponder al
Estado, pero ello no se traduce en el otorgamiento al mismo de una posicion
jerarquica superior, tal como ha reconocido el propio TC (STC 76/1983, de
5 de agosto, FJ 13). De su propia naturaleza se deriva que la posicion de las

- partes en los mismos sea esencialmente de paridad y que sus resoluciones o
acuerdos, con el caracter de no vinculantes, como se ha dicko, siempre que
actuen propiamente en funciones estrictas de coordinacion, tiendan a ser
tomados por unanimidad o consenso, o bien, en todo caso, por mayorias’
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cualificadas (contando el Estado, como regla general, con el mismo nimero
de votos de la representacion total de las CCAA participantes). Estas son,
pues, las notas generales que caracterizan el régimen juridico de los 6rganos
de coordinacién. '

En funciéon de la triple diferenciacion realizada (segin su prevision
normativa, el grado de especializacién y la participacién de CCAA), pueden
citarse a modo de ejemplo algunos de los 6rganos de coordinacién de mayor
relevancia y significacion. Asi, por ley estatal se prevén las conferencias
ministeriales sectoriales (art. 4 de la LPA), que reinen .con periodicidad
semestral a los ministros estatales y a los consejeros autondémicos del mismo
ramo, y a las que se asigna una doble funcion general de deliberacion de
problemas de comun interés y de coordinacién de sus actuaciones. De
caracter mas especializado son el Consejo de Politica Fiscal y Financiera (ar-
ticulo 3 de la LOFCA), integrado por el ministro de Hacienda (que lo preside),
el de Ecomomia y el de Administracion Territorial, por parte de la
Administracién central, y por los consejeros de Hacienda de las CCAA, y
sobre cuyas funciones se volvera mas adelante, el Consejo Superior de la
Funcién Publica (art. 31 de la LPA y arts. 6 y 7 de la Ley de medidas para
la reforma de la Funcion Publica, de 2 de agosto de 1984), integrado por los
representantes gubernamentales del Estado central y de las CCAA, asi como
de las Corporaciones Locales y de los sindicatos del personal administrativo,
con funciones de asesoramiento y coordinaciéon en materia de funciéon
publica, y la Comisién de Coordinacion de la Funcion Publica (art. 31 de la
LPA y art. 8 de la ley de 2 de agosto de 1984), compuesta por representantes
gubernamentales y altos funcionarios del Estado central y de las CCAA, cuya
mision basica consiste en la coordinacion de las politicas de personal de la
Administracién central y de las CCAA, especialmente con vistas a la
formacion de un plan de oferta de empleo piblico. Como érgano particular
creado también por ley, puede citarse la Comision Coordinadora (art. 26 de
la Ley de Cesion de Tributos a la Generalitat de Catalunya, de 28 de octubre
de 1981), integrada paritariamente por la Administracion central y la
Generalitat, y a la que se atribuyen funciones deliberantes y consultivas en
materia de administracion fiscal:

A un nivel normativo inferior, los reglamentos estatales prevén asimismo
la creacion de orgnos mixtos de coordinacion, ain sin habilitacion legal
expesa, En este sentido, mientras dichos 6rganos se muevan estrictamente en
los limites expuestos, nada puede objetarse, desde el punto de vista de su
legitimidad constitucional, a su existencia. No obstante, como se ha dicho
anteriormente, su creacién unilateral debe provenir de un titulo competencial
estatal, aunque, si tales organos son creados por un Real Decreto de traspaso
de servicios, puede considerarse propiamente que derivan de un acuerdo o
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convenio de las partes, pues tal decreto no es sino la forma que reviste el
acuerdo de traspaso logrado por las partes en la correspondiente comision
mixta. kn este grupo, puede citarse a tituio de ¢jermplo, cOMoO OTgano gencial,
el Consejo de Coordinacion y Planificacion Sanitaria (art. 5 del Real Decreto
2824/1981, de 27 de noviembre), integrado por altos funcionarios estatales del
ramo, un representante de cada CA y varios vocales nombrados entre
personalidades del mundo de la sanidad, y concebido como organo de
consulta, deliberacion, enlace y coordinacion entre las diversas administracio-
nes sanitarias en materias de comun interés.

Mas posibilidades ofrece la libre concurrencia de voluntades de las partes,
a las que debe reconocerse sin duda capacidad para crear 6rganos de
deliberacién y coordinaciéon, que asuman funciones dentro de los limites
expuestos mas arriba. En este supuesto, la creacion de tales 6rganos responde
siempre a necesidades sentidas realmente por las partes en el concreto
" ejercicio de sus competencias, y no, como puede ocurrir a veces, cuando se
prévén normativamente «ex novo», a un mero impulso de estilo, a un vago
e ideal deseo de perfeccionismo, o0, lo que resulta mas grave, a un intento de
la Administracion central de no perder totalmente poderes o influencias en
ciertos sectores que han pasado a ser gestionados por las CCAA. A través de
‘convenio, hasta el momento, s6lo se han creado 6rganos particulares, entre €l
Estado y alguna CA. A titulo de ejemplo, y en relacion a Catalunya, pueden
citarse la Comisién coordinadora para la formacion del censo agrario
(Acuerdo de colaboracion de 27 de octubre de 1982), el Grupo de cooperacion
en materia de incendios forestales (13), cuya existencia ha sido posteriormente
recogida y generalizada a través de una normativa general (Orden del
Ministerio del Interior de 17 de junio de 1982 por la que se aprueba el Plan
basico de lucha contra incendios forestales y normas complementarias) y
diversas Comisiones y grupos de trabajo ICONA-Generalitat de Catalunya
(Convenios de 28 de febrero de 1981), entre otros.

Por otra parte, hay que considerar asimismo la existencia de reuniones
periddicas ¢ «informalmente institucionalizadas» entre altos funcionarios de
la Administracion central y de las CCAA, para coordinar actuaciones en sus
. respectivos ambitos de competencia, para intercambiar informacién y para
abrir el paso al establecimiento de otros mecanismos de colaboracion (por
ejemplo, prestacion de ciertos servicios de apoyo y elaboracion de planes

(13) La reunion constitutiva data del 28 de mayo de 1982. Su constitucioén, como Cpmisién
Técnica Mixta de Coordinacion, segiin su primera denominacion, se basa en un acuerdo mforrnal
entre la Delagacion del Gobierno en Catalunya, la 4.2 Inspeccion General del ICONA, }a v R;gon
Militar, la IV Zona de la Guardia Civil y los Servicios de Proteccion Civil de los Goblqmos civiles
de las cuatro provincias catalanas, por parte de la Administracion central, y la Direccion General

de Prevencion y Extincion de Incendios de la Generalitat de Catalunya, con participacién ademas
de la Direccion General del Medio Rural de la misma.
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conjuntos, etc.). Tales reuniones no estan previstas normativa ni convencio-
nalmente, en la mayoria de los casos, sino que se producen «espontanea-
mente» a impulsos de necesidades concretas, derivadas de la propia praxis
estatal. Pueden citarse aqui las reuniones periddicas entre directores generales
del mismo ramo de la Administracion central y de las CCAA, que se producen
con gran frecuencia, como asimismo la creacion informal de drganos mixtos
«ad hoc», como por ejemplo, la comision creada en 1984 en el seno del
Ministerio de Sanidad para la elaboracién de un plan de trasplantes
hospitalarios, o la Comision Estado-Generalitat de Catalunya para el segui-
miento del proceso de negociacion para la adhesion de Espana en la CEE. Esta
férmula de relacion (reuniones informales de coordinacién) puede conside-
rarse por otra parte como el procedimiento general a través del cual se
satisface normalmente la exigencia de colaboracion y coordinacién que, sin
mas precisiones, y-a veces como meras clausulas de esnlo contienen
numerosas disposiciones legales'y reglamentarias. '

B. . Coordinacion entre érganos. La coordinacién entre las instancias
central y autondmica se produce en ocasiones no a través de la creacion de
un 6rgano comun y mixto que asuma tal funcioén con caracter mas o menos
permanente o puntual, sino a través del establecimiento de un canal
permanente y estable de relacion entrg~6rganos de ambas instancias. Como
caso mas sobresaliente puede citarse la Delegacion del Gobierno en cada CA,
que asume, entre otras, la funcion de coordinar la Administracion periférica
del Estado con la propia de la CA (14). Como debe realizarse dicha funcién
general es cuestion que no se concreta normativamente. Por ello, no existen
mecanismos especificamente instrumentados al efecto, con lo cual se da pie
al desarrollo de un amplio abanico de practicas de relacion, que dependeran
en gran parte, en su concreta configuracion y virtualidad, del talante personal
de los titulares del organo y de las especificas condiciones de cada Comunidad
Auténoma.

Puede considerarse aqui también una serie de relaciones especificas entre
organos de especial relevancia, como por ejemplo, el Defensor del Pueblo y
las instituciones semejantes creadas en las CCAA que hayan previsto la figura
en sus respectivos Estatutos (Catalunya, art. 35; Pais Vasco, art. 15; Galicia,
art. 14; Andalucia, art. 46; Baleares, art. 29, y Comunidad Valenciana, art. 24).

(14) La figura del delegado del Gobierno esta prevista en ¢l articulo 154 'CE, y desarrollada por
Real Decreto 2238/1980, de 10 de octubre, modificado parcialmente por Real Decreto 739/1981,
de 24 de abril, y otros, en relacion a ciertas Comunidades Auténomas en particular, regulacién toda
ella que ha sido sustituida por Ley de 16 de noviembre de 1983, resultando, asimismo, de aplicacién
el Real Decreto 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 Administracién central, al que se atribuyen basicamente *
dos grandes funciones: la direccion de la Administracion periférica del Estado en el territorio de la

comunidad y su coordinacion con la Administracion propia de ésta. Solo en el segundo aspecto
interesa aqui el examen de tal institucion.
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En este caso, estatutariamente se prevé una coordinacion entre ambas
nstituciones, que se concreta legalmente con posterioridad, a través de sendas
leyes del Estado y de la respectiva Comunidad (art. 12.2 de la Ley organica
del Defensor del Pueblo, de 6 de abril de 1981, ¥, en relacién a Catalunya, ar-
ticulo 4 de la Ley del Sindic de Greuges, de 20 de marzo de 1984). La
determinacion de los concretos mecanismos a través de los cuales debera
articularse la coordinaciéon y la colaboracién, en sentido de auxilio, que
legalmente se exige, se remite a un convenio que deberan suscribir ambas
partes. Ello 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 fluida comunicacion, a través de medios informales, en aras
a una eficaz coordinacion y apoyo de sus respectivas actuaciones.

C. La participacién consultiva en los procesos de decision ajenos. Esta
formula consiste en la concesion de voz a una instancia estatal en procesos de
elaboracion de decisiones en sede de otra, cuando pudiere resultar afectado su
ambito competencial, o, de forma mas general, sus intereses legitimos, En este
caso, no se produce propiamente una coordinacion de actuaciones, de accion,
sino una simple colaboracion entre las partes, cuyo régimen no obstante se
acerca mas al de la coordinacion que al del auxilio (o colaboracién en sentido
estricto) o al de la cooperacién, con cuyas técnicas e instrumentos puede
aparecer, sin embargo, intimamente vinculada en la practica. De ahi su
tratamiento sistematico en este lugar.

La concesion de voz se convierte en un verdadero derecho a ser oido
cuando esta reconocida a nivel normativo, o bien esta prevista en un acuerdo
o convenio. No obstante, dicha practica consultiva se extiende en realidad
mas alla de las concretas previsiones normativas o convencionales que de ella

_se hagan, de modo que, vehiculandose a través de medios informales
(reuniones «ad hoc», visitas y contactos personales, por escrito, telefénicos,

“etc.) llega a constituir una practica comin en muchos sectores, cuyo
seguimiento, cuantificacién y valoracidn resulta, sin embargo, muy dificil.

La participacion consultiva que, en general, a excepcion de los informes
(preceptivos o no, pero en todo caso no vinculantes) y de los tramites de

“audiencia, no se articula a través de mecanismos concretos especificamente
disenados y previstos al efecto, sino a través de los instrumentos y
plataformas comunes de relaciéon entre ambas instancias, puede recaer tanto
en procesos de decisidn normativa, como en otros de caracter singular, en .
meros procedimientos administrativos. Dicha técnica puede ser utilizada en
ambas direcciones: de las CCAA al Estado, y viceversa. El primero es el caso,
por ejemplo, del derecho de audiencia que concede la LPA (art. 1) a las CCAA
en el proceso de aprobacion de un proyecto de ley de armonizacion, y, ya de
caracter particular; el informe previo que debe emitir la Generalitat de
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Catalunya en relacion a los proyectos estatales de aprobacion de normas
técnicas para bibliotecas y archivos (RD 1947/1980, de 31 de julio), la
consulta que debe evacuar la Generalitat de Catalunya en el proceso de
elaboracion de diversas normas estatales en materia de proteccion de la
naturaleza (convenio ICONA-Generalitat, citados), asi como otros casos de
consulta en la elaboracion de normas generales estatales, incluso de rango
legal, normalmente en su fase de anteproyecto, a través de medios informales
y producidos en la misma praxis estatal, sin previsiéon normativa o convencio-
nal alguna (los contactos y consultas, p. e)., entre el Conseller de Governacié
de la Generalitat de Catalunya y el Ministro de Administracion Territorial
con ocasion del anteproyecto de Ley de bases del régimen local, realizadas a
través del Grupo parlamentario de la Minoria Catalana en el Congreso de los
Diputados).

En ocasiones, dicho mecanismo se utiliza, como se ha dicho, en relacion
a procedimientos administrativos concretos, desarrollados en el seno de una
u otra instancia. Asi, la Generalitat de Catalunya, por ejemplo, tiene una
participacién consultiva en el ejercicio de ciertas competencias reservadas al
Estado en materia de industrias agrarias (RD 2168/1981, de 20 de agosto), y
en los expedientes de autorizacion de transferencia tecnolégica extranjera (RD
738/1981, de 9 de enero). Sin previsibn normativa alguna, se otorga
igualmente a la Generalitat una participacion consultiva en otras materias,
" como, por ejemplo, en los expedientes de inscripcion el Registro correspon-
diente de asociaciones de ambito territorial superior a Catalunya, pero que
tengan alli su domicilio social.

"En sentido inverso, la Administracion central obtiene una participacion
consultiva en ciertos procedimientos (nunca sin embargo de naturaleza
normativa) seguidos en sede autonomica. Simplemente a titulo de ejemplo
puede citarse el caso, en relacion a Catalunya, y que constituye ademas una
variante o modalidad de este tipo de participaciéon, de la remision a la
Administraciéon central de la documentacion relativa a asociaciones que
soliciten ser inscritas en el Registro de la Generalitat, para que aquélla pueda
formular las alegaciones y observaciones que considere oportunas.

5. La cooperacién

5.1 LA COOPERACION COMO REGIMEN COMPETENCIAL SUSTANTIVO

En el esfuerzo para distinguir entre los diversos contenidos y manifesta-
ciones en que se concreta el principio de colaboracién entre el Estado y las
CCAA podemos identificar a un tercer tipo de relacién, que responde a una
concepcion y a una légica propias, que dispone de un régimen juridico-

154



ESTADO Y COMUNIDADES AUTONOMAS

constitucional especifico y que presenta una problematica asimismo particu-
lar. Nos referimos a la relacion cooperativa. Cooperacion es el término clave
que califica en la actualidad a ia practica totaiidad de regimenes compuesivs
(15). No obstante, su significado no puede expandirse de tal modo que llegue
a identificarse con colaboracion o incluso con interrelacidon competencial.
Colaboracion, como se ha dicho, es un principio general que integra miultiples
contenidos, que, aunque en ocasiones, y aun de forma casi ordinaria, se
presenten estrechamente vinculados en la realidad de la praxis estatal, se
diferencian en cuanto a su naturaleza y régimen juridico-constitucional. Y el
sistema de interrelacion competencial hace referencia propiamente a la
técnica de la distribucion de poderes entre las-diversas instancias estatales, a
la construccion de la maquinaria que es el Estado compuesto, pero no a su
funcionamiento, que es donde juega el principio de colaboracién, como
principio de relacion. La cooperacion, en sentido estricto, y como se vera, es
un poco de cada cosa, constituye a la vez una manifestacion del principio de
colaboracion y un elemento de la distribucion de poderes, pero en ningun caso
su amplitud se extiende de tal modo que alcance y se confunda con toda la
extension del principio de colaboracion y con todo el sistema de interrelacion
competencial. La cooperacion es, pues, un determinado tipo de relacién entre
las dos instancias, y debe ser examinada consecuentemente en su concreta
especifidad (16).
La cooperacion, en sentido estricto, consiste en el cogjercicio de las

competencias que corresponden al Estado y a las CCAA, en su egjercicio

(15) Tal expresion fue utilizada originariamente en los Estados Unidos para caliticar un modo
de entender el orden federal contrapuesto a la concepcion novecentista del dual federalism. Asi, ya
en una sentencia de la Corte Suprema de 1937 (Carmichael v. Southern Coal & Coke Co., 301 US).
Igualmente, el término cooperative federalism dio titulo a un simposio celebrado en lowa en 1937
(fowa Law Review, 13, 1937-1938). Sin embargo, ¢l término que pasé a denominar cominmente
al «nuevo federalismo» no fue el de cooperative federalism, sino el de Intergovernmental Relations,
término utilizado hoy por la mayoria de autores nortcamericanos, asi como también por aquellos
otros procedentes de Estados federales de impronta anglosajona (Canada, Australia, India, ...). En
Alemania, el término kooperativer Féderalismus fue utilizado por primera vez de forma oficial por
la Comision Troeger, en su informe final (Gutachten tiber die Finanzreform in der Bundesrepublik
Deutschland, Stuttgart, 1966, pp. 19 y 20), que se convirtio en el documento base de la gran reforma
constitucional del periodo 1967-1969. La expresion ha sido, en general, adoptada por la practica
totalidad de la doctrina germanica. El término «cooperacién» ha encontrado eco, asimismo, en
Suiza (s6lo a titulo de ejemplo, U. HAFELIN: «Der kooperativer Foderalismus in der Schweiz», en
Referate und Mitteilungen des Schweizerischen Juristenvereins, 2, Basel, 1969, y C. DoMiNICE:
«Fédéralisme coopérative», en el mismo volumen, tomo 3, y J. F. AUBERT: Traité de Droit
Constitutionnel Suisse, 1, Neuchatel, 1967, p. 65), y en Austria (s6lo como.ejemplo, F. ERMACORA:
«Osterreich als kooperativer Bundesstaat», en Die Republik Osterreich, 1968, y del mismo autor,
Osterreichischer Foderalismus. Vom patrimonialen zum kooperativen Bundesstaat, Viena, 1976).

(16) No pueden meterse, pues, en el saco comun de la cooperacion institutos y mecanismos
de tan diversa naturaleza como la iniciativa legislativa de las Comunidades Auténomas ante las
Cortes Generales, la legitimacion de las Comunidades Autonomas para recurrir ante el Tribunal
Constitucional en defensa de los intereses generales de la Constitucion espanola, la propia fromaciéon

del Alto Tribunal, la participacién de las Comunidades Autonomas en el Senado o los mecanismos
de planificacion coniuntz_:. como hace, por ejemplo, Santolaya Machetti (op. cit., pp. 325 y ss.).
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mancomunado, de modo que una determinada actuacion publica s6lo puede
ser realizada de forma conjunta. En definitiva, se establece una interdepen-
dencia competencial entre las partes, de manera que ambas intervienen en un
tnico proceso de decision. ,

Al exigirse su actuacion conjunta, de hecho se esta procediendo a la
atribucion conjunta de la competencia en cuestidn, a diferencia de lo que
ocurre ordinariamente, en que las competencias (funciones) son asignadas de
forma alternativa, aunque recaigan sobre una misma materna. Por ello, puede
concluirse ya que la cooperacion se configura propiamente como un régimen
competencial sustantivo, que establece la vinculacion reciproca de los poderes
de las partes y exige su actuaciéon conjunta. :

Su naturaleza difiere pues claramente de la de la coordinacidn, pues esta
ultima consiste, como se ha visto, en un régimen competencial formal, en el
establecimiento de un modo de comportamiento de las partes en el ejercicio
de sus respectivos poderes, que deja a salvo su capacidad de decision
sustancial. No obstante, como se comprende facilmente, a través de los
instrumentos de coordinacion (y también de auxilio) puede producirse un
resultado cooperativo, una actuacion conjunta de las partes, y éste sera
normalmente el fin ltimo que perseguiran tales instrumentos de relacion, e
incluso quiza sus resultados ordinarios. Pero en estos casos las partes
mantienen integramente sus poderes de decision de forma separada e
independiente, que solo vincularan de forma voluntaria. La concertacion en
el ejercicio de las competencias sometidas a régimen de coordinacion se
presentara siempre -con las excepciones ya indicadas- como el fruto de un
acto de libre disposicion de cada parte sobre sus propios poderes, de modo
que, si en el proceso de coordinacion no se llega a un acuerdo, cada una de
ellas podra ejercer sus competencias con libertad e independencia de las
demas. En el régimen de cooperacion, en cambio, cada parte debe actuar
necesariamente de comiin acuerdo con las demas, pues en caso contrario
simplemente no es posible la realizacion de la funcién sometida a tal régimen:
ambas participan en un unico mecanismo de decision, y sin su acuerdo, éste
‘no produce resultado alguno, frustrindose el propio ejercicio de la compe-
tencia. .

Se comprende asi que, al constituir propiamente un régimen competencial
sustantivo, que quiebra ademas el principio general de independencia en la
toma de decisiones competenciales, las relaciones de cooperacion deban,:
como todas las técnicas de ordenacion competencial, hallarse previstas, o al
menos amparadas, en la Constitucién, y mas concretamente en nuestro
sistema, en el bloque normativo que disefia la distribucion de poderes. Ello
plantea el problema de la admisibilidad constitucional de las relaciones de
cooperacion que se producen en la propia praxis estatal. Hay que distinguir
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aqui claramente de entrada entre dos clases distintas de cooperacion: aquella
de cardcter obligatorio o forzoso, y aquélla otra de cardcter voluntario o
facultativo. En el primer supuesto, se exige que una competencia determinada
sea ejercida forzosamente en régimen de cooperacion, de modo que tal
competencia sélo podra ser actuada conjuntamente por las partes. En tal caso,
dicha exigencia sélo podra partir de la propia CE (y, eventualmente, de los
Estatutos de Autonomia), pues dicho régimen cooperativo constituye propia-
mente un modo de distribucion de poderes, y es sabido que tal funcion esta
reservada exclusivamente a la CE (o, en general, al bloque de constitucionali-
dad). En el segundo supuesto, las partes deciden actuar un sector de sus
propias y respectivas competencias en régimen de cooperacion. No se produce
pues lo que podriamos llamar una atribucién cooperativa (conjunta) de
poderes (que solo puede realizar la CE y los EEAA), sino sélo un ejercicio
‘cooperativo de las competencias que corresponden a las diversas instancias
por un titulo propio de atribucidn. El establecimiento del régimen cooperativo
nace en este caso del acuerdo de las partes, y no de una imposicion o exigencia
constitucional. El problema reside por tanto aqui en la capacidad de las partes
para disponer un tal régimen de ejercicio de sus poderes, y en los /imites en
que, en su caso, se debe circunscribir el mismo.

Por de pronto, de lo dicho mas arriba se desprende que la cooperacidn,
cuando no es prevista con caracter obligatorio por la propia CE o los EEAA,
sOlo puede ser establecida por acuerdo de las partes. Y ello por la razon basica
de que ninguna de ellas dispone sobre las demas de un poder de intervencion
sobre el ambito competencial ajeno mas alla de lo que le permite la propia
CE y los EEAA. La cooperacion, en sentido estricto, y fuera de los casos de
cooperacion obligatoria, debera ser pues establecida bilateralmente, de comiin
acuerdo por las instancias interesadas en una determinada actuacién con-
junta. v

Por otra parte, las instancias central y autondmica no gozan de disponibili-
dad sobre el sistema de distribucion de poderes, que se situa en un plano
normativo superior (de caricter materialmente constituyente), inalcanzable
por las mismas desde su condicion de poderes constituidos. Sin embargo, si
disponen en cambio las partes de discrecionalidad en el modo de ejercicio de
sus respectivas competencias. Entre estos dos polos se sitiia pues la legitimi-
dad constitucional de la cooperaciéon voluntaria: la indisponibilidad de la
titularidad de las competencias y la -disponibilidad sobre su ejercicio. La
cooperacion voluntaria no puede afectar pues a la titularidad de las
competencias, sino solo al modo de su ejercicio. Ello tiene una consecuencia
importante: las partes, en cuanto continien siendo plenamente titulares de
sus competencias, solo vinculan su ejercicio en el grado que ellas mismas
desean, y pueden, en todo caso, recuperar para si el pleno ejercicio
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independiente de las mismas, deshaciendo, incluso unilateralmente, el régi-
men de cooperacion acordado para el mismo. Las «transferencias» o
«delegaciones» a un o6rgano cooperativo (sea de una de las instancias en
presencia, sea a un 6rgano mixto y «flotante», no adscrito a ninguna de ellas),
como «corrimientos competenciales» que son, no previstos en la CE y
efectuados al margen de los canales dispuestos en el articulo 150 CE, lo son
siempre exclusivamente de su mero ejercicio, sin que se produzca ningin
trasvase formal, de modo que tal 6rgano asuma como propias y exclusivas
tales competencias, y pueda oponerse la transferencia efectuada para negar la
posibilidad de que una de las partes las «recupere» para su ejercicio directo
e independiente. La «transferencia» o «delegacién» puede ser pues revocada
en cualquier momento. Se trata, por tanto, como ha puesto de relieve la
doctrina alemana que se ha ocupado del tema, de una transferencia quod
usum y a titulo propiamente de mandato (GRAWERT, vON TROTHA) (17). La
especial naturaleza de esta transferencia compatibiliza de este modo el
ejercicio conjunto de una competencna y el mantenimiento integro de los
poderes de las partes.

La cooperacion vertical se enmarca pues en unos limites consmucnonales
bastante precisos. En este sentido, deben hacerse aun dos consideraciones
generales, que ayudan a ceiiir adn mas el fenomeno cooperativo. En primer
lugar, hay que poner de relieve la conexion existente entre uniformizacién y
cooperacion. En efecto, la necesidad de la primera, eso es, de la consecucion
de unos estindares minimos comunes en ciertos sectores, se constituye en
presupuesto y causa de produccién de la segunda, entendida como la
actuacién conjunta de los poderes publicos. De este modo, se puede decir que
la cooperacion debe limitarse a los supuestos en que exista una necesidad de
uniformizacion (prevista directamente por la CE, en los supuestos de
cooperacion obligatoria, como ocurre en materia de planificacion econémica,
p. €j., o bien apreciada de comin acuerdo por las partes, en los supuestos de
cooperacion voluntaria), sin que sea legitimo, ni conveniente, por su caracter
especial y por los problemas adicionales que comporta, tal como se vera
seguidamente, extenderla a ambitos donde tal necesidad de uniformizacion
no se produce, o bien ésta puede conseguirse a través de medios ordinarios
(mecanismos de concurrencia y comparticion competenciales, normalmente).
Aqui debe ponerse de manifiesto ademas que la cooperacion se constituye, a
su vez, en un limite intrinseco a la uniformizacion, en cuanto la relacion
cooperativa operara en realidad sélo el grado de uniformizacion que deseen
y consientan ambas partes. Cooperacion supone concertacion de las partes,

(17) R. GRAWERT: Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern in der Bundesrepublik
Deutschland, Berlin, 1967, pp. 82 y ss., y T. VON TROTHA: Die Fortentwickung des foderativen

Systems der Bundesrepublik Deutschland durch die Einfithrung von Gemeinschafisaufgaben, Bonn,
1971. 0. 15
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mutuo acuerdo, y, por ello, llevar los efectos de la accién conjunta hasta
donde llegue el interés comun, y sélo hasta alli. De este modo, la via
cooperaiiva se conviciie en una garaniia de ia autonomia de las partes y dc
sus respectivos poderes frente a la creciente y expansiva exigencia de
uniformizacion que se produce en muchos sectores, y cuya satisfaccion puede
venir también por via de centralizacion. La cooperacion, en cuanto permite
que los poderes de las partes sean comprometidos solo en la medida en que
las propias partes deseen y aprecien como necesario, y en cuanto produce un
resultado de uniformizacion, semejante al que puede conseguirse via centrali-
zacion, se erige asi en una via alternativa a la centralizacion, a la concentra-
cion de poderes en las instancias estatales centrales (18).

En segundo lugar, debe notarse que la cooperacion puede provocar, como
muestran las experiencias comparadas, importantes distorsiones en el normal
funcionamiento de un Estado democratico, especialmente de régimen parla-
mentario. La creaciéon de una administracion mixta (al menos en su aspecto
funcional, cuando no incluso organico) que, en cierta medida, supone el
establecimiento de una relacion cooperativa, al sustituirse el ejercicio sepa-
rado e independiente de los poderes de cada instancia (modulado ciertamente
por la ¢olaboracion y la coordinacién, pero que no altera sustancialmente, sin
embargo, la independencia y la integridad de tales poderes) por la exigencia
de una actuacion conjunta y el establecimiento consiguiente de una intima
interdependencia en la toma de decisiones competenciales, se traduce en una
difuminacién de la responsabilidad que corresponde a cada instancia en las
actuaciones publicas, de modo que se dificulta el control politico que debe
ejercer el cuerpo electoral y la opinién publica en general, y se obstaculiza
enormemente incluso el propio control parlamentario. La corresponsabilidad
puede de este modo llegar a convertirse de hecho en irresponsabilidad, al
menos desde la perspectiva politica. Por otra parte, la cooperacion 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 el proceso
de toma de decisiones, y a reducir. a los Parlamentos, y en especial a los
autonémicos, a meras maquinas de ratificacion de decisiones preestablecidas
en sede ejecutivo-administrativa (19). Unido ello a la complejidad de los

(18) K. HEesse ha puesto especialmente de manifiesto que la uniformizacion puede operar a
través de estas dos grandes vias: la centralizacion y la cooperacion («Aspekte des kooperativen
Féderalismus in der Bundesrepublik», en Festschrift fuer Gebhard Mueller, Tuebingen, 1970, pp. 151
Y ‘?IZ;) La modificacion de las decisiones y acuerdos alcanzados en un proceso cooperativo (que
se mueve casi siempre a nivel ejecutivo-administrativo) puede frustrar la cooperacion misma, pues
supone muchas veces romper un delicado-equilibrio logrado en base a largas y complejas
negociaciones en las que intervienen maltiples sujetos con distintos intereses. En todo caso, obliga
como minimo a una reapertura del proceso negociador, con todo lo que ello implica. Por ello,

algunos autores consideran que los Parlamentos, y en especial los regionales, quedan relegados al
papel de ratificar los acuerdos tomados en sede ejecutiva. El peligro de «desparlamentarizacion» del
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procesos cooperativos, tanto en su fase de decision como de ejecucion y
control, el deslizamiento de tales procesos hacia el dominio de los altos
funcionarios, siempre mas estables que los propios Gobiernos, y la creacion.
de una especie de burocracia mixta gobernante, se presenta como un peligro
real para el parlamentarismo. No debe olvidarse tampoco que la cooperacion
da paso a una especial rigidez de las decisiones tomadas, con lo cual su
modificaciéon, que exige un alto grado de consenso, superior a veces al que -
puede proporcionar el grado de homogeneidad de los intereses en presencia,
se hace muchas veces extremadamente compleja y dificil, con lo que se tiende
a conservar el status quo (20). Un régimen de cooperacion generalizada, eso
s, una exigencia continua y permanente de consenso en su mas alto grado de
intensidad, provocaria probablemente la esclerosis del sistema politico, que
seria incapaz o bien de tomar decisiones de cambio importantes, o bien de
generar alternativas, frustrando en ambos casos la esencia y los propios
fundamentos del principio democratico. Por todo ello, el principio democra-
tico, y especialmente en su modalidad parlamentaria, exige una limitacion de
la cooperaciéon vertical, que no puede, en consecuencia, convertirse en el
régimen ordinario de ejercicio de las competencias, desfigurando el principio
de division vertical (pero también horizontal) del poder estatal e instalando
en su lugar un régimen de cooperacion (consenso) integral, cuyos efectos se
asemejarian muchisimo a un sistema de gran coaliciéon (21).

sistema politico, a través de la cooperacion federal vertical, ha sido puesto de manifiesto por
practicamente toda la doctrina alemana. Vid. K. STERN: Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, 11, Muenchen, 1980, pp. 838 y ss.; G. Kisker: «Kooperation zwischen Bund und
Landern in der Bundesrepublik Deutschland», en Die Oeffentliche Verwaltung, 19, 1977, pp. 694 y
ss.; E. W. BOECKENFOERDE: «Sozialer Bundesstaat und parlamentarischer Demokratie», en Politik
als gelebte Verfassung. Festschrift fuer F. Schafer, Opladen, 1980, especialmente p. 180, y H. D. F.
LIESEGANG y R. PLOGER: «Schwachung der Parlamente durch kooperativen Foderalismus?, en Die
Oeffentliche Verwaltung, 1971, pp. 228 y ss., entre otros muchos.

(20) Especialmente, HESSE, ASPEKTE, citado. El necesario equilibrio entre una cierta homoge-
neidad (sin la cual no es posible el acuerdo) y diferencia (sin la cual éste carece de sentido) de los
intereses en presencia, y los problemas que ello comporta en cuanto a rigidez e incluso inmovilidad
del sistema politico, es especialmente acentuado por HESSE y otros autores alemanes (con particular
empefio por BOECKENFOERDE y KISKER, en las obras citadas en la nota anterior).

(21) En la Republica Federal Alemana, después de un primer momento de «euforia
cooperativa», representado en el informe de la Comision Troeger, citado, en el que se creyé posible
la instauracién de un sistema de planificacion integral por métodos cooperativos (la introducciéon
de las «tareas comunes» de los arts. 91 a y 91 b se consideraba sélo un primer paso en este camino),
el Informe Schafer, de 1976 (Schlussbericht der Enquetekommission Verfasungsreform, Bonn), ya
reflajaba el ambiente de escepticismo que reinaba en torno a la posibilidad (e incluso oportunidad)
de la implantacion de un tal régimen de cooperacion integral. Muchos son ya en Alemania los
autores que manifiestan serios reparos a la excesiva generalizacion de la cooperacion, y que piden
la vuelta a unos niveles mas claros de separacion de los poderes del Bund y de los Lander (asi, por
ejemplo, G. Kisker: Kooperation im Bundesstaat Eine Untersuchung zum kooperativen Foderalis-
mus in der Bundesrepublik Deutschland, Tuebingen, 1971, y F. SCHARPF, B. REISSERT y F.
ScHNABEL: Politikverflechtung, 2 vol., Kronberg / Meisenheim am Glan, 1976 y 1977. Mas radical
en la exigencia del regreso a la separacion, O. BARBARINO: «Zur Revision des Grundgesetzes:
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5.2 LAS RELACIONES DE COOPERACION VERTICAL

La cooperacion entre el Estado y las CCAA, en el sentido aqui examinado,
se produce en nuestro sistema autonémico, con intensidad variable, a través
de distintas modalidades. Pasemos a continuacién a examinar las de mayor
relevancia.

A. Organos mixtos con funciones decisorias o ejecutivas. Este supuesto
representa la creacion de un organismo de composicion mixta y de caracter
comun, eso es, no adscrito a ninguna de las dos instancias estatales, al que se
atribuyen ciertas funciones de naturaleza decisoria o directiva, de modo que
tal organismo cuenta con un ambito competencial propio y ejerce por si y
directamente unos poderes especificos, que las partes estatales integrantes no
pueden ejercer por si mismas, de forma separada. De hecho, estamos ante un
nuevo y verdadero régimen competencial, que puede conceptuarse como
régimen de ejercicio mancomunado de funciones a través de un organismo
comun.

Precisamente por ello, por tratarse propiamente de un régimen competen-
cial, de especial y extraordinana naturaleza, ademas, €n cuanto supone una
ruptura del principio de separacion e independencia de las partes, su
existencia solo podra ser considerada legitima cuando esté prevista explicita-
mente por el bloque de constitucionalidad, la unica fuente que puede disenar
regimenes competenciales. En nuestro sistema competencial solo esta previsto
un 6rgano de esta naturaleza, la Junta de Seguridad, sin perjuicio de los que
mas adelante se citardn con ocasién del examen de otros mecanismos
cooperativos, mas amplios e integrados por diversas piezas (p. ej., los
distintos érganos mixtos previstos en la Ley de Reconversion y Reindustriali-
zacion, de 26 de julio de 1984).

La Junta de Seguridad, prevista en los Estatutos de las CCAA que asumen
competencias para la creaciéon de una policia autondémica propia (Cataluia,
Pais Vasco y Andalucia), es un 6rgano mixto de composiciéon paritaria entre
la Administracion central y la respectiva CA, y asume diversas funciones,
entre las que figuran algunas de caracter decisorio (determinacion del
estatuto, reglamento, dotaciones, composicion numeérica, estructura y recluta-
miento de la policia autonémica, asi como de su plan de despliegue), junto
a otras de caracter meramente deliberante, consultivo y de coordinacién. Lo
mas destacable es que tales funciones decisorias no se atribuyen alternativa-
mente al poder central o a las CCAA (con una exigencia de coordinacién, en
su caso), siguiendo la regla general de distribucion de competencias, sino

planerische und finanzielle Aspekte des Bund-Lander Verhaltnisses unter besonderer Berucksichti-
gung des Gemeinschaftsaufgaben», en Die Oeffentliche Verwaltung, 1973, pp. 19-23).
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conjuntamente a ambas instancias, que deberan ejercerlas necesariamente en
comun, a través del o6rgano especial previsto al efecto. Sin duda, éste
constituye el supuesto maximo de cooperaciéon, el grado en el que la
cooperacion alcanza su mayor intensidad. Y resulta particularmente intere-
sante observar como dicho supuesto de cooperacion «en primer grado» es
considerado con caracter excepcional por nuestro sistema de distribucion de
competencias, que se fundamenta, como se ha indicado, en un principio de
separacion de poderes y responsabilidades, y que solo como excepcion admne
un régimen de admlmstracmn mixta.

El problema fundamental que presenta este tipo de cooperacion, una vez
resuelta su legitimidad por estar explicitamente prevista en el bloque de
constitucionalidad, reside en‘ el caracter «flotante» de dichos 6rganos. Las
instancias estatales en ellos representados ejercen un control sobre sus
respectivas delegaciones, pero ninguna de ellas controla al 6rgano como tal,
en su conjunto o globalidad. Su responsabilidad, por tanto, se hace muy
dificilmente exigible.

B. Participacion de una instancia en érganos de otra. Distinta de la
creacion de 6rganos mixtos y comunes, con funciones de cualquier indole, es
la participacion de una instancia en 6rganos que son propios de la otra. En
este supuesto, una instancia, normalmente el,Estado central, da entrada a
otra, las CCAA en este caso, en un 6rgano propio, concediéndole un derecho
de representacion y participacion en el mismo, que puede alcanzar diversos
grados de intensidad. El 6rgano en el que se participa no tiene por ello caracter
mixto o comun, sino que permanece organica y funcionalmente adscrito a la
instancia a la que pertenece, que es quien concede el derecho de representa-
¢i6n y participacidon. A estos efectos es irrelevante que el 6rgano en cuestion
esté dotado con poderes ejecutivos, ejerciendo una actividad administrativa
con caracter decisorio, o bien sblo ostente funciones consultivas. En todo
caso, sus actos y resoluciones son imputables a su «instancia madre», a la que
pertenece y a quien corresponde asumir la responsabilidad. '

Esta formula cooperativa constituye un cierto reflejo del principio de
participacion de las CCAA en la formacién de la voluntad del Estado, que
se extiende por debajo de la Constitucion y se concreta en determinados
sectores que resultan de mutuo interés y que afecta al ambito competencial
de las CCAA.

El bloque de constitucionalidad prevé ya algunos supuestos cooperativos
de esta naturaleza, como, p. €j., con relacion a Cataluna, la participacion de
la Generalidad en la gestion del sector publico estatal (art. 12.2 y art. 53 EA
Cat.), que se concretaria en una participacion en los 6rganos directivos de las
empresas publicas, organismos econdémicos e instituciones financieras del
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Estado con incidencia directa en Cataluna, pero que no se ha llegado a
materializar aun.

Asimismo, las leyes estatales, en ciertas matenas en las que concurren los
poderes de ambas instancias, optan por establecer la participacion de las
CCAA en organos estatales que asumen competencias en las mismas. Este es
el caso, p. )., del Consejo de Universidades (art. 24.3 de la Ley de Reforma
Universitaria, de 25 de agosto de 1983), del Consejo Superior de Deportes (ar-
ticulo 22.3.b de la Ley General de la Cultura Fisica y del Deporte, de 21 de
marzo de 1980), o el drgano excepcional de defensa de los consumidores y
usuarios previsto en la Ley general del mismo titulo (art. 24 de la Ley de 19
de julio de 1984).

Por via reglamentaria puede también disponerse un tal derecho de
representacion y participacion, en las materias en las que asimismo se
produzca una conjuncién competencial de ambas instancias (no necesaria-
mente concurrencia o comparticion en sentido técnicamente estricto). Asi
ocurre, p. €j., con la Junta Coordinadora de Capacitacion y Extension:
Agrarias (RD 1843/1980, de 24 de julio), los Consejos Reguladores de
Denominaciones Especificas y de Denominaciones de Origen, cuando el
ambito de los mismos superen el territorio de una CA (RD 479/1981, de 27
de febrero), o bien las delegaciones espafiolas en las subcomisiones mixtas
previstas en los convenios internacionales de intercambio juvenil (Real
Decreto 1667/1980, de 31 de julio).

C. Procesos complejos de planificacion y actuaciéon conjunta. En el
ordenamineto competencial espafiol se prevén ciertos mecanismos cooperati--
vos complejos, integrados por diversas técnicas con sustantividad propia,
pero que se engarzan COomo piezas complementarias en un proceso mas
amplio, que debe ser contemplado como una unidad en su conjunto. Dichos
_ procesos cooperativos se extienden sobre materias y sectores en los que ambas
1nstancias ostentan un legitimo interés, mas alla de las concretas competen-
cias que tengan singularmente atribuidas. En tales casos, el proceso o
mecanismo cooperativo complejo sirve para dar cauce a la comunion de
interés que se produce en los mismos, articulando en ellos un esfuerzo
conjunto, una conjuncion determinada de sus respectivos poderes.

La cooperacion se presenta aqui, pues, como medio adecuado para
vehicular una actuacion armoénica y unitaria de las diversas instancias del
poder publico territorial, logrando dos objetivos fundamentales:

- La no ruptura o compartimentacidon de materias y sectores que deben
ser tratados unitariamente, porque en si forman una unidad, mas alla
de la concreta division competencial que sobre los mismos pueda
operarse constitucionalmente, y
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- La no centralizacién de los poderes publicos en la materia o -sector, de
modo que la exigencia de unidad en su tratamiento no se traduzca en
una pura y simple concentracion de poderes en las instancias centrales.

De esta forma, la gran funcién que vienen a cumplir tales mecanismos de
cooperacion es la de compatibilizar la necesaria unidad del tratamiento
publico de sectores que forman en si una unidad material, y la conservacion
de la pluralidad y la division vertical del poder estatal.

La aplicaciéon de esta concepcion basica da lugar a la introduccion de
mecanismos complejos de planificacion y actuacion conjuntas, en los que las
diversas instancias estatales intervienen, con intensidad variable, como partes
complementarias en un solo proceso de decision y actuacion, «aportando»
cada una sus respectivas competencias al logro de un objetivo comun. El iter
ideal de un tal proceso de decisi6bn y actuaciéon conjuntas, en funcién
basicamente de la experiencia comparada, y, en especial, de las tareas
comunes (Gemeinschafisaufgaben) de los arts. 91a y 91b de la Ley Fundamen-
tal de Bonn, y de los grants-in-aid norteamericanos, puede condensarse en los
siguientes momentos:

- Determinacién conjunta de los objetivos comunes a perseguir, y

- Participacion de las dos instancias en el proceso de decision-planifica-
cién, como momentos cooperativos esenciales en todo el proceso de
actuacion, mas

- La ejecucién de los planes y actuaciones cooperativamente decididas, a
cargo de la instancia que ostente las competencias correspondientes,
fase 0 momento no especificamente cooperativo, pero al que se pueden
anadir eventualmente ciertas formulas de participacion reciproca, muy
especialmente en cuanto a financiacion se refiere.

En nuestro ordenamiento competencial deben considerarse, al menos en
parte y aun con un disefio inacabado, dos sectores clave de la actividad
publica, de especial trascendencia para el desarrollo del modelo autonémico
dispuesto por la CE: '

- La planificacién economica, y
- La administracién financiera y tributaria.

1. En relacion a la planificacion econémica, la CE introduce un principio
de actuacion cooperativa de los poderes publicos (art. 131, 2), en sintonia con
las ensefianzas que aporta el desarrollo ultimo de los regimenes federales, pero
sin introducir ningun modelo cooperativo concreto. En efecto, el art. 131.2 no
se limita a disponer dos concretos instrumentos cooperativos (la participacion
de las CCAA en el proceso de planificacion gubernamental y la creaciéon de
un Consejo consultivo en el que ademas de las CCAA y del propio Estado

164



ESTADO Y COMUNIDADES AUTONOMAS

estén representadas las fuerzas sociales y econémicas) (22), ni tampoco limita
su objeto a la elaboracion de planes econdmicos generales (23), sino que
introduce con caracier geneial un principio de coopcracidn en la planificacién
econdmica, sea cual sea el ambito territorial y sectorial de ésta. Tal es la
virtualidad general del art. 131.2 CE, que queda asi insertado arménicamente
en el orden de distribucion de competencias en materia de planificacion
econdémica, presidiéndolo como norma de cabecera. El problema radica en
que no se concretan posteriormente, con caracter general, los mecanismos a
través de los cuales deba darse cauce a dicha cooperacion, e incluso hasta hoy
nada se ha hecho en torno a la creacion del Consejo previsto y a la
determinacion de su papel en el proceso de planificacion. El art. 131.2 CE, por
esta causa, contiene.s6lo una habilitacion general de la posibilidad de
cooperacion en la planificacion econdémica, que se ofrece a las diversas
instancias estatales en sus actuaciones en la materia, y que éstas deben
concretar.

Hasta el momento, dicha concreciéon se ha producido, con distinta
intensidad, en dos sectores diversos: la planificacién regional y la politica de
reconversion y reindustrializacion. En el primero, con vistas al previsible-
mente proximo ingreso de Espana en las Comunidades Europeas, se establece
en ¢l art. 8 de la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial, de 31 de
marzo de 1984, la obligacion de las CCAA de elaborar programas de
desarrollo regional. El momento cooperativo, aun previsto con caracter muy
general y susceptible de ampliacion con la incorporacién de nuevas técnicas,
se produce en la elaboracidon de la metodologia que debera seguir la
aprobacion de los citados programas, que debera aprobarse por el Gobierno
central, asistido por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que interven-
dra con caracter consultivo.

El segundo sector ofrece un mayor grado de concrecion de los instrumen-
tos cooperativos, aun cuando su disefio no pueda considerarse definitivo. En
efecto, en materia de reconversion y reindustrializacion, la ley estatal del
mismo titulo de 26 de julio de 1984 prevé la utilizacién de diversas técnicas
cooperativas en el disefio y la ejecucion de las politicas a aplicar:

En materia de reconversion industrial:

- La informacién y la consulta a las CCAA afectadas en la elaboracién del
(22) Dicha interpretacion se fundamenta en el propio tenor literal del articulo 131.2 CE (y en
especial de la expresion «de acuerdo») y en su insercion sistematica en el bloque de constitucionali-
dad, donde deben tomarse en consideracion los poderes que asumen en la materia las Comunidades
auténomas en sus respectivos Estatutos (por ejemplo, art. 12 EA Catalunya, art. 10.25 EA Pais
Vasco, art. 30 EA Galicia, art. 18 EA Andalucia, art. 10.1.j EA Asturias, art. 28 EA Cantabria, etc.).
‘ (23)366\si, también MuNoz MacHADO: Op. cit., vol. I, p. 239, y SANTOLAYA MACHETTI: Op.
cit., p. .
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proyecto de plan de reconversion, por parte del 6érgano gubernamental
encargado al efecto (art. 3.3 y 2.1). .
- La participacion de las CCAA afectadas en las Comisiones de Control
y Seguimiento del desarrollo de los planes (art. 6.1).
- La participacion de las CCAA afectadas en todos los organos de las
sociedades de reconversion (art. 7.2, clausula tercera) y, en especial, en
su gerencia (art. 7.1). :

En materia de reindustrializacion:

- Decisién conjunta Gobierno central-CA en la declaracién de un area
como Zona de Urgente Reindustrializacion (ZUR), al establecerse que
tal declaracion solo podra producirse de acuerdo con la CA afectada
(art. 24). )

- Participacion de las CCAA afectadas en las Comisiones Gestoras de las
" ZUR (art. 29).

La prevision de tales'mecanismos no puede enmascarar el hecho de que
el poder de direccion de las politicas de reconversion y reindustrializacion se
concentra en manos del Gobierno central, pero tampoco pueden minimizarse
las posibilidades de participacion en la decision, ejecucion y control de los
planes que se abren a las CCAA a través de estos mecanismos cooperativos,
sin cuya previsién no gozarian practicamente de intervenciéon alguna en
cuestiones que les resultan vitales. Naturalmente, este modelo cooperativo no
es el inico posible, y su aplicacidn concreta podra mostrar sus insuficiencias.
Las lecciones que se extraigan de su ensayo pueden ser del mayor interés para
el futuro disefio de los mecanismos generales de cooperacion en materia de
planificacion econdémica.

2. En matena de administracién financiera y tributaria se producen
asimismo relaciones cooperativas complejas, que pueden agruparse en tres
sectores: politica financiera, administracion tributaria, en general, y adminis-
tracién de los tributos cedidos, en particular.

En materia de politica financiera se produce una estrecha interrelacion
entre las dos instancias estatales, a través de métodos cooperativos, que
afectan con mayor inténsidad a las politicas financieras de las CCAA que a
la del Estado central. Las vias de interrelacion a través de mecanismos
cooperativos, cuyo fundamento debe buscarse en el articulo 156.1 de la. CE,
son:

— El Consejo de Politica Fiscal y Financiera, ya examinado, que se
constituye en el organo general de deliberacidon y consulta de las
politicas presupuestarias y fiscales de las CCAA y del Estado central, y
cuya virtualidad practica como 6rgano coordinador general en el sector,
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funcion potencial que no puede pasar inadvertida, se deja en gran parte
en manos de los propios actores.

— La coordinacion, en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
de las politicas de endeudamiento de las CCAA con la del Estado (art.
14.4 LOFCA), sin que se concrete, sin embargo, a nivel normativo, el
instrumento o mecanismo que deba vehicular tal coordinacién.

— La determinacién conjunta de los proyectos de inversion a cargo del
Fondo de Compensacion Interternitorial (FCI) (art. 16.3 de la LOFCA,
y art. 7 de la LFCI), en coordinacion con los programas de inversion
publica a cargo de las diversas instancias a aplicar en el territorio de la
CA. A nivel legal sélo se exige la actuacién de comun acuerdo entre la
Administracion central y la CA afectada, sin que se prevean el foro ni
los instrumentos que deban servir al efecto.

— Por ultimo, se prevé un medio cooperativo, el comin acuerdo en el
seno de una comisién mixta paritaria Estado-CCAA, para la determina-
cion del método que sirva para fijar los porcentajes de participacion de
las CCAA en la recaudacion de los impuestos estatales no cedidos,
durante el periodo transitorio (disposicion transuona 123 2, yart. 13de
la LOFCA).

En el sector de la administracion tributaria se produce asimismo una
interrelacion entre las dos instancias, pero de mucha mayor intensidad, y que
parece responder en gran parte, ademas de a la necesidad de buena relacion
y estrecha colaboracion que de todo punto resulta deseable en este sector, a
la resistencia del poder central a perder el control sobre una ;iarte, aln cuando
pequeia, de la administracién tributaria. Con caracter general, afectando la
- globalidad de las administraciones tributarias de las dos instancias, se
‘establecen una larga serie de interrelaciones en via cooperativa (especiaimente
en relacion a Catalunya, en la Ley de Cesion de Tributos, y en el Real Decreto
3305/1981, de 29 de diciembre). Asi, como mas destacadas: .

- El establecimiento de un principio general de colaboracion entre todas
-las Administraciones Publicas tributarias (art. 19.1 de la Ley de Cesion
de Tributos a la Generalitat, citada), que se concreta, sin dnimo
exhaustivo, en unos deberes de informaciéon reciproca y de mutuo
auxilio, y para cuyo mejor cumplimiento se dispone la creacion de unas
oficinas ejecutivas de colaboracion (art. 19.2 y 3; art. 16.2 y art. 22.2,
de la citada Ley).

—.La creaciéon de una Comision Coordinadora, de composicidon mixta y
paritaria entre ambas Administraciones, y a la que se encomiendan
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funciones generales de coordinacion, consulta y estudio (art. 26 de la
Ley de Cesion de Tributos).

v La relacion se estrecha mas en el ambito de los tributos cedidos, donde se
exige una cooperacion mas intensa, y que adquiere ademas un mayor grado
de concrecion. Asi, en cuestion de:

- Intercambio de informacién (art. 12.4 de la Ley de Cesion),

~ facilitacion de medios personales (art. 12.4), y

- auxilio reciproco en especial en materia de inspeccion (art. 12.4; art.
" 163 yart. 192, by o).

Ademas, tanto la modificacion de la lista de los tributos cedidos
(disposicion adicional sexta del EAC) como la atribucion a la Generalitat de
funciones recaudatorias en impuestos no cedidos (art. 15 de la Ley de Cesion),
debe realizarse a través de un convenio, en sentido ampllo O sea, a través de
un medio de naturaleza cooperativa.

Ademas de estos dos grandes sectores, la planificacién econdémica y la
administracion financiera y tributaria, otras actividades del Estado y de las
CCAA, especialmente las de caracter planificador, cuando recaen sobre
objetos de mutuo interés, pueden ser abordadas por estas instancias con
animo cooperativo, conjuntando competencias en un mismo esfuerzo. Sélo-a
titulo de ejemplo puede citarse como exponente del potencial cooperativo que
encierran otros sectores que requieren una actuacion global unitaria, el caso
de la planificacién de la investigacion agraria a nivel nacional. En virtud de
convenio, la Generalitat de Catalunya puede proponer la inclusién de
proyectos concretos en los Programas Nacionales de Investigacion Agraria
(Convenio de 14 de abril de 1981, previsto en el Real Decreto 171/1981, de
9 de enero), al tiempo que se dispone la obligacion de participar de los centros
especializados propios de la Generalitat en la ejecucion de programas de
ambito estatal (Real Decreto 2917/1979, de 7 de diciembre). El problema
consiste, y este caso también resulta ejemplar al efecto, en la no utilizacion
de dichas posibilidades de articulacion competencial, o, al menos, en su no
utilizacion fluida y sistematica, desde una auténtica actitud de colaboracion
y mutuo respeto. Muchas veces, estas posibilidades cooperativas se ven
abortadas por la incomunicacion entre las dos esferas de gobierno que, por
una parte, esteriliza iniciativas que pueden resultar de interés general y, por
otra, tiende a resolver los problemas a través de la centralizacion, la
concentracion de poderes en manos de las instancias centrales, instalandose
asi el recelo, la rivalidad y el conflicto alli donde deberia haber coordialidad,
respeto, colaboracion y, en iltimo caso, cooperacion y trabajo en comun.
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D. La administracion-funcional mixta. A diferencia del caso anterior,
donde la interrelacion, a través de medios cooperativos, se produce en un
sector material mas o menos amplio, y en el que se tiende a la conjugacion
de las diversas competencias pertenecientes a instancias distintas, en otros
supuestos de nuestro sistema competencial se producen una serie de relacio-
nes por las que las dos instancias participan, con grados ‘de intensidad
diversos, en un mismo procedimiento (normalmente, en sede administrativa),
de manera que una determinada facultad, insita en el contenido de una
competencia, debe ser ejercitada de forma conjunta, o, al menos, con
participacion preceptiva de la otra instancia. En definitiva, estamos ante un
supuesto de procedimientos administrativos mixtos, que dan lugar a lo que
se puede calificar como administracion (en sentido funcional, no orgéinico)
mixta. En muchos casos, la utilizacion de esta técnica de relacion competen-
cial, que en si misma contiene un evidente potencial cooperativo, no se realiza
con animo de cooperacion. En muchos casos, dicha técnica es expresion, no
de una voluntad de cooperacidn, sino de un defectuoso traspaso de servicios,
por la causa que sea, pero que a menudo responde a resistencias e inercias de
la Administracion central. En este sentido debe tenerse en cuenta la norma
general que debe presidir el proceso de traspasos, explicitada claramente a
nivel reglamentario, en relaciéon a Catalunya:

«Se procurara en todos los casos que los traspasos de
servicios comprendan la totalidad de las unidades administra-
tivas correspondientes a dichos servicios transferidos de la
Administracion del Estado existentes en el territorio de Cata-
lunya. Cuando ello no pueda legalmente conseguirse por estar
alguna de las funciones de una unidad exceptuada del traspaso,
la Comisién, en su acuerdo, establecera la necesaria adaptacién
del servicio traspasado y su coordinacion con los que seguira
prestando la Administracion del Estado con el fin de conseguir
el maximo rendimiento de unos y otros, evitando al .mismo
tiempo que se dupliquen o interfieran las actuaciones respecti-
vas.

En estos casos se procurara asimismo no recurrir a la
creacion de comisiones paritarias u otros 6rganos de coordina-

. cidon mas que cuando sean inexcusables o resulten de alguna
disposicion del Estatuto de Catalunya» (art. 12 del Real
Decreto 1666/1980, de 31 de julio).

Esta disposicién confirma normativamente lo que se deduce ya. del
ordenamiento competencial previsto en la CE y los Estatutos de Autonomia, -
a saber, :
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La regla general la constituye el principio de separacion e independencia
competenciales, ya expuesto, y que, a los efectos que ahora interesan, exige:

— La distribucion limpia de competencias entre las dos instancias, a
través de la utilizacidén de un criterio alternativo, y no acumulativo, y
la consiguiente operacion de un corte nitido entre las dos esferas
competenciales, y

- la unidad e integridad de las competencias asumidas por las CCAA (y
las reservadas al Estado), que deben ser tratadas como unidades
completas y globales, sin necesidad de relacionar las diversas y
concretas facultades que las integran (STC 71/1983, de 29 de julio, FJ
num. 2). Esto supone que el Estado central, por ejemplo, no puede .
‘reservarse, a menos que exista habilitacion para ello o se deduzca
claramente de sus propias competencias, facultades concretas que
forman parte del contenido global de una competencia asumida por las
CCAA, y :

- la correspondencia necesaria entre competencia y servicio a traspasar.

Como excepcién, pueden establecerse interdependencias, que rompan el
principio general de separacion. Ahora bien, jcuando seran legitimas estas
interrelaciones? La respuesta, apuntada también por la disposicién reglamen-
taria citada, s6lo puede ser la siguiente: s6lo en los supuestos en los que el
bloque de constitucionalidad haya reservado una funcién al Estado central en
una materia o sector cuya competencia ha asumido una CA, que sélo pueda
ser realizada a través de un mecanismo de intervencion. La aplicaciéon de
dicho mecanismo dara lugar al establecimiento de una relaciéon de interdepen-
dencia o conexién competencial.

Por tanto, las relaciones de interdependencia deben procurarse una
habilitaciéon, una cobertura constitucional, en base a un titulo competencial
del Estado central. La realidad, sin embargo, muestra un panorama bastante
distinto. Estas reglas generales han sido frecuentemente conculcadas en la
concreta praxis estatal, de modo que se han establecido numerosas intercone-
xiones e interdependencias no habilitadas o, al menos, no con la claridad
suficiente, cuya legitimidad constitucional resulta por tanto harto dudosa (24).

Los diversos supuestos de este tipo de interrelaciones pueden agruparse en
tres grupos distintos, en funcién de la técnica empleada. .

Los informes que preceptivamente debe emitir una instancia administra-
tiva en procedimientos que se siguen en sede de otra. Aqui nos interesa solo

(24) Un exhaustivo analisis de las interconexiones competenciales entre las dos instancias de
gobierno, en JOAQUIN TorRNOs y ToMas FONT: Las relaciones entre la Administracion del Estado

y la Generalitar de Catalunya en los Reales Decretos de transferencias, 2 vols., mecanografiado,
Barcelona, 1984,
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el supuesto en que tales informes tienen caracter vinculante, pues son los
unicos en que realmente dan lugar a una interdependencia administrativa, a
una administracion funcionai mixta. Cuando dichos informes no disponen de
-caracter vinculante, su prevision, solicitud y evacuacion constituyen entonces
un mecanismo de consulta, que ha sido examinado ya como instrumento de
coordinacion. Aun cuando tedricamente dicha técnica puede utilizarse en
relacién tanto a los procedimientos seguidos en sede central como a aquellos
otros que se dan en sede autondomica, lo cierto es que en realidad s6lo se ha
utilizado unilateralmente, para disponer una intervencion de la Administra-
cion central en el ambito competencial administrativo propio de las CCAA,
mientras que en sentido inverso se ha previsto solo la evacuacion de

" consultas, a través de la emision de informes no vinculantes. Asi, por ejemplo,
en relacién a Catalunya, se prevé la emision, por parte de la Direccion
General de Seguros, de un informe vinculante en el procedimiento de
constitucion de una Entidad de Seguros, a efectos de determinacion de su
inclusion en el ambito de aplicacién de la Ley de Seguros Privados (Real
Decreto 243271983, de 20 de julio); la emision con caricter preceptivo y
vinculante de un informe del MOPU en los proyectos de aprobacion de
construccion, ampliacion y modificacion de puertos, en relacion a los efectos
de las obras en la costa, plataforma costera y dinamicas del litoral (Real
Decreto 2876/1980, de 12 de diciembre);, emision de un informe, con el
mismo caracter, en el procedimiento de elaboracion de planes de ordenacién
de zonas del litoral, por parte de los organismos centrales competentes en.
materia de dominio pablico (Real Decreto 3301/1981, de 18 de diciembre),
y emision de un informe, del mismo caracter de los anteriores, por parte del
Ministerio del Interior en los procedimientos de autorizacion de casas de
juego, en cuestiones de orden publico relacionadas con el juego y la seguridad
ciudadana (Real Decreto 2624/1982, de 10 de septiembre).

La elevacion de propuestas de resolucion elaboradas por una Administra-
cion publica a otra, para que- esta ultima resuelva definitivamente el
expediente. En general, se puede decir aqui que, en virtud de esta técnica, la
tramitacion del expediente corre a cargo de una instancia (normalmente las
CCAA), mientras que su resolucion corresponde a otra (el Estado central). A
través de este mecanismo, la Administracidn autonémica actia de hecho
como un organo periférico de la Administracion central, situacion que debe
reputarse completamente irregular desde el punto de vista de su constitucio-
nalidad a menos que se esté ante un supuesto de delegacion, por parte de la
Administracion central, de competencias propias. Puede citarse aqui, por
ejemplo, en relacidon a Catalunya, la tramitacién de ayudas para la reconver-
sion de empresas periodisticas, cuya resolucion se atribuye a la Secretaria de
Estado para la Informacién (Real Decreto 2455/1982, de 30 de julio); la
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declaracion de utilidad publica e integracion en organismos internacionales de
las. asociaciones, cuya solicitud tramita la Generalitat, pero cuya resolucién
corresponde a la Administracion central (Real Decreto 3526/1981, de 29 de
diciembre); la tramitacion de los beneficios fiscales en materia de medio
ambiente, la resolucion de cuyo expediente corresponde al Ministerio de
Economia y Hacienda (Real Decreto 2496/1983, de 20 de julio); las
concesiones de dominio publico en las zonas del litoral, cuyas solicitudes
tramita la Generalitat, pero cuya resolucion dicta la Administracién central
(Real Decreto 3301/1981, de 18 de diciembre); las sanciones en materia de
transportes a través de servicios de competencia estatal, en funcién de la
gravedad y consecuencias de la sancion corresponde resolver a la Administra-
cidn central los expedientes iniciados por la Generalitat (Real Decreto
2697/1981, de 30 de octubre), y, entre otros muchos supuestos, la declaracion
de interés social o preferente de centros escolares, en cuyo procedimiento la
Generalitat eleva una propuesta de resolucion al Consejo de Ministros, quien
resuelve (Real Decreto 2809/1980, de 3 de octubre).

Una variante de este mecanismo, pero con aun menor intervencion real
de las CCAA, consiste en la simple recepcion, por parte de éstas, de los
documentos a través de los cuales se formaliza una determinada solicitud a
la Administracion Publica, para remitirlos a continuacién a las instancias
administrativas centrales para su tramitacion y resolucién. Este es el
procedimiento utilizado, por ejemplo, en la concesion de becas a cargo del
INAPE (Real Decreto 2809/1980, de 3 de octubre), hasta el traspaso del
servicio.

Y, por iltimo, las autorizaciones previas que debe conceder una instancia
administrativa para que otra realice ciertas actuaciones en el marco de sus
propias competencias. Este supuesto, naturalmente, debe limitarse estricta-
mente a los casos en que una determinada actuaciéon de un organo
administrativo perteneciente a una instancia comprometa claramente compe-
tencias, funciones, facultades o poderes atribuidos a otra instancia estatal, o
bien a los casos de actuacién en el marco de una delegacion previa, cuando
dicha delegacion haya previsto esta formula de control. Asi, por ejemplo, la
autorizacion previa que debe conceder la Administracion central para la
salida temporal de los fondos de las bibliotecas, archivos y museos de
titularidad estatal cuya gestion ha sido transferida a la Generalitat (Convenios
de 27 de abril de 1982). Mas dudosa resulta la exigencia de autorizacion
previa del Ministerio de Agricultura para la venta de vias pecuarias por parte
de la Generalitat (Real Decreto 1950/1980, de 31 de julio).
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5.3 EN ESPECIAL, LOS CONVENIOS ENTRE EL ESTADO Y LAS CCAA

La Constitucion no ha previsto expresa y directamente la celebracion de
convenios entre el Estado central y las CCAA. No obstante, dicho silencio
constitucional no puede interpretarse como una prohibicion de los mismos,
sino mas bien como la no incorporacién al citado texto de una cuestion que
se considera obvia (25). Por otra parte, la institucion ha sido recogida en
algunos Estatutos de Autonomia (art. 42.1, Valencia, y art. 26, b y art. 65,
Navarra), y en algunas leyes estatales (26), pero sobre todo, en normas de
rango reglamentario y, especialmente, en los Reales Decretos de traspaso de
servicios (27). Respecto a las CCAA, éstas tienen reconocida su capacidad
para concluir convenios y acuerdos (aunque en relacion con las otras CCAA)
en la propia Constitucion (art. 145.2), y, respecto al Estado central, su
capacidad para contratar obligaciones contractuales publicas con otros sujetos
(aunque de la comunidad internacional) le es reconocida asimismo explicita-
mente (arts. 93 y ss. de la CE). Ambas partes gozan, pues, de capactdad
contractual para contraer obligaciones publicas (aunque referidas explicita-
mente solo a otros sujetos), derivada de la propia naturaleza de su poder. En
efecto, tal capacidad, en términos generales, comprendiendo, por tanto, las
relaciones contractuales entre ambas, puede considerarse inherente a la propia
personalidad publica de dichos entes, y nada se opone, siempre desde un
punto de vista general, a la celebracion de convenios entre ambas instancias
estatales.

No obstante, el hecho de que ambas partes gocen de capacidad general
contractual no implica que su actuaciéon esté exenta de todo limite, que
puedan celebrar cualquier tipo de convenio sobre cualquier objeto. Muy en
especial debemos insistir aqui en los limites constitucionales generales a que

" se halla sometida la concreta actuacion de dicha capacidad general en funcion
del objeto del convenio. Dichos limites han sido expuestos ya con caracter
general con ocasidon del examen de los limites constitucionales de las
relaciones cooperativas, y sdlo hara falta recordar, sin perjuicio de lo que se
dirad mas adelante para cada clase de convenio, que las partes, a través de una
relacion convencional, no podran disponer voluntariamente de la «materia
constitucional» y, a los efectos que aqui interesan, muy especialmente de la

(25) En este sentido, MuNoz MAcHADO: Op. cit, vol. I, pp. 232 y 233, y SANTOLAYA
MacHETTI: Op. cit., p. 443, e incluso, aunque indirectamente. STC 38/1982, de 22 de junio, F) 3,
y STC 7171983, de 29 de julio. FJ 1 y 5, especialmente.

(26) Articulos 12.2, 15, 19.2 b y ¢, de la Ley de Cesion de Tributos a la Generalitat de
Catalunya, citada, y articulo 18 de la LOFCA, aunque indirectamente, sin la mencién explicita al -
1érmino «convenio».

(27) Entre otros muchos, especificamente en relacion a Catalunya, Reales Decretos 1667/1980,
de 31 de julio; 1950/1980, de 31 de julio, y 1010/1981, de 27 de febrero.
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titularidad de las competencias y de los regimenes competenciales sustantivos
disenados en la Constitucion y los Estatutos (y, en general, en el bloque de
constitucionalidad). El objeto tipico de las relaciones contractuales publicas
entre ambas instancias lo constituira, asi pues, s6lo el ejercicio de sus
respectivas competencias.

Nada hay previsto sobre el régimen juridico de tales convenios, con
caracter general y, en especial, sobre la intervencion de los respectivos
Parlamentos en el proceso de su negociacion, conclusion y aprobacion. En
general, la capacidad contractual se ejerce a través de los respectivos
ejecutivos (aunque a divesos niveles, sin reglas fijas, y a veces incluso a través
de 6rganos ejecunvos a los que es sumamente dificil reconocer una capacidad
representativa —condicion indispensable para que puedan quedar vinculadas
las partes a través del convenio—, a menos que se presuma la existencia de una
delegacion o apoderamiento previo (28), y solo se requiere la intervencion
parlamentaria en el supuesto de realizacion conjunta de proyectos de
inversion (art. 18 LOFCA), por resultar comprometidos los respectivos
Presupuestos. Esta es la regla general que puede desprenderse al respecto: La
aprobacion parlamentaria se requerira a aquellos convenios que afecten los
poderes presupuestarios de los o6rganos parlamentarios, y aun mas, en
general, a todos aquellos que ‘comprometan de alguna manera los poderes
parlamentarios, o sea, en definitiva, aquellos que requieran para su ejecucion
medidas que s6lo se pueden adoptar en via legislativa.

Al tratarse de relaciones puramente internas, de naturaleza constitucional,
queda descartada la aplicacion del Derecho Internacional para determinar el
régimen juridico de los convenios estatales verticales, aunque nada puede
oponerse, como ocurre en la RFA, por ejemplo, a su utilizacibn meramente
indiciaria, como instrumento auxiliar para «descubrin» las normas internas,
no escritas, que sean de aplicacion. De todas formas, subsiste la necesidad,
acrecentada por la intensidad con la que ya se usa la técnica del convenio en
Esparia en las relaciones entre el Poder central y las CCAA, de disciplinar este
1nstituto juridico, especialmente en lo que a partes contratantes, procedi-
miento, forma y publicacidn se refiere, disciplina que puede ser establecida
bien a través de un convenio marco o bien a través de legislaciones paralelas
de contenido coincidente.

La figura cooperativa del convenio debe abarcar todas las practicas
convencionales que se producen entre ambas instancias estatales, y no solo los
convenios o acuerdos formales. En muchos supuestos no existe un acuerdo o
convenio formalizado como tal, pero la relacion competencial que se da en

(28) Por ejemplo, los convenios de 27 de abril, 16 de julio y 27 de octubre de 1982, suscritos

entre el secretario general técnico del Ministerio de Cultura y su homologo del Departamento de
Cultura de la Generalitat de Catalunya.
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la realidad presupone la existencia de un acuerdo tacito, y dicho acuerdo debe
someterse al mismo régimen de disciplina y a los mismos limites que operan
sobre ios convenios formaies (29). Su simpie existencia de facto, no
formalizada, hace mucho mas dificil su control, y representa una puerta
abierta por donde las relaciones competenciales entre ambas instancias
pueden burlar con facilidad la disciplina y los limites constitucionales a los
que se hallan sometidas.

Los convenios, hasta el momento, cumplen en el sistema autonémico
espanol basicamente tres grandes funciones:

1. La delimitacion competencial, como instrumentos a través de los
cuales se opera un concreto reparto de competencias en sectores muy
determinados y de especial complejidad, sobre los que no ha sido posible, por
razones diversas (entre las que se debe mencionar también la resistencia del
Poder central a perder influencia en los mismos, y muy especialmente las
resistencias del aparato administrativo central, reacio a cualquier modifica-
cién que suponga menoscabo de competencias consideradas como de su
propiedad), operar con el instrumento adecuado: Un Real Decreto de traspaso
de servicios, acordado en la Comisiéon Mixta correspondiente. En estos
supuestos, el convenio suple totalmente el Real Decreto de traspaso,
ocupando su lugar, sustituyéndole. Este es el caso del convenio. marco en
materia de estadistica, suscrito entre el director general del INE y el secretario
general técnico del Departamento de Presidencia de la Generalitat de
Catalunya de 20 de septiembre de 1982, o de la serie de convenios suscritos
entre el ICONA y la Generalitat de Catalunya ya citados. La firma de
convenios en estos sectores en realidad lo que hace es enmascarar la falta de
traspaso del servicio, en sentido estricto, que se sustituye a través del
establecimiento de un complejo entramado de relaciones de auxilio, coordina-
cién y cooperacion.

De forma mas general, a través de convenio pueden también precisarse las
funciones que sobre una determinada materia corresponden al Poder central
y a las CCAA, en los casos de una incompleta, deficiente o confusa
distribucién constitucional y estatutaria de competencias entre ambas instan-
cias. En este supuesto, solo el instrumento utilizado -el convenio- puede
calificarse de cooperativo, sin perjuicio, no obstante, de que en el mismo las
partes acuerden el establecimiento de determinados mecanismos de coopera-

(29) Este es el caso de algunos convenios previstos en los Reales Decretos de traspaso de
servicios, no concluidos aun formalmente, pero cuya tacita existencia debe reconocerse en virtud
de las relaciones sustanciales que mantienen ambas instancias estatales (asi, por ejemplo, convenio
no formalizado sobre reserva de plazas a la Administracion central en albergues y campamentos
cuya titulanidad se ha traspasado a la Generalitat de Catalunya -Real Decreto 1667/1980, de 31 de
julio-, o bien convenio sobre utilizacion por parte de la Administracion central de la «Re51denCIa
Blume» de- Barcelona -Real Decreto 1668/1980, de 31 de julio-).

175



ENOCH ALBERTI ROVIRA

cion en el tratamiento de las materias y sectores que constituyen su objeto.
Aqui es preciso hacer, sin embargo, rapidamente, una importante precision:
En virtud del principio tantas veces citado de indisponibilidad de la
titularidad de las competencias, las partes no pueden operar convencional-
mente una redistribucién competencial. Por ello, los convenios en los que, a
causa de un deficiente reparto competencial, se precisen y delimiten las
diversas competencias que, sobre una determinada materia, debe ejercer cada
parte, no disponen en realidad de valor constitutivo, no asignan, en sentido
estricto, competencias a una u otra instancia, pues no son instrumentos o
fuentes adecuadas constitucionalmente para ingresar en el bloque de constitu-
cionalidad, y no pueden, por tanto, innovar ¢l orden competencial sustantivo
(asi STC 7171983, de 29 de julio, FJ num. 1, especialmente). Ello no significa
que no puedan darse convenios cuya finalidad consista precisamente en una
delimitacion o precision de competencias (p. ej., alguno de los ya citados
convenios ICONA-Generalitat de Catalunya), sino que éstos no tienen fuerza
juridica suficiente para introducir modificaciones en el orden competencial
sustantivo. Sus previsiones no pueden afectar las normas de distribucion del
bloque de constitucionalidad y su existencia no vincula definitivamente a las
partes o a terceros, en el sentido de que no puede cerrar el paso a una
interpretacion distinta, y aun unilateral, del reparto competencial contenido
en el bloque de constitucionalidad. Ahi reside el nucleo de toda la cuestion:
Los convenios de precision y delimitacién suponen siempre la fijacion, en este
caso convencionalmente, de comun acuerdo, de una determinada interpreta-
cion constitucional. La interpretacion asi fijada no puede, sin embargo,
vincular a los tribunales, y menos ain al TC, intérprete supremo, aunque no
unico, de la CE, segin su propia doctrina. Y de hecho, tampoco vincula a las
partes contratantes, en cuanto pueden en otro momento sustentar unilateral-
mente una interpretacion distinta, sustanciando,’en su caso, el conflicto ante
el TC, que sera un conflicto de interpretacion de la norma constitucional (o
estatutaria) y no de interpretacion del convenio, que es cuestion distinta. En
este caso, la existencia del convenio no podra oponerse a la intervencion del
Alto Tribunal, asi como tampoco podran alegarse sus estipulaciones como
parametro al que deba referir su decision, parametro que debe consistir solo
en el bloque de constitucionalidad. De este modo, la existencia de un
convenio de delimitacién de competencias no podra cerrar el paso a
interprtetaciones competenciales distintas, aun de caracter unilateral,
pudiendo los actos derivados de tal nueva interpretacion ser llevados por la
otra parte ante el TC en via de recurso o conflicto para que resuelva sobre la
interpretacion constitucional o estatutaria adecuada.

En este mismo grupo pueden incluirse asimismo los convenios que operan
una transferencia a las CCAA de la gestion de ciertos servicios singulares de
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titularidad estatal, al tiempo que establecen. las reglas de relacion que deben
mantener ambas instancias en los mismos. Asi, los convenios sobre traspaso
de gesiion de bibliotecas y archivos de Catalunya, y el del Museo Nacional
Arqueologico de Tarragona, ambos de 27 de abril de 1982.

2. Una segunda gran funcion-que cumplen los convenios en el régimen
autonomico espanol es la de precisar formulas y mecanismos concretos de
coordinacion, colaboracién y cooperacion, tanto en aquellos supuestos en que
se exige, normalmente en un Real Decreto de traspaso de servicios, una
relacion de esta naturaleza, sin precisar, sin embargo, su concreta articulacion |
(30), como en todos aquellos otros en los que las partes consideran de interés
el establecimiento de una relacion de colaboracion. De este modo, el
convenio, en sentido amplio, se presenta como instrumento adecuado para la
implantaciéon de técnicas cooperativas, de coordinacion, de auxilio y, en
definitiva, como el fundamento juridico inmediato de la existencia de muchas
de ellas, como se ha ido viendo con ocasiéon de su examen particular. El
convenio, en estos casos, es solo la llave que abre el paso a tales relaciones,
por lo que su legitimidad debera medirse segun el parametro aplicable a cada
una de,ellas. '

3. Por udltimo, los convenios sirven para instrumentar actuaciones
conjuntas de las dos instancias, consideradas de mutuo interés, como en el
caso anterior. La legitimidad de tal actuacidon conjunta no depende del
convenio en si, que solo constituye su instrumento o vehiculo, sino que debe
medirse asimismo con el parametro del reparto competencial, en funcidn,
pues, de un criterio competencial material. En este apartado pueden citarse
numerosos convenios, como, por ejemplo: Los proyectos conjuntos de
inversion previstos en el articulo 18 de la LOFCA, la ejecucion conjunta de
programas de obras de remodelacion en ciertos edificios (Convenio de 16 de
julio de 1982 entre la Generalitat de Catalunya y la Administracién central),
la creacion de una red de control de la circulacion (Convenio de 2 de marzo
de 1984 entre la Generalitat de Catalunya y la Administracion central sobre
creacion de centros de regulacién de la circulacion en los accesos a Barcelona),
la elaboracidon de ciertos proyectos de obras publicas, de mutuo interés, por
la trascendencia de sus efectos (acuerdo informal sobre criterios a seguir en
la plamﬂcacnon de la descongestion del puerto de Tarragona y creacion de un
grupo de trabajo para la formulacion del proyecto definitivo, de 29 de
diciembre de 1983).

(30) Sin duda, el caso mas expresivo en este sentido es el Real Decreto 195071980, de 31 de
julio, que dio pie a la serie de convenios ICONA-Generalitat de Catalunya, citados, que prevén
numerosos mecanismos concretos de auxilio, coordinaciéon y cooperacion.
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