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RESUMEN: En un Estado compuesto, las relaciones de colaboracion constituyen uno de los
genes principales que integra el ADN de un Estado compuesto, dotdndolo de la consistencia
necesaria para su funcionamiento, en términos cualitativos. La ausencia de un marco claro en la
Constitucion que disefiara el sistema de relaciones entre las diversas instancias territoriales a las
que se dotaba de autonomia, propicié que éste fuera construyéndose, de forma muy heterogénea
a través de distintas técnicas y logicas, al margen de estas puntuales e insuficientes previsiones
constitucionales. Este disefio legal contempld la existencia de instrumentos de colaboracion
centrados en el ambito de las competencias con la pretension de mejorar su ejercicio. Pero
también dispuso de todo un conjunto de érganos de estricta naturaleza vertical. No existian foros
de relacién al maximo nivel politico que abordaran cuestiones de interés comun, al margen de las
competencias. Y sobre todo no existian 6rganos que posibilitaran las relaciones horizontales de
caracter multilateral. Este déficit queda paliado en la primera década de los dos mil con las
Conferencias de Presidentes, por un lado, y de Gobiernos de las Comunidades Auténomas, por el
otro. Su funcionamiento ha sido muy desigual y solo la Conferencia de Presidentes ha sido
reactivada y ha recibido prevision legal recientemente. Se echa en falta una ley reguladora que,
ademas, pueda ordenar el sistema de relaciones que deben entablarse con otros 6rganos
multisectoriales de cooperacion y, sobre todo, con el Senado. La asignatura pendiente sigue
siendo, no obstante, cOmo integrar en estos 6rganos de relacion al mas alto nivel politica a los
entes locales.
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Es casi una obviedad recordar el papel que desempefia la colaboracion en un Estado
compuesto, sea cual fuere su tipologia. Constituye, sin duda alguna, uno de los
elementos que permiten calificar, desde una perspectiva cualitativa, la descentralizacion.
Ademas, en un modelo de Estado como el que disefia la Constitucion de 1978, la
colaboracién entre las diversas instancias es especialmente significativa si se tiene
presente el enmarafiado reparto competencial caracterizado por la ausencia de ambitos
materiales cerrados que pudieran atribuirse con caracter exclusivo a cada una de las
instancias; lo que predomina es justamente lo contrario: una distribucion de diversas
funciones, incluso normativas, sobre una misma materia. En este contexto, cuanto mejor
disefiadas estén las relaciones entre las diversas instancias, mejor sera su evolucion,
posibilitando, a su vez, una mayor implicacion de todas y cada una de las entidades
politicas territoriales que lo integran. Consideracion que, no olvidemos, nos conduce al
epicentro del principio de lealtad. En este sentido no creo que sea exagerado afirmar que
constituye uno de los genes principales que integra el ADN de un Estado compuesto,
dotandolo de la consistencia necesaria para su funcionamiento.

El presente trabajo tiene como objeto analizar las relaciones politicas
intergubernamentales indicando de forma muy breve cual ha sido la evolucién que ha
llevado a la situacién actual y qué es lo que queda pendiente. Para ello, se inicia este
analisis identificando cuéales son, en este contexto, los rasgos mas destacados y los
principales déficits del marco normativo que se ha desarrollado al margen de las
precarias referencias constitucionales. Seguidamente se abordara cémo se ha hecho
frente a estas Ultimas por la via practica, a través de la institucionalizacion de foros de
relaciéon al mas alto nivel politico, detectando algunas de las causas que han impedido su
consolidacion. Se continla poniendo de manifiesto la necesidad de adoptar una
regulacion normativa de estos foros y se anotan cuéles podrian ser los contenidos que
habria de incluir la ley. Por (ltimo, se apunta a lo que a mi juicio constituye la asignatura
pendiente en todo el entramado de relaciones intergubernamentales: cobmo se integra a

las entidades locales.

I. EL PUNTO DE PARTIDA Y LOS PASOS RECORRIDOS: RASGOS Y CARENCIAS
DEL MARCO NORMATIVO VIGENTE

De todos es sabido que no existe un marco constitucional suficiente del cual se derive
un disefio general del sistema que ha de articular las relaciones de colaboracién entre
las diversas instancias territoriales (estatal y sub-estatales) llamadas, por esa misma

Constitucién, a ejercer poder. Y a la espera de lo que nos depare una futura reforma
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constitucional -que pese a ser uno de los puntos que integra los programas de la
mayoria de partidos que concurren a elecciones, parece no llegar nunca; convirtiéndola
en un personaje mas parecido a Godot del teatro del absurdo de Beckett, que en una
futurible realidad-; esta laguna se ha ido colmando a lo largo de los casi cuarenta afios
de vigencia del texto constitucional, por la actuaciéon de diversos actores a través de
diferentes vias: Tribunal Constitucional, Estatutos de autonomia -en los estrictos
margenes que la propia naturaleza de esta norma permite'-, legislador estatal y la praxis
gue ha permitido experimentar, segun las necesidades del momento, algunas férmulas
de colaboracién que con posterioridad han recibido cobertura legal (p.e. origen de la
Conferencia para Asuntos relacionados con la Unién Europea o, incluso, las mismas
Conferencia de Presidentes -vertical y horizontal).

Lo anterior evidencia como se ha ido construyendo, al margen de la Constitucion,
todo un entramado de relaciones entre el Estado y las Comunidades Autbnomas o entre
estas entre si, en el que se mezclan perspectivas (técnica y politica 0 ambas a la vez) y
en el que concurren diferentes técnicas, desde el intercambio de informacion y auxilio,
pasando por la coordinacion y la cooperacién. Pero también ha conllevado la creacion de
una multiplicidad de 6rganos de muy distinta naturaleza y significacién y con diferentes
cometidos. Todos ellos, ademas, funcionan con dindmicas diversas (multilaterales y
bilaterales) y con distintas l6gicas: vertical y horizontal. Asi se constata con la regulacion
que incorpora la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones publicas y del Procedimiento administrativo comun? Yy Su posterior
reforma por ley 4/1999, de 13 de enero -en la actualidad derogadas por la Ley 40/2015
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del sector Publico.

A pesar de esta heterogeneidad, del contexto consolidado a lo largo de estos afios
sobresalen, entre otros muchos, dos rasgos que lo caracterizan.

El primero de ellos lo constituye el hecho de que, si dejamos al margen los convenios
que puedan suscribirse entre Comunidades Auténomas -sometidos a una férrea
disciplina y fiscalizacion por las Cortes Generales-, no existe ninglin 6rgano que posibilite

la colaboracién horizontal®: son todos ellos canales en los gue interviene el Estado

! Ver, en este sentido, ALBERTI ROVIRA, E., “;Pueden los Estatutos suplir el déficit constitucional
relativo a la prevision de relaciones intergubernamentales? (Las relaciones de las Comunidades
Autonomas con el Estado, las demas Comunidades y la Union Europea en las reformas actuales
de los Estatutos de Autonomia)”, en RUIZ-RICO RUIZ, G. (Coord.), Las reformas de los Estatutos
de Autonomia. Valencia: Tirant lo Blanch, 2006, p. 717 ss
% Se trata, para M.J. Garcia Morales, de una regulacion discreta en la medida que se “opta por dar
respaldo juridico a instrumentos cooperativos existentes para reconocerlos e impulsarlos, mas que
por realizar una regulacion global de las relaciones de colaboracién en nuestro sistema”; en “La
colaboracion a examen. Retos y riesgos de las relaciones intergubernamentales en el Estado
Autondmico”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 86, 2009, p. 70.

Lo que constituye un déficit ademas de una “gran anomalia”; asi literalmente GARCIA
MORALES, M.J., “Las relaciones intergubernamentales en Espafia y la Sentencia del Tribunal
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(verticales). Evidencia que no deja de producir una cierta perplejidad si tenemos en
cuenta que precisamente la Constitucién no ofrece base alguna para estas relaciones de
colaboracién vertical y se ocupa sélo de las de naturaleza horizontal®. Esta constatacion
no se quiebra con la ley 40/2015, porque aunque en ella se contempla la posibilidad de
que en el seno de estas conferencias puedan acordarse “planes especificos de
cooperacion entre Comunidades Auténomas en la materia sectorial correspondiente” (art.
148.2.b), esta prevision responde mas al impulso de la colaboracion horizontal en el seno
de estas Conferencias que al propésito de institucionalizar un funcionamiento horizontal
paralelo en el interior de las mismas.

Y el segundo elemento definidor de este marco normativo es que los instrumentos
que se contemplan en el mismo se insertan, todos ellos, en el plano de las
competencias. Y desde esta perspectiva responden, en esencia, a dos propositos. Por
un lado, se pretende favorecer el ejercicio de estas competencias, facilitando informacién
y los medios adecuados, a la vez que se trata de evitar duplicidades o solapamientos
innecesarios; esto es, sirven a una mejora de la eficacia del sistema de reparto de
poderes que disefia la Constitucion y completan los Estatutos de Autonomia
(explicitamente asi lo expresa el articulo 145 de la ley 40/2015). Por el otro, actdan en el
ambito de las relaciones de conflicto, precisamente para ayudar en su resolucion y evitar
de esta manera su judicializacion ante el Tribunal Constitucional (caso especifico de las
Comisiones Bilaterales de cooperacion).

El ordenamiento no ha contemplado, sin embargo, la existencia de foros de
colaboracién al méas alto nivel politico en los que, més alla del plano de las
competencias, se aborden cuestiones de interés para el Estado y las Comunidades
Autonomas. A pesar de que algunos puedan tener una composicién politica (p.e.
Conferencias Sectoriales), su funcionamiento ha demostrado que son érganos en los

que predomina la dimensién mas técnica y, por tanto, no sirven como canal de relacion

Constitucional sobre el Estatuto catalan: ¢y ahora, qué?”, en LOPEZ BASAGUREN, A. y
ESCAJEDO SAN EPIFANIO, L. (Coords.), Los caminos del federalismo y los horizontes del Estado
Autondmico. Bilbao: IVAP, 2013, p. 840. Particularmente critica se muestra A.M. Carmona
sefialando como responsable a las propias Comunidades Auténomas. Estas, segln la citada
autora, han puesto de manifiesto su propia incapacidad “para fomentar dinamicas de colaboracion
multilateral” horizontal. Hecho que adquiere mayor gravedad si se tiene presente que la creaciéon
de estos oOrganos “en tanto que manifestacion de la potestad de autoorganizacién que a las
mismas corresponde, no plantea especiales problemas desde un punto de vista estrictamente
juridico”; ver CARMONA CONTRERAS, A.M., “La colaboracion entre Comunidades Auténomas:
¢hacia una nueva dimension de las relaciones intergubernamentales?”, en RUIZ-RICO RUIZ, G.
£Coord.), Las reformas de los Estatutos de Autonomia, cit. p. 738y 754-755.

Situacién que es calificada, con actitud critica, de paradéjica por CASTELLA ANDREU, J.M?3, “Las
relaciones de colaboracién entre Comunidades Autonomas: una oportunidad para la
racionalizacion del Estado Autonémico en tiempos de crisis”, en LOPEZ BASAGUREN, A. y
ESCAJEDO SAN EPIFANIO, L. (Coords.), Los caminos del federalismo y los horizontes del Estado
Autondmico, cit. p. 929.
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politica, ni desde la perspectiva vertical ni horizontal®. Desde la primera de esta 6pticas,
la vertical, se pretendié que esta colaboracién se actuara a través de la Comisién
General de las Comunidades Auténomas, creada en el Senado (en 1994):
concretamente con la celebracién del Debate del Estado de las Autonomias en el que
podian participar los Presidentes de las Comunidades y Ciudades Auténomas
(celebrados en 1994, 1997 y nuevamente en 2005). Ahora bien, ni unas ni otra tenian
como finalidad la canalizacion de este tipo de relaciones y, por tanto, su operatividad, en
este ambito, era casi imperceptible.

Y si la colaboracion politica vertical era apenas apreciable, la horizontal fue nula
porque, a diferencia de la anterior, ni siquiera existia la posibilidad de alcanzarse a través
de otros érganos o foros ya existentes. No obstante, situandonos a una esfera no
estrictamente politica, la ausencia de este tipo de érganos -cuya existencia es habitual
en otros sistemas descentralizados (Alemania, Austria), en las que el representante
estatal s6lo es convocado a las mismas cuando en ellas se traten de cuestiones en las
que estd implicada la Federacion-, las Conferencias sectoriales constituyeron, durante

tiempo, el mecanismo que posibilitaba ‘oficiosamente’ esta colaboracion®.
Il. RELACIONES DE COLABORACION POLITICA ENTRE GOBIERNOS

La falta de previsidon normativa de estos 6rganos se cubri6 por la via de hecho en la
primera década de los afios dos mil. Primero se institucionalizé la Conferencia de
Presidentes. Y posteriormente, en 2008, a iniciativa de algunas Comunidades
Auténomas, se convocaron reuniones de sus propios ejecutivos que culminaron, poco
tiempo después, en la creacidon de lo que pretendia ser un foro permanente de
colaboracién horizontal: la Conferencia de Gobiernos de las Comunidades Auténomas.
Si bien durante los afios 2008 a 2010 estos encuentros entre ejecutivos autonémicos se
produjeron con una periodicidad fluida, desde 2011 la Conferencia horizontal parece
haber sido abandonada. En cambio, la Conferencia de Presidentes vertical, con una
convocatoria mas irregular (2004, 2005, 2007, 2009 y 2012), tras afios sin celebrarse, ha
sido ‘recuperada’ recientemente con la celebracién de su VI reunién en enero de este
mismo afio 2017, casi cuatro meses después de haber entrado en vigor las previsiones

de la ley 40/2015 que le dotaba de cobertura legal.

5 Concretamente, en relaciéon con las Conferencias Sectoriales, asi lo enfatizan BOCANEGRA
SIERRA, R. y HUERGO LORA, A,, La Conferencia de Presidentes. Madrid: lustel, 2005, p. 21.

® Explica E. Aja como esta variante ‘oficiosa’ de las Conferencias sectoriales horizontales se
realizaba a través de un acuerdo informal que llegan las Comunidades Autbnomas con el ministro
convocante, para que llegué un tiempo mas tarde de la hora de la convocatoria y asi, en este
intervalo, poder discutir de los temas comunes e, incluso, si fuera el caso, intentar llegar a una
posicion comun. Ver Estado autondmico y reforma federal, Barcelona: Alianza Editorial, 2014, p.
202-203.
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La naturaleza estrictamente politica de ambos foros permite canalizar la colaboracién
también, y muy especialmente, mas alla del ambito de las competencias posibilitando la
participacion de las Comunidades Autonomas en la formacién de la voluntad del Estado

y presentandose como un factor de fortalecimiento e integracién de ese mismo Estado’.
1. La Conferencia de Presidentes

Si bien entre la doctrina algunos autores ya habian apuntado, hace afios, la
conveniencia de contemplar un foro vertical de relacion intergubernamental con
presencia de los Presidentes del Gobierno del Estado y de las Comunidades
Auténomas®, no fue hasta 2004, cuando, por la via de hecho, se crea la Conferencia de
Presidentes, a instancias del Gobierno estatal para dar cumplimiento a una de las
propuestas electorales® del partido socialista que accedié al Gobierno tras los comicios
celebrados en marzo de ese mismo afio.

Desde su institucionalizacion, la Conferencia se configura como un foro de relacion
vertical entre las Comunidades Autbnomas y ciudades auténomas de Ceuta y Melilla con
el Estado, representados, respectivamente, por los Presidentes de los Consejos de
Gobierno autonomicos, el alcalde-Presidente de las ciudades autonomas y el Presidente
del Gobierno estatal, asistido por el Ministro de Administraciones Publicas -en calidad de
Secretario de la Conferencia. Asi lo confirmé la primera reunién celebrada en octubre de
2004. Con posterioridad, y en funciéon de la tematica a la que se dedique, se han
convocado también a otras autoridades del Gobierno (en la segunda reunién de la
Conferencia, de septiembre de 2005, en la que se trata la financiacion sanitaria, asiste el
Ministro de Economia y Hacienda) u otros asistentes (en la cuarta de 2009 -en la que se
aborda, entre otras, cuestiones relativas al empleo-, participan representantes de
agentes sociales: patronal y sindicatos).

Al margen del origen de la iniciativa, la creaciéon de esta Conferencia responde a
diferentes necesidades. Una de caracter mas técnico: cubre una significativa laguna en
el ordenamiento constitucional. Su existencia permite dar cauce a la colaboracién al mas
alto nivel politico en un momento en el que se ha evidenciado el fracaso de los canales

existentes hasta el momento, en especial, el Debate sobre el Estado de las Autonomias

" BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A., La Conferencia de Presidentes, cit., p. 28y 73.
Concretamente, ALBERTI ROVIRA, E., “Estado autonémico e integracion politica”,
Documentacion Administrativa, num. 232-233, 1992-1993, p. 246.
® Para M.J. Garcia Morales gue la Conferencia de Presidentes se creara para dar cumplimiento a
una promesa electoral de un partido politico resulta “un hecho insélito en el panorama comparado,
por lo menos europeo, donde este tipo de érganos aparecen por iniciativa de las propias instancias
y como una necesidad sentida por ellas”. En “Los instrumentos de las relaciones
intergubernamentales”, Activitat Parlamentaria, num. 15, 2008, p. 58. Este origen también causa
cierta perplejidad critica a R. BOCANEGRA SIERRA y A. HUERGO LORA, La Conferencia de
Presidentes, cit., p. 48.
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que se habia de realizar con caracter anual en el Senado -de hecho uno de los aspectos
mas significativos, por emblematico, de esta nueva Conferencia de Presidentes es tiene
su sede en la Camara Alta. Y, otra, puramente estructural u objetiva™: la de mejorar la
dinamica de un Estado de las autonomias con un funcionamiento conjunto bastante
deficiente. Es precisamente, como indica E. Aja'!, desde esta Ultima perspectiva, en la
gue cobran una especial relevancia las tres funciones que, principalmente, esta llamada
a desempenfiar: impulsar la coordinacion horizontal y vertical, canalizar la resolucion de
conflictos politicos interterritoriales y favorecer la participacion de las Comunidades
Autonomas en las decisiones centrales. El normal ejercicio de estas funciones convierte,
ademas, para G. Camara, la Conferencia en un organo de indirizzo politico idoneo, por
Su composicion, para actuar como instancia de direccién, cuyos compromisos revertieran
en el funcionamiento y la posibilidad de adoptar acuerdos en los érganos sectoriales de

colaboracién y cooperacion™?.

En todo caso, su existencia confirma que estamos ante un canal de relacién cuyo
ambito de actuacién excede de las competencias y se sitia, mas bien, en el del interés.
Asi también lo confirma la prevision legal que le ha otorgado la ley 40/2015, cuyo articulo
146.2 identifica expresamente su objeto “en la deliberacién de asuntos y la adopcién de

acuerdos de interés para el Estado y las Comunidades Auténomas”.

2. La Conferencia de Gobiernos de las Comunidades Autonomas

Como en el supuesto anterior, se instituye por la via de facto aunque venia, en cierto
modo, precedida por algunas tentativas normativas de creacion. La primera de ellas se
contiene en una propuesta de Ley General de Cooperacién Autonémica (2001)13 en la
que junto con la existencia de una “Conferencia de cooperaciéon general” integrada por
los Consejeros de presidencia de las Comunidades Auténomas y el Ministro de
Administraciones Publicas y de una “Conferencia sectorial de cooperacion autonémica” -

que habria de actuar como una suerte de conferencia sectorial de conferencias

10 Asi TAJADURA TEJADA, J., El principio de cooperacion en el Estado Autonémico. El Estado
autondmico como Estado federal cooperativo. Granada: Comares, 2010, p. 135-137.
' “La Conferencia de Presidentes del Estado Autonémico”, en Informe Comunidades Auténomas
2005. Barcelona: Instituto de Derecho Publico, 2006, p. 790.
12 ver CAMARA VILLAR, G., “El principio y las relaciones de colaboracion entre el Estado y las
Comunidades Autonomas”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, nim. 1, 2004, p. 220 y
més desarrollado en “La Conferencia de Presidentes como instrumento de integracion para el
Estado autonémico: problemas y perspectivas”, en El Estado Autonémico. Integracién, solidaridad
¥3diversidad. Vol. I. Madrid: Colex-INAP, 2005, p. 125-;27.

Su contenido es analizado por RIDAURA MARTINEZ, J., Relaciones intergubernamentales:
Estado-Comunidades Auténomas. Valencia: Tirant lo Blanch, 2009, p. 59-64.
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sectoriales™*-, se dispone la creacién de la Conferencia de Presidentes de Comunidades
Auténomas. Prevision, esta Ultima, que se limita a identificar su composiciéon por los
maximos responsables de los Gobiernos autonémicos y apuntar como objeto principal el
establecimiento de las lineas basicas a seguir en las relaciones de cooperacion®. La
anterior propuesta no llega a materializarse y la cuestién vuelve a abordarse, sin éxito,
en el anteproyecto de ley de Cooperacion General del Estado con las Comunidades
Autonomas (2005).

En 2008, una vez aprobada la reforma de los Estatutos de Autonomia de algunas
Comunidades Auténomas (Comunidad Valenciana, Catalufia, Islas Baleares, Andalucia,
Aragon y Castilla y Lebn) sus respectivos gobiernos promueven los “Encuentros entre
Comunidades Auténomas para el desarrollo de los Estatutos de Autonomia”, con el
objetivo de incrementar la cooperacién en cuestiones de interés comun. Estas reuniones
constituyeron un hito en el sistema de relaciones existentes hasta el momento. Primero
porque siembran la semilla de lo que habria de ser un érgano multilateral de relaciones
horizontales'®, en un contexto en el gue, precisamente, uno de los principales déficits era
la ausencia de este tipo de foros. Pero también porque, en cierto modo, con su
existencia se hacia frente a la arraigada cultura de bilateralidad que presidia las
relaciones de las Comunidades Auténomas con el Estado y con otras Comunidades
Auténomas'’.

A las reuniones fueron sumandose, progresivamente, el resto de Comunidades
Auténomas, hasta que en el afio 2010 se acuerda, en su seno, su conversién en una
Conferencia de los gobiernos de las Comunidades Auténomas'®. Su creacion -que ya era

reclamada por algunos autores™- supuso la institucionalizacién de un sistema de

4 CORCUERA ATIENZA, J., “Colaboracion y cooperaciéon en el sistema autonémico espafiol.
Reflexiones tras el fracaso de la propuesta de ley general de cooperacion autonémica”, Anuario
Juridico de La Rioja, num. 8, 2002, p. 204.

'% |bidem, p. 205-206.

' Un “embrién de colaboracion organica”, en palabras de M.J. Garcia. Ver “Los nuevos Estatutos
de Autonomia y las relaciones de colaboracion. Un nuevo escenario, ¢una nueva etapa?”, Revista
Juridica de Castilla y Ledn, nim. 19, 2009, p. 397, 400 y 424.

' Asi TUDELA ARANDA, J., “;Reforma constitucional en clave federal? (Sistematizacion de
problemas generados por las reformas y posibles soluciones)”, Revista de Estudios Politicos, nim.
151, 2011, p. 257.

18 Un andlisis de este foro horizontal y su funcionamiento lo realizan AGUADO RENEDO, C.,
“Conferencias de los Gobiernos y de los Presidentes de las Comunidades Autonomas”, en MATIA
PORTILLA, F.J. (Dir.), Pluralidad territorial, nuevos derechos y garantias. Granada: Comares,
2012, p. 171 ss y GALVEZ MUNOZ, L.A. y RUIZ GONZALEZ, J.G., “La Conferencia de
Presidentes Autonomicos o la historia interminable de la cooperacién horizontal en el Estado
Autonémico”, en OLIVER ARAUJO, J. (Dir.), El futuro territorial del Estado espafiol.
¢.Centralizacion, autonomia, confederacion o secesion? Valencia: Tirant lo Blanch, 2014, p. 351 ss.
¥ Ver AJA, E. y GARCIA MORALES, M.J., “Las relaciones entre Comunidades Auténomas:
problemas y perspectivas”, en Informe Comunidades Auténomas 2000, Barcelona: Instituto de
Derecho Publico, 2001, p. 661-662; GARCIA MORALES, M.J., “Los nuevos Estatutos de
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colaboracién politica inédito, hasta ese momento, en el ordenamiento constitucional
espafiol. Si bien en un primer momento canalizé una necesidad concreta de cooperacién
entre aquellas Comunidades Autonomas que tras la reforma de sus Estatutos habian
incorporado nuevos ambitos competenciales de similar calado, la incorporacion del resto
de Autonomias visualizd una aspiracion mucho mas amplia; la de establecer un foro
permanente de colaboracion politica horizontal capaz de canalizar la posibilidad de
adoptar posiciones comunes que pudieran sostener frente al Estado.

No obstante, la primera y Unica, hasta el momento, Conferencia de los Gobiernos de
las Comunidades Auténomas se celebr6 en 2011 en Santander con la asistencia de
todas las Comunidades Auténomas, excepto Pais Vasco y Catalufia que apostaban

abiertamente por revindicar la bilateralidad con el Estado.
3. Lafalta de consolidacion de las Conferencias

La institucionalizacién por la via de hecho de estos foros politicos y las diversas
reuniones que se celebraron apuntaban a la construccion progresiva de unos edificios
cuyos cimientos se suponian sélidos, pero parece que no han afianzado los propésitos
para los que fueron disefiados. ¢Qué es lo que ha fallado? ¢ Cuéles son los motivos que
pueden haber incidido en este fracaso?

De entrada, y a pesar de ser un tema recurrente, podemos sefialar a la propia
Constitucién y la vaga definicion de un modelo territorial de Estado que respondia mas a
una légica reactiva que constructiva, favoreciendo que en todo el proceso de
descentralizacion, el Estado asumiera una posicién de una cierta superioridad -como asi
ha reconocido el Tribunal Constitucional desde sus primeros pronunciamientoszo-, con la
consiguiente desconfianza hacia las autonomias politicas. En el tema que nos ocupa
gqueda plasmado de una forma clara en cémo las escasas referencias a la colaboracion
se contienen como elementos definidores de algunas competencias estatales en el
articulo 149.1 de la CE, en las obligaciones que se imponen a las Comunidades
Auténomas en el ambito de la financiacién o en el recelo que rezuma la prevision de las
relaciones horizontales, a través de los convenios, en el articulo 145 de la CE.

Tampoco ha ayudado, como indica J. Corcuera®, el caracter gradual con el que se

ha ido construyendo el Estado de las Autonomias que ha favorecido que se relegue a un

Autonomia y las relaciones de colaboraciéon. Un nuevo escenario, ¢una nueva etapa?”, cit., p. 425
Y, BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A., La Conferencia de Presidentes, cit., p. 36.

% Asi en la STC 4/1981, de 2 de febrero, el Tribunal Constitucional consideraba que esta
superioridad del Estado era consecuencia del principio de unidad y de la supremacia del interés
general de la Nacion (FJ 3). Consideracion que es, igualmente expresada en las SSTC 73/1983,
de 5 de agosto (FJ 13) y 31/2010, de 28 de junio (FJ 13).

! En “Colaboracion y cooperacion en el sistema autondmico espafiol. Reflexiones tras el fracaso
de la propuesta de ley general de cooperacion autonémica”, cit., p. 221.
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segundo plano el disefio de un marco normativo general de las relaciones. La
preocupacion del legislador fue, durante algo mas de una década de vigencia de la
Constitucién, la creacién de las Comunidades Auténomas y la dotacién de un contenido
efectivo a su autonomia a través de las competencias. Una vez consolidado este proceso
es cuando se aborda la regulaciéon de la colaboracién. Y no fue casualidad que la ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun, se aprobase una vez suscritos los segundos
Pactos autonémicos (en febrero de 1992)%.

A los anteriores factores se suma otro ulterior. La pretension constitucional de dar
cabida de forma especifica a las denominadas nacionalidades histéricas ha favorecido la
aspiracion de éstas por mantener sus hechos diferenciales provocando, en ocasiones,
tension con la descentralizacién del resto del territorio. Tensién que, en el ambito de la
colaboracién, se ha manifestado en una reivindicacion permanente de relaciones
bilaterales por parte de algunas Comunidades Auténomas y sus gobiernoszs, tratando,
de esta manera, de mantener vivo el modelo de negociacion presente en los inicios del
Estado autonémico con la negociacion de los traspasos. Esta bilateralidad -que durante
tiempo, y en ausencia de un marco normativo general, ha presidido las relaciones
informales entre el Estado y alguna Comunidad Auténoma- que ha sido -y puede seguir
siendo- (til a la hora de resolver conflictos entre el Estado y una Comunidad Auténoma?*,
ha contribuido a fortalecer ain mas, de facto, la posicion del Estado a costa de debilitar
la de las Comunidades Auténomas en su conjuntozs. Y sin embargo, su reclamo ha
cobrado mas fuerza tras la suscripcidbn de los Pactos Autonémicos de 1992 y la
consiguiente reforma de los Estatutos de Autonomia para incorporar las competencias
transferidas por el Estado (finales de los noventa-principios de los dos mil). De hecho,

muchos de las demandas de mejora de autogobierno surgidas en algunas Comunidades

2 | a tramitacion de la ley 30/1992 coincide, en el tiempo, con la negociacion de los Acuerdos
Autonémicos, que finalmente se suscribieron por el PSOE y el PP el 28 de febrero de 1992. Y
precisamente el apartado 1.2 de dichos Acuerdos politicos abordaba la cuestién del “Desarrollo del
principio de cooperacion” desde una esencial premisa: se exigia el consenso en toda formula o
procedimiento cooperativo, rechazando la opcion de llevar cabo una ordenacién normativa
demasiado exhaustiva o rigida que pusiera en peligro su aceptacién por parte de las Comunidades
Auténomas. Ver MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS (Ed.), Puesta en practica de
los Acuerdos Autonémicos de 1992 y sus efectos sobre el Estado Autondémico, Madrid, 1996, p. 48.
B Ver, en este sentido, las reflexiones de CAMARA VILLAR, G., “La Conferencia de Presidentes
como instrumento de integracion para el Estado autonémico: problemas y perspectivas”, cit., p.
123.

** para un detallado andlisis de esta cuestién me remito al trabajo de CARMONA CONTRERAS,
“El principio de bilateralidad en las reformes estatutarias tres la STC 31/2010: anhelo y realidad”,
en LOPEZ BASAGUREN, A. y ESCAJEDO SAN EPIFANIO, L. (Coords.), Los caminos del
federalismo y los horizontes del Estado Autonémico, cit., p. 909 ss.

?* BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A., La Conferencia de Presidentes, cit., p. 35.
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Autonomas con posterioridad a los segundos acuerdos autonémicos?®, derivaron en la
apertura de un proceso de reforma estatuyente, en el que uno de sus elementos
centrales era el reconocimiento explicito del principio de bilateralidad en las relaciones
con el Estado con mayor intensidad (art. 3 del Estatuto de Autonomia de Catalufia) o con
menor vigor (art. 219.2 del Estatuto de Autonomia de Andalucia).

Otro factor que ha empafiado la andadura de estos foros ha sido la actitud de los
partidos politicos, en especial, aquéllos con representacion parlamentaria en las
Camaras autonomicas. En unos casos, actian como meros transmisores en las
Comunidades Autonomas de las posiciones que el partido mantiene en el ambito estatal,
tratando de hacer oposicion a las politicas gubernamentales al margen de los canales
parlamentarios. Y, en otros, cuando asumen las funciones de Gobierno de la Comunidad
Auténoma abogan abiertamente por una relacion bilateral con el Estado (Pais Vasco que
no asistia a los Debates sobre el Estado de las Autonomias o incluso Catalufia que ha
jugado ‘partidas’ paralelas: el punto de inflexion es 2010 cuando accede nuevamente la
hoy desaparecida coalicion Convergéncia i Unié al poder y se excluye de la Conferencia
de Gobiernos Autondmicos reivindicando la bilateralidad). Relaciones bilaterales que se
intensifican cuando se requiere de su apoyo en un Gobierno estatal con mayorias
parlamentarias débiles o relativas.

Todo lo anterior, revela que todavia existe un importante problema de cultura politica
que dificilmente puede sortearse por la via exclusivamente normativa®’. En el tema que
nos ocupa, es todavia mas acuciante un cambio de mentalidad por parte del Estado;
pero también, y de forma muy especial, de las Comunidades Auténomas?® que permita,
como sefialan L.A. Gélvez y J.G. Ruiz, “superar los recelos histéricos” y entiendan la
colaboracién como un auténtico deber juridico, ademas de una exigencia practica para el
buen funcionamiento de la descentralizacion®. De esta manera, se conseguiria, ademas,

tal y como afirma J.A. Montilla “superar la l6gica de confrontacion que ha guiado al

% En el concreto caso de Catalufia, ver VERNET i LLOBET, J. y CASTELLA ANDREU, J.M2,
“Comentarios a las propuestas politicas de mejora del autogobierno de Catalufia”, en Autonomias.
Revista Catalana de Derecho Publico, nim. 29, 2003, p. 473-474 y 478 ss.
" como afirma J. Tudela, “la descentralizacién no es sélo una cuestion normativa” es, sobre todo,
“una cuestion cultural [...] que reclama a las Comunidades Autonomas una actitud de cooperacién
y colaboracién con el Estado y con las restantes Comunidades Autdnomas” y al Estado “el respeto
a las competencias y decisiones que son propias de las Comunidades Auténomas”. TUDELA
ARANDA, J., “¢ Reforma constitucional en clave federal? (Sistematizacion de problemas generados
por las reformas y posibles soluciones)”, p. 259.

CARMONA CONTRERAS, A.M., “La colaboracion entre Comunidades Auténomas: ¢hacia una
nueva dimensién de las relaciones intergubernamentales?”, cit., p. 755- 756.
* GALVEZ MUNOZ, L. A. y RUIZ GONZALEZ, J.G., “Estado autonémico, cooperacion
intergubernamental y Conferencia de Presidentes”, Revista de Derecho Politico, nim. 86, 2013, p.
249.
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Estado autonémico desde sus origenes"30 y lo que |. Gonzalez califica como las “inercias

competitivas entre autonomias™".

lll. EL CAMINO POR HACER: LA CONVENIENCIA DE UN MARCO NORMATIVO

Tras cuatro décadas de funcionamiento descentralizado, la existencia de los foros de
relaciébn al mas alto nivel politco se ha revelado como un elemento necesario.
Constituyen un elemento de normalidad institucional®® en el sistema de relaciones dentro
del Estado Autondmico porque permite un tratamiento mas o menos homogéneo sobre
determinadas cuestiones de interés comuin, también de las Comunidades Aut6nomas.
Igualmente, favorece la consolidacion de un modelo multilateral de relaciones®,
contrarrestando los excesos del bilateralismo -y del partidismo en su préctica34—, alavez
que fortalece a las propias Comunidades Auténomas en la medida que puede actuar
como freno a las tendencias recentralizadoras de muy presentes en los ultimos
tiempos™.

Por otra parte, no podemos negar que hacemos referencia, en el caso de estas
conferencias, a dos foros en los que la voluntad politica de sus integrantes es
determinante para conseguir el cometido que justifica su institucionalizacion. Ahora bien,
llegados a este punto, parece oportuno plantearnos sobre la necesidad de dotarles de
una regulacion normativa especifica, siguiendo el ejemplo de otros paises
descentralizados del contexto europeo cuya estructura territorial estd mas préxima a la
propia naturaleza del Estado Autonémico. En particular, se hace referencia a ltalia. En
1983, mediante un decreto del Presidente del Consejo de Ministros (DPCM de 12 de

30 MONTILLA MARTOS, J.A., “Las relaciones de colaboracién en el nuevo marco estatutario:
bilateralidad y participacion”, Revista de Estudios Politicos, nim. 151, 2011, p.157.

%1 Ver GONZALEZ GARCIA, 1., “El papel de la norma en la colaboracién interterritorial: propuestas
de reforma”, Revista d Estudis Autonomics i Federals, num. 23, 2016, p. 161.

% se utiliza la expresion literal que M.J. Garcia Morales refiere a la Conferencia de Presidentes
vertical y horizontal. Ver, respectivamente, “Los instrumentos de las relaciones
intergubernamentales”, cit., p. 58 y “Los nuevos Estatutos de Autonomia y las relaciones de
colaboracion. Un nuevo escenario, ¢una nueva etapa?”, p. 425. No opina lo mismo N. Pérez Sola
para quien “tener que esperar veinticinco afios para reunirse por primera vez el Presidente del
Gobierno con los respectivos Presidentes de los ejecutivos autonémicos, no constituye Gnicamente
una anécdota, es una muestra evidente de esta desidia por construir un sistema de relaciones
intergubernamentales”; asi “Nuevas dimensiones de las relaciones intergubernamentales tras la
reforma de los Estatutos de Autonomia. Introduccién”, en RUIZ-RICO RUIZ, G. (Coord.), Las
reformas de los Estatutos de Autonomia, cit., p. 708.

¥ para J.A. Montilla son varias las razones -de indole funcional, politica y constitucional- que
justifican la consolidacion de un modelo multilateral de relaciones intergubernamentales en el
Estado autondémico y que aconsejan relegar la bilateralidad a ambitos muy determinados. Ver, de
este autor, “Las relaciones de colaboracion en el nuevo marco estatutario: bilateralidad y
&articipacién", cit., p. 175-176 y 198.

Ver BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A., La Conferencia de Presidentes, cit., p. 27-
28.
% Asi, RIDAURA MARTINEZ, M.J., “Las relaciones horizontales de colaboracién entre
Comunidades Auténomas: marco juridico, funcionamiento y rendimiento”, Revista de Derecho
Politico, ndm. 88, 2013, p. 218.
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octubre de 1983) se reguld la Conferenza Stato Regioni estableciéndose un marco
minimo normativo que comprendia su composicién, estructura funcionamiento y
funciones -esencialmente consultivas- y cinco afios mas tarde, la ley 400/1988, de 23 de
agosto, reguladora de la actividad del Gobierno y de la Presidencia del Consejo de
Ministros, le dota de rango legal. En la actualidad, es el Decreto legislativo de 28 de
agosto de 1997, num. 281, es la norma que, entre otros aspectos, define y amplian las
funciones de la Conferencia permanente para las relaciones entre el Estado, las regiones
y las provincias autonomas de Trento y Bolzano.

En la doctrina espafiola, los argumentos que, hasta el momento, se han esgrimido en
contra de una ordenacién legal son sélidos y basicamente se centran en sefialar la
rigidez que conllevaria esta regulacion, apuntando, a la vez, que la flexibilizacion suele
ser la opcién el derecho comparadose. Como mucho, desde estas posiciones, se
abogaba por una ordenacion normativa de minimos pero reconocimiento su
funcionamiento a través de unas préacticas asentadas®’.

El anterior ha sido el camino seguido por el legislador estatal con la adopcién de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. En su articulo
146 solo se alude a la Conferencia de Presidentes y se limita a definirla, a determinar su
composicién, a identificar su objeto y a dotarla de una minima estructura organica.

Ahora bien, a pesar de constituir un paso significativo desde la perspectiva normativa,
su prevision en la ley 40/2015 no es, a mi juicio, ni suficiente ni adecuada. No es
suficiente porque se limita Unicamente a dotar de cobertura normativa a un érgano ya
existente y elevar de rango algunas previsiones que ya aparecian en el Reglamento
interno que se adopta en su seno en 2009, sin aludir al foro en el que se articulan estas
relaciones desde la perspectiva horizontal. Y no es adecuada porque, a pesar de su
prevision legal, ésta se inserta -siguiendo con absoluto continuismo el modelo de su

% Ver las reflexiones gque se han suscitado en este debate sobre la conveniencia de dotar de una
regulacion normativa a estos foros en GARCIA MORALES, M.J., “Instrumentos y vias de
institucionalizacién de las relaciones intergubernamentales”, en ARBOS MARIN, X. (Coord.), Las
relaciones intergubernamentales en el Estado autondmico. La posicion de los actores. Barcelona:
Institut d’Estudis Autonomics, 2009, p. 116-118.

%" Esta era una tesis que, en cierto modo, recibia apoyo en el Dictamen que el Consejo de Estado
emiti6 sobre la reforma constitucional en 2006 en el que, a propésito de cuestionarse la
conveniencia de contemplar la Conferencia de Presidentes en una futura revision del texto
constitucional, rechazaba tal necesidad basandose, precisamente, en la “naturaleza de tales
reuniones y la necesaria flexibilidad de su régimen”. Asi, para el alto 6rgano consultivo, “la
negociacion entre los Presidentes de las Comunidades Autbnomas a fin de alcanzar posiciones
comunes y con el Presidente del Gobierno para llegar a acuerdos y directrices que faciliten la
cooperacién son muy convenientes, pero su éxito y eficacia dependen de la voluntad politica
existente al respecto y de la conciencia de la necesidad de una actuacion conjunta, mas que de su
g)glasmacic’)n en el texto constitucional” (citas literales extraidas de la p. 266).

Reglamento en el que, como indica |I. Gonzalez, ya se acogian alguna de las principales
demandas de la doctrina a fin de mejorar la operatividad de este foro, a pesar de que, en el mismo,
segun este autor, también pueden identificarse aspectos censurables. Ver “El papel de la norma en
la colaboracién interterritorial: propuestas de reforma”, p. 171-175.
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predecesora, la ley 30/1992- en el Titulo Ill, relativo a las relaciones interadministrativas,
al mismo nivel que las Conferencias Sectoriales, las Comisiones Bilaterales de
Cooperacién y las Comisiones Territoriales de Coordinacion -6rganos, todos ellos si bien
pueden tener una composicion politica funcionan, en realidad, como érganos técnicos- y
respecto de los cuales no se establece ningun tipo de relacién, en especial con las
Conferencias Sectoriales que son las que, en su propio ambito de actuacion material,
deberian formalizar la ejecucion de los acuerdos adoptados por la Conferencia de
Presidentes.

Visto el alcance de las previsiones de la citada ley 40/2015, sigue siendo necesaria
una ordenacién normativa especifica®®. Mantener la via de hecho implica que la
existencia de estos foros deba legitimarse constantemente a través de su
funcionamiento, dejando el mismo a la exclusiva discrecionalidad de sus integrantes y a
las sensibilidades mas o menos integradoras de los gobiernos que los componen. Asi se
ha constatado en la realidad tanto con la Conferencia vertical -que ha vuelto a reunirse
en enero de 2017 tras cinco afios ‘de letargo’- como en la horizontal -a la que en 2010 y
2011 no asisten ni el Pais Vasco ni Catalufia, cuando esta ultima fue, en su dia, una de
sus impulsoras. Su regulacion legal, no soélo reforzaria esta legitimidad, ademas
constituiria el dltimo de los eslabones para cerrar el marco institucional a través del cual
se desarrollan las relaciones de colaboracién que exige el principio de lealtad.

Una vez aprobada la ley 40/2015, la opcion mas realista seria adoptar una ley con el
Unico objeto de dotar de un marco legal especifico que complete y complemente las
escasisimas previsiones de la citada ley de Régimen Juridico del Sector Publico®,
especialmente por lo que respecta a la Conferencia de Presidentes que, por su
naturaleza vertical, es la que atafie directamente al legislador estatal. Mayor dificultad
tendria que este mismo legislador acometiera la regulacion de la Conferencia de

Gobiernos de las Comunidades Auténomas: al tratarse de un foro exclusivamente

% para R. Bocanegra y A. Huergo esta regulacién seria “recomendable”; ver La Conferencia de
Presidentes, cit., p. 69 y 85-93 y J. Tajadura y J. Ridaura la consideran oportuna y conveniente:
ver, respectivamente, El principio de cooperacion en el Estado Autonémico. El Estado autonémico
como Estado federal cooperativo, cit.,, p. 139 y 145-151 y Relaciones intergubernamentales:
Estado-Comunidades Autdonomas, cit., p. 182. En cambio, L.A. Galvez y J.G. Ruiz mantienen una
posicion contraria. Estos autores, aludiendo solo a la Conferencia de Presidentes, consideran que
la naturaleza eminentemente politica aconseja la ausencia de regulacién, mas alla de la que ya
aparece contemplada en el Reglamento adoptado en el seno de la Conferencia de Presidentes.
Ver, “Estado autonémico, cooperacion intergubernamental y Conferencia de Presidentes”, cit., p.
240.

“9 Coincido, no obstante con J. Tajadura, en que hubiera sido una opcién mejor la de dotar de un
Unico marco normativo al sistema de relaciones, incorporando la regulacién de estos foros en una
ley de cooperacion o colaboracion autondmica porque, como sefiala acertadamente este mismo
autor, éstas no surgen de un vacio, sino que vienen a inserirse en el conjunto de instrumentos ya
existentes; en TAJADURA TEJADA, J., El principio de cooperacion en el Estado Autonémico. El
Estado autonémico como Estado federal cooperativo, p. 150-151. En idéntico sentido, también
CASTELLA ANDREU, J.M3, “Las relaciones de colaboracién entre Comunidades Auténomas: una
oportunidad para la racionalizacién del Estado Autonémico en tiempos de crisis”, cit., p. 943.
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horizontal no corresponde al Estado establecer cémo deben discurrir este tipo de
relaciones™, salvo que la ley fuera acordada por todas las partes implicadas. No
obstante, la regulacion legal de esta Conferencia de Presidentes alguna referencia
deberia hacer a la Conferencia horizontal, al menos, por lo que respecta a las relaciones
que pueden entablarse entre ambas, como seguidamente sefalaré.

En general, y al margen de la legitimacion, ¢qué aportaria, en el actual panorama de
las relaciones, una regulacion normativa especifica de las Conferencias? La ley, que
partiria de las practicas de estos foros, al incorporar sus dinamicas de funcionamiento ya
experimentadas, no solo buscaria su mejora, también les dotaria de seguridad y certeza,
modulando las distorsiones que pudiera provocar la discrecionalidad politica de sus
integrantes. Igualmente, desde una perspectiva mas global, se garantizaria que estos
canales de colaboracién entre los distintos niveles de Gobierno formen parte, como
afirma E. Alberti*?, del propio modelo organizativo “sin que pueda confinarse dicho
elemento al terreno exclusivo de la praxis”. Y es que sin negar que la capacidad
integradora de la colaboracion y de la participacién dependa de la voluntad politica de
sus actores, tampoco puede obviarse que el adecuado disefio técnico-juridico de los
cauces por los que ésta pueda o deba producirse esta colaboracién es un factor que
facilita su éxito o su fracaso™®, y mas en un modelo de reparto de poderes como el que
disefia la Constitucidon de 1978 -y reproducen los Estatutos de Autonomia- caracterizado
por la ausencia de compartimentos materiales estancos en los que tanto el Estado como
las Comunidades Auténomas puedan prescindir uno del otro en el ejercicio efectivo de
sus competencias. En definitiva, la regulacion normativa reforzaria la dindmica politica de
la integracién y la colaboracién®. Y, por dltimo, la regulacién normativa de estos foros
serviria para proyectar en su funcionamiento las exigencias de publicidad y transparencia
que debe presidir la actuacion de todos los érganos publicos®, sin excepcion.

Por lo que se refiere al contenido de esta hipotética ley reguladora de la Conferencia
de Presidentes, ésta deberia determinar su composicién (fija y eventual), asi como los
aspectos esenciales de su organizacion y estructura interna, su funcionamiento y su
convocatoria -incluyendo la periodicidad de sus reuniones y el orden del dia de las

“L bidem, p. 146.

2 En “Estado autonémico e integracion politica”, cit., p. 231.

“3 |bidem, p. 236.

a4 Asi, CAMARA VILLAR, G., “La Conferencia de Presidentes como instrumento de integracion
para el Estado autonémico: problemas y perspectivas”, en El Estado Autondmico. Integracion,
solidaridad y diversidad. Vol. I. Madrid: Colex-INAP, 2005, p. 124.

5 Precisamente la transparencia y la publicidad son dos de los retos a los que se enfrenta el
funcionamiento de las relaciones intergubernamentales que se han consolidado por la via practica;
ver GARCIA MORALES, M.J., “La colaboracién a examen. Retos y riesgos de las relaciones
intergubernamentales en el Estado Autonémico”, cit., p. 108-109. Igualmente, GONZALEZ
GARCIA, I., “El papel de la norma en la colaboracion interterritorial: propuestas de reforma”, cit., p.
164.
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mismas. En relacidon con sus funciones, la ley deberia calificar la naturaleza de las
mismas (consultivas, deliberantes o decisorias) y fijar -sin ser exhaustivo, en aras de la
flexibilidad- un listado preciso de atribuciones a través de la cuales pudiera materializarse
los acuerdos que se adoptaran en el desempefio de las mismas, indicandose, si fuera
necesario, un plazo de ejecucion. Una de estas funciones, necesariamente, deberia ser
referida al ejercicio de la potestad normativa del Estado cuando la misma se proyectara o
tuviera incidencia en el ambito de competencias de las Comunidades Auténomas,
reconociendo la potestad de emitir un informe preceptivo sobre los proyectos de ley o de
decretos legislativos y reglamentos. También la ley deberia disponer, en aras de las
exigencias de transparencia, como se adoptan las decisiones, ademas de los canales a
través de los cuales se les darfa publicidad™.

Por dltimo, otro de los contenidos inexcusables de la ley deberia ser el marco de
relaciones entre las Conferencias, vertical y horizontal, y entre éstas con el resto de
organos de colaboracion. La primera de las cuestiones deberia abordarse partiendo de la
premisa de que ambos foros son compatibles*’. De esta manera, la ley habria de otorgar
a la Conferencia horizontal un papel complementario respecto de la vertical -como ya
han sefalado algunos autores*®-, confiriendo a algunas de las reuniones de la primera
las funciones de deliberacion previa de los debates que vayan a desarrollarse en la
segunda‘“’, sin caer, no obstante, en la tentaciéon de limitar su operatividad s6lo a este
propdsito. Respecto de la segunda de las cuestiones, la ordenacion normativa que se

reclama deberia centrarse en las Conferencias sectoriales, respecto de las cuales estas

R, Bocanegra y A. Huergo mantienen una opinion diferente y abogan, amparandose en la
experiencia alemana, por que sea la propia Conferencia la que decida sobre la publicidad de sus
acuerdos en atencion al grado de discrecién y de confidencialidad de los miembros que permita
“un intercambio franco de posiciones” posibilitando la adopcion de acuerdos; en La Conferencia de
Presidentes, cit., p. 104.

" “Una Conferencia de Presidentes horizontal es un espacio distinto y compatible con la
Conferencia de Presidentes vertical: mientras que la primera aborda grandes problemas de
Estado, la segunda trataria temas relacionados con el ambito de competencias de las
Comunidades Auténomas [...] Las dos Conferencias pueden tener dinamicas que se
retroalimenten y mejoren el funcionamiento de cada una”. Cita literal de GARCIA MORALES, M.J.,
“Instrumentos y vias de institucionalizacién de las relaciones intergubernamentales”, cit., p. 129.

® Expresamente GARCIA MORALES, M.J. en “Los nuevos Estatutos de Autonomia y las
relaciones de colaboracién. Un nuevo escenario, ¢una nueva etapa?”, cit, p. 425 y en
“Instrumentos y vias de institucionalizacién de las relaciones intergubernamentales”, p. 129 y
GONZALEZ GARCIA, I., “El papel de la norma en la colaboracion interterritorial: propuestas de
reforma”, cit., p.174. De hecho, algunos autores abogaban por una doble composicién (horizontal y
vertical) de una misma Conferencia: BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A., La
Conferencia de Presidentes, cit., p. 77-83 y TAJADURA TEJADA, J., El principio de cooperacion
en el Estado Autondmico. El Estado autonémico como Estado federal cooperativo, cit., p. 139 y
141-144.

9 Finalidad que, como sefiala C. Aguado ya estaba expresamente acogida en las Normas de
Organizacion y Funcionamiento acordadas en 2010. Ver, “Conferencias de los Gobiernos y de los
Presidentes de las Comunidades Auténomas”, cit., p. 173. En cierto sentido, también, GALVEZ
MUNOZ, L.A. y RUIZ GONZALEZ, J.G., “La Conferencia de Presidentes Autonémicos o la historia
interminable de la cooperacion horizontal en el Estado Autonémico”, cit., p. 354 y 355.
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Conferencias, especialmente, la vertical, podrian desempefiar un papel de ‘Conferencia
de conferencias’: érgano director de la actual red de conferencias sectoriales, como es
habitual en el derecho comparado en la que se establece una relacion de orden
piramidal, esto es, la existencia de una red de conferencias sectoriales encabezada o
culminada por la Conferencia de Presidentes®. La operatividad de esta relacién habria
de ser, como indica J. Tajadura, bidireccional: no se trataria solo de que la Conferencia
de Presidentes estableciera las directrices que habria de ser concretadas en las
Conferencias sectoriales mediante la adopcién del correspondiente acuerdo; también de
dar la posibilidad de resolver en el foro general las cuestiones que han quedado

bloqueadas en la sectorial®.

IV. BREVES APUNTES PARA ENMARCAR LA RELACION DE LA CONFERENCIA DE
PRESIDENTES CON EL SENADO

Desde la perspectiva politica, la creacion, en 2004, de la Conferencia de Presidentes
como foro politico permanente para el didlogo y la colaboracion del Estado y las
Comunidades Autonomas al mas alto nivel, respondia al propdsito de ‘ocupar un
espacio que no ha sabido llenar el Senado en tanto que Camara de representacion
territorial, ni siquiera con la creacién, en 1994, de la Comisién General de las
Comunidades Autébnomas. El hecho, ademas, de situar su sede en el Senado -ya desde
la primera de sus reuniones hasta la mas reciente celebrada en enero de 2017- abunda
en esta linea, por mas que se revista, con una cierta insistencia, de la apariencia de
querer revitalizar su papel de Cadmara de representacion territorial.

Esta intencion, mas o menos explicita, ha generado, ademas, el temor de que esta
Conferencia de presidentes pretendiera reemplazarlo convirtiéndose en un foro de
impulso y colaboracion en el que las Comunidades Auténomas hicieran valer sus
intereses en el Estado al margen del ambito parlamentario, generandose el riesgo de
‘desparlamentarizacién’ de las decisiones ™ y adquiriendo, de este modo, una

importancia mayor y de facto que el propio Senado.

* Funcion que ya proponia ALBERTI ROVIRA, E., “Estado autonémico e integracion politica”, cit.,
p. 246 y que es acogida y desarrollada, posteriormente por CAMARA VILLAR, G., “El principio y
las relaciones de colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas”, cit., p. 220 -autor
gue enfatiza el papel de supervision que podria desempefiar la Conferencia de Presidentes sobre
las Sectoriales-; GARCIA MORALES, M.J., “Los instrumentos de las relaciones
intergubernamentales”, cit., p. 59 y BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A, La
Conferencia de Presidentes, cit., p. 111-115.

> TAJADURA TEJADA, J., El principio de cooperacion en el Estado Autonémico. El Estado
autonoémico como Estado federal cooperativo, cit., p. 168 y AJA, E., Estado Autonémico y reforma
federal, cit., p. 224.

°2 Expresamente ALBERTI ROVIRA, E., “Las relaciones de colaboracion entre Estado y las
Comunidades Autdbnomas”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim., 14, 1985, p. 159 y
“La colaboracion entre el Estado y las Comunidades Autbnomas”, en MARTIN RETORTILLO, L.
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En puridad, nadie puede cuestionar que estamos ante drganos muy distintos, de
diferente naturaleza y posicién y llamados a desempenfar funciones diversas, por mas
que, en ocasiones, éstas puedan concurrir desde distintas 6pticas. Sélo de esta manera,
ademas, podriamos mantener la necesidad de una Conferencia de Presidentes incluso
en un hipotético escenario en el que se llevara a cabo una reforma constitucional del
Senado convirtiéndola, tanto en su composicion como en sus funciones, en una
auténtica Camara de representacion territorial™.

Pero para mejor visualizar esta separacion, insisto, seria necesaria una regulacion
normativa que articulara esta relacién®, confirmando la posicion absolutamente
complementaria de la Conferencia respecto del Senado®. De entrada deberia exigirse
que la Conferencia diera cuenta de sus acuerdos a la Camara Alta a través de una
comparecencia del Presidente del Gobierno ante el Pleno. Se conseguiria, de esta
manera, dar publicidad a los acuerdos alcanzados, amén de revitalizar, siquiera desde
una perspectiva simbdlica, la posicion del Senado en tanto que Camara de
representacion territorial.

Por otra parte, nada impediria que el legislador pudiera conferir, expresamente, a la
Conferencia un papel de 6rgano que determinara la orientacion conjunta de las politicas
estatales y contemplando, en relacion con la eficacia de algunas de sus decisiones, la
traduccién en propuestas legislativas que podria vehicularse con la presentaciéon a la
Comision General de las Comunidades Auténomas el acuerdo de acometer una
regulacion legislativa para que pueda presentar, en su caso, la correspondiente iniciativa
legislativa. Sea cual fuera la via utilizada, permitiria a las Cortes Generales y, por ende,
al Senado, dotar de rango legal a las directrices que solo a muy grandes rasgos se
adoptaran en el seno de la Conferencia. La intervencion del Senado, facilitaria,
igualmente, a otro nivel, la implicaciéon de las Comunidades Autbnomas en su ejecucion.
De esta manera, la Conferencia desempefaria una funcién de indirizzo politico -a la que

ya se ha aludido-, de impulso y orientacion politica, que no prejuzgaria ni hurtaria ni el

(Dir.), El futuro de las autonomias. Balance y perspectivas. Santander: Universidad de Cantabria,
1991, p. 209. Este es ademas un temor que se ha materializado en otros Estados en los que
coexiste una Conferencia de este tipo y naturaleza con un Senado que no cumple con su papel de
Camara de representacion territorial; ver, GARCIA MORALES, M.J., “Instrumentos y vias de
institucionalizacion de las relaciones intergubernamentales”, p. 120-121.

® para un andlisis mas detallado de las relaciones entre el Senado y la Conferencia de
Presidentes me remito a los trabajos de BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A, La
Conferencia de Presidentes, cit., p. 117-133 y REVIRIEGO PICON, F., “El Senado y la Conferencia
de Presidentes”, Teoria y Realidad Constitucional, num. 17, 2006, p. 355 ss.

> También TAJADURA TEJADA, J., El principio de cooperacién en el Estado Autonémico. El
Estado autonémico como Estado federal cooperativo, cit., p. 150.

% F. Reviriego mantiene una posicién contraria. Para este autor mientras no se lleve a cabo una
reforma de la Camara Alta, “parece oportuno seguir abogando por la no formalizacion juridica de la
Conferencia de Presidentes” en sus dos dimensiones: vertical y horizontal. Ver “El Senado y la
Conferencia de Presidentes”, cit., p. 368.
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debate politico general en el seno de la Camara, ni el resultado al que pudiera
eventualmente llegarse en los érganos parlamentarios conforme a sus atribuciones.
Cuestion distinta es si el papel que pudiera llegar a desempefiar la Conferencia respecto
del Senado haya de ser también el de resolucién de tensiones “sobre aquellos asuntos

"% Sj bien, nada

que pudieran estar politicamente bloqueados en el @mbito parlamentario
impide que pueda debatirse, de facto, sobre éstas, reconocer un especifico rol a la
Conferencia en este contexto supondria conferirle una posicién privilegiada frente a un
organo, el Parlamento, que es el Unico que asume una posicion institucional en el
ordenamiento constitucional con una legitimacién democrética de primer grado.

Pero, si nos situAramos en un escenario de reforma constitucional, la articulacion de
esta relacién seria todavia méas necesaria, sobre todo si la opcion final fuera la de
configurar al Senado como una Camara integrada por representantes de los gobiernos
autondémicos, a imagen y semejanza del Bundesrat aleméan. Si asi fuera, el Senado
quedaria configurado como una instancia de dialogo y concertaciéon permanente entre el
Estado y las Comunidades Autonomas, y de estas entre si, no solo para la fijacion de
directrices o prevencion de conflictos, sino como sede general de las relaciones entre el
Gobierno estatal y los ejecutivos autonémicos. Incluso, en este eventual escenario seria
necesario definir el papel de las Conferencias y articular mecanismos de relacion entre
éstas y el Senado.

Esta fue una cuestién que, en cierto modo, abordé el Consejo de Estado, en su
dictamen sobre la Reforma constitucional -emitido en febrero de 2006-. En él, el alto
O6rgano consultivo consideraba que ni “parece indispensable -ni es quiza aconsejable-
situar en el Senado el nicleo central de la accién y coordinacion interterritoriales” ya que,
“una Camara parlamentaria no puede sustituir a los érganos intergubernamentales en
cuanto instancias de dialogo y negociacién”. Por el contrario, el Consejo de Estado
abogaba por “mejorar y consolidar los cauces por los que ha discurrido el funcionamiento
del sistema durante los Ultimos afos, incluso con la eventual incorporacion a la
Constitucién del reconocimiento general del principio de colaboracién y la mencién de las
conferencias sectoriales y de sus funciones esenciales, que ensayar nuevas practicas.
Una alteracion sustancial de las funciones del Senado (con el inevitable reflejo en su
propia composicién) que no tenga en cuenta los modos ya decantados en las relaciones
politicas, puede generar muchas incognitas e incertidumbres que debiliten su utilidad y
eficacia. Han de coexistir, por tanto, las relaciones multilaterales y bilaterales entre
ejecutivos, junto a las de caracter parlamentario que, en su caso, puedan producirse en

el Senado, lo que no impide, sino que mas bien demanda algun tipo de conexion entre

% CAMARA VILLAR, G., “La Conferencia de Presidentes como instrumento de integracion para el
Estado autonémico: problemas y perspectivas”, cit., p. 127-128.
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los érganos de cooperacion ya institucionalizados y el Senado, a fin de que este

promueva su actuacion™’.

V.Y UNA ASIGNATURA PENDIENTE: LAS RELACIONES CON LAS ENTIDADES
LOCALES

Si las relaciones intergubernativas entre Estado y Comunidades Autonomas no han
acabado de consolidarse, todavia queda una cuestion irresuelta: la inclusion de las
autonomias locales en dicho sistema. Las pocas pistas que la Constitucion ofrece para
las primeras, quedan reducidas a un clamoroso silencio por lo que afecta a las entidades
locales. No obstante, estas relaciones de colaboracién entre las distintas instancias han
sido reguladas también en el plano infraconstitucional y se han proyectado tanto en el
ambito parlamentario, como en el ejecutivo.

En el primero son muy deficitarias. En las Cortes Generales, se crea, en 1994, en el
Senado la Comision de Entidades Locales® con la pretension de articular, a través de la
misma, un foro permanente de estudio y debate de los asuntos propios de la
Administracion Local (emulando, en cierto modo, al papel que estaba llamado a
desempefiar la Comisién General de las Comunidades Auténomas). Con posterioridad,
se le otorga a este Comisién parlamentaria naturaleza legislativa. Y en los Parlamentos
de las Comunidades Auténomas, la intervencion de las entidades locales en el
desempefio de las funciones parlamentarias, en especial, la legislativa, suele ser
canalizada también a través de las comparecencias 0, incluso en algunas Comunidades
Autonomas, con la posibilidad de proponer iniciativas legislativas.

Un poco mas prolija es su ordenacion en sede extraparlamentaria. En el ambito
estatal se cred, con la entrada en vigor de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local, de 1985, la Comision Nacional de la Administracién Local. Si
bien se configura legalmente como un érgano permanente para la colaboracién entre la
Administracion del Estado y la Administracion local, en realidad opera como organismo
meramente consultivo de la Administracion estatal -adscrito, organica y funcionalmente,
al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, al que pueden asistir, previa
invitacion, representantes de las Comunidades Autbnomas.

La Comisién Nacional coexiste con la Conferencia sectorial para asuntos locales,
creada en 2005 -tributaria de la concepcién del régimen local como una materia objeto

de reparto competencial. Constituye la primera manifestacién organica de cooperacién

* Citas literales extraidas de la p. 264 del citado Informe.

® La poca operatividad que ha demostrado tener esta Comision para la representacion de
intereses locales y su casi nula actividad legislativa se pone de manifiesto en el trabajo de GARCIA
MEXIA, P., “Breves apuntes sobre el Senado y los entes locales”, Teoria y Realidad Constitucional
(monografico sobre El Senado), nim. 17, 2006, especialmente p. 344-345.
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trilateral en esta materia: con representacion del Gobierno estatal, de los gobiernos
autondémicos y de la Administracién local -designados por la Federaciéon Espafiola de
Municipios y Provincias. A la Conferencia se le encomienda informar con caracter previo
las leyes y tratados con relevancia en el ambito local e impulsar la colaboracion y
cooperacion entre los niveles territoriales del Estado en materia de régimen local. En su
seno se contempla la existencia de una Conferencia de Ciudades, integrada por
representantes de la Administracion General del Estado, las Comunidades Auténomas y
los alcaldes de municipios que todavia no ha sido creada.

En el ambito autondmico, el panorama no difiere mucho del que ofrece el marco
normativo del Estado. Todas las Comunidades Auténomas se han dotado, por via legal,
de drganos inspirados en la Comision Nacional estatal y solo con la adopcién de los
nuevos Estatutos de Autonomia se les ha dotado de rango estatutario, confirmando los
rasgos que los definian en su ley de creacién. Se conciben basicamente como foros de
permanente de didlogo y colaboracion institucional, de composicion mixta: integrados por
representantes del gobierno autondémico y los ayuntamientos (en la mayoria de las
Comunidades Autbnomas) o asociaciones representativas de entidades locales (caso de
Aragon). Sélo en el caso de Catalufia, el Consejo de Gobiernos Locales (claramente
inspirado en el Consiglio delle autonomie locali cuya existencia viene contemplada, en
cada una de las regiones, por el art. 123.4 de la Constitucién Italiana), es formado
exclusivamente por representantes locales. Entre sus diversas funciones, se les atribuye
la de ser consultados en el ejercicio de la funcion normativa de los gobiernos de las
Comunidades Autonomas y, en su caso, en la tramitacion parlamentaria de las
disposiciones legislativas y planes que afecten de forma especifica a las Corporaciones
locales.

No obstante, a pesar de la existencia de estos érganos que, ciertamente facilitan las
relaciones entre Estado y entes locales o entre la Comunidad Autbnoma y sus entes
locales, falta la prevision de un canal mas general que pueda concebirse como un foro
permanente de dialogo y colaboracion ‘a tres bandas’ -Estado, Comunidades Auténomas
y entes locales- en todo aquello que pudiera afectar a la autonomia local como pieza
esencial de la descentralizacion territorial del Estado y, por ende, al Estado de las
Autonomias desde una concepcién més global.

En 2005 se propone una interesante iniciativa en el Anteproyecto de Ley bésica del
Gobierno y la Administracién local, en cuyo articulado se contemplaba la creacién de una
Conferencia General de Politica Local en la que se integrarian representantes estatales,
autondémicos y locales. Esta previsién recuerda mucho a la Conferenza Unificata (Stato,
Regioni e citta) existente en el ordenamiento italiano desde la adopcion del citado

Decreto Legislativo de 28 de agosto de 1998, nium. 281. En el caso espafiol, el
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anteproyecto, disefiaba este érgano -que vendria a sustituir la Conferencia sectorial para
asuntos locales, pero coexistiria con la existente Comision Nacional de Administracién
Local- como tal foro de dialogo y colaboracion, remitiendo la obligatoriedad de sus
acuerdos a que fueran adoptados en el seno del 6rgano de colaboracion competente por
razon de la materia. De ahi que se contemplara la necesaria relacion de esta
Conferencia general con las Conferencias sectoriales.

La ley 40/2015, da un timido paso adelante para paliar, en cierto sentido este déficit,
de una forma notoriamente insuficiente, al incluir dos previsiones de distinto alcance. Por
un lado, se establece que en las Conferencias sectoriales “cuando la materia afecte o se
refiera a competencias de las Entidades Locales, se puede acordar por el pleno invitar a
la asociacion de éstas de ambito estatal con mayor implantacion” (art. 149.3). Y por la
otra, se contempla la creacion de las Comisiones territoriales de coordinacion (art. 154)
concebidas como érganos multilaterales creados entre Administraciones cuyos territorios
sean coincidentes o limitrofes, para mejorar la coordinacién de la prestacion de servicios,
prevenir duplicidades y mejorar la eficiencia y calidad de los servicios. La ley no les dota
de una composicion fija: en funcién de las Administraciones afectadas por razén de la
materia, estas Comisiones podran estar formadas por: representantes de la
Administracion General del Estado y representantes de las entidades locales;
representantes de las Comunidades Autdnomas y representantes de las entidades
locales; o representantes de la Administracion General del Estado, representantes de
las Comunidades Auténomas y representantes de las entidades locales. En todo caso,
sus decisiones seran de obligado cumplimiento para las Administraciones que lo
suscriban. Una y otra son previsiones que fortalecen el papel de las autonomias locales
en el sistema de relaciones técnico o interadministrativas, pero no resuelven el problema
central.

Es dificil pensar como articular la participacion de las entidades locales en el complejo
entramado de relaciones de colaboracién que exige en funcionamiento de un Estado
descentralizado y mas cuando todavia no se ha concluido el marco normativo que debe
regular estas mismas relaciones entre las instancias que tradicionalmente se han
considerado de naturaleza politica. Ciertamente puede pensarse que éste es un vacio
imaginario: la existencia de la Comisién sectorial para asuntos locales se ha reforzado
con las previsiones dela ley 40/2015 a las que se ha hecho referencia. Ahora bien, a mi
juicio, sigue sin darse solucion a esta cuestion. Y en este contexto, el principal obstaculo
gue encontramos es el lastre que arrastra la concepcion de la autonomia local como una
autonomia menor. Los asuntos locales no deben ser tratados en una Conferencia
sectorial especificamente creada a tal efecto. Tienen entidad propia por si mismos para

justificar la existencia de un foro de relacion conjunta con el Estado y las Comunidades
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Auténomas. Podriamos abogar por la creacion de una Conferencia General de Politica
Local -como ya hiciera el citado anteproyecto de 2005-, por la institucionalizacion de una
Conferencia Estado, Comunidades Autbnomas y entes locales o, incluso, prever en la ley
reguladora de la Conferencia de Presidentes la convocatoria a las entidades locales
cuando los asuntos a abordar pudieran afectar o incidir en el ambito de autonomia local
constitucionalmente garantizado. Pero en todo caso, debe articularse el mecanismo que
permita tener una voz propia a las autonomias locales en los foros politicos de

colaboracién intergubernamental.

VI. REFLEXIONES FINALES

A lo largo de estos casi cuarenta afios de vigencia del texto constitucional se ha
avanzado mucho en el disefio de un sistema de relaciones entre Estado y Comunidades
Auténomas y entre éstas entre si. Y si dejamos al margen el ‘activismo’ del Tribunal
Constitucional en la exigencia de la colaboracion, la inicial actitud erratica del legislador
dio un giro radical en los afios noventa y parece haber concluido, a la espera de lo que
pueda deparar una futura reforma constitucional, con la adopcion de la ley 40/2015.
Queda, sin embargo, por abordar, desde la perspectiva normativa, las relaciones
politicas intergubernamentales de caracter vertical, entre el Estado y las Comunidades
Autonomas. Pero sobre todo, deben consolidarse las relaciones horizontales
multilaterales entre las propias Comunidades Auténomas; cuestion que solo atafie a
éstas.

Por lo que respecta a las autonomias locales, sigue existiendo un marco normativo
fragmentado en el que, ademas, hay una nitida separacion de espacios: Estado-entes
locales y Comunidades Auténomas-entes locales. Y si bien existen foros que permite
integrar a las entidades locales en los ambitos de la colaboracién, su concepcion adolece
de una vision distorsionada, por sectorial, de la autonomia local. La cuestiéon que esta
todavia pendiente de tratar es la concepcién unitaria de estas relaciones, desde una
perspectiva politica, que parta de la consideracién de las entidades locales como una
mas de instancias territoriales en las que se estructura nuestro Estado descentralizado, a
las cuales la Constitucion dota de autonomia “para la gestiébn de sus respectivos
intereses” (art. 137 de la CE). Solo esta premisa posibilitaria reconocer una igual
posicion de los interlocutores a la hora de abordar cuestiones de interés comun, cuya
adopcién y ejecucion va a requerir la implicacion de todos ellos en sus respectivos

ambitos de competencias.
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En el marco de estas consideraciones finales creo que es del todo oportuno traer a
colacién la reflexién de G. Camara® cuando afirma que el sentido de pertenencia
(politico) de las distintas entidades territoriales y de integracion de las mismas (articulado
a través de la institucionalizacion de canales) constituye la base esencial de la
legitimidad de la descentralizacion de todo Estado compuesto. Y, seguin este mismo
autor, esta descentralizacion, a su vez, se explica desde una concepcién democrética del
Estado “en la que los entes territoriales tienen derecho, no sélo a ser participes, sino
incluso protagonistas de las politicas que directamente les afectes”. Y para que asi sea,

ya se ha realizado un largo recorrido, pero queda todavia camino por hacer.
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