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1. INTRODUCCION: EL DISENO CONSTITUCIONAL
DE LAS RELACIONES DE COOPERACION ENTRE ESTADO
Y COMUNIDADES AUTONOMAS

A partir de las escasas referencias constitucionales sobre lo que al-
gunos han llamado «Estado autonémico cooperativo» ! no puede afir-
marse que la norma fundamental espafiola haya previsto un modelo
muy exacto sobre el que articular las relaciones de los entes territoria-
les. La experiencia en Derecho comparado demuestra, por otra parte,
la posibilidad de prescindir de una disciplina como ésta en el plano su-

| E. ALVAREZ CONDE. Curso de Derecho Constitucional. Vol. II. Madrid. 1993. P4ag. 460 y ss.
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perior del ordenamiento. Por lo tanto, cualquier analisis de los princi-
pios y criterios basicos de la colaboracién entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas (CCAA) tiene que llevarse a cabo, bien mediante
una interpretacién sistematica del articulado de la Constitucién, bien a
través del estudio de aquella legislacién donde se han previsto modali-
dades de cooperacién para temas especificos.

En efecto, la evidente carencia en el texto fundamental, tanto de un
cuadro institucional y funcional suficientemente perfilado, como de
una serie de especificas técnicas de colaboracién vertical (acuerdos,
convenios, conferencias), permite calificar de insuficiente el disefo
constitucional en la materia 2. No obstante, es posible localizar un con-
junto de preceptos en los que se pone de manifiesto la voluntad impli-
cita del constituyente por superar lo que seria una construccién «dual»,
y evidentemente disfuncional, del Estado autonémico.

Desde un genérico principio que impulsa el objetivo de la «coordi-
nacién» de todas las Administraciones Publicas (art. 103-1.°), el texto
de la CE va a establecer dos niveles de colaboracién entre las diferentes
esferas administrativas.

El primero se encuentra estructurado sobre la base de «técnicas de
distribucién funcional» 3 en el sistema general de reparto de compe-
tencias entre el Estado y las CCAA (art. 148 y 149 de la CE). La divisién
entre «legislacién basica» (estatal) y «normativa de desarrollo» (regio-
nal) incorpora en cierto modo ya la necesidad de una inevitable coordi-

2 J.J. SoLozABAL. «Sobre el Estado autonémico espafiol». Revista de Estudios Politicos.
N.° 78. 1992. Pag. 119. Sefiala con acierto el autor que las limitaciones constitucionales
de la recepcién del momento. «participativo», propio de la formulacién federal, no se
han llegado a compensar hasta el momento con una voluntad politica de cooperacién.
Ciertamente éste es —a nuestro juicio— uno de los elementos clave de nuestro «regiona-
lismo cooperativo», ya que la eficacia de las férmulas juridico-institucionales de colabo-
racién esta subordinada siempre a la voluntad politica de los sujetos interesados (Estado-
CCAA).

3 A. JIMENEZ BLANCO. «Comentario al Titulo Primero de la Ley 30/1992, de 26 de Noviem-
bre». En Comentario sistemdtico a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pu-
blicas y del Procedimiento Administrativo Comuin. Madrid. 1993. P4g. 60. A su vez, es po-
sible que esta serie de técnicas se concreten en traslaciones competenciales de unos entes
publicos a otros, entre las cuales senala el autor las siguientes: la transferencia o reasig-
nacién, la delegacién intersubjetiva (mediante Leyes organicas de transferencias o dele-
gacion del art. 150-2.° de la CE), la gestién ordinaria (art. 5 de la Ley del Proceso Autoné-
mico y art. 37 de la Ley de Bases del Régimen Local) y la sustitucién o subrogacién (art.
60 de la Ley 7/1985 y el propio art. 155 de la CE). .
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nacién legislativa que respete los limites materiales que se deducen de
la Constitucién y los Estatutos para ambas esferas administrativas. Asi-
mismo, la norma fundamental ha previsto un instrumento normativo
(art. 150-1.° y 2.°) que permite un flujo competencial desde el nivel es-
tatal hacia los entes territoriales (CCAA). De esta manera, el régimen
inicialmente constitucionalizado experimenta una modificacién en fa-
vor de un proceso de mayor descentralizacién politica, donde el Estado
conserva no obstante algunas garantias de control y, en su caso, de re-
cuperacién de las competencias delegadas o trasferidas.

La posibilidad de fiscalizar la actuacion de las CCAA en esta catego-
ria de «cooperacién funcional» tiene una clara expresién en el articulo
155 de la norma constitucional. A través de la técnica del «requeri-
miento», el Gobierno ha sido facultado para controlar el grado de cum-
plimiento por aquéllas de las obligaciones tanto constitucionales como
legislativas. De igual modo, es indudable que el precepto —a través de
la férmula del «interés general» del Estado— representa un mecanismo
de garantia para asegurar la aplicacién de] Derecho comunitario por
las entidades territoriales.

Dentro de la colaboracién que se ha denominado «competencial» o
«funcional» adquiere un significado especial la coordinacién de caracter
financiero y tributaria. El texto constitucional reconoce indirectamente
aqui la necesidad de crear unos canales de comunicacién entre Estado y
CCAA en materia econémica, aungue sin privar al primero de la nota de
protagonismo con que aparece en la mayor parte de las normas constitu-
cionales sobre «regionalismo cooperativo. Este matiz aparece ya en el ar-
ticulo 156, cuando limita la autonomia financiera de las Regiones al
principio-deber de coordinacién con la Hacienda del Estado. Analogo
sentido tiene —a nuestro juicio— el articulo 157, en el cual se instrumen-
taliza la colaboracién de las Comunidades en el plano fiscal, reduciéndo-
las a simples recaudadoras delegadas del Estado para la exaccion de de-
terminados tributos de éste. Finalmente, y orientado también a la reali-
zacion del principio de solidaridad, se ha contemplado la institucionali-
zacion (art. 158-2.°) de un Fondo de Compensacién de caracter interte-
rritorial, que presupone la configuraciéon de un marco contractual, y en
su caso organico, en el que se producen relaciones de cooperacién entre
ambas instancias politico-administrativas; previsién constitucional que
ha sido después confirmada por la Ley 29/1990, de 26 de diciembre 4.

4 Por ejemplo, en el articulo 6-2.° de la Ley 29/1990, de 26 de diciembre, por la que se
constituye el Fondo de Compensacién Interterritorial, se establece que la adscripcion de
los recursos del Fondo a los distintos proyectos de inversién «se efectuara, de comin
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Asimismo, creemos advertir una voluntad implicita del constituyente
por remitir a Ja normativa de desarrollo las técnicas «orgénicas» de coope-
racién, como uno mas de los temas que hacen referencia a la organizacion
territorial del Estado, sobre la que voluntariamente no se lleg6 a concretar
en exceso durante el iter constitucional. No puede recibir otra explicacién
la ausencia de un marco constitucional donde reciban una minima regula-
cién aquellos organismos especificamente pensados para la colaboracién
vertical entre el Estado y la CCAA. Por lo demas, sigue siendo exacta esta
valoracién a pesar de reconocer en el texto fundamental algunos supues-
tos especificos de cooperacién, como la que se apunta en el articulo 131-
2.°, dentro del Consejo Econémico y Social o aquella otra que se impulsa-
ra por mandato constitucional desde la institucién del «Delegado de Go-
bierno» en cuanto 6rgano para la coordinacién de las Administraciones
Central y autonémica (articulo 154) 5. Igualmente, tampoco cabe sobredi-
mensionar la importancia que pueda tener la participacién de los denomi-
nados «senadores regionales» en la labor legislativa de la Camara Alta (art.
69-5.°), en general mas ligados por su afiliacién politica —casi siempre
con una proyeccion estatal— que por su procedencia territorial.

En cualquier caso, se echa de menos en esta propuesta constitucional
la concrecién de estas estructuras caracteristicas del «federalismo coope-
rativo» 6. De una breve y posiblemente superficial descripcién del articu-
lado constitucional se ponen de relieve, al menos, la asignacién al Estado

acuerdo, entre la Administracién Central y la Comunidad Auténoma, en el seno del Co-
mité de Inversiones Publicas». Sin embargo, la relacién continda sin ser del todo parita-
ria ya que el Estado conserva la capacidad para fiscalizar la correcta utilizacién de los re-
cursos asignados a las CCAA, primero mediante un sistema de control parlamentario, es-
tructurado en torno a la Comisién de Seguimiento constituida a tal efecto en el Senado, y
finalmente a través del mismo Tribunal de Cuentas.

5 Entre las funciones que tiene encomendadas el Delegado de Gobierno, en virtud de la
Ley 17/1983, de 16 de noviembre, figura la «de mantener relaciones de cooperacién y co-
ordinacién de la Administracién del Estado con la de la Comunidad Auténoma» (art. 6-
b). Pero precisamente lo que resulta incomprensible es que la potencial amplitud de esta
competencia quede reducida después a la obligacién de suministrar informacién de ma-
nera reciproca desde una instancia administrativa a la otra (art. 8).

6 No obstante, es preciso recordar que en la Ley Fundamental alemana, un caso paradig-
matico de la cooperaciéon Estado-entes territoriales, no se habian llegado a regular una
buena parte de los mecanismos que hacian posible esta colaboracién. Fue a partir de la
reforma de 1967-69 cuando se constitucionalizan una serie de précticas cooperativas, al-
gunas de las cuales funcionaban de hecho ya con anterioridad: es el caso de la financia-
cién por el Bund de acciones cuya titularidad pertenecia a los Linder o la formacién en
comtin de planes y programas. Pero, como sefiala con acierto A. JIMENEZ BLANCO, la re-
forma de 1969 «supuso la constitucionalizacién del federalismo cooperativo, institucio-
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de un papel de garante y supervisor de la cooperacién «jerarquizada».
Ciertamente ésta es una caracteristica que viene impulsada por principios
fundamentales como de solidaridad (art. 2 y 138), unidad del modelo eco-
némico (138-2.° y 139-2.°), o competencias como la que se atribuya el Es-
tado para llevar a cabo una planificacién general de la actividad econémi-
ca (131-1.°). Desde este punto de vista, es la Administracién central quien
asume la responsabilidad constitucional de asegurar la efectiva realiza-
cién de una férmula unitaria politica, social y econémicamente. En con-
secuencia, el Estado ocupara por ello una posicién institucional superior
en el plano de la cooperacion frente a las CCAA. Esta diferencia se pone
de manifiesto en los escasos preceptos constitucionales relativos a este
punto. En unos casos, el Estado recibe un mandato/facultad para impedir
una actuacién, contraria al orden constitucional de las CCAA (art. 155) 7,
controla la eventual cooperacion horizontal entre ellas (art. 145-2.°), y tie-
ne competencia para coordinar mediante técnicas de planificacion la acti-
vidad econémica de aquéllas (art. 149-1.°-13). En otros casos, se impone a
las Comunidades una «coordinacién forzosa» que imita en buena medida
su autonomia financiera (art. 156-1.°). Finalmente, resulta patente la op-
cién constitucional por una especie de «regionalismo cooperativo» bajo
tutela estatal en preceptos como el 131 (Consejo Econémico y Social) o el
158-2.° (Fondo de Compensacién Interterritorial).

2. EL PROBLEMA DE LA INTERPRETACION DE UNA
TERMINOLOGS{A CONSTITUCIONAL AMBIGUA:
LOS PRINCIPIOS DE COORDINACION Y COLABORACION

En la interpretacién del «regionalismo cooperativo» se utiliza habi-
tualmente una terminologia ambigua que parece introducir diferentes
esquemas de funcionamiento en las relaciones interadministrativas.

nalizacién, como hemos dicho parcial, tanto por los 4mbitos que abarca como por los
procedimientos que incluye». En Las relaciones de funcionamiento entre el poder central y
los entes territoriales. Supervisién, solidaridad, coordinacién. Madrid. 1985. P4g. 154 y ss.

7 Este «derecho a la supervisién» se encuentra de igual manera previsto en el articulo 84
de la Ley Fundamental de Bonn, aunque con menor intensidad allf que en el articulo 155
de la CE de 1978. De cualquier forma, es preciso modular las posibilidades de influencia de
éste, de manera que —como afirma A. JIMENEZ BLANCO-— sea «una institucién que refleje
un equilibrio entre los principios de unidad y autonomia»; un elemento de participacién,
ademas, de los entes territoriales en las decisiones que se adoptan desde la esfera central (o
Federal). De ahi que en el &mbito espaiiol sea dificil armonizar aquella facultad de control
estatal con la autonomf{a regional, especialmente desde el momento en que la CE no permi-
te sino una reducida presencia de las CCAA en la institucién (Senado) competente para
ejercitar dicha supervisién. En Las relaciones de funcionamiento... Cit. Pag. 212.
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Con relativa frecuencia se emplean como sinénimos conceptos como
«coordinacién», «colaboracién» y «cooperacién»; igualmente se puede
encontrar un rosario de denominaciones diversas que hacen referencia
a una misma forma de entender la colaboracién en el marco de un Es-
tado descentralizado: «regionalismo cooperativo», «contratado» o «co-
ordinado» 8. La doctrina constitucional ha hecho, sin embargo, nota-
bles esfuerzos por intentar descifrar el significado y alcance aplicativo
de estos términos con objeto de que sean perceptibles las diferencias
entre ellos. Por otro lado, esta labor no ha sido facilitada por el referen-
te jurisprudencial, puesto que las propias sentencias del TC incurren en
la misma imprecisién terminolégica 9.

Una primera aproximacién al problema nos permite establecer la
diferencia entre el «principio de coordinacién» y el «principio de
cooperacién», en base al tipo de relacién, jerarquizada o paritaria
respectivamente, que se entabla entre las partes cooperantes 10. La
«coordinacién» supone, por consiguiente, el ejercicio de una potes-
tad/competencia por parte de un ente ejecutivo o administrativo
(coordinador) sobre una materia en la que concurre de igual modo
la competencia —no necesariamente legislativa— del 6rgano coordi-
nado !!l. El caso mas paradigmatico de competencia estatal de coor-
dinacién corresponde al articulo 149-1.° de la CE, en sus apartados
13 (planificacién general de la actividad econémica), 15 (investiga-
cién cientifica y técnica) y 16 (sanidad). Junto a esta primera mani-
festacién explicita del principio de coordinacién, el Estado puede
desempeifiar una funcién coordinadora, («coordinacién internorma-
tiva») cuando ejercita competencias legislativas plenas (STC
104/1988), respecto de las competencias de ejecucién que corres-
ponden a las CCAA (STC 106/1987) 12.

8 G. de VERGOTTINI. «Regiones y Estado en la dindmica institucional. Consideraciones
comparadas». En Revista Vasca de Administracién Publica. n.° 14. Pag. 19.

9 Vid. P. CRUz VILLALON. «La doctrina del Tribunal Constitucional sobre el principio de
coordinacién». En Comunidades Auténomas e instrumentos de cooperacion interterrito-
rial. Ed. J. Cano Bueso. Madrid. 1990. Pag. 119.

10 p. SanTAOLALLA MACHETTL. Descentralizacion y cooperacion. Madrid. 1984. Pag. 289
y ss.

11 1 Fasarpo SpiNoLa. «La coordinacién de las Administraciones Publicas. REALA, n.°
255-256. julio-diciembre. 1992. Pag. 740.

12 No obstante, el TC ha tenido ocasién de pronunciarse sobre los limites de esta facul-
tad de coordinacién del Estado en la STC 104/88:
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Ciertamente esta idea de coordinacién, basada en la competencia de
una instancia administrativa para conseguir el tratamiento homogenei-
zado de un problema o una gestion centralizada de los recursos 13, pue-
de considerarse la derivacién de un principio general de «coordina-
cién», recogido en el articulo 103-1.°. Pese a que en apariencia se trata
de un principio que se proyecta sobre el interior de las Administracio-
nes, las escasas referencias que hace de él la jurisprudencia constitu-
cional lo implican en el ambito de las relaciones administrativas entre
el Estado y las CCAA 14,

Estamos de acuerdo en que la CE no ha conferido al Estado, expre-
samente ni de forma implicita, una potestad genérica para coordinar la
actuacion de todas las Administraciones Pablicas. Por contra, la posibi-
lidad de influir o condicionar el ejercicio de la autonomia territorial
(regional o local) requiere siempre de un titulo competencial especifico

«...ha de admitirse la competencia del Estado, cuando dispone competencias normativas
plenas, para establecer, con una finalidad coordinadora, condicionamientos en el ejerci-
cio competencial que sélo serian contrarios al orden constitucional cuando, desde el
punto de vista cualitativo o cuantitativo, supongan la pérdida de autonomia de ejecucién
de la Comunidad Auténoman.

13 A, GuILLO SANCHEZ-GALIANO y D. CORDOBA CATROVERDE. En «Principios de coordina-
cién en la Jurisprudencia constitucional». Documentacién Administrativa. N.° 230-231.
1992. Pag. 342.

14 En la Sentencia de 21 de diciembre de 1989, donde se interpreta el alcance de la com-
petencia estatal sobre coordinacién general de la sanidad, el TC se refiere, sin embargo, a
una acepcién mucho mas genérica de este concepto, que puede servir para delimitar la
significacién del principio constitucionalizado en el articulo 103-1.° de la CE:

«La coordinacién persigue la integracién de la diversidad de las partes o subsistemas en
el conjunto del sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que, de sub-
sistir, impediridn o dificultarfan respectivamente la realidad del sistema». Y afiade: «La
coordinacién general debe ser entendida como la fijacién de medios y de sistemas de re-
lacién que hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en determi-
nados aspectos y la accién conjunta de las autoridades (...) estatales y comunitarias en el
ejercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que se logre la integracién de ac-
tos parciales en la globalidad del sistema (...)».

Debemos anotar, ademds, que el TC no se ha pronunciado hasta el momento sobre el
sentido del «principio general de coordinacién» del articulo 103-1.°, de tal manera que
las referencias que aparecen sobre éste quedan emarcadas siempre en la interpretacién
que se hace de «competencias de coordinacién» del articulo 149. No obstante, la acep-
cién «finalista» del principio general de coordinacién sf ha sido incorporada por una le-
gislacién también de caracter general, caso de la Ley de Bases de Régimen Local y la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrati-
vo Comtn.
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que tenga su base en la norma constitucional o estatutaria (en este ulti-
mo caso, para legitimar la coordinacién de las CCAA sobre la Adminis-
tracién local. STC 32/1983).

Indudablemente, el sistema de distribucién de competencias esta-
blecido en los articulos 148 y 149 permite suponer la coordinacién in-
directa entre Estado y CCAA en aquellas materias compartidas, tanto
cuando corresponde al primero la legislacién basica y a las segundas el
desarrollo normativo posterior, como en el supuesto de que se haya
atribuido al Estado la competencia sobre legislacién y a las CCAA tni-
camente facultades de caracter ejecutivo. De la concurrencia de ambas
instancias administrativas en el disefio constitucional resulta obvia-
mente una cierta «uniformidad» basica en la esfera juridica. Esta no
puede lograrse sin un esfuerzo «armonizador» a que estan obligadas
las Administraciones territoriales en un ejercicio coordinado de sus
respectivas competencias legislativas y ejecutivas !5. En cualquier caso,
no debe confundirse la titularidad especifica del Estado sobre coordi-
nacién con la competencia de éste para la fijacién de las bases, elemen-
to que actia como reforzamiento o complemento de la coordinacién
normativa (STC 32/1983).

Las anteriores premisas nos permiten demostrar-la existencia en la
CE de un concepto general de coordinacion frente a una subespecie de
«coordinacién strictu sensu». Desde otro dngulo, es igualmente posible
diferenciar ésta tltima de la nocién especifica de «cooperacién», en ba-
se fundamentalmente al establecimiento de una colaboracién jerarqui-
zada o en plano de igualdad respectivamente 16. Pero hay que afadir

15 La llamada por E. ALBERTI «competencia inespecifica de coordinacién» del Estado so-
bre las CCAA presenta tres variaciones: A) la coordinacién que procede de la divisién
competencial prevista en la CE, al otorgar sobre una misma materia al Estado competen-
cias de normacién «basica» que seran desarrolladas con posterioridad por las CCAA, B)
la coordinacién que se produciria al preservarse la competencia estatal cuando concurre
con una competencia autonémica sobre un mismo espacio fisico o sector de la realidad y
C) la coordinacién voluntaria que ofrece el Estado a las Comunidades sobre una compe-
tencia propia. En «La coordinacién entre el Estado y las Comunidades Auténomas». En
Documentacién Administrativa. N.° 230-231. abril-septiembre 1992. P4g. 58.

16 En opinién de SANCHEZ MORON, la «coordinacién strictu sensu» es una potestad que
presupone una relacién de jerarqufa/subordinacion entre dos érganos (coordinador y/o
coordinado). Se trata, pues, de un concepto con el que se identificarian las competencias
estatales de coordinacién del articulo 149-1.° de la Constitucién. Asimismo, conlleva una
clara posicién de superioridad del érgano facultado para coordinar respecto de los que
son coordinados. En M. SANCHEZ MORON. Cit. Pag. 24. No obstante, en ningtin caso la co-
ordinacién serviria para sustituir la voluntad del ente coordinado, o para eliminar la titu-

394

REALA-1995, nim. 266. RUIZ-RICO RUIZ, GERARDO. LA COOPERACION DEL ESTADO Y LAS C...



REALA-1995, nim. 266. RUIZ-RICO RUIZ, GERARDO. LA COOPERACION DEL ESTADO Y LAS C...

LA COOPERACION DEL ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

otra manifestaciéon mas, que se presenta en forma de «cooperacién for-
zosa», y donde el principio de voluntariedad va a ser sustituido por la
imposicién de una serie de obligaciones, por lo general de origen legal,
que suponen el deber de asistencia o de informacién entre dos entes
administrativos. Buenos exponentes de esta categoria son los articulos
55 de la Ley de Bases de Régimen Local y 4-1.° de la nueva Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Pablicas. Sin embargo, en estos
mandatos legales no se plantea una posicién de subordinacién admi-
nistrativa en ninguno de los sujetos implicados, elemento éste caracte-
ristico de la coordinacién definida en términos de potestad/competen-
cia. Son sélo la plasmacién normativa del «deber de colaboracién» que
se infiere del modelo de organizacién territorial constitucionalizado
(STC 80/85).

Por otra parte, la coordinacién entendida como competencia especi-
fica estatal significa algo méas que la puesta en funcionamiento de
unas técnicas de caracter procedimental, con objeto de fijar «medios y
sistemas de relacién» entre dos instancias administrativas (STC
32/1983). El establecimiento de estos mecanismos de colaboracién no
tiene por qué depender necesariamente de una atribucién constitucio-
nal explicita. Es indudable que la coordinacién entre Estado y CCAA ha
sido expresamente prevista en algunos de los apartados del articulo
149-1.° (epigrafes 13, 15 y 16). Evidentemente aqui el alcance de los
mecanismos coordinadores es mucho maés intenso que cuando no exis-
te una disposicién constitucional habilitante, de tal modo que es posi-
ble aceptar la legitimidad de técnicas centralizadoras que, en aras de
una competencia sustantiva de coordinacién, actian incluso en el pla-
no de la gestién puramente administrativa (STC 13/1992 y 79/1992) 17,

laridad y ejercicio de sus competencias (STC 27/1987). La coordinacién como
potestad/competencia no equivale a control de legalidad o de oportunidad de los actos, y
menos ain cuando el sujeto coordinado tiene atribuidas una serie de competencias en
virtud del principio de autonomia politica.

Por otro lado, existe bastante coincidencia en lo que se refiere al significado que pueda
darse al término de «cooperacién». Su caracteristica principal es la igualdad que se pro-
duce entre las Administraciones, aunque se encuentren juridicamente en planos distintos
desde el punto de vista jerdrquico-competencial Vid. L. FAJARDO SpPINOLA. «La coordina-
cién de las Administraciones Publicas». Cit. Pag. 740. El TC ha denominado a esta tltima
categorfa «coordinacién voluntaria» en las STC 27/1987 y 214/1989, aunque esto no quie-
re decir que el Estado y las CCAA queden al margen en sus relaciones de cooperacién a
las obligaciones que derivan del «deber general de colaboracién» (STC 80/1985).

17 Vid. E. ALBERTI ROVIRA. «La coordinacién entre el Estado y las Comunidades Aut6no-
mas». Documentacion Administrativa. Cit. Pag. 64 y ss.
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Pero el establecimiento de esta serie de técnicas de coordinacién se
produce asimismo en el ambito de las competencias exclusivas del Es-
tado, sobre las que no recae en principio ningiin mandato constitucio-
nal que permita a las entidades territoriales participar en los procesos
decisionales sobre materias de titularidad estatal. El analisis que se ha
hecho de la legislacién sectorial sirve de banco de pruebas de este tipo
de coordinacién «facultativa» del Estado. Al igual que con la competen-
cia especifica de coordinacién, aunque ahora con una base legal, se
han regulado sistemas de cooperacién entre ambas instancias adminis-
trativas, que conducen a una actuacion coordinada en distintos aspec-
tos de la realidad social y econémica (aguas, costas, medio ambiente,
patrimonio, etc.). Sin embargo, dependera siempre de la competencia
sustantiva de cada una de aquéllas el nivel de condicionamiento que
puede ejercer el Estado sobre las CCAA. En todo caso, nos interesa re-
saltar en este punto el hecho de que, sin expresa facultad o mandato
constitucional, el legislador haya intentado suplir la insuficiente articu-
lacién de técnicas de coordinacién prevista en la norma fundamental.
Otra cosa distinta es el grado de influencia que pueda tener, sobre la
decisién que adopte el Estado, la participacién de las Comunidades en
aquellas instituciones de colaboracién, por lo general de caricter con-
sultivo o de asesoramiento.

3. EL PRINCIPIO DE «<LEALTAD CONSTITUCIONAL»
Y SU PROYECCION NORMATIVA EN LA LEY 30/1992

A partir del principio de coordinacion la doctrina jurisprudencial
del TC espaiiol ha dado entrada, en el ambito de las relaciones entre las
distintas Administraciones, a una construccidn caracteristica del cons-
titucionalismo aleman: la bundestreue o principio de «lealtad federal».
Al igual que en la Ley Fundamental de Bonn, no estamos en presencia
de una regla que tenga una expresion concreta en la CE de 1978 18. Sin
embargo, como se ha encargado de senalar el Alto Tribunal en una
temprana sentencia, «se encuentra implicito en la propia esencia de la
forma de organizacién territorial del Estado que se implanta en la Cons-
titucién» (STC 18/1982). La traduccién fundamental de este principio

18 vid. H. Joachim FALLER. «El principio de la lealtad federal en el orden federativo de la
Repiiblica Federal de Alemania». En Rev. de Estudios Politicos N.° 16 julio-agosto. 1980.
P4ag. 197. Un analisis algo méas general del tema se encuentra en el trabajo de Hans-Peter
SCHNEIDER El Estado Federal Cooperativo. Cit. Pag. 41 y ss. Igualmente resulta imprescin-
dible el trabajo de E. ALBERTE ROVIRA Federalismo y cooperacién en la Republica Federal de
Alemania. CEC Madrid. 1986. Pag. 237 y ss.
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implica un reciproco «deber de auxilio» (Bundeshilfe) o «deber de cola-
boracién» entre el Estado central y las entidades territoriales 19. Desde
el punto de vista formal, el dato mas significativo es su naturaleza
constitucional «inmanente» que —como dice el mismo TC— «no es
preciso justificar en preceptos concretos» (STC 80/1985) 20,

Pero la doctrina jurisprudencial no alcanza a elaborar un esquema
general que permita conocer todas las consecuencias que va a tener la
importacién del principio aleman de «lealtad federal» sobre el «regiona-
lismo cooperativo» de la CE de 1978. La mayoria de la veces sus pro-
nunciamientos no pasan de «recomendaciones» o consejos en pro de un
principio de colaboracién entre el Estado y las CCAA, que ponen en en-
tredicho la eficacia vinculante del deber de auxilio o de cooperacién 21,
No obstante, pese a estas limitaciones de caracter teérico, el mérito de
la jurisprudencia del TC radica en aportar un elemento clave en la arti-
culacion de los sistemas de colaboracién interadministrativa. El princi-
pio de lealtad constitucional —o lealtad institucional, para otros 22—
preside las relaciones cooperativas y de coordinacién entre Administra-
ciones en cuanto deber genérico de indole constitucional. Para asegurar
su cumplimiento efectivo, mediante deberes juridicos vinculantes, va a
ser necesario una concrecion especifica, bien por parte del legislador,
bien por la labor interpretativa del TC. De ahi el interés que tiene la Ley

19 P. CRuz VILLALON observa en la jurisprudencia del TC la inversién del «deber general
de auxilio» (auxilio federal o Bundeshilfe , que aparece en la Sentencia 18/1982, hacia un
«deber de colaboracién», consecuencia o derivacién del primero, que se produce a partir
de la Sentencia 80/1985. Vid. «La doctrina constitucional sobre el principio de coopera-
cién». En Comunidades Auténomas e instrumentos de cooperacién interterritorial. Ed. J.
Cano Bueso. Parlamento de Andalucia. Madrid. 1990. P4ag. 120-121.

20 En la misma linea se pronunciaba ya el Tribunal Federal alemén que sefialaba en la
Sentencia de 28 de febrero de 1961: «En el Estado federal aleman, el conjunto de las rela-
ciones entre el Estado central y sus miembros, asi como las relaciones constitucionales
entre sus miembros, estan determinados por el principio constitucional no escrito del de-
ber reciproco del Bund y de los Linder a observar un comportamiento favorable a la Fe-
deraci6n». Citado por H. Joachim FALLER. Cit. P4g. 198.

21 Este defecto se observa en las Sentencias 64/1982, 77/1984, 56/1986 o 95/1986. Sin
embargo, como apunta CRUzZ VILLALON, también puede localizarse algiin caso que permi-
tiria hablar de la «eficacia negativa» del principio de colaboracién» (STC 95/1984), que
facultaria para declarar inconstitucionales aquellos preceptos legales o reglamentarios
que impongan obligaciones fuera de lo que pueda considerarse material de ese principio
Vid. P. CRUZ VILLALON. Ibidem. P4g. 121.

22 Asi E. ALBERT!, en «Relaciones entre las Administraciones Publicas». En la obra colectiva
La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun. Dir. por J. LEGUINA VILIA y M. SANCHEZ MORON. Madrid. 1993. Pag. 41 y ss.
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30/1992, no s6lo en cuanto aportacién original, cuando declara en su
Exposicién de Motivos que las relaciones e instrumentos de colabora-
cién previstos en esa misma norma se inspiran en el principio de «leal-
tad constitucional», también como intento de plasmar en forma de exi-
gencias juridicas la doctrina jurisprudencial sobre aquél.

Antes de pasar a otro orden de consideraciones, es necesario pun-
tualizar que la falta de una definicién constitucional explicita del prin-
cipio de «lealtad federal» obliga a plantearse el problema de la legitimi-
dad de las obligaciones que de él derivan; especialmente porque las re-
laciones cooperativas deben estar inspiradas por el principio de auto-
nomia y el respeto a la libre voluntad de las partes. El problema se pue-
de plantear en los siguientes términos ¢hasta qué punto resulta consti-
tucionalmente valida la imposicién de un deber de auxilio o de coope-
raciéon?

En efecto, mientras que el principio de autonomia politica de las
CCAA posee un indudable respaldo constitucional (art. 2), la afirma-
.cién de un elemento interpretativo «inmanente» en el texto constitucio-
nal, extraido mediante una operaciéon deductiva del TC, podria poner
en peligro el ejercicio de las competencias atribuidas expresamente a
las entidades regionales. Al menos esto es lo que se infiere de la tesis
defendida por el Tribunal Federal aleman. La realidad de este pais de-
muestra que el deber de colaboracién —en que se circunscribe el prin-
cipio de lealtad— ha actuado como elemento de modulacién del ejerci-
cio de las competencias tanto federales como estatales; de un lado, al
legitimar de hecho la limitacién en el ejercicio de las segundas con ob-
jeto de evitar cualquier atentado contra el interés general o prohibir un
tratamiento discriminatorio o preferencial por parte de la Federacién
en sus relaciones con los Linder 23; de otro, sancionando la inconstitu-
cionalidad de actitudes no favorables o contrarias al orden constitucio-
nal establecido.

La dificultad estriba, pues, en encontrar un punto de equilibrio en
que sea posible armonizar la autonomia regional y principio de lealtad
hacia un orden superior constitucionalizado, cuyos margenes por lo

23 Como sucedié durante el Gobierno de Adenauer, en 1960, con ocasién de la funda-
cién de una compaiifa de television para la propaganda del gobierno federal. En aquel
caso se invité a negociar —la competencia sobre cultura pertenece segin la Ley Funda-
mental de Bonn a los Estados— sélo a los Linder de signo socialdemécrata. Estos recu-
rrieron ante el Tribunal Federal y consiguieron una declaracién de inconstitucionalidad
por vulneracién precisamente del principio de lealtad federal (Sentencia de 28 de febrero
de 1961). Vid. Hans Peter SCHNEIDER. Cit. Pag. 52-53.
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demas tampoco quedan definidos a priori. No cabe duda de que la efi-
cacia juridica de este elemento consustancial a la organizacién territo-
rial depende del conjunto de obligaciones concretas que se desprenden
de él. En este sentido, la jurisprudencia constitucional espafiola ha te-
nido hasta el momento escasas posibilidades para elaborar una doctri-
na suficientemente perfilada y completa de las consecuencias que tiene
la aplicacion del principio de lealtad a las relaciones entre Estado y
CCAA. Es evidente que la insuficiente casuistica planteada ante el TC
dificulta una operacién hermeneiitica como ésta. El dato resulta decisi-
vo puesto que —como demuestra la experiencia alemana— la fijacién
de los limites del principio de «lealtad federal» es una labor que corres-
ponde primordialmente a la jurisdiccién constitucional. En todo caso,
cabe plantearse ademas si los deberes en que se concreta tienen una
impronta equivalente al resto de las obligaciones y mandatos asignados
por el texto fundamental.

Del analisis de las sentencias del TC dificilmente se pueden sacar
conclusiones demasiado definitivas. El sentido general de los pronun-
ciamientos se orienta mas bien hacia el desarrollo de una funcién tipi-
ca de una «Magistratura de persuasién», mediante sugerencias o reco-
mendaciones en favor del establecimiento de canales de comunicacién
donde participen Estado y CCAA, que en poco recuerda a su caracter
de institucién encargada de controlar posibles efectos contrarios al
concepto de «orden constitucional». Pese a ello no es del todo imposi-
ble realizar algunas consideraciones al respecto.

En primer lugar, creemos que el Alto Tribunal no ha llegado a fijar
todas las obligaciones que se desprenden del principio de lealtad cons-
titucional. Estos deberes juridicos concretos sélo pueden ser identifica-
dos de forma casuistica 24, por lo que la limitada experiencia de la ju-
risprudencia constitucional espafola resulta un obstaculo que no ayu-
da en exceso para conocer la verdadera dimensién de este principio en
las relaciones entre el Estado central y las entidades auténomas. Como
consecuencia de lo anterior, faltan elementos de juicio para garantizar
tanto la naturaleza juridico constitucional de esas supuestas «obliga-
ciones», como la propia eficacia coercitiva de las mismas. En todo ca-
so, esta carencia puede entenderse suplida, al menos en parte, por la
doctrina que se ha elaborado en una ya amplia serie de Sentencias que
interpretan el principio/competencia de coordinacién. Desde el signifi-

24 Esto es aplicable igualmente al principio de lealtad federal en Alemania. Vid. E. ALBERTI
en Federalismo y cooperacién en la Repuiblica Federal Alemana. Madrid. 1986. P4g. 252.
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cado que a éste le otorga el TC podria delimitarse, aunque sea parcial-
mente, el contenido del «deber de colaboracién», a su vez derivado del
principio de «lealtad constitucional» 25.

Entre los pronunciamientos mas relevantes, la conocida Sentencia
de 28 de Abril de 1983 se caracteriza por impulsar sin paliativos una
doble concepcién de la «coordinacién general» que coincide —a nues-
tro modo de ver— con la significacién basica del principio de lealtad
constitucional, o cuanto menos con el objeto que éste persigue. A partir
de una nocién finalista el TC reconoce que «la coordinacién persigue la
integracion de la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto
del sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que,
de subsistir, impedirian o dificultarian respectivamente la realidad del
sistema». A continuacién se apuntan por el Tribunal algunas de las téc-
nicas a través de las cuales puede lograrse aquella finalidad: «la fija-
cién de medios y sistemas de relacion que hagan posible la informacion
reciproca, la homogeneidad técnica en determinados aspectos y la accion
conjunta de las autoridades (...) estatales y comunitarias en el ejercicio de
sus respectivas competencias».

Mas adelante observaremos cémo la Ley de Bases de Régimen Local
(art. 55), primero, y la Ley de Régimen Juridico de las Administracio-
nes (art. 4) mas tarde, no han hecho sino trasladar a la esfera legislati-
va aquella exégesis jurisprudencial. En este paso, lo que aparecia ser
s6lo un principio interpretativo con vocacién integradora —que propo-
ne el TC— adopta la configuracién de obligaciones especificas y «justi-
ciables», si bien esta ultima caracteristica podria ser en alguna medida
cuestionable.

La Exposicién de Motivos de la Ley 30/1992 subraya explicitamente
la proyeccién que va a tener el principio de lealtad constitucional sobre
el Titulo I (De las Administraciones Publicas y sus relaciones). La origi-
nalidad de este pronunciamiento contrasta, sin embargo, con una falta
de ambicién a la hora de desarrollarlo en el articulado de la norma. En
efecto, si por una parte destaca el hecho de haber sido reconocida for-
malmente la naturaleza fundamental del «principio de colaboracién»,
de otro lado, el legislador no ha llegado a plantearse una regulacién de

25 En alguna ocasién (STC 46/1995, de 15 de marzo), el TC ha llegado a relacionar el
principio de lealtad institucional, de naturaleza funcional, con la solidaridad del articulo
2 de la CE, principio de indole estructural y conectado, bien con la autonomia o el prin-
cipio de unidad, bien desde una perspectiva material con el principio de igualdad (Cruz
VILLALON. Cit. Pag. 120).
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todas sus implicaciones en el ambito de la colaboracién interadminis-
trativa. Esto explica con toda probabilidad el enorme parecido que
existe entre alguno de los preceptos de la Ley de 1992 con el articulo 55
de la Ley de Bases de Régimen Local. Hasta tal punto que seria correc-
to afirmar que se ha limitado a extender al conjunto de las Administra-
ciones los deberes que ya se aplicaban a la colaboracién de las entida-
des locales con el Estado y las CCAA.

En el Titulo I de la Ley 30/92 el «deber de colaborar» recibe un de-
sarrollo que no puede calificarse sino de incompleto, en parte porque
va dirigido de manera indirecta sélo a las Administraciones territoria-
les 26 —aunque de la rabrica que lo encabeza no puede deducirse tal
cosa—, en parte también porque la mayoria de sus preceptos «formu-
lan mandatos sin prever consecuencia alguna para el caso de su incum-
plimiento» 27, De todas formas, no cabe duda de que la Ley manifiesta
con ello la pretensién de concretar el mandato constitucional del «de-
ber de cooperacién». Ahora bien, la positivacion que presenta tanto de
los principios generales como de las técnicas cooperativas (Conferen-
cias sectoriales, Convenios, Consorcios) no agotan por completo el al-
cance de la regla constitucional implicita; por este motivo es admisible
que el TC —al igual que el Parlamento— pueda en el futuro ampliarla
con nuevos contenidos o exigencias.

Otro problema quizas de mayor envergadura consiste en averiguar
la eficacia real en este punto de la norma legislativa. Es innegable que
el legislador evidencia la intencién de dotar a principios y mecanismos
de colaboracién regulados en la Ley de un valor algo mas que inter-
pretativo, en linea con las declaraciones de la jurisprudencia constitu-
cional que interpretan el principio de lealtad hacia el orden institucio-
nal. La dificultad sigue centrada, no obstante, en la posibilidad de
controlar y verificar su cumplimiento en la actividad de las Adminis-

26 La especialidad de la que hablamos se acentiia en la medida en que —a excepcién del
articulo 4— resulta aplicable unicamente a relaciones «verticales» de cooperacién (Esta-
do-CCAA), y no a posibles relaciones «horizontales» entre Administraciones territoriales
dotadas de autonomia (CCAA). De este modo, la Ley 30/1992 ha desaprovechado una
buena oportunidad para establecer una normativa basica que pudiera ser aplicable tam-
bién a los instrumentos de colaboracién intercomunitarios, convirtiéndose asi en desa-
rrollo normativo del articulo 145-2.° de la CE, cuyo caracter esquematico sélo ha sido su-
plido parcialmente por las referencias en los Estatutos de Autonomia, més preocupados
por lo general de dar entrada a la participacién de los Parlamentos regionales que de la
regulacién concreta de los mecanismos para la «cooperacién horizontal».

27 A. JimMENEZ BLanco. En Comentario sistemdtico... Cit. Pag. 68.
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traciones afectadas. Sobre todo si algunos de estos deberes especificos
encierran un margen notable de discrecionalidad medible en términos
maés politicos. Es el caso —nos parece— del articulo 4-1.°-b, que esta-
blece la necesidad de «ponderar, en el ejercicio de las competencias
propias, la totalidad de los intereses publicos implicados, y en concre-
to, aquellos cuya gestion esté encomendada a otras Administracio-
nes». No llegamos a imaginar como puede llegar a ser justiciable por
los Tribunales la apreciacién administrativa, y muchos menos la que
realizarfa una instancia gubernamental, de una compleja «proporcio-
nalidad» entre fines y medios 28. Por otro lado, el ejercicio de una la-
bor de ponderacién no implica necesariamente el condicionamiento
de la decision definitivamente adoptada por la Administracién que la
lleva a cabo. Se trata de un deber de caracter «procedimental», cuyos
resultados no conducen invariablemente a la autolimitacién de la pro-
pia competencia.

A este problema se afiade la ambigiiedad de la nocién constitucional
de «interés» general o respectivo, al igual que la dificultad para valorar
en cada caso la preponderancia —o equilibrio— entre uno y otro. En
este sentido, no se infiere del precepto legal (art. 4-1.°-b) una gradua-
cién entre «intereses» estatal y autonémicos desde la que se legitime
una indirecta centralizacién u homogeneizacién competencial. Por
otro lado, la obligacién tendra siempre un caricter bilateral, puesto
que no se predica exclusivamente de las Administraciones regionales,
sino que recae con igual intensidad en la esfera de la actuacién de la
Administracién estatal.

La prohibicién de vulnerar el sistema constitucionalizado de com-
petencias ha sido impuesta por esa misma disposicién (art. 4-1.%-a):
(Las Administraciones Publicas deberan) «Respetar el ejercicio legiti-
mo por las otras Administraciones de sus competencias». Aparente-
mente esta advertencia legislativa resulta una declaracién superflua
por sobreentendida desde el punto de vista constitucional, por lo me-
nos en cuanto a las relaciones Estado-CCAA. El mandato legal no afa-
de ningiin elemento de originalidad a la vinculacién que afecta a am-
bas instancias administrativas. Sin embargo, al observarlo con deteni-

" miento encontramos un matiz de interés. Nos referimos al hecho de
que la obligacién se debe aplicar tanto a la ejecucién de actos adminis-
trativos unilaterales, como a las «relaciones reciprocas» que se desarro-

28 En linea con lo afirmado por A. JIMENEz BLANCO. «De las Administraciones Puablicas y
sus relaciones». Cit. Pag. 68.
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llen entre las diferentes Administraciones Publicas 29. De esta manera
se ha dado entrada en la Ley al «principio de indisponibilidad de las
competencias», que representa el limite maximo que ha de ser respeta-
do en cualquier técnica o instrumento de cooperacion, tal y como dej6
sentado el TC en la conocida Sentencia sobre la LOAPA (STC 76/1983).

Pero junto a los deberes que implican una posicién de renuncia o
abstencién de la Administracién, el articulo 4 acoge lo que podria con-
siderarse dimensién «positiva» del deber de colaboracién. En realidad
se trata de otra incorporacién tipica del constitucionalismo alemén, en
cuya Ley Fundamental (art. 35-1.°) se ha contemplado la obligacién de
la Federacién y los Estados de prestarse asistencia mutua en materia
judicial y administrativa. La Ley 30/1992 intenta suplir la carencia de
una clausula constitucional anéloga, al incorporar como principios ge-
nerales de la colaboracién dos mandamientos en absoluto inhibitorios
para la entidades administrativas:

— (apart. c¢) «Facilitar a las otras Administraciones la informacién
que precisen sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de
sus propias competencias».

— (apart. d) «Prestar, en el ambito propio, la cooperacién y asis-
tencia activas que las otras Administraciones pudieran recabar
para el eficaz ejercicio de sus competencias».

El planteamiento «positivo» del deber de cooperacién habia tenido
ya entrada en nuestra legislacién a raiz del articulo 2 de la Ley del Pro-
ceso Autondémico. Se regulaba aqui la obligacién mutua de suministrar
informacién para el ejercicio de las respectivas competencias, si bien
las instituciones facultadas para recabarla no pertenecian a la esfera
administrativa (Cortes Generales, Gobierno central) 39. Para el TC

29 En el 4mbito de las relaciones entre los entes locales y la Administracién comunitaria y
estatal esa interdiccién queda patente en el articulo 10-3 de la LBRL: «las funciones de co-
ordinacién no afectaran en ningiin caso a la autonomia de las entidades locales». No obs-
tante, puede interpretarse que esta disposicién esta afectando tinicamente a supuestos de
«coordinacién forzosa», donde el Estado o las CCAA tienen atribuida alguna potestad/com-
petencia, y no a la que hemos llamado «coordinacién voluntaria» o «cooperacién».

30 gl precepto de la Ley del Proceso Autonémico (12/1983, de 14 de octubre) se mani-
fiesta en los siguientes términos:

«El Gobierno y, en su caso, las Cortes Generales podréan recabar de los 6rganos de las Co-
munidades Auténomas la informacién que precise sobre la actividad que éstas desarro-
llen en el ejercicio de sus propias competencias.

Las informaciones obtenidas por este medio podran ser utilizadas por todas las Comuni-
dades Auténomas que también podran solicitar de la Administracién del Estado la infor-
macién que precisen para el adecuado ejercicio de sus competencias».
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(Sentencia de 5 de agosto de 1983, que resolvia los recursos presenta-
dos contra la Ley Organica de Armonizacién del Proceso Autonémico
(LOAPA)), este «deber de informacién» no incide en el sistema de dis-
tribucién de competencias, ya que —afirmaba— «puede entenderse co-
mo una consecuencia del principio general de colaboracién que debe
presidir las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas»
(FJ11) 31,

En el ambito de la Administracién local, la Ley de 2 de Abril de 1985
(LRBRL) se considera el antecedente legislativo mas cercano a la Ley
30/1992. No sélo en lo que se refiere a las entidades sujetas a las obliga-
ciones que derivan de la norma legislativa, aplicables a todas las Admi-
nistraciones territoriales (Estado, CCAA y entidades locales); también
por haber ampliado el ambito del principio de colaboracién a un gené-
rico «deber de asistencia» que supera la concepcién mucho mas estre-
cha del puro «deber de informacién» 32. En cuanto a éste, la jurispru-
dencia constitucional ha sefialado algunas garantias para evitar que el
cumplimiento de esa obligacién no implique alguna suerte de control
administrativo desde el Estado, incompatible por tanto con las compe-
tencias que tienen atribuidas las CCAA (STC 104/88, 201/88, 96/90).

La auténtica novedad que —a nuestro modo de ver— introduce la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones consiste tanto en la
formulacién de un «deber de asistencia», que se proyecta en teoria so-
bre el conjunto de la actividad administrativa de la entidad, como ade-

A nuestro modo de ver, se reitera aqui innecesariamente la facultad que ya posee el Par-
lamento para obtener esa informacién de cualquier otro 6rgano u Administracién del Es-
tado, bien a través de las Comisiones de Investigacién, bien haciendo efectiva la compa-
recencia previo requerimiento, regulados ambos supuestos en el articulo 76 de la CE. La
Gnica interpretacién posible que no hace superflua la disposicion legislativa es aquélla
que permite entender ampliado el procedimiento para suministrar dicha informacién,
sin que sea necesaria la presencia por tanto la comparecencia «fisica» de la Administra-
cién o autoridad administrativa de la que se solicita.

31 Esta doctrina jurisprudencial sobre intercambio de informacién ha sido acogida
igualmente en Sentencias como la 80/1985 y 18/1992.

32 El articulo 55-c y d establece que, para la efectividad de la coordinacién y la eficacia
administrativa, las Administraciones estatal, regional y local deberan:

«c) Facilitar a las otras Administraciones la informacién sobre la propia gestién que sea
relevante para el adecuado desarrollo por éstas de sus cometidos.

d) Prestar, en el ambito propio, la cooperacién y asistencia activas que las otras Adminis-
traciones pudieran precisar para el eficaz cumplimiento de sus tareas».
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mas en la generalidad de la técnica para hacerla efectiva mediante el
«requerimiento» 33. En efecto, la Ley de 1992 no se ha limitado a tras-
ladar al conjunto de las relaciones interadministrativas un principio
que habia sido plasmado en la LRBRL de 1985. Mientras que en ésta el
«deber de colaboracién» no recibe una instrumentacién suficiente 34, el
articulo 4-2.° de la LRJAP ha previsto una doble metodologia general y
especifica mediante la que se canalizara dicha cooperacién:

«art. 4-2.° «A efectos de lo dispuesto en las letras c) y d) del aparta-
do anterior, las Administraciones Publicas podran solicitar cuantos da-
tos, documentos o medios probatorios se hallen a disposicién del Ente
al que se dirige la solicitud. Podran también solicitar asistencia para la
ejecucion de sus respectivos competencias».

La aportacion original de esta disposicion se pone de manifiesto en
el inciso final, «asistencia para la ejecucion de sus respectivas compe-
tencias», desde la que se contrae la obligacién de responder de manera
positiva a un requerimiento de cualquier clase proveniente de otra Ad-
ministracién; aunque habria que puntualizar que la finalidad de la soli-
citud se cifie a la ejecucién de una tarea que le ha sido atribuida por el
sistema de distribucién de competencias. De esta forma se esta reba-
sando el margen, estrecho de por si, de la «cooperacién informativa»
que, formulado como «principio general» en el apartado c) del articulo
4, obtiene un desarrollo posterior en la primera parte del articulo 4-2.°,
donde se materializa en el mecanismo para la solicitud de «datos, do-
cumentos o medios probatorios». En la esfera de lo que podriamos de-
nominar ya «cooperacion ejecutiva», la expresién «competencias» (art.
4-2.°, in fine) no tiene por qué coincidir con el concepto de competen-
cia constitucional o estatutaria. El requerimiento puede practicarse,
por consiguiente, sobre toda responsabilidad o iniciativa que corres-
ponda legal y reglamentariamente a la entidad requirente.

33 En contra de lo que sostiene E. ALBERTI RovirRa (En «Relaciones entre las Administra-
ciones Publicas». Cit. Pag. 55) el «requerimiento» habia tenido ya entrada en nuestra le-
gislacion a través del articulo 3 de la LPA, si bien limitado a la vigilancia que ejerce el Es-
tado de la aplicaci6én que hacen las CCAA de la normativa estatal.

34 En realidad, la LRBRL impone deberes especificos de colaboracién que aseguran tini-
camente el intercambio de informacién entre la Administracién Local y las Administra-
ciones central y autonémicas: deber de remitir extracto y copia de los acuerdos, facultad
para recabar y obtener informacién de la actividad municipal, exhibicién de expedientes,
acceso a instrumentos de planificacién (art. 56). Cualquier otra manifestacién de coope-
racién administrativa necesita concretarse en mecanismos de colaboracién contractual
(art. 57, consorcios y convenios administrativos) u organica (art. 58, coordinacién a tra-
vés de organismos estatales consultivos).
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Bastante menos simple de determinar resulta el deber de colabora-
cién que establece el articulo 4-4.°. En primer lugar, se va a cambiar
el criterio seguido hasta aqui respecto a los sujetos administrativos
obligados, ya que el precepto incluye en su ambito de aplicacién sélo
a las Administraciones territoriales (estatal, autonémica y local). Por
otra parte, la obligacién de prestar auxilio se refiere en este caso a
«ejecuciones de sus actos que hayan de realizarse fuera de sus respec-
tivos ambitos de competencias». Para interpretar correctamente la
obligacién que aqui se impone habria que comenzar subrayando la
relevancia que supuestamente tiene la mencién especifica a la indole
«territorial» de las entidades afectadas. Ciertamente esta delimitacién
subjetiva no carece de importancia para descubrir los supuestos de
hecho que de manera implicita estd regulando. Por esta razén, el arti-
culo 4-4.° parece estar pensado mas para un problema de «incompe-
tencia territorial» y menos para una hipotética falta de competencia
«funcional» 35.

Pero todavia queda por determinar el alcance del sistema previsto
en la Ley para garantizar el cumplimiento del deber de colaboracién,
tanto «informativo» como «ejecutivo». En el ambito de los sistemas de
control, el articulo 4-3.° dispone dos requisitos que «la asistencia re-
querida sélo podra negarse cuando el Ente del que se solicita no esté
facultado para prestarla o cuando, de hacerlo, causara un perjuicio
grave a sus intereses o al cumplimiento de sus propias funciones». A
continuacién el mismo apartado impone un requisito de caracter for-
mal, al establecer que dicha negativa «se comunicara motivadamente a
la Administracién solicitante».

En torno al problema del control de las obligaciones que derivan del
articulo 4 se pueden plantear algunas cuestiones. En primer lugar, exis-
te un margen muy amplio de discrecionalidad por parte de la entidad
que tiene la obligacién de cooperar para valorar si tiene competencia
para aquello que se le pide, o bien para decidir si potencialmente reper-
cute negativamente en sus intereses y competencias. Esta apreciacién,
evidentemente particular y subjetiva, dificultaria —desde nuestro pun-
to de vista— la posibilidad de fiscalizar el cumplimiento del deber de

35 De todas formas, no encontramos argumentos de peso para reconocer —como man-
tiene E. ALBERTI— su potencial aplicaciéon también a cuestiones de naturaleza funcional.
Cuando sea necesario contar con la colaboracién de una Administracién distinta a la que
ha adoptado una determinada iniciativa administrativa no parece conveniente obligarla a
actuar mas alla de limites competenciales, sin descartar no obstante el acuerdo volunta-
rio para que asi sea. Vid. «Relaciones entre las Administraciones Publicas». Cit. Pag. 57.
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colaborar desde instancias jurisdiccionales. Todavia mas, si se trata de
aplicar esa obligacién «juridica» a la esfera gubernamental (no tanto a
6rganos administrativos), el control de legalidad —a través de un re-
curso contencioso-administrativo— tropezaria frontalmente con el
principio de autonomia politica, haciéndolo al final impracticable. Por
lo tanto, de hecho la Ley va a poder garantizar la respuesta «motivada»
de la Administracién a la que se presenta la solicitud de colaboracién, y
bastante menos la colaboracién en si misma.

4. LOS INSTRUMENTOS DE COOPERACION EN LA LEY
30/1992: CONFERENCIAS SECTORIALES. CONVENIOS
DE COLABORACION Y CONSORCIOS

4.1. Las Conferencias Sectoriales y Convenios de Conferencia
Sectorial

Con el expreso propésito de conseguir una actuacién coherente y ho-
mogénea de las distintas Administraciones Publicas, recoge la Ley la posi-
bilidad de convocar a las Comunidades Auténomas en Conferencia Secto-
rial, a partir de la iniciativa que adopte al efecto el Ministro o Ministros
competentes en la materia. Asi pues, el primer dato que se infiere del tex-
to normativo es la imposibilidad de que este tipo de Conferencias puedan
ser impulsadas por las Comunidades Auténomas. Algo que no es irrele-
vante ya que estas reuniones que se celebran a nivel gubernamental se uti-
lizan como instrumento preferente de coordinacién (la propia Ley habla
en su articulo 5 de «coherencia en la actuacion de las Administraciones
Publicas») en las relaciones del Estado con las Comunidades Auténomas.

Se trata de una funcién coordinadora indirecta y potencial que se
aplica sobre la actuacion, no tanto sobre las competencias. Por otro la-
do, tampoco se puede concluir que la Conferencia Sectorial se utilice
s6lo en los casos en los que el Estado posea la competencia de coordi-
nacion respecto a una determinada materia. La indeterminacién objeti-
va del articulo 5 permite inferir un caracter multilateral y objetivamen-
te indeterminado, ya que puede afectar a cualquier materia y nivel
competencial y tiene su fundamento en el deber de colaboracién entre
todas las Administraciones Publicas 37.

37 De este modo el término coordinacién adquiere su sentido originario, cum ordinare,
esto es, poner orden a una diversidad de elementos que componen un sistema en funcio-
namiento. En base a esta significacién etimolégica la coordinacién no tendria por qué im-
plicar necesariamente la supremacia de ningtin ente en cuanto a la unidad de criterio de
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En la Exposicién de Motivos se hace referencia, ademas, a un «or-
denado desenvolvimiento de la actividad administrativa» justificado
por el cumplimiento de «criterios de eficacia sin menoscabo de compe-
tencias ajenas». Una declaracién como ésta previene fundamentalmen-
te contra cualquier intento de utilizar la Conferencia Sectorial de ins-
trumento de tasacién o limitativo de las competencias constitucionales
y estatutarias. Esta posibilidad seria contraria a la tesis que se defiende
por el TC 38,

La coordinacién se pone en prictica a través de lo que la Ley deno-
mina «intercambiar puntos de vista», «<examinar en comun problemas
de cada sector» y (examinar) las medidas proyectadas para afrontarlos
(estos problemas) o resolverlos. Sin embargo, la propia finalidad de la
Conferencia Sectorial, que no es sino imponer una coherencia a la ac-
tuacién de las Administraciones Publicas que se revela como necesaria
en una determinada materia, se concreta en el objetivo tltimo de la
adopcién de «acuerdos», tal y como prevé el parrafo 3.° del articulo 5.°.

Estos acuerdos podran formalizarse segtin la Ley, «en su caso», bajo
la denominacién de «Convenio de Conferencia Sectorial». La parca y
ambigua redaccién del precepto en este punto —al igual que en otros
muchos del texto normativo— no permite vislumbrar cuando sera pro-
cedente que los acuerdos de Conferencia Sectorial no pasen de ser sim-
plemente «acuerdos» y en qué casos deberan formalizarse como Con-
venio. La cuestién no es superficial porque tiene notables repercusio-

las entidades que participan del procedimiento. No se escapa tampoco, desde esta pers-
pectiva, que la coordinacién entendida como coherencia u orden sincronizado se nos
presenta mas como un resultado deseable que como una técnica; del mismo modo, la co-
operacién o colaboracién aparece mas que como un objetivo o resultado en si mismo, co-
mo una técnica o medio que posibilita resultados diversos: programaciones conjuntas,
elaboracién de proyectos, financiacién conjunta de actuaciones.

38 Enla STC 80/1985 (doctrina que se reitera en la STC 115/1991, de 23 de mayo) encon-
tramos un pronunciamiento al hilo de esta concepcién restrictiva de la coordinacién:
«Cuando el Estado posee una competencia para la coordinacién general, tal objetivo pue-
de ser alcanzado mediante el ejercicio de la misma, que actaa como limite de la plenitud
competencial de las Comunidades Auténomas, pero la necesidad de asegurar la accién
conjunta, la informacién reciproca y la maximizacién de la eficacia, no crea por si mis-
ma competencia alguna para el Estado ni puede ser utilizada por éste, en consecuencia,
para limitar indebidamente las competencias comunitarias.

No significa esto, en modo alguno, que cuando el Estado carece de competencia para la
coordinacién general la consecucion de ese objetivo se hace imposible, pues el Estado y

las Comunidades Auténomas estan sometidos reciprocamente a un deber general de co-
laboracién...»
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nes juridicas en cuanto a la eficacia de las decisiones que se hayan po-
dido alcanzar.

Para intentar dar una respuesta a este interrogante es necesario in-
dagar en la propia naturaleza y el caracter que se le atribuye por el Le-
gislador a las Conferencias Sectoriales. En este sentido, se puede afir-
mar que las Conferencias Sectoriales se conciben en la Ley como ins-
trumento de coordinacién en manos del Estado (por voluntad unilate-
ral de éste nace la convocatoria) para dar actuacién a determinadas po-
liticas que requieren de un amplio consenso territorial 39. Pero esta ca-
racterizacién preferente (como instrumento de coordinacién) se ve ma-
tizada por un elemento tipico del «principio de cooperacién», en la me-
dida en que hay que contar siempre con la voluntad de las Comunida-
des Auténomas.

La finalidad enunciada en el articulo 5-1.° (intercambio de informa-
cién, examen en comun de los problemas de cada sector y medidas
proyectadas) apenas permite hablar de una categoria de Conferencia
Sectorial distinta a la puramente consultiva o deliberante. Pero el dise-
fio normativo no excluye otros tipos que puedan establecerse en fun-
cién de la distribucién de competencias que exista sobre una materia
especifica sobre la que se vaya a proyectar 40. De esta manera, seria co-
rrecto diferenciar entre Conferencias en las que el Estado posee com-
petencias directas de coordinacion sobre las CCAA, de aquellas otras en
las que ostenta una competencia «inespecifica» sobre materias exclusi-
vas; y por qué no, también de posibles Conferencias sobre materias
concurrentes en ambas instancias administrativas.

39 No en vano las 13 Conferencias Sectoriales celebradas en 1992 han venido marcadas
por el interés de la Administracién General del Estado en aprobar Planes y Programacio-
nes que aconsejaban una cooperacién vertical interadministrativa, por afectar a compe-
tencias de las mas diversas Administraciones y necesitar una mayor homogeneizacién en
e] tratamiento juridico de ciertas situaciones. Asi ha ocurrido con el Plan Nacional de Vi-
vienda y con determinados Acuerdos en materia de Agricultura que venian practicamen-
te impuestos para no incurrir en incumplimiento ante la CEE. Pero existen otras mate-
rias en las que las distintas Administraciones ostentan competencias y en las que una
programacién con directrices coordinadoras irremisiblemente conducira a la coopera-
cién mediante Conferencias Sectoriales.

40 Enoch ALBERTI reconoce que «es posible que existan tres tipos distintos de Conferen-
cias Sectoriales, en razén de su cardcter y de sus funciones generales, o mejor, que éstas
pueden desempeiiar un triple papel, que puede coincidir en un mismo érgano, en funcién
de la concreta distribucién de competencias que discipline el sector material sobre el que
se proyecta su actividad...». Cit. P4g. 60.
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Ademas, si tenemos en cuenta que la Ley no parece sino proponer
un disefio genérico y basicamente procedimental de este mecanismo de
cooperacién, cabe la posibilidad de que cada Conferencia elabore sus
normas de funcionamiento dependiendo del concreto sector de la ac-
tuacién publica sobre el que se proyecte.

De ahi que la finalidad «informativa», a que se reduce la utilidad de
las Conferencias reguladas en el articulo 5-1.° de la Ley, pueda ser com-
plementada con funciones de programacién y planificacién conjunta, e
incluso de verdadera participacién en la toma de decisiones de alcance
estatal; funciones éstas que, aun no estando positivadas por la Ley,
pueden ser desempefiadas por el mismo tipo de Conferencia Sectorial
que alli se ha disefiado 4!.

La dificultad para otorgar a las Conferencias otra funcién distinta a
la que de forma expresa y literal les atribuye la Ley estriba en la exis-
tencia de un pronunciamiento muy explicito del TC en torno a este te-
ma. En efecto, la Sentencia 76/1983 interpreta sin declararlo inconsti-
tucional un precepto de la LOAPA (art. 8), luego incluido en la LPA
(art. 4) y finalmente recogido en la Ley 30/1992 (art. 5-1.°). La jurispru-
dencia constitucional declaré que las Conferencias Sectoriales no tie-
nen otra finalidad «que la de intercambiar puntos de vista y examinar
en comun problemas de cada sector, asi como las acciones proyectadas
para afrontarlos o resolverlos». Con este precedente se explica que el
legislador haya tenido especial cuidado en no utilizar expresiones en la
Ley que impliquen la atribucién de algin tipo de facultad decisoria a
las Conferencias, pues ésa no seria la filosofia que el TC le confiere a
este instrumento de cooperacién. De este modo, los posibles acuerdos
que se suscriban en todo caso tendran alguna eficacia como declaracio-
nes politicas, pero sin efecto directo en la esfera competencial de las
Administraciones participantes. Conllevan exclusivamente la posibili-

41 En relacién con las Conferencias de planificacién y participacién, el Pacto Autonémi-
co de 1992 seiiala que deben propiciar «la participacién de las Comunidades Auténomas
en la articulacién de politicas generales, introduciendo técnicas de planificacién y pro-
gramacién conjunta en todos aquellos sectores en los que converjan competencias del
Estado y de las Comunidades Auténomas». El objetivo principal que persiguen no es otro
que el garantizar «la participacién de las Comunidades Auténomas en las tareas estata-
les». En consonancia con esta finalidad, JIMENEZ BLANCO ha visto en los mecanismos de
coordinacién extraparlamentaria el vehiculo a través del cual «se deben producir en Es-
paiia tanto la participacién de las Comunidades Auténomas en la formacién de la volun-
tad del Estado (voluntad que de nuevo habra de volver a las regiones al ser éstas las titu-
lares de la gran parte del aparato administrativo ejecutor) como el acuerdo entre las par-
tes en los problemas que a todos afectan». Ciz. Pag. 280.
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dad de que cada Administracién en el ejercicio de sus competencias
adopte voluntariamente medidas de cumplimiento de lo acordado.

Ahora bien, si los acuerdos adoptados en el seno de la Conferencia
Sectorial se formalizan como Convenio, estamos en presencia de una
situacién en la que varian los elementos. Si, como indica el articulo 8-
2.° de la Ley 30/1992, los convenios de Conferencia Sectorial «obligardn
a las Administraciones intervinientes desde el momento de su firma,
salvo que en ellos se establezca otra cosa», resulta indudable la modifi-
cacién de su finalidad inicial. Se trata, por lo demds, de compromisos
«justiciables» (art. 8-3.°) cuyo cumplimiento puede ser revisado por la
Jurisdiccién contencioso-administrativa. Este nuevo planteamiento de
la funcionalidad de las Conferencias supone la posibilidad de adoptar
decisiones vinculantes no sélo desde una éptica politica. Por otra parte,
esta doble articulacién emana de la propia Ley; no tiene otra explica-
cién el hecho de que se pueda distinguir en su articulado entre una co-
operacién multilateral simplemente «indicativa» (Conferencias) y
aquella cooperacién también multilateral que, una vez formalizada me-
diante el Convenio, adquiere eficacia juridica en teoria inmediata.

. En cierto sentido, cada Conferencia Sectorial goza de autonomia
para regular su funcionamiento siempre que ello se realice dentro de
los limites que la Ley impone para este instrumento (por ejemplo, la
convocatoria siempre se efectuard por parte del Ministro o Ministros
competentes en la materia). Asi, podremos encontrarnos Conferencias
que, dependiendo de la materia o competencias de las partes intervi-
nientes, muestren reglas de funcionamiento bien distintas 42. El régi-
men de cada Conferencia Sectorial puede abarcar miltiples aspectos
dependiendo de la propia especificidad del sector objeto de la convoca-
toria; no obstante, existe la posibilidad de determinar algunos aspectos
significativos de su funcionamiento.

En cuanto al tema de la periodicidad, la Ley 30/1992 deroga una
disposicién de la LPA en la que se garantizaba la reunion «de forma re-
gular y periédica, al menos dos veces al afio» de las Conferencias Sec-
toriales (art. 4-1.°). De esta forma se imponia al ente convocante (el Mi-
nistro del ramo) una obligacién de inevitable cumplimiento, al tiempo

42 Como afirma Enoch ALBERTI. Cit. P4g. 59, en los casos sobre los que la Ley guarda si-
lencio —como sucede con el supuesto en que el Estado posea competencia de coordina-
cibn—, él régimen de los acuerdos de la Conferencia correspondiente, su funcionamiento
interno e incluso su propio caracter serdn distintos a los que se prevén en general en la
Ley, debiendo ajustarse a lo que resulte del régimen competencial correspondiente».
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que permitia a las CCAA exigir la celebracién de esas Conferencias con
la regularidad minima marcada en la Ley. Pese a lo razonable de la me-
dida, esta posibilidad va a desaparecer con la nueva regulacién 43, Que-
da por tanto a la discrecionalidad del Gobierno central la apreciacion
de la necesidad de su convocatoria.

Otro aspecto que es esencial para el funcionamiento de las Conferen-
cias es el que hace referencia al régimen de adopcion de acuerdos. La
Ley parece adoptar de manera implicita la regla de la unanimidad para
la adopcion de acuerdos. Pese a la falta de una disposicion especifica so-
bre este particular pueden alegarse dos razones en que apoyar esta in-
terpretaciéon. La primera de ellas es que del texto del articulo 5.° se de-
duce la necesidad de convocatoria de todas las Conferencia para propi-
ciar un acuerdo multilateral; en segundo lugar, hay que tener en cuenta
la mencién que se hace del Convenio de Conferencia Sectorial en la Ex-
posicién de Motivos de la Ley 30/1992 ya vista, donde se establece el re-
quisito de «la conformidad expresa de todas las partes intervinientes».

Aunque cabria calificar a la regla de la unanimidad como principio
general, tampoco resulta imposible imaginar otros supuestos en los
que, con caracter excepcional, esté justificado cualquier sistema de
adopcién de acuerdos, siempre que reflejen la posicién mayoritaria de
las partes 44. En tal caso es necesario que haya un consentimiento pre-
vio para aplicar una regla diferente a la unanimidad. En este sentido,
por ejemplo, el Pacto Autonémico de 1992 recoge el supuesto de Confe-
rencias orientadas a la aprobacién de actuaciones imprescindibles o de
eficacia u operatividad necesaria. De igual manera, el método para
adopcidén de acuerdos no tiene por qué responder al mismo criterio de
la conformidad general cuando por parte del Estado existe una compe-
tencia de coordinacién en algunas materias 45.

43 Con el propésito de legitimar a las Comunidades Auténomas en orden a la convocato-
ria de las Conferencias Sectoriales, el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida en el Se-
nado propuso una enmienda en este sentido planteando que cuando dos o mas Comuni-
dades Auténomas lo solicitaran debia de convocarse la Conferencia Sectorial». (Boletin
Oficial de las Cortes, Serie A, num. 82-6, pag. 60).

44 Enoch ALBERTL. Cit. Pag. 61., en relacién a acuerdos no adoptados por unanimidad, si-
no por mayoria, afirma que ademas de vincular sélo a quienes hayan asentido, no pue-
den ser considerados «Acuerdos de Conferencia Sectorial».

45 En cualquier caso, para Ramén Parapa, el hecho de que se descarte la regla de las
mayorias para la toma de acuerdos pone en evidencia la extrema debilidad de esta técni-

ca en nuestro sistema. Régimen juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comiin, Madrid. 1993. pag. 85.
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Somos partidarios de aceptar que la Ley 30/1990 ha de ser interpre-
tada con un criterio flexible, en la medida en que —como indica la mis-
ma Exposicién de Motivos— la normativa que delimita el régimen juri-
dico de las Administraciones se engloba en una concepcién «bdsica»,
que —entendemos— admitiria una regulacién especifica, tanto de las
CCAA como del propio Estado. La exigencia, pues, de una regla de una-
nimidad para la adopcién de acuerdos de Conferencia Sectorial seria
una mas de las varias posibles. El uso de un método alternativo, siem-
pre que se alcance el maximo de representatividad en el propio acuer-
do, no implica forzosamente la inaplicacion del marco legal definido
para las Conferencias en el articulo 5, del mismo modo que la regula-
cién legislativa no agota en si misma el contenido del principio de cola-
boracidn 46.

4.2. Los Convenios de colaboracion

Junto a los Convenios de Conferencia Sectorial, que aparecen pen-
sados para una cooperaciéon multilateral, existe otra figura «contrac-
tual», los Convenios de colaboracién, en torno a los cuales se desarrolla
la cooperacidn bilateral Estado-CCAA. Recogidos en el articulo 6 de la
Ley, su regulacién representa una novedad, no tanto por inventar una
técnica original en el «regionalismo cooperativo», cuanto por constituir
el primer intento de normativizacion de esta figura.

Ahora bien, si es cierto que la praxis ha demostrado, por encima de
limites no previstos, la utilizaciéon del Convenio entre Estado-CCAA,
también lo es que esta realidad ha chocado con la ausencia mas que
notoria en el texto constitucional de una regulacién minima. Sin em-
bargo, no parece haber argumentos sé6lidos en contra de la constitucio-
nalidad del Convenio como mecanismo de cooperacién vertical, espe-
cialmente porque su naturaleza y objetivos pueden quedar englobados
en el ambito del principio de colaboracién, insito en el modelo territo-
rial de Estado establecido en la CE. La omisién que afecta a los conve-
nios «verticales» no debe traducirse —a nuestro juicio— por una exclu-

46 Muy acertadamente expone Enoch ALBERTI que aunque los términos de la Ley
30/1992 parecen ajustarse adecuadamente al contenido constitucional del principio de
colaboracién, tal y como ha ido reveldndose a través de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, no pueden pretender encerrarlo en su totalidad, agotédndolo, de tal modo
que, a partir de ese momento, s6lo quepa apreciar el deber de colaboracién tal como se
establece en la Ley... (...) ...La Ley, en este terreno, o cualquier otra en el futuro, no puede
pretender cerrar la cuestién». Cit. Pag. 51.
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sién implicita de los mismos del marco constitucional. En todo este te-
ma se pone en evidencia un recelo general del constituyente hacia los
instrumentos de cooperacién, cuya positivacién en la norma funda-
mental queda reducida al articulo 145-2.° (acuerdos y convenios de co-
laboracion «horizontal», esto es, exclusivamente entre CCAA) y a la
prohibicién expresa de una posible federacién de comunidades (Art.
145-1.°) 47,

De todos modos parece irrefutable la capacidad general de las Co-
munidades Auténomas para concluir convenios no sélo entre ellas, si-
no también entre éstas y el Estado 48. Asi podria deducirse de la postu-
ra del Tribunal Constitucional en la tnica sentencia que sobre Conve-
nios se ha dictado hasta el momento (STC 44/1986) en torno a un con-
venio de colaboracién, aunque en este caso se trataba de la impugna-
cién de un convenio firmado por dos Comunidades Auténomas (Cata-
lufia y Murcia). En la Sentencia —que viene a interpretar el sentido del
articulo 145-2.°— se afirma sin paliativos la facultad de los entes terri-
toriales para suscribir Convenios de colaboracién. Pensamos que la re-
ferencia jurisprudencial sobre la capacidad de las CCAA podria ser
igualmente predicable respecto de una relacion convencional «verti-
cal», entre aquéllas y el Estado.

Por lo demas, el art. 6 de la LRJAAPP se refiere a los sujetos legiti-
mados para convenir disponiendo que «El Gobierno de la Nacién y los
6rganos de gobierno de las Comunidades Auténomas podran celebrar
convenios de colaboracién entre si en el ambito de sus respectivas

47 Respecto de los Convenios suscritos por CCAA, la Ley 30/1992 tenia vedada la posibi-
lidad de regulacién, ya que la CE remite a los Estatutos de Autonomia «los supuestos, re-
quisitos y términos» en que aquéllos se podrian celebrar. Pero por lo general las normas
estatutarias han recepcionado de forma incorrecta esta previsiéon constitucional. De for-
ma dudosamente licita, se han limitado a reenviar a su vez a una ley regional las condi-
ciones para el ejercicio de esta actividad convencional. Vid. J. CaANo BUESO . «Los Parla-
mentos autonémicos en el sistema de cooperacién». En Comunidades Auténomas e ins-
trumentos de cooperacion interterritorial. Cit. Pag. 78-79.

48 En esta misma linea, SANTAOLALLA MACHETTI ha defendido que «existe por tanto en la
Constitucién espanola una facultad general de actuacién cooperativa mediante la utiliza-
cién del mecanismo de los convenios, facultad que sélo estara afectada por la prohibi-
cién del art. 145. 1.° y por los procedimientos del art. 145.2.° CE para los convenios que
se celebren entre Comunidades Auténomas y que contengan concretos y operativos com-
promisos de actuacién, de forma que en principio los convenios entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas para el ejercicio cooperativo de sus competencias no tienen otro
limite (...) que el propio reparto de competencias». En «Relaciones entre Administracio-
nes Publicas» (1993) en Varios (Benigno PENDAS GARCIA, coord.) Administracién y ciuda-
dano. Cit. Pag. 198.
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competencias». La expresion «Gobierno de la Nacién» plantea algunos
problemas. El mas importante es el referido a la interpretacién que ha-
ya de atribuirse a este término, puesto que si se entiende de manera
restrictiva, habria que excluir no sélo a todos los 6rganos de naturaleza
administrativa, situados fuera del concepto politico de Gobierno de la
Nacién, sino también incluso a los propios Ministros considerados in-
dividualmente 4. Algo semejante sucede con la expresién «6rganos de
gobierno de las Comunidades Auténomas», que parece excluir también
de la facultad de convenir a cualquier tipo de 6rganos de caracter ad-
ministrativo. Asf pues, los términos de la Ley no ofrecen otra posibili-
dad interpretativa mas que lo que su literalidad denota. En favor de es-
ta exégesis restrictiva, la Exposicién de Motivos apoya la tesis segun la
cual la celebracién de Convenios formaria parte de ese «ambito politi-
co de la funcién de gobernar», que no corresponde en ningtn caso a la
Administracién, como institucién publica diferenciada del Gobierno
strictu sensu.

Con una orientacién muy semejante la Resolucién de 9 de marzo
de 1990, del Ministerio para las Administraciones Publicas, limita la
potestad de suscribir convenios al Gobierno de la Nacién a través de
la Comisién Delegada de Politica Autonémica. En efecto, dicha Re-
solucién establece distinciones en este sentido: existe una unidad
promotora del Convenio, a la que corresponden facultades de con-
certar el texto con la CA correspondiente y obligaciones de informa-
cién del cumplimiento, un 6rgano receptor del texto con atribucion
de funciones consultivas de tipo politico (informe), que es la Secreta-
ria de Estado para las Administraciones Territoriales, y un érgano
con funciones técnicas consultivas (informe de Servicio Juridico so-
bre aspectos juridicos del Convenio). En todo caso se requiere la au-
torizacion de la Comisién Delegada de Politica Autonémica, asi, en
aquellos supuestos en que se realicen modificaciones que se conside-
ren «sustanciales» en el Convenio, autorizacién para prérroga de
Convenios que se hubiesen formalizado e incluso se prevé un régi-
men de autorizacién distinto segiin determinadas especialidades. Es-
tas previsiones abonan la evidencia de que existe en tiltima instancia
un control del Gobierno sobre sus 6rganos en orden a la suscripcién
de Convenios.

49 De esta forma —como sugiere A. JIMENEZ BLANCO, no se sabe si es que el legislador ha
pretendido con esta regulacién crear una suerte de control del Gobierno «més o menos
efectivo, o si, por contra, el reduccionista tenor legal tiene el propésito deliberado de ex-
cluir de su contenido a la inmensa mayoria de los convenios. Esto segundo resulta il6gi- -
co». Cit. P4g. 74.
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En cuanto a su contenido, el apartado 2.° del art. 6 de la Ley enume-
ra las menciones que constaran en los Convenios «cuando asi proce-
da», es decir, cuando de la naturaleza de lo pactado se deduzca la nece-
sidad de previsién de alguno de los extremos incluidos en el texto legal.
Pero de los aspectos a especificar en el Convenio, algunos de ellos se-
ran siempre indispensables y por tanto figuraran invariablemente en
todo Convenio. Asi ocurre, por ejemplo, con la mencién de los 6rganos
que formalizan el Convenio, la capacidad juridica con la que actda ca-
da uno de ellos, la competencia que ejercitara cada érgano, o el plazo
de vigencia del Convenio 9.

Posiblemente el problema fundamental que supone la regulacién de
los Convenios por la Ley 30/1992 se centra en la determinacién de su
naturaleza juridica y, en especial, en el alcance real de los sistemas de
control previstos para asegurar su cumplimiento.

El primer interrogante que se plantea es si estamos en presencia de
una nueva categoria de normas juridicas o si, por el contrario, las dis-
posiciones pactadas y formalizadas en un Convenio de colaboracién no
pasan de ser compromisos de caracter politico. Sin duda alguna la res-
puesta a esta cuestién no es facil a partir de las referencias que se con-
tienen en la Ley (art.8). Mucho mas si tenemos en cuenta que, por lo
general, estos instrumentos de cooperacién contienen sélo directrices y
principios que necesitan después una conversién en normas de Dere-
cho 51. Se aceptamos la tesis de su naturaleza contractual, habria que
admitir igualmente que originan verdaderas obligaciones para las par-
tes (eficacia inter partes; sin embargo, no estaria del todo segura su efi-
cacia frente a «terceros» que no hayan concurrido con su voluntad a la
formacién de dicho pacto. Precisamente esta tltima matizaciéon nos
conduce a otro problema. Es incuestionable la voluntad del legislador
de conferir eficacia vinculante a los Convenios respecto de las partes

50 También la Resolucién de 16 de marzo de 1990 establece especificaciones para los
Convenios. En cuanto a su contenido material determina que «los Convenios que se pro-
muevan tenderan a contemplar de forma completa un 4rea sectorial especifica». A dife-
rencia del articulo 6 de la Ley 30/92, 1a Resolucién del MAP contempla como mecanismo
de seguimiento en la ejecucién del Convenio el intercambio de informacién y la elabora-
cién de documentos de evaluacién, ademas de la posibilidad de constitucién de érganos
mixtos y «siempre que el seguimiento sea susceptible de realizacién a nivel periférico, de-
bera preverse la representacién en los mismos de la correspondiente Delegacién del Go-
bierno».

51 Pero como puntualiza S. MucHOZ MACHADO tampoco hay que descartar la posibilidad de
suscribir Convenios self-executing o autoejecutorios «en el sentido de no precisar medidas
complementarias de aplicacién por parte de quienes suscribieron el pacto». Cit. Pag. 232.
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que los han firmado (las Administraciones Ptblicas) (art. 8-2.°). Resul-
ta igualmente cierta la intencién de establecer unos mecanismos de
control jurisdiccional y constitucional que permitan garantizar su cum-
plimiento (art. 8-3.°). Pero faltan elementos normativos que puedan
aclarar si el ciudadano/administrado tiene alguna oportunidad para de-
fenderse, en via jurisdiccional, contra los efectos potencialmente lesi-
vos de un Convenio de colaboracién. En ambas direcciones, es decir,
como acuerdos que pretenden ser vinculantes tanto para las Adminis-
traciones intervinientes, como para los ciudadanos que en ultimo ex-
tremo se ven afectados, se orienta la obligacion prevista en el articulo
8-2.° sobre la publicacién de los Convenios en el B.O.E. y en los Boleti-
nes Oficiales de las Comunidades Auténomas; aunque el simple hecho
de la publicacién no les confiere de manera automatica la naturaleza
de norma disposicién. Con ello se garantiza en cierto modo el principio
constitucional de «seguridad juridica». La posibilidad de conocer las
repercusiones publicas y privadas (para el administrado) de un Conve-
nio significa un avance frente al funcionamiento generalizado anterior,
caracterizado por un mayor hermetismo y falta de transparencia ante
la opinién publica.

En torno al problema de la naturaleza de los Convenios gira la cues-
tién del control de los mismos, control que el articulo 8.3 de la Ley atri-
buye al orden jurisdiccional de lo contencioso-administrativo, y, en su
caso, al Tribunal Constitucional. La inclusién de este apartado viene a
dar noticia sobre la naturaleza de los Convenios como disposiciones
justiciables. No obstante, el articulo 6-3.° contempla con anterioridad
un primer nivel de fiscalizacién a través de un 6rgano de caracter arbi-
tral. Sus funciones no se limitan a las cuestiones de interpretacién del
Convenio, sino también a las de vigilancia del cumplimiento de lo acor-
dado. No obstante, la decisiéon de someter la controversia al arbitraje
de una institucion de naturaleza «mixta» (formada por una representa-
cién bilateral) s6lo debe entenderse como un intento de conciliacién
previa al acceso a la jurisdiccién ordinaria.

Segin esto podria plantearse el siguiente esquema: toda interpreta-
cién que de cualquier manera afecte al sistema de distribucién compe-
tencial (titularidad, ejercicio, delegacién, etc.) es enjuiciable por el Tri-
bunal Constitucional. El resto de pretensiones (cumplimiento defectuo-
so del Convenio, incumplimiento con sus correspondientes pretensio-
nes de indemnizacién, formalizacién del Convenio conforme a los re-
quisitos de la Ley) es residenciable ante la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa. No obstante esta apreciacién, habra que realizar un segui-
miento de la préctica judicial, ya que el TC ha realizado en algin caso
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una interpretacién extensiva de su competencia 52 que hace que los li-
mites entre la jurisdiccién ordinaria y la constitucional no aparezcan
del todo claros. De todos modos, como indica Enoch ALBERTI (1993) 53,
la heterogeneidad de los convenios impide considerar por igual su gra-
do de justiciabilidad y «sélo en la medida en que se circunscriba el con-

. cepto de «convenio», en sentido estricto, a aquellos compromisos que
adopten el Estado y las CCAA con respecto al ejercicio de sus compe-
tencias respectivas, y dentro de su capacidad para vincular contractual-
mente sus actuaciones, podra decirse que las obligaciones contraidas
son, efectivamente tales, y por tanto, justiciables».

En cuanto a la comunicacién al Senado, tanto de los Convenios de
Conferencia Sectorial como los Convenios de colaboracién establecida
en el apartado segundo, inciso segundo, del articulo 8 de la Ley, no de-
be tener mas sentido que la potenciacién del Senado en la linea de Ca-
mara de representacion territorial, no constituyendo, por tanto, ningtn
tipo de control de la Camara Alta sobre los Convenios ya perfectos en
cuanto a su eficacia, a pesar de la sugerencia de algtin autor 34 en torno
a una interpretacién en ese sentido. No obstante, la comunicacién al
Senado puede tener cierto valor en tanto que la Camara Alta como Ca-
mara de reflexién y estudio y también de representacion territorial de-
be tener conocimiento de todos los Convenios incluso antes de su pu-
blicacién, pudiendo elaborar informes a través de sus Comisiones en
torno a cualquier aspecto que pueda mejorar el conjunto de las relacio-
nes entre las Administraciones Territoriales.

52 yid. STC sobre la central hidroeléctrica de Pueyo (STC 74/1992).
53 E. ALBERTI RovIra. Cit. Pag. 66.

54 P. SANTAOLALLA MACHETTIL.Cit. Pag. 209.
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