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1. Exigéncia i senzit de la collaboracié en I’Estat autonomic

La col'laboraci6 entre les diverses instincies de govern constitueix una necessitat
dbvia en tot Estat compost. Es prou coneguda la imatge que proposa el professor Stein
per il-lustrar aquesta afirmacié: la de dotze cavalls (els onze Linder i el Bund a la
Repiiblica Federal d'Alemanya) que estiren una carrossa (I'Estac en el seu conjunt), i
que necessariament ho han de fer en la mateixa direcci6 i sentit perqué aquesta pugui
avancar.! Entre nosaltres, podem encara augmencar fins a divuir els elements que
estiren la carrossa, i pert tant, si cal, augmentar en la mateixa mesura les precaucions a
prendre perqueé I'esforg dels cavalls es realiczi de manera harmonica.

Aquesta exigéncia elemental, que després haura de ser traduida juridicament i
instrumentada a través de técniques i mecanismes mole diversos, és consubscancial a
la propia estructura de tot Escac compost, donac el policentrisme politic que consti-
tueix el seu fonament, la pluralicac de centres de govern dotats amb poders d'igual
naturalesa estatal i per tant amb possibilitat d'adoptar orientacions politiques diver-
ses. La col-laboracié, en un primer, general i elemental sentit, no és res més que
esperit que es demana que animi les relacions entre totes aquestes instincies de
govern per fer viable el propi funcionament del conjunt, reduint al méaxim la pressi6
centrifuga a la qual es veu sotmesa una semblai¢ disposicié del poder estatal, o,
almenys, situant-la en nivells suportables per a I'exiscéncia de I'Estat en el seu conjunt
i 'eficizncia del seu funcionament, sobretot des del punt de vista dels ciutadans i les
seves demandes, a qui es deuen tots els poders pidblics.

Si aquesta exigéncia ha estar presenc, d'una manera més o menys explicita, en
totes les formes compostes d'Estat, al llarg de tota la seva historia moderna, es fa .
actualment, en el marc de I'Estar social 1 democritic 1 de les condicions socials,
econdmiques, culturals i técnigues sobre les quals es déna, encara més evident, No és
el moment d’intentar demostrar aquesta asseveraci6, siné senzillament d'invitar a
reflexionar sobre el grau d’interconnexié de ‘tots els problemes que ha d'afrontar el
poder piiblic, sobre I'abast sovint general d'aquests mateixos problemes, sobre la
mobilitar de la poblacié i els efectes de les millores de rot tipus de comunicacié...
Totes aquestes circumnscancies, en un sistema de divisi6 vertical del peder, comporten
amb freqiiéncia un desbordament dels Ambits territorials reduits (moltes vegades ram-
bé a escala estatal) per al traccamenc adequat de molees qiiestions d'abast general i, pel

1. Lebrbuch des Staatsrechss, Tiibingen, 197 1. Hi ha craducci a I'espanyol, amb prbleg del professor
Rubio Llorente, amb el titol, Derecho politico, Madrid, 1973.



52 AUTONOMIES - 12

comd, una estreta interdependencia de I'accié dels diversos centres de govern. Aquest
desbordament i aquesta interdependencia situen els estats compostos en una disjunci-
va inexorable, com encertadament ha assenyalar Hesse:? o bé s'aboquen a un procés de
centralitzacié, en qué les inscancies territorials cedeixen gran part dels seus poders al
centre, o bé intenten afrontar en comi els reptes que també s6n comuns, mitjangant
mecanismes de coparticipacié i col-laboracié.

No es tracta aqui d’explicar els termes en eis quals s’ha plasmat aquesta via de
cooperaci6 en el Dret cpmparat,? perd si que pot resultar convenient indicar que, a
partir del reconeixement, moites vegades jurisprudencial i doctrinal, més que no pas
positiu, d'un principi general de collaboracié, formulat en termes juridico-constitu-
cionals com una &tica institucional 1 objectivitzada que ha d’animar I'actitud de les
parts en la seva relaci6 reciproca, i de la qual es poden desprendre deures i obligacions
concrets, es depleguen maltiples mecanismes | instruments, de naruralesa diversa, al
servei d'aquesta exigeéncia de collaboracié. En general, i salvades les grans diferéncies
de caracter i funcionalitat que presenten, es tracta d'establir ponts de connexi6 esta-
bles i permanents encre totes les instincies de govern, a partir dels quals cada part
pugui participar en les decisions que ha de prendre I'altra en I'exercici de les seves
propies competéncies perd que la puguin afectar. En definitiva, de poder abordar en
comi qiiestions que també s6n d'interds comud, malgrat que la competéncia estigui
fragmenrada o fins i tot que es trobi {ntegrament en un dels dos costats,

Precisament aquesta circumstdncia, el fet que les relacions de col-laboracié es
donin moltes vegades @/ marge ¢ per sobre de la distribucié de competéncies, constitueix
el seu perill principal, en la mesura en queé pot resultar alterar el disseny constitucio-
nal de la divisi6é del poder i I'equilibri que implica, sobre el qual s’ha fonamenteat el
consens constituent. Aquest risc s'evita en gran part portant les principals férmules de
relacié cooperativa a la mareixa Constituci6, aixd s, incorporant-les a les propies
regles de repartiment de competencies, al mateix disseny de la divisi6 de poders. I,
quan no €s aix{, intentant formalitzar i institucionalitzar al mixim aquestes relacions,
atorgant-los la major transparéncia I seguretat possibles, per evitar que es tradueixin
simplement en la imposicié del més forrt,

Entre nosaltres, en el model d'organitzacié territorial del poder que conté la
Constitucié espanyola de 1978, es déna igualment una exigéncia de collaboraci6
entre les diverses instincies de govern, entre I'Estat i les comunirats autdnomes. El
Tribunal Constitucional ha remarcat la preséncia constitucional implicita d'un princi-
pi general de col-laboraci6 entre totes les parts, que ha de presidir les seves relacions
reciprogues. Malgrat que no s'ha aprofundit excessivament sobre la possibilitac de
trobar un fonament positiu a aquesta exigncia, especialment a partir del principi de
solidaritat contingut en l'art. 2 CE, el Tribunai Consritucional ha declarac que la
necessitat de collaboracié resulta inherene al sistema autondmic i que, per tant, no
s'ha de justificar en preceptes concrers.? D'aquesta manera, el nostre model de divisié
vertical del poder segueix aqueils que proclamen T'existencia d'un principi juridico-
constitucional general de col-laboraci6 entre tots els centres de govern, d'origen juris-

2. «Aspekre des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepubliks, a Festschrif? fiir Gebhard Miiiler,
Tiibingen, 1970.

3. Em remeto al meu treball Federalismo y cooperacidn en la Repiblica Federal Alemana, Madrid, 1986.

4. La primera, STC 18/1982, de 4 de maig, F) 14.
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prudencial i doctrinal. Recentment, a més, el Tribunal Constitucional ha explicitat el
contingut propi i especific d’aquest principi general, configurant-lo, a I'estil de la
Bundestrene alemanya, com un deure de lleialeat institucional, el compliment del qual
pot ser controlat pel propi Tribunal.’

Perd si és cert que, en el terreny del reconeixement jurisprudencial del principi
general, I'Estat de les Autonomies se situa en una posici6 avangada en el panorama del
dret comparat, especialment després de la Senténcia de 5 de marg d’aquest any, no ho
é menys que la seva estructura actual, encara no del tot acabada, presenta alguns
déficits importants, que tenen gran repercussi6 en la qiiestié que aqui ens interessa.
Molt especialment, cal assenyalar la manca de vies institucionals efectives de partici-
pacié de les comunitats autdnomes en la presa de decisions estatals que les puguin
afectar. Aquesta mancanga, que es refereix sobretot a la deficienc disposici6 del Senat
en el sistema institucional, almenys des del punt de vista autondmic, i a la previsié
pricticament nul-la de mecanismes generals de col-laboraci6 en el bloc de la constitu-
cionalitac (llevar d'alguns supdsits de coordinacid, configurats com a competéncia
estatal), obliga a posar en marxa mecanismes i instruments alternatins, al marge de la
Constituci6 i els estatuts, amb el risc, ja assenyalat, que aixd comporta.

2. Caracteristiques generals del desplegament de les relacions de
col:laboracié en I'Estat autondmic

En efecte, la debilitat dels mecanismes institucionalirzats de participaci6 compor-
ta que la col-laboracié es produeixi essencialment arran de I'exercici de les competén-
cies, a través de relacions que es donen fora o al marge del model constitucional de
distribucié de poders entre I'Estat i les comunitats autdnomes. Aquesta é una obser-
vacié important, ja que condiciona en gran part el régim juridic de la col-laboracié al
nostre pais. Aquesta no s'incorpora a les regles de distribucié de competgncies, com
un rdgim o tipus competencial més (a U'estil de les Gemeinschaftiaufgaben, o «tasques
comunes» dels art. 91.2 i 91.b de la Llei fonamental de Bonn, per exemple), siné que
es produeix, en el seu cas, en ¢l moment en qué cada part exerceix les competéncies
que li pertoquen, de manera que es modalitza aquest exercici, en un sentit cooperatiu.
Aixd pressuposa que es manté intacta la titularitat de les competéncies, amb totes les
seves conseqiiéncies. I si a aquesta circumstancia s'afegeix que el bloc de la constitu-
cionalitat tampoc no preveu a penes mecanismes de col-laboracié en aquest nivell de
I'exercici competencial (llevat d’alguns casos de coordinacié, configurats com a com-
peténcia estatal, com ja s'ha dit, i amb I'abast que es veura, fonamentalment instru-
mental ¢ formal), s’ha de concloure que una de les més imporeants d'aguestes conse-
giidncies és que la col laboraci6 té un caricter essencialment voluntari, tant pel que fa
al seu establiment com als resultats als quals pot conduir. Aquesta és una de les
caracteristiques principals del nostre sistema de relacions cooperatives, que és comu-
na, per altra banda, als origens de la cooperaci6 en tots els estats compostos.

Una altra caracteristica general en el desenvolupament de relacions de col-labora-

5. STC de 15 de marg de 1990, que resol els recursos d'inconstitucionalitat acumulats, promoguts
pel president del Govern, contra les lleis 14/1987, de 29 de desembre, 1 6/1989, de 22 de maig, del
Parlament de Canaries, ambdues en matéria d'aigiies.
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ci6 entre nosalcres consisteix en el que podriem denominar ta seva «previsi6 preventi-
va». En efecte, en molres normes legals i reglamentaries, i sobretat, en els reials
decrecs de traspassos, es preveu un gran nombre de mecanismes, técniques i relacions
que, en general, és ficil qualificar a primera vista com de col-laboracié, ®

Aixd no obstant, i sens perjudici que efectivament alguns d’aquests mecanismes
hagin resuleac drils per articular la necessaria col-laboracié entre les parts en determi-
nats sectors, s'han de fer dues observacions a 'efecte: primera, que molrs d'aquests
instruments han quedat en meres previsions sobre el paper, sense cap tipus de vircua-
litat posterior, fins al punt que alguns d'ells han acabac convertint-se en simples
clausules d’estil, que es reprodueixen sistemacicament buides de qualsevol contingut
especific.” I segona, molt lligada a aquesta primera, i que també l'explica, moltes
vegades el propdsit que aquestes previsions deixen traslluir no és tant el d’articular les
competencies de les dues parts en sectors on aquestes entren en contacte, en virtue del
disseny constitucional i estatuari de divisi6 de poders, com sobretot el d’assegurar al
poder cencral una certa capacitat d'influéncia, control o intervenci6 en aquells sectors
on, precisament per aquest disseny competencial, ha perduc les facultats d'actuacié
que posseia fins al moment, en benefici de les comunitats autdnomes. Es tracta per
tane, en molts casos, d'unes previsions ad cautelam, que permeten que I'Administracié
de I'Estat pugui continuar intervenine, almenys en cert grau i des d'una posicié de
garant de l'interés general, en sectors que s’han escapat de la seva esfera d’actuaci6
direcra, i que s’expliquen fonamentalmenc per la ingrcia de les velles escructures i la
tesisténcia que oposen a «perdre» poders, en la idea que només des de la instincia
central es pot servir adequadament l'interés general. Es facil d’entendre que aquestes
previsions, en la mesura que s'anava enrobustint el sistema antondmic i desaparei-
xent, almenys en part, la desconfianga inicial de I'Estar enfront de les noves instin-
cies, sobretot respecte de la seva capacitat de gesrti6, restessin pricticament sense
virtualitat, especialment aquelles que demanaven una acticud positiva per part de les
comunitats autdnomes, per complir el deure de «col-laboracié» que es requeria. L'Es-
tac en moles casos tampoc no ha exigit el seu compliment, de manera que han anat
morint de forma silenciosa, si alguna vegada van arribar a néixer en realirac.3

St moltes de les previsions de col-laboracié no han servit per arcicular les relacions
d'harmonia necessiries que han de mantenir les parts en I'exercici dels seus poders, o
d’alguns d'ells, s’ha de dir que en molts casos s'ha produir ¢l fenomen concrari:
aquesta necessaria col-laboracié s'ha instrumentat a través de mitjans no previstos
inicialment, o, almenys, previstos només en termes molc genérics, i que s’han anat

6. Aixi, nombrosos drgans mixtos; procediments de coordinaci6; previsions de convenis; mecanis-
mes d'intercanvi d'informacié; prestacié de serveis interadministratius; sol'licicud d&'informes a l'alera
part, amb efectes diversos, per a certes actuacions; evacuacié de consultes; ratificacié de decisions, per
assolir tota la seva eficAcia; necessitac d'autoritzacions prévies; recepci@ i cramitacié de certes sol-licitues i,
en general, intervencions, de caricrer molt divers, en procediments que se segueixen en una alcra inscin-
cia.

7. Aixi, melc destacadament, les previsions sobre U'intercanvi d'informaci6, i, en general, sobre la
necessitat que cada pare presti auxili per al compliment de les funcions que corresponen a Falera,

8. Problema a part, perd que por ajudar a explicar aquesta situaci6, és el valor juridic que cal
reconixer als decrets de traspassos. Sense que ara sigui necessari fer més precisions, només cal recordar
que aquestes normes no s6n atributives de comperdncies, i que, per tant, no poden establic ingeréncies
d'una part en l'esfera de poders d'una altra que no estiguin justificades i es desprenguin clarament de
reserves competencials establerres en el lloc de la constirucionalitac.
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concretant a mesura que anava apareixent la neressitat de col-laboracid, o, més concreta-
ment, que aquesta era sentida per les parts. Aquesta és també 1'evolucié soferra en
pricticament tocs els sistemes compostos de Dret comparat, on després d'una primera
«explosié» de mecanismes cooperatius, aquests s’han anat decantant a poc a poc, fins
a sobreviure només aquells que responien 2 les necessitats reals d’actuaci6 conjunta,
sentides per les parts. )

En l'actualitat, la col-laboraci6 entre nosaltres, en els seus diversos continguts i
funcionalitats,? s’instrumenta fonamentalment a través de convenis i de conferéncies
sectorials, amb els seus drgans annexos o vinculats, en el pla multilateral o sectorial
general, i de comissions bilaterals de cooperaci6, en el pla bilateral de la refaci6 entre
I'Estat i les diverses comunitats autdbnomes. I només el segon d’aquests inscruments
compta amb una previsié legal general, l'art. 4 de la Llei del procés aurondmic, que
ha anat seguida de miiltiples previsions especifiques, pels diversos drgans d'aquest
caricrer que s'han anat creanc. 1° Ni els convenis, que han adquirit un paper predomi-
nant en la canaliczacié de les relacions de col'laboracié entre I'Estat 1 les comunitars
autdnomes, ! ni les comissions bilaterals de cooperacié (llevat de la Junta de Coopera-
ci6 de Navarra, que d'alguna manera ha servit de model i que es troba prevista a I'arc.
69 de la LORAFNA), i de les que avui existeixen ja en onze comunitats autdnomes,
estan previstos en 'ordenament positiu. La planificacié conjunta, o la col-laboracié a
través de plans i programes, com a técnica cooperativa més sofisticada, es troba encara
poc desenvolupada en I'Estat de les autonomies, i compta només amb alguna expe-
riencia singular, 12 perd també sense un marc juridic general, que la institucionalitzi.

Les parts han advertit la necessicac de col-laborar, que és el pressuposit que pot
garantir 1'gxit d'una determinada relaci6 cooperativa, per sobre d'intents formulisces
aprioristics, a partir sobretot dels problemes d’articulacié amb I'actuacié de l'alera
instincia que s'han trobat en el desplegament de les seves competéncies, 1 que han
desembocac moltes vegades en procediments conflictuals. Aquest fer, positiu en la
mesura que permet determinar on existeix la necessitat d'establir relacions de colla-
boracié en un Estat compost que comenga a donar els seus primers passos, amb tores

9. Essencialment, auxili {com el deure de prestar I'assisténcia necessaria perque una instingia aliena
pugui exercir adequadamenc les seves funcions), coordinacié {com el mecanisme de relaci6 que permet
concercar les parts en 'exercici dels seus poders respectius, per l'expedient d'escablir de comd acord uns
criteris d'acruacié unitaris) | couperacié, en sentit estricte (com acruacié prépiament conjunta, manco-
munada de les parts).

10. Per exemple, i per citar només casos recencs, la Conferéncia Nacional del Transport, el Consell
Interterritorial del Sistema Nacional de la Salur, la Comissié Nactonal de Protecci6 de la Naruralesa, el
Comité Interterritorial d'Estadistica, la Comissié Sectorial del Joc, el Consell General de la Ci2ncia i la
Tecnologia, la Comissié Nacional de Proteccié Civil, la Conferencia Secrorial de I'Habitatge o la Comis-
5i6 Sectorial per als Assumprtes Relacionats amb la Comunirtar Europea, i aixi fins a més de 30 drgans de
primer nivell (de composici6 governamencal), que responen al model de Conferéncia sectorial de la
LPAur, als quals segueixen unz innombrable quantitar d’drgans de segon nivell (de composicié fonamen-
talment cdcnica).

11. El 1988 van ser autoritzats per la Comissié Delegada del Govern per a ia Politica Autondmica
164 covenis, mentre que Fany 1989 han estat 249, A aquestes xifres s'han d'afegir encara aquells
convenis que, per motius diferents, no s’han sotmes a aquest crimit, precepeiu per a 'Adminiscracié de
I'Estat des de 1985,

12. Aixi, per exemple, les accions comunes en zones d'agricultura de muntanya, previstes a la Llei
25/1982 i al Reial Decrec 2. 164/1984 o els plans de desenvolupament regional, previstos a la normartiva
d'incentius regionals (Llei 50/1985 i Reial Decree 1.535/1987).



56 AUTONOMIES - 12

les dificultars que aixd comporrta, sobretot quan surt d’'una tradicié tan centralista
com la nostra, ha conduit, al meu entendre, a les dues darreres caraccer{stiques gene-
rals del nostre sistema de relacions cooperatives, en la seva dimensié vertical. '3

Per una banda, que la col-laboracié encre I'Estat i les comunitats autdnomes es
produeix moltes vegades en ocasié dels conflictes plantejats, amb la intencié, precisa-
ment, de resoldre’ls per via extrajudicial, circumstincia que és possible constatar
sobretor en els dos o tres darrers anys 1 de la qual no deu ser del toc ali2 el fet que
disposem ja d'una abundosa doctrina jurisprudencial en matéria de delimicacié de
competéncies (i que, per tant, els conflictes plantejats siguin molts cops una repro-
duccié d'alcres anteriors) i que el Tribunal Constitucional tardi aproximadament entre
tres i quacre anys a dictar senténcia, amb les conseqiigncies que aixd té sens dubte
sobre els actes impugnats, la depuracié de I'ordenament i la segurerat juridica sobre
les actuacions de les parts durant el desenvolupament del litigi. En aquest senrit, i
especialment en relacié amb la Generalicat de Catalunya, cal parlar d'una ja important
collaboracid «reparadora», que es produeix principalment a la Comissi6 Bilateral de
Cooperaci6, i que, a partir d’aquesta, que pretén en principi només resoldre els pro-
blemes que ja han aparegut com a litigis, amplia el seu camp fins al traccament de
problemes de relacié, abans no derivin en conflictes, i, per tant, amb els efectes
preventius que cal esperar de tot sistema de cooperacié que funcioni adequadament.
D'aquesta manera, es pot dir que els conflictes, molt nombrosos en la fase de cons-
truccié de I'Estat de les autonomies i en les causes dels quals no és el moment d'en-
trar, ' han servit d'alguna manera per delimitar el camp propi de les relacions de
col-laboracié entre |'Estat i les comunirats autdnomes.

D'una altra banda, cal destacar la dimensié predominantment bilateral de les
relacions de col-laboracié entre les dues instincies de govern. Aquesta circumstincia
s'explica en part pel que es deia abans sobre I'origen de molres actuacions de col-labo-
raci6 1 en part també per les especials condicions que concorren en la construccié de
I’Estat de les autonomies, tanc per la preséncia d'entitats de molt diferent pes especific
i voluntat i concepci6 autondmiques, com pels diversos ritmes seguits en la posada en
marxa de la nova organitzacié territorial. Aquest bilateralisme, inevitable en els pri-
mers moments, fins a completar el mapa autondmic i durant el rodatge de totes les
noves institucions d'autogovern, pot resultar disfuncional si perviu un cop tancar el
model i ultrapassa el tractament dels problemes estrictament bilaterals que afectin
I'Estac amb les diverses comunicacs autdnomes. Sens dubte, serd necessari que 1'Estar i
cada una de les comunitats autdnomes mantinguin una relaci6 singular, per abordar el
que sén problemes rambé singulars entre les dues instincies, perd el tractament de
qtiestions generals de manera bilateral entre ['Estat i cada una de les comunitats

13. Es paria exclusivament de cooperacié vertical (entte I'Estat i les comunitars aurdnomes), perqué
la de caricter horitzontal, malgrat comprar amb previsions constirucionals i estatutiries expresses, pric-
ticarment no existeix, a diferéncia del que passa en altres sistemes compostos, on aquest tipus de ¢ol-labo-
raci§ encre les instdncies rerritorials gaudeix d'una salut extraordindriament robusta, fins al punt que es
conscirueix moltes vegades en la base de la cooperacié amb 1'Estar, de manera que aquestes relacions es
donen enrre la instAncia general de govern i el conjunt dels ens terricorials, garantint d'aquesta manera
una posicié més forta d’aquests darrers.

14. En remeto pel que fa al cas at treball, realitzar en collaboracié amb Carles Viver i Pi-Sunyer,
«Conflictos y Tribunal Constitucional en la construccién del Estade de las Autonomias», a Informe Pi
Sunyer sobre Comunidades Auténomas - 1989, Barcelona, 1990,
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autdnomes només pot portar nous problemes per al conjunt, possibilicar el favoritis-
me i despertar greuges comparatius. Un funcionament d’aquest tipus, per sobre del
que resulta normal 1 legitim, només demostraria una greu mancanga del model, un
deficic important d’integracié de totes les parts en els mecanismes generals de govern.
S'ha de dir, perd, que aquesta linia de generalitzar a tots els ens les relacions de
col-laboraci6 és la que es pot observar en I'evoluci6 del funcionament de I’Estat de les
autonomies, sobretot a través del paper creixent que juguen les conferéncies sectorials
i d’'algunes pracriques convencionals, que tendeixen més a una actuacié cooperativa
per programes sectotials, allunyats ja dels mers projectes acordats amb cariceer estric-
rament bilareral.

3. Alguns trets de la relacié de col-laboracié especifica entre I'Estat i la
Generalitat de Catalunya

Les relacions de col'laboracié entre I'Estat i la Generalitat de Catalunya no se
sepaten gaire, naturalment, d’aquestes caracteristiques generals, que, ben al contrari,
han estat condicionades en gran part per la influgncia d'aquesta relacié. s d’aplicacié
doncs al cas de Catalunya, el que s'ha dit amb caricter general. A l'objecte d’aquestes
pagines resulta necessari només fer alguna observacid, de caricter especific.

La Generalitat, en efecte, participa en les relacions de col-laboracié que en general
es donen encre |'Estac i les comunitats autdbnomes sense diferéncies notables, almenys
gualitatives. Aixi, s'observen poques diferéncies respecte a les previsions contingudes
en els decrers de traspassos, que, com s’ha dit, en moltes ocasions resulra dificil de
qualificar de cooperatives; a les conferéncies sectorials existents (encre elles, per exem-
ple, el Consell de Politica Fiscal i Financera o el Consell Interterricorial del Sistema
Nacional de la Saluc, per citar-ne només alguna de les més accives i rellevants) o als
mecanismes, escassos, de planificacié conjunrta. Només cal fer una referéncia a un
modus cooperatiu d'actuacié, una mica singular, com és el que representa la Junta de
Seguretac prevista en I'art. 13 de I'Estatuc d’Auronomia de Catalunya, que, en el seu
ap. 4 li atribueix unes funcions que el converteixen, més que en un drgan de coordi-
nacié (com és el cas de la Junta prevista en 'art. 17.4 de I'Estacut Basc 1, en general,
en l'art. 50 de la Llei Orginica 2/1986, de 13 de matg, de forces i cossos de segure-
tat), en un drgan propiament de cooperacié, entenent aquesta en sendit estricte, com
actuacié conjunta 0 mancomunada. En matéria de policia autondmica, per tant, s’es-
tableix per a Caralunya, per disposicié del propi Estarut, un régim competencial
cooperatiu, que constitueix una notable excepcié en el nostre sistema de distribuci6é
de compet&ncies. !> Aquesta circumstincia pot explicar en gran part la forma, lenta i
dificil, en qué s'esta desenvolupant la policia autondmica, donada I'alta exigéncia de

15. L'are. 13.7 EAC, en efecte, atribueix a aquest drgan mixt i de composici6 paritiria importants
funcions execurives, com la de determinar I'estatut, reglament, doracions, composici6 numeérica, estruc-
tura i reclurtament de la policia de la Generalitar, de manera que aquestes funcions han de ser exercides
necessariament de manera mancomunada per les dues pares, a través d’aquest drgan. Aquest régim de
cooperaci6, en el grau més elevar possible, consisteix en realitar en un nou tipus de discribucié de
competéncies, en un nou régim competencial, que se separa notablemenc del principi general d'atribucié
alternativa i separada (que comporta un exercici independent) que inspira amb cardcter ordinari el siste-
ma de discribucié comperencial dissenyat en el bloc de la constitucionalitat.
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consens entre I'Escat 1 la Generalitac que comporta aquest régim competencial. La
Junta de Seguretar, en aquest sentit, s’ha convertit en I'dcgan que ratifica els acords
obtinguts a través de negociacions directes, 1 moltes vegades informals, més que no en
el seu forum.

Més que a aquesta singularitat, perd, em vull referir especialment a dos grans
instruments, que canaliczen la major part de la col-laboraci6 especifica que es pro-
dueix entre I'Escac i la Generalitat de Catalunya: els convenis i la Comissid Bilateral
de Cooperaci.

3.1. Els convenis

Els convenis han anat adquirint una importancia creixent en la relaci6 entre I'Es-
cat i les comunirats aucdnomes, en general, i no només en relacié amb Catalunya,
malgrat I'absencia de la seva previsié positiva, a diferéncia del que passa amb els
convenis entre comunitats autdbnomes, que si compten amb una previsié constitucio-
nal (art. 145.2) i estatutdria (art. 27.1 i 2 de Estatur de Caralunya, en regulaci6
sensiblement igual a totes les comunitacs autdnomes) expressa, perd, que en canvi
resulten d’una escassissima utilitzacid. Els convenis, en efecte, s"han consolidat com
un dels principals mitjans cravés dels quals es canalitza la col-laboracié entre les dues
instincies de govern, en pricticament totes les seves dimensions i sentits (auxili i
assisténcia reciproques, coordinacié 1 actuacions conjuntes, per emprar les cres grans
categories en qué es poden classificar les relacions de col-laboracié). Perd, a més, els
convenis s'han utiliczat també per a alcres finalitats, substituine a vegades els instru-
ments que, amb caricrer general i ordinari, el nostre ordenament posa especificament
al seu servei, amb la qual cosa es poden presentar problemes juridics de dificil solu-
ci6. Aixi, per exemple, els convenis s'han utilitzat per traspassar determinats mit-
jans i serveis,'® per cransferir o delegar funcions,'” per delimitar competéncies
en certs sectors'® o per finangar determinats projectes o activitats, constituint
propiament subvencions.'® En tots aquests casos, la utilitzacié d'aquest instrument
pot resultar convenient des d'un punt de vista politic 1 d'eficigncia en el funcio-
nament del sistema, en la mesura en qué es produeix una confluzncia de la voluntat de
les parts sobre certs objectes dificils i conflictius, perd suscita alhora problemes ju-
ridics importants, tant de validesa com d’eficacia. A ells em referiré breument més
endavant.

S’ha dit que els convenis han a2nat adquirint una importincia creixent en la relacié
entre I'Estat i les comunirats autdnomes, En el cas de Catalunya, aquesca afirmaci es
constata clacament en l'evolucié dels convenis signats encre les dues parts, cant pel
que fa al seu nombre com per les matéries i1 sectors sobre els quals es projecten. Aixf,

16. Aixi, per exemple, els convenis signats el 1981 per la Generalitac i 'TCONA.

17. Aixi, diversos convenis entre el Ministeri de Cultura i la Generalitat pels quals es craspassa la
gesti6 de biblioteques de titularitac estatal.

18. El cas més rellevant por ser el conveni de 9 de febrer de 1988 entre |'Estar i la Generalirar sobre
delimitaci6 de funcions en rnatéria d’autoritzaci6 d'instal-lacions elécrriques.

19. S6n molts els convenis que responen a aquesta categoria. Per separar-se certament d'aquests,
encara que comporta una notable injeccié financera, perd en el marc d'unes actuacions més generals, val
la pena cirar el conveni de col-laboraci6 encre I'Estat i la Generalitar en martria de normalitzacié fingiiis-
tica, de marg de 1990,
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durant el 1979 es va signar un sol conveni, en matéria d'obres pabliques; el 1981, 9
(agricultura-protecci6 de la naturalesa); el 1982, 11 (obres pabliques, cultura, agri-
cultura, estadistica); el 1983, 5 {agricultura, estadistica, transports, inddstria i ener-
gia); el 1984, 6 (obres pabliques, ensenyament, agriculrura i industria); el 1985, 8
(obres publiques, ensenyament, agricultura i inddstria); el 1986, 13 (obres pibliques,
turisme, ensenyament, cultura, estadistica, transports i comunicacions, inddstria 1
energia, Administracié de Juscicia, treball); el 1987, 13 (obres pabliques, ensenya-
ment, agricultura, inddstria i energia, treball); el 1988, 10 (ensenyament, agricultu-
ra, culcura, assisténcia social, treball, hisenda) i el 1989, 25 {obres pabliques, ense-
nyament, agricultura, funci piablica, cultura, sanitat, assisténcia social, treball, es-
tadistica, proteccid civil).

Malgrat que aquestes dades s'hagin de prendre amb una certa precaucié, ja que
només a partir de 'any 1985 existeix, almenys per part de I'Administracié de 'Escac,
I'obligacié de publicar els convenis subscrits amb les comunirars autdnomes,?? posen
en relleu amb claredat que, al mateix temps que s'anava incrementant el nombre de
convenis, amb alguns estancaments i retrocessos perd, s'anava eixamplant també la
seva base material, els sectors de I'actuacit piblica que sén tractars mirjangant técni-
ques convencionals.

Igualment, cal destacar la importancia del finangament associat als convenis, d'an
volum i significat també creixents. Alcre cop amb precaucié sobre aquestes dades, ja
que resulea dificil quantificar exactament el volum financer que impliquen els conve-
nis, donades les férmules i mecanismes, a vegades indeterminarts, ¢ue s'utilitzen en
I'establiment dels comptomissos financers de les parts, i deixant de banda els contrac-
tes programa,?! durane 'any 1986 I'Estat va comprometre 7.600 milions de pessetes
en convenis amb la Generalitat de Catalunya; I'any 1987, 1.627 milions; 'any 1988,
14.886 milions i 1'any 1989, 15.481 milions.?? Aquestes sén xifres suficientment
significatives, encara que representin un percentatge petit del finangamene roral de la
Comunitat Autdnoma (un 2,113 % sobre el volum total d'ingressos pressupostats el
1989).

Un balang com aquest no és el lloc per tractar extensament els problemes de régim
juridic que presenten els convenis com a instruments de relacié entre I'Estat i les
comunirats autbnomes, perd si que cal indicar que tant pels objectes que contemplen,
com per la funcié que compleixen i el seu significat financer, els convenis mereixen
més atencié positiva i doctrinal de la que han rebur fins al moment. En la seva
disciplina juridica s’han de distingir dos aspectes diversos, que atribueixen la respon-
sabilitat de la seva clarificacié a instidncies també diverses: d’una banda, tot el que fa
referéncia al procés intern de formacid i exterioritzacié de la voluntat negociadora de

20. En lacrualicat, Acord del Consell de Ministees de 9 de marg de 1990, sobre convenis de col-la-
boracié entre I'Administracié de I'Estat i les comunitats autdnomes, que substitueix les normes aprova-
des en la macgtia per acords de la Comissié Delegada del Govern per a la Politica Autondmica, de 13 de
setembre de 1984 i de 18 de juny de 1985.

21. Els contractes programa afecten en l'actualitar exclusivament els cranspores de viatgers, especial-
ment en les arees urbanes i metropoliranes. A Caralunya, existeixen en relacié al Metro de Baccelona i els
Fervocarrils de la Generalitar, i s'han transferic per aquesta via un total de 6.6035 milions de pessetes 1'any
1986; 6.604 milions l'any 1987; 8.506 milions I'any 1988 i 8.300 milions I'any 1989.

22. Font: Desarrolly del Proceso Antondmico en el periods 1986-1989, | Informs sobre la financiacidn de las
Comunidades Awténomas en 1988, ambdés publicars pel Ministeri d'Economia i Hisenda.
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cada part, la regulacié de la qual correspon a cada ens. En aquest sentir, encara falea
molt per avangar, sobretot en el costat de les comunitats autdnomes, una vegada
I'Estat ha dictat ja unes norrmes internes, d’ds doméstic, sobre la giiesti6, en un
notable intent per racionalitzar la utilitzacié d’aquest instrument.?* D'una altra ban-
da, alld que es refereix als aspectes «externs» dels convenis, a la seva existéncia i vida
autdnoma, com a negocis juridics en el marc de la relacié entre I'Estat i les comunitacs
autbnomes: els seus possibles objectes, amb els seus 1imits, el seu valor juridic (segu-
rament per diferenciar a partir de I'objecte que tracten i la seva finalitar), l'exigibilirat
dels compromissos continguts, la seva impugnabilitat, les formes de la seva finalitza-
ci6... En definiciva, tot alld que es refereix i afecta la seva validesa i la seva eficicia.
En aquests aspectes, falta encara un gran esforg dogmatic, jurisprudencial i doctrinal,
per arribar a establir un marc juridic clar dels convenis entre I'Estat i les comunitats
autdnomes, que permeti fixar els criteris per a una uriliczacié legitima i segura d'a-
quest instrument, 24

3.2. La Comissid Bilateral de Cooperacid

Gran part de la col'laboraci6 entre I'Eseac i la Generalitat s'ha produit, sobretot en
els darrers anys, a través de la Comissi6 Bilateral de Cooperaci6, constituida el 7 de
maig de 1987, seguint en certa mesura el precedent de la Junta de Cooperacié amb
Navarra, prevista a la LORAFNA, encara que amb un ambit i amb unes funcions més
amplies que les previstes en I'Estatut navarrés.

La Comissi6 s'integra paritiriament per represencants de |'Administracié de 'Es-
tat?® i de la Generalitat,?6 i poden assistir igualment z les seves reunions altres perso-
nes i autoritats, convocades en funcié dels afers a tractar. La Comissi6, igualment, pot
constituir, al seu si o externament, els grups de treball especialitzats que cregui
convenient. La Comissié estd concebuda com una plataforma permanent de trobada de

23. Per a I’Estat, vegeu les normes citades a la nota 20. En algunes comunitats autdnomes s’han
diceat igualment normes per disciplinar internament els convenis, encara que amb caricter fragmentari.
Aixi, per exemple, a la Comunitat de Madrid, les contingudes al Decret 36/1986, de 10 d'abril, i ala
Resolucié de 8 de juliol de 1986, de la Secretaria General Tecnica de la Conselleria de Presidenceia, per la
qual es déna publicitat als criteris de coordinaci6 de I'activitat convencional de la Comunicar de Madrid;
i 2 la Comunitar Valenciana, el Decret 63/1989, de 2 de maig, pel qual es crea el Registre de convenis i
d'acords de cooperacié de la Comunitar Valenciana. Vegeu igualment, per a la Comunirat Valenciana,
lact. 21 f) de la Llei 5/1983, de 30 de desembre, del Govern valencii.

24. Entre els treballs doctrinals més eecents, cal citar els de Menéndez Rexach, Las convenior entre
Comunidades Auténomas, Madrid, 1982, encara que no tracti ditectament els convenis entre 1'Estac i les
comunitats aucdnomes, i de Bafio Le6n, Los convenios interadministrativos y los comsorcias, Mecano, Madrid,
1988. La jurisprudéncia del Tribunal Constirucional s’ha ocupat sobretor de I'examen dels seus possibles
objectes i especialment del valor que cal atribuir als convenis quan aquests pretenen delimitar competdn-
cies, i que, dit de pressa, equipara als Decrers de Traspassas (STC 7171983, de 29 de juliol, 123/1984,
de 18 de desembre, 154/1983, de 12 de novembre, 93/1986, de 14 de juliol i 86/1988, de 3 de maig).

25. El ministre per a les Administracions Pabliques, el secretari d’Estac per a les Administracions
Terrirorials, el delegar del Govern a Catalunya i els directors generals de Régim Juridic i de Cooperacié
Territorial del Ministeri per a les Adminiseracions Pabliques.

26. Per part de la Generalitat es realitza un nomenament personal més que no pas institucional de la
seva representaci6: Miquel Roca, portaveu del Grup Parlamentari de Minoria Cacalana, Agusti Bassols,
conseller de Governacié, Macid Alavedra, conseller d'Inddstria i Energia, Josep M. Cullell i Ramon
Ltevadot, ditecror del Gabinet Juridic Central de fa Generalitac. Tots els cirrecs fan refer®ncia al moment
del seu nomenament com a membres de la Comissié.



ESTUDIS Gl

les dues administracions, amb la finalitat d'impulsar programes i actuacions conjun-
tes en el desenvolupament de politiques comunes en els diversos Ambits sectorials, i
serveix en aquest sentit com a mecanisme preventiu que eviti el sorgiment de conflic-
tes entre les dues parts, i de forum on aquests es puguin tractar i intentar resoldre, en
el cas que es produeixin. Aquesta darrera precisament ha escar una de les vircuali-
tars més importants de la Comissi6, en possibilitar un contacte fluid i estable encre
ambdues administracions, que permet entaular processos de didleg i negocia-
cié quasi permanents, moltes vegades fins i tot sense reunions formals de la mateixa
Comissid.

Aquest caricter no formalista és el que anima el seu modus de funcionament i
actuaci6. Les reunions sén convocades de comi acord per les dues parts, i es poden
celebrar indistintament a Madrid i a Barcelona. Malgrat que en un principi es pre-
veiessin reunions quinzenals, encara que amb molea flexibilitat, la seva periodicitat ha
estat en general molt inferior, o, en tor cas, irregular, i ha depés de les necessitats
concretes de la relacié encre les dues administracions, dominades en gran part per la
conjuntura politica de cada moment. Aquesta discontinuitat de les reunions (per
exemple, de novembre de 1988 fins a juliol de 1989 no se’n va celebrar cap) no afecta,
perd, en general els processos de col-laboracié ja engegats ni impedeix tampoc que se
n'obrin de nous. L'anic que indica é que la Comissié és I'drgan politic superior
d'impuls de la col laboraci6 encre I'Estat i la Generalitat, amb la funci6 de prendre les
grans iniciatives al respecte i de controlar-ne els seus resultats, formalitzant-los, si
s'escau, i que des d'aquest punt de vista, i donat el seu caricter eminentment politic,
és un organ molt sensible al clima i a les fluctuacions politiques de cada moment en la
relacié entre les dues parts.

La Comissié no té facultats executives, ni decisories, sin6 que, d’acord amb el seu
caricter d'drgan politic i general, trasllada els acords als quals arriba als drgans i
institucions corresponents, perqué siguin aquests els que prenguin les decisions opor-
tunes.

Entre d'altres actuacions, dues resulten especialment significatives del caracter i
funcié de la Comissié: en primer lloc, el conveni pel qual es delimiten competéncies
en matéria d'autoritzaci6 d’instal-lacions eléctriques, de 9 de febrer de 1988, signat
entre els deparcaments d’industria i energia corresponents, perd impulsat en gran part
des de la Comissi6, 1 que va significar pacificar un camp especialment complex,
problemaric i litigi6s, i que va comportar la retirada de 8 conflictes de competéncia ja
interposats i pendents de resolucié per part del Tribunal Constitucional. En aquesta
actuaci6 es manifesca la virtualitat de la Comissié com a font impulsora de la col-labo-
racié entre les parts, identificant els sectors on aquesta resulta més necessiria, des
d'un punt de vista practic, i, degut al seu caricter general, politic i superior, obrint
camins quan els drgans directament implicats es troben bloquejacs per arribar a una
solucié satisfactdria. I, en segon lloc, val la pena ressenyar que el conveni en mareria
de normalitzaci6 lingiiistica, de 19 d'abril de 1990, signat a Barcelona, s'ha negociat
fonamentalment al si de la Comissi6. Aquest cas pot resultar encara més significatiu,
almenys en els seus aspecres externs, perqueé els signants del conveni ho s6n en la seva
qualitat de membres de la Comissié Bilateral de Cooperaci6, a la qual s'afegeix, per
part de la Generalitar, el Conseller de Cultura, ressaltant aixi la culminacié d’'un
procés de negociacié que ha constituit una de les principals linies de treball de la
Comissi6 en els darrers dos anys.
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4. Breu reflexi6 final de caracter prospectiu

Finalment, per acabar, una petita nota prospectiva sobre la possible evolucié de la
col-laboracié entre |'Estar i la Generalitat de Catalunya, que facilment es pot genera-
litzar a totes les comunitats autdnomes.

Es d’esperar, en primer lloc, una major. consolidacié del principi de lleialcac insti-
tucional, sobretot a partir de la seva formulacié inequivoca per part del Tribunal
Constitucional com a deure juridico-consticucional. Aquest principi, que és a la base
de tota relacié concreta de col-laboraci6, ha'd’inspirar I'actitud global i reciproca de
cada part envers les altres, i s'ha de traduir en termes de confianga miicua i de respecte
dels interessos legitims aliens en I'exercici dels propis poders. La virtualitat concreta
d'aquest principi, que consisteix essencialment en una actitud politica, malgrat que
es pugui formular, i fins i tot exigir, en termes juridics, dependra en gran mesura de
la capacitat de totes les instancies de govern i de totes les forces, politiques fonamen-
talment, perd també socials i culturals, de tancar definicivament el model d'organic-
zaci6 terricorial que preven la Constitucié i de culminar aix{ el procés, hiscoric sense
cap dubte, de transformacié del nostre modus de convivéncia politica, integrant en un
projecte d'Estat modern i profundament democriric les aspiracions histdriques d'au-
togovern de les nacionalitats que conformen Espanya. Aixd vol dir, essencialment,
establir un consens ampli i durador sobre les regles basiques d'aquesta convivéncia,
que s6n ja a la Constituci6 en les seves grans linies, perd que de vegades necessiten
encara una major concrecié i aprofundiment, aixi com una interpretacié més saisfac-
tdria per a tots. A parcir d'aqui, I'acceptaci6 sincera i lleial per parc de cots d’aquestes
regles constitueix, sens dubte, el pressuposit basic del bon funcionamenc del conjunt,
animat per un esperic de col-laboraci6.

Una de les principals idees-forca en el desenvolupament de I'Estat de les autono-
mies ha de ser, com a motor i consegjiiencia a la vegada d'aquest major consens, una
integracié més gran de totes les parts en el mecanisme general de govern. En aquest
sentit, resulta inevitable reforgar els instruments i les vies de la col-laboracié sectorial
multilateral. Ha de perviure, sens dubte, la cooperacid bilateral, perd aguesta s’ha de
reduir 2 'Ambit estricte dels problemes singulars de la relacié entre 'Estat i cada una
de les comunicats autdnomes, amb el risc, si no és aixi, de convertir el conjunt en
ingovernable, o de fer-lo governable per sobre i a costa dels poders de les comunitats
aucdnomes. En aquesta via, caldrd, doncs, potenciar el paper de les conferéncies secto-
rials 1 dels mecanismes de coordinacié i planificacié conjunts, en tots aquells ambits
on les parts adverteixin una necessitat de realitzar un esforg conjunt o bé on l'entre-
creuament de competéncies faci inexorable la mirtua participacié i col-laboracié,

Aquests darrers s6n els pressuposits basics d'una cooperacid eficag. Qualsevol rela-
ci6 de col'laboracié que es pretengui efectiva i mereixi aquesta qualificacié ha de
partir del respecte dels poders autdnoms de les parts i s'ha de fonamentar en una
volunrat realment sentida d'actuar sumant esforgos. Resulten, per tant, disfuncionals
i pertorbadores, a més de moltes vegades indrils i buides, totes aquelles previsions de
técniques, mecanismes i inscruments de relacié que, des de consideracions aprioristi-
ques d’origen no sempre legitim, pretenen subjectar els poders de les parts a determi-
nats procediments o modus d'actuar, implicant sovint interferéncies competencials
més que no pas vies de collaboracié. En aquest sentir, i tal com ha succeit en altres
sistemes compostos, caldria netejar la relacié entre les dues instancies de govern d'a-
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questes incrustacions, establint a la vegada, per mutu acord de les parts, que després
es pot formalitzar de diverses maneres, un marc general, estable i insticucionalitzat de
la col-laboracié, integrant diversos instruments en un procés de coordinacié i planifi-
cacié conjunta, de disseny flexible i adaptable a les diverses irees i circumstincies, de
manera que, quan les parts sentin la necessitat de col'laborar en un determinac sector,
puguin acudir a un procediment general ja establert, que arorgui totes les garanties
exigibles i la necessaria seguretat i transparéncia a aquestes actuacions.








