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1. Exigencia y sentido de la colaboracién en el Estado autonémico

La colaboracién entre las diversas instancias de gobierno constituye una necesidad
obvia en todo Estado compuesto. Es conocida la imagen que proponia el profesor
Stein para ilustrar esta afirmacién: los doce caballos (los once Lander y el Bund en la
Repiblica Federal de Alemania) que tiraban de una carroza (el Estado en su conjunto),
y que necesariamente habian de hacerlo en la misma direccién y sentido para que ésta
pudiese avanzar.! Entre nosotros, podemos incluso aumentar hasta dieciocho los ele-
mentos que tiran de la carroza, y, por tanto, aumentar en la misma medida las
precauciones que hay que tomar para que el esfuerzo de los caballos se realice de forma
arménica.

Esta exigencia elemental, que después deberd ser traducida juridicamente e ins-
trumentada a través de técnicas y mecanismos muy diverses, es consustancial a la
propia estructura de todo el Estado compuesto, dado el policentrismo que consticuye
su fundamento, la pluralidad de centros de gobierno dotados de poderes de igual
naturaleza estaral y, por tanto, con posibilidad de adoprar orientaciones politicas
diversas. La colaboracién, en un primer, general y elemental sentido, no es otra cosa
que el espiricu que debe animar las relaciones entre todas estas inscancias de gobier-
no pata hacer viable el funcionamiento del conjunto, reduciendo al miximo la pre-
sién centrifuga a la cual se ve somerida una parecida disposicién de los poderes esta-
tales, o al menos situindola en niveles soporeables para la existencia del Estado en
su conjunto y para la eficacia de su funcionamiento, sobre todo desde el punto
de vista de los ciudadanos y sus demandas, a las cuales se deben rodos los poderes
pblicos.

Si esta exigencia ha estado presente, méds 0 menos explicitamente, en todas las
formas compuestas de Estado a lo largo de toda su historia moderna, actualmente, en
el marco del Estado social y democrdtico y de las condiciones sociales, econémicas,
culturales y técnicas sobre las cuales se da, se hace atin mds evidente. No es el momen-
to de intentar demostrar esta aseveracién, sino sencillamence de invirar a reflexionar
sobre el grado de interconexién de todos los problemas que debe afrontar el poder
piblico, sobre el alcance a menudo general de estos mismos problemas, sobre la
movilidad de la poblacién y los efectos de las mejoras de las comunicaciones de todo
tipo... Todas estas circunstancias, en un sistema de divisién vertical del poder, com-

V. Lebrbuch des Staatsrechss, Tiibingen, 197 1. Hay una traduccitin al espafiol, con prélego del profe-
sor Rubio Llorente, con el titulo Dereche Politico, Madrid, 1973.
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pottan con frecuencia un desbordamiento de los dmbitos territoriales reducidos (mu-
chas veces también a escala estatal) para el tratamiento adecuado de muchas cuestiones
de alcance general v, casi siempre, una estrecha interdependencia de la accién de los
diversos ceneros de gobierno. Este desbordamiento y esta interdependencia sitdan a
los estados compuestos en una disyuntiva inexorable, como acercadamente ha sefialado
Hesse;? o bien se lanzan a un proceso de centralizacién en el que las instancias cerrito-
riales ceden gran parte de sus poderes al centro, o bien intentan afrontar en comin los
retos que también son comunes mediante mecanismos de coparticipacién y colabora-
ci6n.

No se crata aqui de explicar los términos en los cuales se ha plasmado esta via de
cooperaci6n en el Derecho comparado,? pero si puede resultar conveniente indicar
que, a parcir del reconocimiento, en muchas ocasiones més jurisprudencial y doccri-
nal que positivo, de un principio general de colaboracin, formulado en términos
juridico-constirucionales como una écica institucional y objetivizada que debe animar
la acticed de las partes en su relacidén reciproca, y de la cual se pueden desprender
deberes y obligaciones concretos, se desarrollan miltiples mecanismos e inscrumen-
tos, de naturaleza diversa, al servicio de esta exigencia de colaboraci6n. En general, y
salvadas las grandes diferencias de cardcter y funcionalidad que presentan, se trata de
establecer puentes de conexibn estables y permanentes entre todas las instancias
de gobierno, a partir de los cuales cadla parte pueda parcicipar en las decisiones que debe
tomar la otra en el ejercicio de competencias que son suyas pero que la puedan afectar.
En definiriva, de poder abordar en comin cuestiones que también son de interés
comin, aunque la competencia esté fragmentada o incluso se halle {ntegramente en
uno de los lados.

Precisamente esta circunsrancia, el hecho de que las relaciones de colaboracién se
den muchas veces af margen y por encima de la distribucién de competencias, constitu-
ye su principal peligro, en la medida en que puede resultar alterado el disefio cons-
ticucional de la division del poder v el equilibrioc que implica, y sobre el cual
se ha fundamentado el consenso constituyente. Este riesgo se evita en gran parce lle-
vando a la propia Constitucién tas principales férmulas de relacién cooperativa, esto
es, incorporindolas a las propias reglas de reparto de competencias, al disefio
mismo de la divisién de poderes. Y cuando ello no es asi, intenctado formalizar e ins-
titucionalizar al mdximo estas relaciones, otorgandoles la mayor transparencia y segu-
ridad posibles, para evitar que se traduzcan simplemente en la imposicién del mds
fuerte.

Entre nosotros, en €l modelo de organizacién rerricorial del poder que contiene la
Constitucibn espafiola de 1978, se da, asimismo, una exigencia de colaboracién entre
las diversas instancias de gobierno, entre el Estado y las comunidades auténomas. El
propio Tribunal Constitucional ha significado la presencia constitucional implicita de
un principio general de cooperacién entre todas las partes que debe presidir sus rela-
ciones reciprocas. Aunque no se ha profundizado excesivamente sobre la posibilidad
de enconcrar un fundamento positivo a esta exigencia, especialmente a partir del
principio de solidaridad contenido en el articulo 2 CE, el Tribunal Constitucional ha

2. «Aspekee des kooperaciven Fideralismus in der Bundesrepublik», en Festschrift fiir Gebbard Mii-
{ler, Tuibingen, 1970.
3. Me remito a mi trabajo Federalismo y cosperacin en la Repiblica Federal Alemana, Madrid, 1986.
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declarado que la necesidad de colaboracién resulta inherente al propio sistema autoné-
mico y que, por tanto, no necesita justificarse en preceptos concreros.d De esta mane-
ra, nuestro modelo de divisién vertical del poder sigue a aquellos que proclaman la
existencia de un principio juridico-constitucional general de colaboracién entre todos
los centros de gobierno, de origen jurisprudencial y doctrinal. Recientemente, ade-
mis, el Tribunal Constitucional ha explicitado el contenido propio y especifico de este
principio general, configurindolo, al estilo de la Bundesireue alemana, como un deber
de lealead institucional cuyo cumplimiento puede ser controlado por el propio Tri-
bunal.?

Pero si es cierto que en el terreno del reconocimiento jurisprudencial de este
principio general el Estado de las Autonomias se sicta en una posicién avanzada en el
panorama del Derecho comparado, especialmente después de la Sentencia de 15 de
marzo de este afio, no lo es menos que su estructura actual, atin no del todo acabada,
presenta algunos déficits importantes que tienen gran repercusién sobre la cuestion
que nos interesa aqui. Muy especialmente, hay que sefialar la falta de vias institucio-
nales efectivas de participacién de las comunidades auténomas en la toma de decisio-
nes estatales que les puedan afectar. Esta carencia, que se refiere sobre todo 2 la
deficiente disposicién del Senado en el sistema institucional, al menos desde el punto
de vista autonémico, y a la pricticamente nula previsién de mecanismos generales de
colaboracidn en el bloque de la constitucionalidad (salve algunos supuestos de coordi-
nacién, configurados como competencia estacal), obliga a poner en marcha mecanis-
mos e tnstrumentos alternativos al margen de la Conscitucién y los estatutos, con el
riesgo ya sefialado que esto comporta.

2. Caracteristicas generales del desarrollo de las relaciones de colaboracién. -
en el Estado autonémico

En efecto, la debilidad de los mecanismos institucionales de participacién com-
porta que la colaboracidén se produzca esencialmente con ocasién del ejercicio de las
competencias, a través de relaciones que se dan fuera o al margen del modelo constitu-
cional de distribucién de poderes entre el Estado y las comunidades auténomas. Esta
es una observacién importante, pues condiciona en gran parte el régimen juridico de la
colaboracién en nuestro pais. Esta no se incorpora a las reglas de distribucién de
competencias como un régimen o tipo compectencial mds (al estilo de las Gemernschaft-
saufgaben, o «tareas comunes» de los articulos 91.a y 91.b de la Ley Fundamental de
Bonn, por ejemplo}, sino que se produce, en su caso, en el momento en que cada parte
ejerce las competencias que le corresponden, de forma que se modaliza este ejercicio
en un sentido cooperativo. Ello presupone que debe mantenerse intacta la titularidad
de las competencias, con todas sus consecuencias. Y si a esta citcunstancia se afiade
que el bloque de la constitucionalidad tampoco prevé apenas mecanismos de colabora-
cién en este nivel del ejercicio competencial (salvo algunos casos de coordinacién,

4. La primera, STC 18/1982, de 4 de mayo, F] 14.

5. §TC de 13 de marzo de 1990, que resuelve los recursos de inconstirucionalidad acumulados,
promovidos por el presidente del Gobierno, contra las leyes 1471987, de 29 de diciembre, y 6/1989, de
22 de mayo, del Parlamento de Canarias, ambas en materia de aguas.
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configurados como competencia estatal, como va se ha dicho, y con el alcance que se
verd, fundamentalmente instrumental o formal), hay que concluir que una de las mds
importantes de estas consecuencias es que la colaboracién debe tener un cardcrer esen-
cialmente voluntario, tanto por lo que respecta a su establecimiento como a los resul-
tados a los que puede conducir. Esta es una de las caracterfsticas principales de nuestro
sistema de relaciones cooperativas, que es comin, por otro lado, a los origenes de la
cooperacidn en todos los estados compuestos.

Qtra caracteristica general del desarrollo de las relaciones de colaboracién entre
nosotros consiste en lo que podriamos denominar su «previsién preventiva». En efec-
to, en muchas normas legales y reglamentarias, y, sobre todo, en los reales decretos de
traspasos, se prevé un gran nimero de mecanismos, técnicas y relaciones que, en
general, es ficil calificar a primera vista como de colaboracién.®

Ello, no obstante, y sin perjuicio de que efectivamente algunos de estos mecanis-
mos hayan resultado Geiles para articular la necesaria colaboracién entre las pattes en
determinados sectores, hay que hacer dos observaciones: primera, que muchos de
estos instrumentos se han quedado en meras previsiones sobre el papel, sin ningiin
tipo de virrualidad posterior, hasta el punto de que algunos de ellos han acabado
convirtiéndose en simples cldusulas de estilo que se reproducen sisteméticamente,
vacias de todo contenido especifico.” Y la segunda, muy ligada a la primera y que
también la explica, consiste en que muchas veces el prop6sito que dejan traslucir esas
previsiones no es tanco el de articular las competencias de las dos partes en sectores en
los que éstas se encuentran, en virtud del disefio constitucional y estaturario de divi-
sién de poderes come, sobee todo, el de asegurar al poder central cierta capacidad de
influencia, control o intervencién en aquellos sectores donde, precisamente por este
disefio competencial, ha perdido tas facultades de actuacién que ostentaba hasta el
momento, en beneficio de las comunidades auténomas. Se crata, por tanto, en mu-
chos casos, de unas previsiones ad cantelam, que permiten que la Administracién del
Estado pueda continuar interviniendo, al menos en cierto grado y desde una posicidn
de garance del interés general, en sectores que han escapado de su esfera de actuacion
directa, y que se explican fundamentalmente por la inercia de las viejas estructuras y
la resistencia que oponen a «perder» poderes, en la idea de que s6lo desde la instancia
central se puede servir adecuadamente al interés general. Es ficil de entender que estas
previsiones, en la medida en que se 1ba robusteciendo el sistema auronémico y desapa-
reciendo, al menos en parte, la desconfianza inicial del Estado frente a las nuevas
instancias, sobre todo respecto a su capacidad de gestidn, quedasen pricticamente sin
virtealidad, especialmente las que demandaban uvna actitud pesiciva por parte de las
comunidades auténomas para cumplir el deber de «colaboracién» que se requeria. El
Estado en muchos casos tampoco ha exigido su cumplimiento, de manera que han

6. Asi, numerosos érganos mixtos; procedimiencos de coordinaci6n; previsiones de convenios; meca-
nismos de intercambio de informacién; prestacién de servicios interadministrativos; solicitud de infor-
mes a la otra parte, con efectos diversos, para ciercas actuaciones; evacuacién de consulras; racificacion de
decisiones para alcanzar toda su eficacia; necesidad de autotizaciones previas; recepcién y tramitacién de
ciertas solicitudes, v, en general, intervenciones, de muy diverso cardceer, en procedimientos que se
siguen en otra instancia.

7. Asi, muy destacadamente, las previsiones sobre intercambio de informacién y, en general, sobre
la necesidad de que cada parte preste ayuda para el cumplimienco de las funciones que corresponden a la
otra,
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ido muriendo de forma silenciosa, si es que alguna vez llegaron a mnacer en rea-
lidad.®

Si muchas de las previsiones de colaboracién no han servido para articular las
necesarias relaciones de armonia que deben mantener las partes en el ejercicio de sus
podetes, o de algunos de ellos, debe decirse que en muchos casos se ha producido el
fenémeno concrario: esta necesaria colaboracién se ha instrumentado a través de me-.
dios no previstos inicialmente, o al menos previstos sélo en términos muy genéricos, y
que se han ido concretando a medida que iha apareciendo la necesidad de colaboracitn o,
mds concretamente, que €sta era sentida por las partes. Esta es, también, la evolucién
sufrida en pricticamente todos los sistemas compuestos de Derecho comparado, en los
que después de una primera «explosién» de mecanismos cooperativos, éstos se han ido
decantando poco a poco, hasta sobrevivir sélo aquellos que respondian a necesidades
reales de acruacién conjunta, sentidas por las partes,

En la actualidad, la colaboracién entre nosotros, en sus diversos contenidos y
funcionalidades,® se instrumenta fundamentalmente a rravés de convenios y de confe-
rencias secroriales, con sus drganos anexos o vinculados en el plano multilateral o
seccorial general, y de comisiones bilaterales de cooperacién, en el plano bilateral de la
relacién entre el Estado y las diversas comunidades auténomas. Y sélo el segundo de
e5tos instrumentos cuenta con una previsién legal general, el arciculo 4 de la Ley del
proceso auton6mico, que ha ido seguida de miiltiples previsiones especificas para los
diversos 6rganos de este cardcter que se han ido creando. ' Ni los convenios, que han
adquirido un papel predominance en la canalizacién de las relaciones de colaboracién
entre el Estado y las comunidades auténomas,!! ni las comisiones bilaterales de coo-
peracién (salvo la Junca de Cooperacién de Navarra, que de alguna forma ha servido
de modelo y que se halla prevista en el areiculo 69 de la LORAFNA), que existen ya
en once comunidades auténomas, estdn previstos en el ordenamiento positivo. La
planificacién conjunta o la colaboracién a través de planes y programas, como técnica
cooperativa mds compleja, se encuentra aiin poco desarrollada en el Estado de las

8. Problema aparre, pero que puede ayudar a explicar esta situacién, es el valor juridico que debe
reconocerse a los decretos de craspasos. Sin que ahors sea necesario hacer mis precisiones, sélo hay que
recordar que estas normas no son atributivas de competencias, y que, por tanto, no pueden establecer
injerencias de una parce en la esfera de poderes de otra que no estén justificadas y se desprendan clara-
mente de reservas competenciales establecidas en el bloque de la inconstirucionalidad,

9. Esencialmente, auxilio (como deber de prestar la asistencia necesaria para que una instancia ajena
pueda ejercer adecuadamente sus funciones), coordinacién {comeo el mecanismo de relacién que permite
concertar a las partes en el ejercicio de sus poderes respectivos, por el expedience de establecer de comiin
acuverdo unos criterios de actuacién unirarios) y cooperacién, en sentido escticto (coma actuacién propia-
mente conjunta, mancomunada, de las partes).

10. Por ejemplo, y por citat s6lo casos recientes, la Conferencia Nacional del Transporte, el Consejo
Interterritorial del Sistema Nacionzl de la Salud, la Comisién Nacional de Proteccidn de la Naturaleza, el
Comicé Inteterritorial de Estadistica, la Comisién Sectorial del Juego, el Consejo General de la Ciencia y
la Tecnologia, ta Comisién Nacional de Proteccién Civil, la Conferencia Secrorial de la Vivienda o la
Comisién Sectorial para los Asuntos Relacionados con la Comunidad Europes, y asi hasta més de treinta
érganos de primer nivel (de composici6n gubernamental), que responden al modelo de Conferencia
Secrorial de la LPAurt, a los que sigue una innombrable cantidad de Grganos de segundo nivel (de
composicién fundamentalmente técnica),

11. En 1988 fueron autorizados por la Comisién Delegada del Gobierno para la Politica Auténomica
164 convenios, mientras que en 1989 lo han sido 249. A estas cifras deben afiadirse atin aquellos
convenios que, por mocivos diferences, no se han sometido a este crdmite, preceprivo para la Adminiscra-
cién del Estado desde 1985.
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Autonomias, contando sélo con alguna experiencia singular,'? pera también sin un
marco juridico general que la institucionalice.

Las parces han advertido la necesidad de colaborar, circunstancia que se erige
en el presupuesto que puede garanrizar ¢l éxito de una dererminada relacién coo-
perativa, por encima de intentos formulistas aprioristicos, a parcir, sobre todo, de
los problemas de articulacién con la actuacién de otra instancia que se han encon-
trado en el desarrollo de sus competencias, y que han desembocado muchas veces
en procedimientos de conflicto. Este hecho, positivo en la medida en que permite
determinar dénde existe la necesidad de establecer relaciones de colaboracién en
un Estado compuesto que empieza a dar sus primeros pasos, con todas las difi-
cultades que ello comporra, sobre todo-cuando se procede de una tradicidén can
centralista como la nuestra, ha conducido, a mi entender, a las dos dleimas carac-
teristicas generales de nuestro sistema de relaciones cooperacivas en su dimensi6én
vertical . !

Por un lado, que la colaboraci6n entre el Estado y las comunidades auténomas se
produce muchas veces con ocasidén de los conflictos planteados, con la intencién,
precisamente, de resolverlos por via extrajudicial, circunstancia que es posible consta-
tar sobre todo en los dos o tres 1dltimos afios y a la que no debe de ser del todo ajeno el
hecho de que disponemos va de una abundante docttina jurisprudencial en materia de
delimitacién de competencias (y que, por tanto, los conflictos planteados sean en
muchas ocasiones una reproduccién de otros anteriores) y de que el Tribunal Consti-
tucional tarde aproximadamente entre tres y cuatro afios para dictar sentencia, con las
consecuencias que ello tiene sin duda sobre los actos impugnados, la depuracidn del
ordenamiento vy la seguridad juridica sobre las actuaciones de las partes mientras estd
pendiente ¢l litigio. En este sentido, y especialmente en relacién con la Generalidad
de Catalufia, hay que hablar ya de una imporcante colaboracién «reparadora», que se
produce principatmente en las comisiones bilacerales de cooperacién, y que, a partir
de ésta, que pretende en principio sélo resolver los problemas que ya han aparecido
como litigios, amplia su campo hasta el tratamiento de problemas de relacién, antes
de que deriven en conflictos, y, por tanto, con los efectos preventivos que hay que
esperar de todo sistema de cooperacién que funcione adecuadamente. De esta forma,
puede decirse que los conflictos, muy numerosos en la fase de construccién del Estado
de las Autonomias, y en cuyas causas no es el momento de encrar, ' han servido de
alguna manera para delimitar el campo propio de las relaciones de colaboracién entre
el Estado y las comunidades auténomas.

i2. Asf por ejemplo, las acciones comunes en zonas de agricalrera de montafia, previstas en la
Ley 25/1982 y en el RID 2164/1984, ¢ los planes de desarrollo regional, previstos en la normativa de
incentivos regionales (Ley 30/1985 y RD 1535/1987).

13. Se habla exclusivamente de cooperacién vertical (entre el Estado y las comunidades aucénomas)
porque la de carficrer horizontal, a pesar de contar con previsiones constitucionales y estatutarias expre-
sas, pricticamente no existe, a diferencia de lo que pasa en otros sistemas compuestos, donde este tipo de
colaboracién entre las instancias terriroriales goza de una salud extraordinariamente robusta, hasta el
punto de que se constituye muchas veces en la base de la cooperacién con el Estado, de manera que estas
relaciones se dan encre la instancia general de gobierno y el conjunto de los entes tecritoriales, garanti-
zando asi una mds fuerte posicién de éstos dltimos.

14, Me remito, al respecto, al trabajo realizado en colaboracién con Carles Viver i Pi-Sunyer «Con-
fliceos y Tribunal Constitucional en la conscouccién del Escado de tas Autonomias», en Informe Pi-Snuyer
sobre Comunidades Auténomas - 1989, Barcelona, 1990.
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Por otro lado, hay que destacar la dimensién predominantemente bilateral de las
relaciones de colaboracién entre las dos instancias de gobierno. Esta circunstancia se
explica en parte por lo que antes decfamos sobre el origen de muchas actuaciones de
colaboracién, y en parte también por las especiales condiciones que concurren en la
construccién del Estado de las Autonomias, tanto por la presencia de entidades de
muy distinto peso especifico y voluntad y concepcién autondmicas, como por los
diversos ritmos seguidos en la puesta en marcha de la nueva organizacién territorial.
Este bilateralismo, inevitable en los primeros momentos, hasta completar el mapa
autonémico y durante €l rodaje de todas las nuevas instituciones de autogobietno,
puede resultar disfuncional si pecvive una vez cerrado el modelo y va mds alld del
tratamiento de los problemas estrictamente bilaterales que afectan al Estado con las
diversas comunidades aut6nomas. Sin duda, serd necesario que el Estado y cada una de
las comunidades auténomas mantengan una relacién singular para abordar lo que son
problemas también singulares entre las dos instancias, pero el tratamiento de cuestio-
nes generales de forma bilateral entre el Estado y cada una de las comunidades auténo-
mas s6lo puede traer nuevos problemas para el conjunto, posibilitar el favoritismo y
despertar agravios comparativos. Un funcionamiento de este tipo, por encima de lo
que resulta normal y legitimo, s6lo demostraria una grave carencia del modelo, un
déficit importante de integracion de todas las partes en los mecanismos generales de
gobierno. Hay que decir, sin embargo, que esta 1inea de generalizar a todos los entes
las relaciones de colaboracién es la que puede observarse en la evolucién del funciona-
miento del Estado de las Autonomias, sobre todo a través del creciente papel que
desempefian las conferencias sectoriales y de algunas pricticas convencionales,
que tienden mds a una actuacién cooperativa para programas sectoriales, alejados ya
de los meros proyectos acordados con cardceer estrictamente bilateral.

3. Algunos rasgos de la relacién de colaboracién especifica entre el Estado
y la Generalidad de Catalufia

Las relaciones de colaboracién entre el Estado y la Generalidad de Cacalufia no
difieren mucho, naturalmente, de estas caracteristicas generales que, precisamente,
han estado condicionadas en gran parte por la influencia de la relacién entre estos dos
entes. Es de aplicacién, pues, al caso de Catalufia lo que se ha dicho con caricter
general. Al objeto de estas paginas resulta necesario sélo hacer alguna observacién de
caricrer especifico.

La Generalidad, en efecto, participa en las relaciones de colaboracidén que en
general se dan entre el Estado y las comunidades auténomas sin diferencias norables,
al menos cualitativas. Asi, pocas peculiaridades se observan respecto de las previsiones
contenidas en los decretos de traspasos, que, como se ha dicho, en muchas ocasiones
resulra dificil calificar de cooperativas; de las conferencias seccoriales existentes (entre
ellas, por ejemplo, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera o el Consejo Interterrito-
rial del Sistema Nacional de la Salud, por citar s6lo algunas de las mis activas y
relevantes}), o de los mecanismos, escasos, de planificacién conjunta. Es necesario s6lo
hacer una referencia a un modo cooperativo de actuacidn, un tanto singular, como es
el representado por la Junra de Seguridad prevista en el articulo 13 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, que en su apartado 4 le atribuye unas funciones que la
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conviercen més que en un érgano de coordinacién {(como es el caso de la Junta prevista
en el articulo 17.4 del Estatuto Vasco y, en general, en el articulo 50 de la Ley
Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de fuerzas y cuerpos de seguridad) en un 6rgano
propiamente de cooperacién, entendiendo ésta en sentido estricto como actuacidn
conjunta 0 mancomunada. En materia de policia autonémica, por tanto, se establece
para Catalufia, por disposicién del propio Estaturo, un régimen comperencial coope-
rativo que constituye una notable excepcién en nuestro sistema de distribucién de
competencias. 1> Esta circunstancia puede explicar en gran parte la forma, lenta y
dificil, en que se estd desarrollando la policia autonémica, dada la alta exigencia de
consenso entre el Estado y la Generalidad que comporta este régimen competencial.
La junta de Seguridad, en este sentido, se ha convertido en el drgano que racifica los
acuerdos obtenidos a través de negociaciones direceas y muchas veces informales, mds
que en el foro de las mismas.

Mis que a esta singularidad, sin embargo, quiero referirme especialmente a dos
grandes instrumentos que canalizan la mayor parte de la colaboracién especifica que se
produce entre el Estado y la Generalidad de Catalufia: los convenios y la Comisién
Bilateral de Cooperacidn.

3.1, Los convenios

Los convenios han ido adquiriendo una importancia creciente en la relaci6n entre
el Estado y las comunidades autdénomas en general y no sélo en Catalufia, a pesar de la
ausencia de su previsién positiva, a diferencia de lo que pasa con los convenios entre
comunidades auténornas, que s{ cuentan con una previsidn constitucional (arc. 145.2)
y estaturaria (arc. 27.1 y 2 del Estatuto de Caralufia, en regulacién sensiblemente
igual en todas las comunidades auténomas) expresa, pero que en cambio resultan de
una escasisima utilizacién. Los convenios, en efecto, se han consolidado como uno
de los principales medios a través de los cuales se canaliza la colaboracién encre las
dos instancias de gobierno en pricticamente todas sus dimensiones y sentidos (auxi-
lio y asistencia reciprocas, coordinacién y actuaciones conjuntas, por utilizar las tres
grandes categocias en que se pueden clasificar las relaciones de colaboracién). Pero,
ademds, los convenios se han utilizado también para otras finalidades, susticuyendo
a veces a los instrumentos que, con cardcter general y ordinario, nuestro ordena-
miento pone especificamente al servicio de las mismas, con lo cual se pueden pre-
sentar problemas juridicos de dificil solucién. Asi, por ejemplo, los convenios se
han utilizado para traspasar determinados medios y servicios, ' para transferir o de-

15. El articulo 13.7 EAC, en efecto, atribuye a este 6rgano mixto y de composicién paricaria
importantes funciones ejecutivas, como la de determinar el estatuto, reglamento, dotaciones, composi-
cién numérica, escrucrura y reclutamiento de la policia de la Generalidad, de manera que estas funciones
deben ser ejercidas necesariamente de forma mancomunada por las dos partes, a través de este érgano.
Este régimen de cooperacidn, en el grado mds elevado posible, consiste en realidad en un nuevo tipo de
distribucién de comperencias, en un nuevo régimen competencial, que se separa notablemente del prin-
cipio general de atribucién alternativa y separada (que comporra un ejercicio independiente) que inspira
con cardcter ordinario el sistema de disteibucién competencial disefiado en el bloque de la constiruciona-
lidad.

16. Asi por ejemplo, los convenios firmados en 1981 por la Generalidad y el ICONA,
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legar funciones,'? para delimitar competencias en ciertos sectores'® o para financiar
determinados proyectos o actividades, constituyendo propiamente subvenciones. '?
En todos estos casos la utilizacién de este instrumento puede resulcar conveniente
desde un punto de vista politico y de eficiencia del funcionamiento del sistema, en
la medida en que se produce una confluencia de la voluntad de las partes sobre cier-
cos objetos dificiles y conflictivos, pero suscita a la vez problemas juridicos impor-
tantes, tanto de validez como de eficacia. A ellos me referiré brevemente mds ade-
lante.

Se ha dicho que los convenios han ido adquiriendo una creciente importancia en la
relacién encre el Estado y las comunidades auténomas. En el caso de Catalufia esta
afirmaci6n se constata claramente en la evolucién de los convenios formados entre las
dos partes, tanto por lo que respecta a su niimero como por las materias y sectores
sobre los que se proyectan. Asi, durante 1979 se firmé un solo convenic, en materia
de obras pablicas; en 1981, nueve (agricultura-proteccién de la naturaleza); en 1982,
once (obras pablicas, cultura, agricultura, estadistica); en 1983, cinco (agricultura,
estadistica, transportes, industria’y energia); en 1984, seis (obras pablicas, ensefianza,
agricultura e industria); en 1985, ocho (obras publicas, ensefianza, agriculeura e in-
dustria); en 1986, trece (obras piblicas, turismo, ensefianza, culcura, estadistica,
transportes y comunicaciones, industria y energia, trabajo); en 1987, trece {obras
publicas, ensefianza, agriculrura, industria y energia, trabajo); en 1988, diez (ense-
fianza, agricultura, cultura, asistencia social, crabajo, hacienda) y en 1989, veinticin-
co (obras pdblicas, ensefianza, agricultura, funcién piblica, culcura, sanidad, asisten-
cia social, trabajo, estadistica, proteccion civil).

Aunque esctos datos deban ser tomados con cierta precaucidn, pues sélo desde el
afio 1985 existe, al menos por parte de la Adminiscracién del Estado, obligacién de
publicar los convenios suscritos con las comunidades aut6nomas,? ponen de relieve
con claridad que, al mismo tiempo que se iba incrementando el nimero de convenios,
aungue con algunos estancamientos y retrocesos, se iha ampliando también su base
material, los seccores de la actuacién piblica que son tratades mediante cécnicas con-
vencionales.

Asimismo, hay que destacar la importancia de la financiacién asociada a los con-
venios, de un volumen y significado también crecientes. Otra vez con precaucién
sobre estos datos, pues resulta dificil cnaneificar exactamente el volumen financiero
que implican los convenios dadas las férmulas y mecanismos, a veces indetermina-
dos, que se utilizan en el establecimiento de los compromisos financieros de las partes, y

17. Asi, diversos convenios encre el Ministerio de Cultura y la Generalidad, por los que se traspasa la
gestién de bibliotecas de tirularidad esratal.

18. El caso miés relevante puede ser el convenio de 9 de febrero de 1988 encre el Estado y la
Generalidad, sobre delimitacién de funciones en materia de aurorizacién de instalaciones eléctricas,

19. Son muchos los convenios que responden a esta caregoria, Por separarse ciertamente de éstos,
aunque comporta una notable inyeccién financiera, pero en el marco de unas actuaciones més generales,
vale la pena citar el convenio de colaboraci6n entre el Estado y la Generalidad en materia de normaliza-
cién lingiisrica, de marzo de 1990.

20. En la acrualidad, Acuerdo de Consejo de Miniscros de 9 de marzo de 1990, sobre convenios de
colaboracién entre la Adminiscracién del Escado y las comunidades auténomas, que sustituye a las
normas aprobadas en la mareria por Acuerdos de la Comisién Delegada del Gobierno para la Politica
Autondmica, de 13 de septiembre de 1984 y de 18 de junio de 1985.
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dejando de lado los contratos programa,?! durante el afio 1986 el Estado comprome-
tié 7.600 millones de pesetas en convenios con la Generalidad de Cataluiia; en el afio
1987, 1.627 millones; en el afic 1988, 14.886 millones, y en el afio 1989, 15.481
millones.?? Fstas son cifras suficientemence significativas, aunque representen un
porcencaje pequefio de la financiacién total de la comunidad auténoma (un 2,113 %
sobre el volumen total de ingresos presupuestados en 1989).

Un balance como éste no es el lugar para tratar con extensién los problemas de
régimen juridico que presentan los convenios como instcrumentos de relacién entre ¢l
Estado y las comunidades aut6nomas, pero si hay que indicar que tanto por los objetos
que contemplan, come por la funcién que cumplen y su significado financiero, los
convenios merecen mds atencién positiva y doctrinal de la que han recibido hasta el
momento. En su disciplina juridica deben distinguirse dos aspectos diversos, que
atribuyen la responsabilidad de su clarificacién a instancias también diversas: por un
lado, todo lo que hace referencia al proceso interno de formacidn y exteriorizacién de
la voluntad negociadora de cada parte, cuya regulacién corresponde a cada ente. En
este sentido, falta atin mucho por avanzar, sobre todo por parte de las comunidades
auténomas, una vez <ue el Estado ha diccado ya unas normas, de uso doméstico, sobre
la cuestién, en un notable intento por racionalizar la utilizacién de este instrumen-
t0.%2 Por otro lado, todo aquello que se refiere a los aspectos «externos» de los conve-
nios, a su existencia y vida auténoma como negocios juridicos en el marco de la
relacién entre el Esrado y las comunidades aurénomas: sus posibles objetos, con sus
limites, su valor juridico (seguramente a diferenciar a partir del objeto de que traten y
su finalidad}, la exigibilidad de los compromisos contenidos, su impugnabilidad, las
formas de su finalizacién..., en definitiva, todo aquello que se refiere y afecta a su
validez y a su eficacia. En estos aspectos falta atin un gran esfuerzo dogmadrico, juris-
prudencial y docerinal, para Hegar a establecer un marco juridico claro de los conve-
nios entre el Estado y las comunidades auténomas que permita fijar los cricerios para
una urilizacién legitima y segura de este instrumento. !

21. Los contratos programa afectan en la acrualidad exclusivamente a los transportes de viajeros, espe-
cialmente en las dreas urbanas y metropolitanas. En Catalufia existen en relacién con el Metro de Barcelona y
los Ferrocarriles de 1a Generalidad, habiéndose transferido por esta via un total de 6,605 millones de pesetas
en ¢l ado 1986; 6.604 millones en el afio 1987; 8.506 millones en 1988 y 8.300 millones en 1989,

22. Fuente: Desarrolle del Proceso Amtondusico en of periodo 1986-1989, e Informe sobre la financiarién de las
Comunidades Antdnomas en 1988, ambos publicados por el Ministerio de Economia y Hacienda.

23. Para el Estado, véanse las normas citadas en la nora 20. En algunas comunidades autdnomas se han
dicrado asimismo normas para disciplinar internamente los convenios, aunque con cardcrer fragmentario, As{
por ejemplo, en la Comunidad de Madrid las contenidas en el Decreto 36/1986G, de 10 de abril, y en la
Resolucion de 8 de julio de 1986, de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Presidencia, por la que
se da publicidad a los criterios de coordinacién de la actividad convencional de la Comunidad de Madrid; y en
la Comunidad valenciana, el Decreto 63/1989, de 2 de mayo, por el que se crea el Registro de Convenios y de
Acuerdos de Cooperacién de la Comunidad Valenciana. Asimismo, en la Comunidad Valenciana, téngase en
cuenta lo dispuesto en el are. 21 f) de la Ley 3/1983, de 30 de diciembre, del Gobierno valenciano.

24, Encre los crabajos doctrinales mds recientes, hay que cicar los de Menéndez Rexach, Las convenios entre
Comunidades Auténomas, Madrid, 1982, aunque no trate directamente los convenios encre el Estado y las
comunidades auténomas, y de Bafio Leén, Lor comvenios interadministratives y los consorgios, Madrid, 1988, 1a
jurisprudencia del Tribunal Constitucional se ha ocupado sobre todo del examen de sus posibles objetos y
especialmente del valor que debe atribuirse a los convenios cuando éstos pretenden delimitar competencias,
y que, dicho en pocas palabras, equipara a los decretos de traspasos (STC 71/1983, de 29 de julio, 123/1984,
de 18 de diciembre, 154/1985, de 12 de noviembre, 93/1986, de 14 de julio, y 86/1988, de 3 de maya).
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3.2. La Comisitn Bilateral de Cooperacién

Gran parte de la colaboracién entre el Estado y la Generalidad se ha producido,
sobre todo en los dltimes afios, a través de la Comisi6én Bilateral de Cooperacién,
constituida ¢l 7 de mayo de 1987, siguiendo en cierta medida el precedente de la
Junta de Cooperacién con Navarra, prevista en la LORAFNA, aunque con un dmbito
y unas funciones mds amplias que las previscas en el Estacuto navarro.

La Comisidn se integra paritariamente pot representantes de la Administracién
del Estado? y de la Generalidad,?® pudiendo igualmente asistir a sus reuniones otras
personas y autoridades, convocadas en funcién de los asuntos a tratar, La Comisién,
asimismo, puede consituir, en su seno o externamente, los grupos de trabajo especia-
lizados que crea convenientes. La Comisién se concibe como una plaraforma perma-
nente de encuentro de las dos administraciones, con la finalidad de impulsar progra-
mas y actuaciones conjuntas en el desarrollo de politicas comunes en los diversos
dmbirtos sectoriales, sirviendo en este sentido como mecanismo preventivo que evite el
surgimiento de conflictos encre las dos parces, y de foro en el que éstos se puedan
tratar e intentar resolver, en el caso de que se produzcan. Esta dGltima ha sido precisa-
mente una de las virtualidades mds importantes de la Comisién, al posibilirar un
contacto fluido y estable encre ambas administraciones, que permite abrir y encauzar
procesos de didlogo y negociaci6n casi permanentes, muchas veces incluso sin reunio-
nes formales de la propia Comisién.

Este cardcter no formalista es el que anima su modo de funcionamiento y actua-
cién. Las reuniones son convocadas de comin acuerdoe por las dos partes, y pueden
celebrarse indistintamente en Madrid y en Barcelona. A pesar de que en un principio
se preveian reuniones quincenales, aunque con mucha flexibilidad, su periodicidad ha
sido en general muy inferior, o en todo caso irregular, dependiendo de las necesidades
concretas de la relacién entre las dos administraciones, dominadas en gran parte por la
coyunrura politica de cada momento. Sin embargo, esta discontinuidad de las reunio-
nes {(por ejemplo, de noviembre de 1988 a julio de 1989 no se celebr6 ninguna) no
afecta en general a los procesos de colaboracién ya iniciados ni impide que se abran
otros nuevos. Lo Ginico que indica es que la Comisi6n es el 6rgano politico superior de
impulso de la colaboracién entre el Estado y la Generalidad, con la funcién de tomar
las grandes iniciativas al respecto y controlar sus resuleados, formalizdndolos, en su
caso, y que desde este punto de vista, y dado su cardcter eminencemente polftico, es
un érgano muy sensible at clima y a las fluctuaciones politicas de cada momento en la
relacién entre las dos partes.

La Comisién no tiene facultades ejecutivas, ni decisorias, sino que, de acuerdo con
su cardcter de 6rgano politico y general, traslada los acuerdos a los que llega a los
6rganos e instituciones correspondientes para que sean éstos quienes tomen las deci-
siones oporcunas.

25. El ministro para las Administraciones Piblicas, el secretario de Estado para las Administracio-
nes Territoriales, el delegado del Gobierno en Catalufia y los directores generales de Régimen Juridico y
de Cooperacién Territorial del Ministerio para las Administraciones Piblicas.

26. Por parte de la Generalidad se realiza un nombramiearo personal mds que institucional de su
representacién: el sefior Miquel Roca, portavoz del grupo parlamentario Minoria Catalana , el sefior Agust{
Bassols, consejero de Gobernacidn, el sefior Macia Alavedra, consejero de Industria y Energia, el sefior
Josep M.™ Cullell y el sefior Ramon Lievador, director del Gabinete Juridico Cenrral de la Generalidad.
Todos los cargos hacen referencia al momenro de su nombramiento come miembros de la Comisién.
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Entre otras actuaciones, dos resultan especialmente significativas del cacdcter y
funci6n de la Comisién: en primer lugar, el convenio por el que se delimitan competen-
cias en materia de autorizacién de instalaciones eléctricas, de 9 de febrero de 1988,
firmado entre los Departamentos de Industria y Energia correspondientes, pero impul-
sado en gran parte desde la Comisi6n, y que signific6 pacificar un campo especialmente
complejo, problemdrico y litigioso, y que comporté la retirada de ocho conflictos de
competencia ya interpuestos y pendientes de resolucién por parte del Tribunal Consti-
tucional. En esta acruacién se manifiesta la vircualidad de la Comisién como fuence
impulsora de la colaboracién entte las partes, identificando los sectores en los que ésta
resulta mds necesaria desde un punto de vista prictico y, debido a su cardcter general,
politico y superior, abriendo caminos cuando los 6rganos directamente implicados se
hallan bloqueados para llegar 2 una solucidn satisfactoria, Y, en segundo lugar, vale la
pena resefiar que el convenio en materia de normalizacién lingiifscica, de 19 de abril de
1990, firmado en Barcelona, se ha negociado fundamentalmente en el seno de la
Comisién. Este caso puede resultar aiin mds significativo, al menos en sus aspectos
externos, porque los firmantes del convenio lo son en su calidad de miembros de la
Comisi6n Bilateral de Cooperacién, a los que se afiade, por parte de la Generalidad, el
consejero de Cultura, resaltandoas{ la culminacién de un proceso de negociacién que ha
constituido una de las principales lineas de trabajo de la Comisi6n en los tltimos dos
anos.

4. Breve reflexién final de cardcter prospectivo

Finalmente, para acabar, una pequefia nota prospectiva sobre la posible evolucién
de la colaboraci6n entre el Estado y la Generalidad de Catalufia que ficilmente se puede
generalizar para el resco de las comunidades auténomas.

Es de esperar, en primer lugar, un mayor afianzamiento del principio de lealtad
insticucional, sobre todo a partir de su formulacién inequivoca por parte del Tribunal
Constitucional como deber juridico-constirucional. Este principio, que estd en la base
de toda relacién concrera de colaboracién, debe inspirar la acticud global y reciproca de
cada parte hacia las demds, y debe traducirse en términos de mutua confianza y
de respeto de los intereses legitimos ajenos en el gjercicio de los propios poderes. La
virtualidad concreta de este principio, que consiste esencialmente en una actitud
politica, aunque se pueda formular e incluso exigir en términos juridicos, dependerd en
gran medida de la capacidad de todas las instancias de gobierno y de todas las fuerzas,
politicas fundamentalmente, pero también sociales y culturales, de cerrar definitiva-
mente el modelo de organizacién terricorial que prevé la Constitucién y de culminar asi
el proceso, histérico sin ninguna duda, de transformacién de nuestro modo de convi-
vencia politica, integrando en un proyecto de Estado moderno y profundamente demo-
crédtico las aspiraciones histéricas de autogobierno de las nacionalidades que conforman
Espafia. Esto quiere decir esencialmente establecer un amplio y duradero consenso sobre
las reglas bdsicas de esta convivencia, que estdn ya en la Constitucién en sus grandes
lineas, pero que en ocasiones necesitan atin de mayor concrecién y profundizacién, asi
como de una interpretacién mds satisfactoria para todos. A partir de aqui, la sincera y
leal aceptacién por todos de estas reglas constituye, sin duda, el presupuesto bésico del
buen funcionamiento del conjunto, animade por un espiritu de colaboracién.
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Una de las principales ideas-fuerza en el desarrollo del Estado de las Autonomfas
debe ser, como motor y a la vez consecuencia de este mayor consenso, una mayor
integracién de todas las partes en el mecanismo general de gobierno. En este sentido,
resulta inevitable reforzar los instrumentos y las vias de la colaboracién sectorial mulri-
lateral. Debe pervivir, sin duda, la cooperacién bilateral, pero ésta debe reducirse al
dmbiro estricto de los problemas singulares de la relacién entre el Estado y cada una de
las comunidades auténomas, con el riesgo, si no es asi, de convertir el conjunto en
ingobernable, o de hacerlo gobernable por encima y a expensas de los poderes de las
comunidades auténomas. En esta via habrd, pues, que potenciar el papel de las confe-
rencias sectoriales y los mecanismos de coordinacién y planificacién conjuntas en todos
aquellos dmbitos en los que las partes adviertan una necesidad de realizar un esfuerzo
conjunto o bien en los que el entrecruzamiento de competencias haga inexorable la
mutua participacién y colaboracién.

Estos dltimos son los presupuestos bdsicos de una cooperacitn eficaz, Cualquier
relaci6n de colaboraci6n que se pretenda efectiva y merezca esta calificacién, debe partir
del respeto de los poderes aut6nomos de las partes y debe fundamentarse en una
voluntad realmente sentida de actuar sumando esfuerzos. Resulean, por tanto, disfun-
cionales y perturbadoras, ademis de muchas veces indtiles y vacias, todas aquellas
previsiones de técnicas, mecanismos e instrumentos de relacién que, desde considera-
ciones aprioristicas de origen no siempre legitimo, pretenden sujetar los poderes de las
partes a determinados procedimientos o modos de actuar, suponiendo a menudo inter-
ferencias competenciales mds que vias de colaboracién. En este sentido, y ral como ha
sucedido en otros sistemas compuestos, habria que limpiar la relacién entre las dos
instancias de gobierno de estas incrustaciones, estableciendo a la vez por mutuo acuerdo
de las partes, que después se puede formalizar de diversas formas, un marco general,
estable e institucionalizado de la colaboracién, integrando diversos instrumentos en un
proceso de coordinacién y planificacién conjunta, de disefio flexible y adaptable a las
diversas dreas y circunstancias, de forma que cuando las partes siencan la necesidad de
colaborar en un determinado sector, puedan acudir a un procedimiento general ya
establecido que ororgue todas las garantias exigibles y Ia necesaria seguridad y transpa-
rencia a estas actuaciones.








