LA COMISION BILATERAL GENERALITAT-ESTADO: REGULACION Y ACTIVIDAD
PRACTICA

Marc Casas i Rondoni”

Sumario

1. Introduccién
2. Bases constitucionales, estatutarias y legales
3. La Comision Bilateral Generalitat-Estado
3.1. Régimen juridico
3.2. Ambitos de actuacion
3.2.1. Colaboracién y cooperacion
3.2.2. Seguimiento normativo, prevencion y solucion de conflictos
3.2.3. Asuntos europeos y accion exterior
3.2.4. Infraestructuras y equipamientos
3.2.5. Traspasos de funciones y servicios
3.3. Tratamiento de los acuerdos tomados en el seno de la Comisién Bilateral
4. Reflexiones finales

* Marc Casas i Rondoni, investigador en formacién del area de Derecho Administrativo de la Universidad Pompeu Fabra, Facultad de
Derecho, Edificio Roger de Lldria, Ramon Trias Fargas, 25-27, 08005 Barcelona, marc.casas@upf.edu.
Articulo recibido el 1.10.2010. Evaluacion ciega: 13.10.2010 y 7.11.2010. Fecha de aceptacion de la version final: 13.12.2010.

Revista catalana de dret public, nim. 42, 2011



2 | Marc Casas i Rondoni

1. Introduccidon

El presente trabajo ofrece un estudio sobre las relaciones bilaterales entre los gobiernos de la Generalitat y del
Estado, y concretamente sobre uno de los mecanismos que facilita dichas relaciones: la Comisién Bilateral
Generalitat-Estado.

Como es sabido, el Estado espafiol se caracteriza por unas peculiaridades territoriales que suponen la existencia
de diferentes realidades en distintas partes del territorio (reconocidas constitucionalmente como nacionalidades y
regiones) y la persecucion, en cada una de ellas, de intereses distintos. Desde la restauracion de la democracia,
tras la dictadura franquista, la busqueda del equilibrio de dichos intereses ha sido una constante, si bien todavia
€S una cuestion a resolver en la actualidad. En cualquier caso, y a la vista del desarrollo del Estado autonémico,
las relaciones entre las diversas esferas de gobierno resultan necesarias y esenciales para alcanzar el mencionado
equilibrio y la eficiencia de la actuacion publica.

La tesis de este trabajo es que las relaciones bilaterales entre los gobiernos de la Generalitat y del Estado juegan
un papel importante en el funcionamiento del sistema, dado que, para determinadas cuestiones que afectan
particularmente a los intereses de Catalufia, el uso de mecanismos de relacion bilateral resulta mas practico y
eficiente ante otras técnicas de relaciones intergubernamentales. Ciertamente, se tiene conciencia de la existencia
de relaciones bilaterales entre el Gobierno del Estado y los gobiernos de las demas comunidades auténomas, si
bien se toma como objeto de estudio las existentes con Catalufia. También se dejan de lado las relaciones con los
entes locales, tanto por parte del Estado como por parte de la Generalitat, previstas en el capitulo 11 del titulo V,
y en el titulo 1X, de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local, asi como en los titulos
XI'y XVII del Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
municipal y de régimen local de Catalufia.*

En la elaboracion de este estudio ha tenido una gran influencia la reciente Sentencia del Tribunal Constitucional
(STC) 31/2010, de 28 de junio, por la que se resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por méas de
cincuenta diputados contra la Ley organica (LO) 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Catalufia (EAC). Entre muchas otras cuestiones, el citado recurso ponia en duda el modelo de relaciones
institucionales configurado en el EAC, y especialmente la prevision del principio de bilateralidad. Por este
motivo, a lo largo de las siguientes paginas se hacen continuas referencias a la doctrina fijada por el Tribunal
Constitucional en la referida Sentencia, si bien no ha transcurrido tiempo suficiente para observar sus
consecuencias practicas.?

Con todo, si resulta de interés comentar una precision que aparece reiteradamente en la Sentencia: los sujetos de
las relaciones en el marco de la Comision Bilateral no son la Generalitat de Catalufia y el Estado espafiol, sino
los gobiernos de la Generalitat y del Estado, dado que tanto la Comunidad Auténoma como el Estado son «dos

! Sobre la cooperacion y colaboracion del Estado y de las comunidades autonomas con las entidades locales, vid., entre otros, Mufioz
Machado, Santiago, Tratado de Derecho administrativo y Derecho publico general, t. 11, Madrid: lustel, 2009, pag. 1127-1141.

2 Sobre una primera opinién al respecto, vid. Pérez i Velasco, M. Mar, «Comentari de la Senténcia del Tribunal Constitucional que resol
el recurs d’inconstitucionalitat presentat pel PP contra I’Estatut d’Autonomia de Catalunya: Comissid Bilateral Generalitat-Estat (article
183 EAC)», y Paris i Domeénech, Neus, «Les relacions institucionals de la Generalitat en la Sentencia sobre I’'EAC», Revista catalana de
dret public, especial Sentencia sobre el Estatuto, 2010.
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elementos constitutivos del Estado espafiol» (STC 31/2010, FJ 115). Por si hubiera alguna duda, el Tribunal
Constitucional aclara que el principio reconocido en el articulo 3.1 EAC segun el cual «la Generalitat es Estado»,
asi como la funcién de representacion ordinaria del Estado que tanto el articulo 152.1 de la Constitucion
espafiola (CE) como el articulo 67.1 EAC atribuyen al presidente autonémico, no son mas que concreciones del
hecho de que las comunidades auténomas se configuran como elementos constitutivos y necesarios del Estado en
su conjunto (STC 31/2010, FJ 13). Por esta razon, a lo largo del presente trabajo se ha intentado aplicar el
maximo rigor en la identificacion de los sujetos en relacion, utilizando denominaciones como «Gobierno del
Estado» 0 «Estado» para hacer referencia a las instituciones centrales o generales del Estado (con exclusion de
las instituciones autondémicas) y evitar asi confusiones al lector que lo pudieran conducir a conclusiones a dia de
hoy errdneas.

2. Bases constitucionales, estatutarias y legales

La Constitucién de 1978 disefia las bases para la posterior configuracién del Estado de las autonomias a traves
de lo que se ha denominado principio dispositivo.> A dia de hoy, sin embargo, la totalidad del territorio del
Estado se ha integrado en una de las diecisiete comunidades autbnomas o de las ciudades autonomas de Ceuta y
Melilla. De este modo, si en un primer momento el debate sobre la organizacion territorial del Estado se centraba
en el acceso al autogobierno, en la actualidad este debate gira en torno a la evolucién del sistema autonémico y a
coémo se tienen que distribuir las competencias entre las diferentes esferas de poder, tal y como se ha podido
observar en los recientes procesos de reforma estatutaria.”

En este contexto de construccion y desarrollo del Estado de las autonomias, las relaciones entre las distintas
dimensiones de gobierno se convierten en esenciales para garantizar la coherencia en el ejercicio del poder
publico. A pesar de todo, la Constitucion no regula el sistema de relaciones intergubernamentales, mas alla de
una breve referencia, en su articulo 145.2, a acuerdos 0 convenios de cooperacién entre comunidades
auténomas,’ asi como la prevision, en su articulo 155, de la intervencion del Gobierno del Estado como garante
del orden constitucional y legal y del «interés general de Espafia» ante la actuacién de las comunidades
auténomas.® Esta falta de regulacion constitucional es en cierta medida comprensible si se tiene en cuenta que,

% Vid., sobre este concepto, la monografia de Fossas i Espadaler, E., El principio dispositivo en el Estado autonémico, Madrid: Marcial
Pons, 2007.

4 L0 1/2006, de 10 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia (EA) de la Comunidad Valenciana; LO 6/2006, de 19 de julio, de
reforma del EA de Catalufia; LO 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del EA de las Islas Baleares; LO 2/2007, de 19 de marzo, de
reforma del EA de Andalucia; LO 5/2007, de 20 de abril, de reforma del EA de Aragén; LO 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del
EA de Castillay Ledn; LO 7/2010, de 27 de octubre, de reforma de la LO 13/1982, de 10 de agosto, de «reintegracién y amejoramiento
el régimen foral de Navarra» (LORAFNA); y LO 1/2011, de 28 de enero, de reforma del EA de Extremadura (aprobada en fase de
revision de pruebas de este articulo). Téngase en cuenta, también, la Propuesta de reforma del EA de Castilla-La Mancha y la Propuesta
de reforma del EA de Canarias, ambas retiradas por los respectivos gobiernos autonémicos durante su tramitacion en el Congreso.
Asimismo, la Propuesta de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi, conocida popularmente como Plan Ibarretxe, fue rechazada por
el Congreso de los Diputados.

5 «Los Estatutos podran prever los supuestos, requisitos y términos en que las comunidades auténomas podran celebrar convenios entre sf
para la gestion y prestacion de servicios propios de las mismas, asi como el caracter y los efectos de la correspondiente comunicacion a
las Cortes Generales. En los demas supuestos, los acuerdos de cooperacion entre las comunidades autdnomas necesitaran la autorizacion
de las Cortes Generales.»

® «1. Si una comunidad auténoma no cumpliere las obligaciones que la Constitucion u otras leyes le impongan, o actuare de forma que
atente gravemente al interés general de Espafia, el Gobierno, previo requerimiento al presidente de la comunidad auténoma y, en el caso
de no ser atendido, con la aprobacién por mayoria absoluta del Senado, podra adoptar las medidas necesarias para obligar a aquélla al
cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o para la proteccion del mencionado interés general.
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en el momento de aprobar la Constitucion, se desconocia cudl seria el resultado del modelo de descentralizacion
territorial del poder, los sujetos que accederian a la autonomia y el alcance de las competencias asumidas.

Es asi como, a falta de regulacién constitucional, los distintos instrumentos de cooperacion intergubernamental
en el Estado autonémico han ido surgiendo a medida que la préctica los ha requerido.” No obstante, si en algin
momento se iniciara un proceso de reforma constitucional, se podrian seguir las recomendaciones hechas por el
Consejo de Estado en su «Informe sobre modificaciones de la Constitucién espafiola», de febrero de 2006,° e
incluir entre ellas determinadas referencias al principio de cooperacion y colaboracion.’

Con la aprobacion de los diferentes estatutos de autonomia se suple parcialmente la falta de regulacion
constitucional de las relaciones intergubernamentales. De esta forma, en todos ellos se prevé un instrumento de
relacién bilateral entre la Administracion General del Estado y cada una de las comunidades auténomas, cuya
funcion es poder hacer efectivo el traspaso de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Auténoma para
el ejercicio de las competencias asumidas estatutariamente. Se trata de la Comision Mixta de Transferencias
Estado-Comunidad Auténoma.’® También se prevén estatutariamente mecanismos bilaterales de contenido

econémico y fiscal."* Asimismo, en aquellas comunidades auténomas con policia propia,'* sus estatutos de

2. Para la ejecucion de las medidas previstas en el apartado anterior, el Gobierno podra dar instrucciones a todas las autoridades de las
comunidades auténomas.»

" Si bien el Tribunal Constitucional ha reconocido a través de su jurisprudencia cierto margen de discrecionalidad en la determinacion de
los instrumentos de cooperacion intergubernamental, si ha mencionado algunas figuras posibles, como los convenios de cooperacion
(SSTC 95/1986, FJ 5, y 13/1992, FJ 10) o las conferencias sectoriales (STC 76/1983, FJ 13), asi como la participacion autondmica en
competencias estatales (STC 146/1992, FJ 4).

8 Disponible en el siguiente enlace:
http://www.consejo-estado.es/pdf/MODIFICACIONES%20CONSTITUCION%20ESP.pdf (dltima consulta: 01/12/2010), pp. 198-201.

® Sobre el principio de cooperacion en el Estado autonémico, vid., entre otras, SSTC 18/1982, FJ 14, 214/1989, FJ 20.e y 194/2004, FJ 9.

10 vid. disposicion transitoria (DT) 22 de la LO 3/1979, de 18 de diciembre, de EA del Pais Vasco; DT 62 de la LO 4/1979, de 18 de
diciembre, de EA de Catalufia, la cual mantiene su vigencia en virtud de la DT 22 de la LO 6/2006, de reforma del EA de Catalufia; DT 42
de la LO 1/1981, de 6 de abril, de EA de Galicia; DT 22 de la LO 6/1981, de 30 de diciembre, de EA de Andalucia, y actualmente DT 12
de la LO 2/2007, de reforma del EA de Andalucia; DT 42 de la LO 7/1981, de 30 de diciembre, de EA del Principado de Asturias; DT 72
de la LO 8/1981, de 30 de diciembre, de EA de Cantabria; DT 8% de la LO 3/1982, de 9 de junio, de EA de La Rioja; DT 5% de la LO
4/1982, de 9 de junio, de EA de la Region de Murcia; DT 42 de la LO 5/1982, de 1 de julio, de EA de la Comunidad Valenciana, y
actualmente DT 12 de la LO 1/2006, de reforma del EA de la Comunidad Valenciana; DT 62 de la LO 8/1982, de 10 de agosto, de EA de
Aragon, y actualmente DT 22 de la LO 5/2007, de reforma del EA de Aragon; DT 52 de la LO 9/1982, de 10 de agosto, de EA de Castilla-
La Mancha; DT 3% de la LO 10/1982, de 10 de agosto, de EA de Canarias; DA 32 de la LO 1/1983, de 25 de febrero, de EA de
Extremadura y actualmente DA 42 de la LO 1/2011, de reforma del EA de Extremadura (aprobada en fase de revision de pruebas de este
articulo); DT 42 de la LO 2/1983, de 25 de febrero, de EA de las Islas Baleares, y actualmente DT 12 de la LO 1/2007, de reforma del EA
de las Islas Baleares; DT 22 de la LO 3/1983, de 25 de febrero, de EA de la Comunidad de Madrid; DT 32 de la LO 4/1983, de 25 de
febrero, de EA de Castillay Leon, y actualmente DT 12 de la LO 14/2007, de reforma del EA de Castillay Leon; DT 22 de la LO 1/1995,
de 13 de marzo, de EA de Ceuta; y DT 22 de la LO 2/1995, de 13 de marzo, de EA de Melilla. Hay que tener en cuenta que la LORAFNA,
si bien en su DT 42 hace referencia al traspaso de servicios, no menciona la existencia de una Comision Mixta de Transferencias.

1 vid. articulo 41.2.) del EA del Pais Vasco; DT 32 del EA de Catalufia de 1979, vigente en virtud de la DT 22 del EA de Catalufia de
2006, y articulo 210 del EA de Catalufia de 2006; DT 52 del EA de Galicia; DT 62 del EA de Andalucia de 1981, y actualmente articulo
184, DA 28, DA 32 del EA de Andalucia de 2007; DT 5% del EA del Principado de Asturias; DT 102 del EA de Cantabria; DT 10? del EA
de La Rioja; DT 62 del EA de la Region de Murcia; DT 52 del EA de la Comunidad Valenciana de 1982, y actualmente DT 22 del EA de la
Comunidad Valenciana de 2006; articulo 109 del EA de Aragon de 2007; DT 62 del EA de Castilla-La Mancha; articulo 52 del EA de
Canarias; DA 12 del EA de Extremadura de 1983, y actualmente articulo 90 del EA de Extremadura de 2011 (aprobado en fase de revision
de pruebas de este articulo); DT 32 del EA de las Islas Baleares de 1983, y actualmente articulo 125 del EA de las Islas Baleares de 2007;
y DT 62 del EA de la Comunidad de Madrid. Esta Comision Mixta no se prevé en los estatutos de autonomia de Castilla y Ledn (aunque si
se mencionaba en la DT 42 del EA de Castilla y Ledn de 1983), Ceuta y Melilla, y tampoco en la LORAFNA.

12 pajs Vasco («Ertzaintza»), Catalufia (<Mossos d'Esquadra»), Navarra («Foruzaingoa») y Canarias («Policia Canaria»).
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autonomia contemplan un 6rgano de relacion bilateral, denominado Junta de Seguridad, que tiene atribuida la
funcion de coordinar la actuacion de la policia autondmica y de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado.*®

Con respecto al reconocimiento legal de mecanismos de relacién intergubernamental, el articulo 4 de la Ley
12/1983, de 14 de octubre, del proceso autondémico, contemplé por primera vez las conferencias sectoriales de
caracter multilateral. Esta regulacion se vio ampliada, una década mas tarde, con la entrada en vigor de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun (LRJPAC), que dedicaba la totalidad de su articulo 5 a la regulacion de este instrumento
de colaboracion.*

Paralelamente a las conferencias sectoriales fueron apareciendo las comisiones bilaterales de cooperacion
Estado-Comunidad Auténoma, las cuales en un primer momento se encontraban faltas de cualquier tipo de
cobertura legal.™ Sin embargo, en los Pactos autonémicos de 1992 suscritos por el PSOE y el PP, se reconocian
las comisiones bilaterales como el instrumento mas efectivo para realizar el intercambio de informaciones,
negociaciones y acuerdos con los que dar respuesta a las necesidades derivadas de las peculiaridades
geogréficas, culturales, lingiisticas o del contenido estatutario de cada comunidad auténoma.®

Las comisiones bilaterales de cooperacion no se contemplaron legalmente hasta la reforma de la LRIPAC,
operada por la Ley 4/1999, de 13 de enero, y poco tiempo después recibieron un fuerte impulso con la reforma
de la Ley organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC), mediante la Ley organica
1/2000, de 7 de enero, con la que se encomendd a dichas comisiones la importante funcion negociadora con el
fin de evitar, en la medida de lo posible, el planteamiento de conflictos de competencia ante el Tribunal

Constitucional .’

En altimo lugar, las comisiones bilaterales han sido reconocidas en algunos de los estatutos de autonomia
recientemente reformados.™® La principal novedad que conlleva su prevision estatutaria es el reconocimiento de
su permanencia y —en el caso de Catalufia y Andalucia— de la periodicidad de sus reuniones, fijada en un
minimo de dos al afio. Ademas, por primera vez se recogen expresamente sus funciones, sin perjuicio de que las

13 vid. articulo 17.4 del EA del Pais Vasco; articulo 13.6 del EA de Catalufia de 1979, y actualmente articulo 164.4 del EA de Catalufia de
2006; articulo 51.2 de la LORAFNA,; y articulo 34.3 del EA de Canarias.

1 Sobre esta figura, vid., entre otros, Gonzalez Gémez, Alfredo, «La cooperacién multilateral institucionalizada: las conferencias
sectoriales». En: Lopez Nieto, Lourdes (coord.), Relaciones intergubernamentales en la Espafia democrética. Interdependencia,
autonomia, conflicto y cooperacién, Madrid: Dykinson, 2006, pp. 97-114, y Ridaura Martinez, M. Josefa, Relaciones
intergubernamentales: Estado-Comunidades Auténomas, Valencia: Tirant lo Blanch, 2009, pp. 82-103.

!5 Con excepcion de la Junta de Cooperacién entre la Administracion del Estado y la Comunidad Foral de Navarra, prevista en el articulo
69 de la LORAFNA.

!® Respecto de la importancia de las caracteristicas diferenciales autonémicas, vid. Aja, Eliseo, El Estado autondmico. Federalismo y
hechos diferenciales, 22 ed., Madrid: Alianza, 2003.

" De conformidad con el actual articulo 33.2 LOTC, el plazo de interposicién del recurso de inconstitucionalidad por parte del presidente
del Gobierno y de los érganos colegiados ejecutivos de las comunidades autonomas se amplia de los tres a los nueve meses a partir de la
publicacion de la ley, disposicion o acto con fuerza de ley que se impugne, siempre y cuando se haya reunido la Comision Bilateral de
Cooperacion entre la Administracion General del Estado y la respectiva Comunidad Auténoma y en ella se haya adoptado un acuerdo
sobre el inicio de negociaciones para resolver las discrepancias, el cual se debe haber puesto en conocimiento del Tribunal Constitucional
dentro del plazo general de tres meses desde la publicacion de la norma controvertida y publicado tanto en el Boletin Oficial del Estado
(BOE) como en el Diario Oficial de la Comunidad Auténoma respectiva.

18 v/id. articulo 183 del EA de Catalufia, articulo 220 del EA de Andalucia, articulo 90 del EA de Aragon y articulo 59 del EA de Castilla
y Lebn y articulo 64 del EA de Extremadura (aprobado en fase de revision de pruebas de este articulo).
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partes puedan fijar otras. Todas estas previsiones tendrian que ir en la direccion de mejorar su funcionamiento y
convertirlas en un instrumento mas efectivo al servicio de ambos gobiernos, sin perjuicio de que buena parte de
las funciones atribuidas estatutariamente ya podian ser llevadas a cabo con anterioridad.

Esta regulacion estatutaria de las comisiones bilaterales, a pesar de haber sido puesta en duda en relacién con el
EAC, ha sido ratificada por la STC 31/2010, FJ 115, en la que se establece que su prevision «no es contraria a la
Constitucion interpretada en el sentido de que no excluye otros marcos de relacién, ni otorga a dicha Comision
funcion distinta de la de cooperacion voluntaria en el ambito de las competencias de ambos Gobiernos, que son
indisponibles». La regulacion méas detallada que recibe el principio de bilateralidad en comparacion con el
principio de multilateralidad se ve justificada por el hecho de que es precisamente en la norma estatutaria donde
mejor cabe esta regulacién. Contrariamente, la multilateralidad, de acuerdo con Ridaura Martinez,'® va mas alla
de la relacion a dos entre el Estado y una concreta comunidad auténoma, de modo que con ella se afecta a otras
comunidades auténomas y, por consiguiente, al disefio del Estado en su conjunto, motivo por el que su
regulacion estatutaria «tendrfa un dificil o dudoso encaje constitucional».?

3. La Comision Bilateral Generalitat-Estado

Como ya se ha puesto de manifiesto, las comisiones bilaterales son un instrumento utilizado practicamente desde
los inicios del Estado autondémico, de tal forma que su reconocimiento estatutario no crea algo nuevo, sino que
refuerza e impulsa un mecanismo ya existente.”> En el caso de Catalufia, la actual Comisién Bilateral
Generalitat-Estado sustituye a la Comision Bilateral de Cooperacién Administracion del Estado-Generalitat de
Catalufia,? que fue constituida el 7 de mayo de 1987. Esta Comision pretendia servir como instrumento de
colaboracion entre los gobiernos del Estado y de la Generalitat para impulsar programas y actuaciones en
distintos ambitos sectoriales donde convergieran politicas comunes, asi como para prever la aparicion de
conflictos y arbitrar propuestas de solucion a cuestiones de interés coman.

3.1. Régimen juridico

La Comision Bilateral Generalitat-Estado se encuentra expresamente prevista en el articulo 183 EAC, donde es
definida como el marco general y permanente de relacion entre el Gobierno de la Generalitat y el Gobierno del
Estado a los efectos de propiciar la participacion y la colaboracion de la Generalitat en el ejercicio de las
competencias estatales que afecten a la autonomia de Catalufia y de favorecer el intercambio de informaciény el
establecimiento, cuando proceda, de mecanismos de colaboracion en las respectivas politicas publicas y los
asuntos de interés comdn. Hay que tener en cuenta, ademas, la remision que realiza el mencionado articulo 183

1% Ridaura Martinez, M. Josefa, «Comisiones bilaterales de cooperacién y nuevos Estatutos de Autonomia». En: Garcia Roca, J.; Alberti
Rovira, E. (coords.), Treinta afios de Constitucion. Congreso extraordinario de la Asociacion de Constitucionalistas de Espafia,
Valencia: Tirant lo Blanch, 2010, p. 266.

2 En términos similares, vid. Corretja i Torrens, Merce y Pérez i Velasco, M. Mar, «Catalufia», Revista juridica de Castillay Leén, n°, 19,
septiembre 2009 (ejemplar dedicado a las relaciones de colaboracién en los nuevos estatutos de autonomia, coordinado por Garcia
Morales, M. J.), p. 79.

2 Apreciacion contenida en Barcel6 i Serramalera, Mercé y Vintrd i Castells, Joan, «Les relacions institucionals de la Generalitat amb
I’Estat i amb la Uni6 Europea. L’accid exterior de la Generalitat». En: Barcelé, M. y Vintrd, J. (coords.), Dret Pablic de Catalunya,
Barcelona: Atelier, 2008, p. 544.

22 yid. disposicién final del reglamento interno de la Comisién Bilateral Generalitat-Estado.
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EAC a los principios generales que informan las relaciones de la Generalitat con el Estado, previstos en el
articulo 3.1 EAC (principio de la lealtad institucional mutua, principio segun el cual la Generalitat es Estado,
principio de autonomia, principio de bilateralidad y principio de multilateralidad). Queda claro, por tanto, que el
funcionamiento de la Comision Bilateral tiene lugar en un contexto en el que operan asimismo los instrumentos
de cooperacion de caracter multilateral cuando deban tratarse asuntos que afecten al interés de mas de una
comunidad auténoma.?

El apartado 5 del articulo 183 EAC dispone que la Comision Bilateral adopte su reglamento interno y de
funcionamiento por acuerdo de ambas partes, tratandose de un instrumento de autorregulacion que complemente
las previsiones estatutarias. De esta forma, en la segunda reunion de la Comisidn, celebrada el dia 16 de abril de
2007, se aprob6 su reglamento, publicado tanto en el BOE?* como en el Diario Oficial de la Generalitat de
Catalufia (DOGC).? El articulo 2 de este reglamento establece que la Comision Bilateral se rige tanto por las
previsiones del EAC como por su reglamento interno, y prevé la posibilidad de reforma de este ultimo por
acuerdo conjunto de las dos delegaciones que componen la Comisién.

Conforme al articulo 183.3 EAC, la Comisién Bilateral Generalitat-Estado se encuentra integrada por un nimero
igual de representantes del Estado y de la Generalitat. Dicha prevision es concretada por el articulo 3 del
reglamento de la Comision, que fija el nimero de representantes en seis para cada parte y remite a la concreta
designacion que realice cada una de ellas. En este sentido, mediante el Acuerdo del Consejo de Ministros de 9 de
febrero de 2007% se designaron como representantes de la Administracion General del Estado en la Comision
Bilateral (sin perjuicio de la delegacion de asistencia)®” al titular del Ministerio de Administraciones Publicas®®
como presidente de la representacion, asi como a los titulares de la Secretaria de Estado para la Unién Europea,
la Secretaria de Estado de Hacienda y Presupuestos, la Secretaria de Estado de Infraestructuras y Planificacion,
la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial y la Delegacion del Gobierno en Catalufia.

Por otra parte, mediante el Acuerdo del Gobierno de la Generalitat GOV/22/2007, de 6 de febrero,” se
designaron como miembros permanentes de la Comisién Bilateral al titular del Departamento de Interior,
Relaciones Institucionales y Participacién, como presidente de la representacion de la Generalitat, y a los
titulares del Departamento de Economia y Finanzas, el Departamento de Gobernacién y Administraciones

2 \/id. Garcia Morales, M. Jests, «Las relaciones de colaboracion en el Estado autonémico a los treinta afios de la Constitucién». En:
Garcia Roca, J.; Alberti Rovira, E. (coords.), Treinta afios de..., op. cit., pp. 181-182.

24 BOE n°. 244, de 11 de octubre de 2007, pp. 41525-41527:
http://www.boe.es/boe/dias/2007/10/11/pdfs/A41525-41527 .pdf (Ultima consulta: 01/12/2010).

% DOGC ne. 4986, de 11 de octubre de 2007, pp. 36228-36232:
http://www.gencat.cat/eadop/imatges/4986/07271034.pdf (ultima consulta: 01/12/2010).

%6 BOE n°. 38, de 13 de febrero de 2007, p. 6306:
http://www.boe.es/boe/dias/2007/02/13/pdfs/A06306-06306.pdf (ultima consulta: 01/12/2010).

%" De acuerdo con el articulo 3.2 del reglamento de la Comisién, «la delegacién de la asistencia o la sustitucion de los representantes de la
Administracion General del Estado debera recaer en una persona que tenga el cargo con rango de Secretaria de Estado o de Subsecretaria,
€omo minimo».

2 Actualmente Ministerio de Politica Territorial, en virtud del Real decreto 542/2009, de 7 de abril, por el que se reestructuran los
departamentos ministeriales.

2 DOGC n°. 4822, de 15 de febrero de 2007, p. 5415:
http://www.gencat.cat/eadop/imatges/4822/07031168.pdf (ultima consulta: 01/12/2010).
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Pdblicas y la Delegacion del Gobierno de la Generalitat en Madrid.*® Los dos miembros restantes para completar
la representacion de la Generalitat tienen que ser designados, de conformidad con el referido Acuerdo del
Gobierno de la Generalitat, por el titular del Departamento de Interior, Relaciones Institucionales y Participacion
en funcion de los temas a tratar.*

Hay que poner de relieve, sin embargo, el desequilibrio existente entre los miembros de la representacion estatal,
de la que sdlo el presidente se encuentra al frente de un ministerio, y los miembros de la representacién catalana,
la mayoria de los cuales forman parte del Consejo Ejecutivo de la Generalitat. No obstante, tal desequilibrio es
heredado de la anterior Comision Bilateral de Cooperacion Administracién General del Estado-Generalitat de
Catalufia.*

La presidencia de la Comisién es ejercida de forma alternativa, por turnos de un afio,*® entre las personas que
presiden cada una de las representaciones, conforme a las previsiones de los articulos 183.3. EAC y 4 del
reglamento de la Comisién. Las funciones que tiene encomendadas la presidencia de la Comision son las de
convocar las reuniones, fijar el orden del dia con la conformidad de la presidencia de la otra representacion,
presidir las sesiones y dirigir sus deliberaciones y debates. Dicha presidencia cuenta con el apoyo de la
Secretaria Permanente, que es ejercida, con arreglo al articulo 5 del reglamento de la Comision, «de forma
conjunta, por dos cargos directivos, uno en representacion de la Administracion General del Estado y otro en
representacion de la Generalitat de Catalufia».>* Entre las funciones de la Secretaria Permanente se encuentran,
de acuerdo con el articulo 5 del reglamento, las de preparar las reuniones, confeccionar, solicitar y distribuir la
documentacion que se crea oportuna, elaborar el acta de cada reunion y realizar el seguimiento de las actividades
de los 6rganos de apoyo de la Comisidn.

Con respecto a las funciones de la Comisién Bilateral, el articulo 183.2 EAC las fija en la deliberacion,
propuesta y, si procede, adopcidn de acuerdos en relacién con los ambitos siguientes:

% por Acuerdo del Gobierno de la Generalitat GOV/81/2007, de 29 de mayo, se sustituy6 al titular de la Delegacién del Gobierno de la
Generalitat en Madrid por el titular de la Secretaria del Gobierno, como miembro permanente de la representaciéon catalana en la
Comision Bilateral.

31 Aunque el citado Acuerdo GOV/22/2007 no menciona el régimen de delegacién de asistencia, el articulo 3.2 del reglamento de la
Comision prevé que ésta pueda recaer «en una persona que tenga el cargo con rango de Secretaria General o Secretaria Sectorial, como
minimo».

32 | a representacion estatal en la Comision Bilateral de Cooperacién Administracion General del Estado-Generalitat de Catalufia estaba
formada por los titulares del Ministerio de Administraciones Publicas, la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial, la Direccion
General de Desarrollo Autonémico, la Subdireccion General de Régimen Juridico del Ministerio de Administraciones Publicas y la
Delegacion del Gobierno en Catalufia. Por su parte, la representacion de la Generalitat se integraba por los titulares de los departamentos
de Relaciones Institucionales y Participacion, Economia y Finanzas, Gobernacion y Administraciones Pablicas, la Secretaria del Gobierno
y la Direccion del Gabinete Juridico de la Generalitat.

% En la primera reunién de la Comision Bilateral, celebrada el dia 26 de febrero de 2007, se acordé que el computo de cada periodo anual
de la presidencia se iniciara el 26 de febrero de cada afio y que, durante el primer periodo, fuera ejercida por el ministro de
Administraciones Publicas, de forma que el conseller de Interior, Relaciones Institucionales y Participacion lo ocupara a partir del 26 de
febrero de 2008.

* La Administracion General del Estado designé como secretario de la Comision Bilateral, mediante el Acuerdo del Consejo de Ministros
de 9 de febrero de 2007, al titular de la Direccion General de Cooperacion Autonomica, mientras que la Generalitat de Catalufia otorg6
este cargo, mediante el Acuerdo del Gobierno de 6 de febrero de 2007, al titular de la Secretaria de Relaciones Institucionales y
Participacion.
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«a) Los proyectos de ley que inciden singularmente sobre la distribucidon de competencias entre el Estado y
la Generalitat.

b) La programacién de la politica econémica general del Gobierno del Estado en todo aquello que afecte
singularmente a los intereses y las competencias de la Generalitat y sobre la aplicacion y el desarrollo de
esta politica.

c) El impulso de las medidas adecuadas para mejorar la colaboracion entre el Estado y la Generalitat y
asegurar un ejercicio mas eficaz de las competencias respectivas en los &mbitos de interés comun.

d) Los conflictos competenciales planteados entre las dos partes y la propuesta, si procede, de medidas para
su resolucion.

e) La evaluacion del funcionamiento de los mecanismos de colaboracion que se hayan establecido entre el
Estado y la Generalitat y la propuesta de las medidas que permitan mejorarlo.

f) La propuesta de la relacién de organismos econémicos, instituciones financieras y empresas publicas del
Estado en los que la Generalitat puede designar representantes, y las modalidades y las formas de esta
representacion.

g) El seguimiento de la politica europea para garantizar la efectividad de la participacion de la Generalitat
en los asuntos de la Unidn Europea.

h) El seguimiento de la accion exterior del Estado que afecte a las competencias propias de la Generalitat.

i) Las cuestiones de interés comln que establezcan las leyes o que planteen las partes.»

Como desarrollo de lo previsto en las letras ¢) y ) del articulo 183.2 EAC, el articulo 7 del reglamento otorga a
la Comision Bilateral la funcion de conocer del desarrollo y aplicacion efectiva de los mecanismos de
colaboracion previstos para las diferentes materias en el EAC, impulsando la adopcién de los instrumentos
bilaterales de cooperaciéon que, en su caso, se consideren necesarios para complementar los instrumentos
multilaterales existentes.

Igualmente, el articulo 7 del reglamento establece que, ademas de las funciones atribuidas por el articulo 183
EAC, la Comision ejerce asimismo aquéllas previstas de forma expresa en los articulos 141, 144 y 149 EAC. En
los dos Gltimos casos, se trata de la elaboracion preceptiva de un informe® en el curso de procedimientos
estatales: para la declaracion y delimitacion de espacios naturales dotados con un régimen de proteccién estatal
(articulo 144.4 EAC) y para la determinacion del emplazamiento de infraestructuras y equipamientos de
titularidad estatal en Catalufia (articulo 149.2 EAC). Por su parte, el articulo 141.2 EAC establece que, para la
autorizacién de nuevas modalidades de juego y apuestas de dmbito estatal, o bien para la modificacién de las
existentes, es necesaria la deliberacion en el seno de la Comision Bilateral Generalitat-Estado, amén del informe
previo «determinante» de la Generalitat.

En virtud de la disposicién adicional (DA) segunda del EAC, «si el Estatuto establece que la posicion del
Gobierno de la Generalitat es determinante para conformar un acuerdo con el Gobierno del Estado y este no la
acoge, el Gobierno del Estado debe motivarlo ante la Comisién Bilateral Generalitat-Estado». Este deber de
motivacion o exteriorizacion de la discrepancia por parte del Gobierno del Estado es interpretado por el Tribunal

% Informe no vinculante, tal y como aclara el Tribunal Constitucional en la STC 31/2010, FJ 92.
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Constitucional, en términos genéricos, «como un mecanismo de colaboracion en supuestos en los que resultan o
pueden resultar especialmente afectados los intereses de la Comunidad Auténoma, sin que en modo alguno el
Estado resulte vinculado en la decisién que deba adoptar en el ejercicio de sus competencias» (STC 31/2010, FJ
117).

Por altimo, en lo concerniente a la organizacion interna de la Comisién, el articulo 183.3 EAC prevé que se
puedan crear las subcomisiones y los comités que se crean convenientes. El articulo 10.4 del reglamento
sustituye el término comités por el de grupos de trabajo, «constituidos, en términos paritarios, por el personal
que cada parte considere oportuno, en funcion de los temas a tratar». En este sentido, en el seno de la Comision
Bilateral existen, con caracter permanente, cuatro subcomisiones,* cada una de ellas con sus respectivos grupos
de trabajo:

- Subcomisiéon de Colaboracion y Cooperacion, integrada por un grupo de trabajo sobre cooperacion y
participacion.

- Subcomisién de Seguimiento Normativo, Prevencion y Solucién de Conflictos, integrada por dos grupos de
trabajo, uno sobre seguimiento normativo, prevencion y solucion de conflictos, y otro sobre el estudio de la
actividad subvencional del Estado.

- Subcomision de Asuntos Europeos y Accion Exterior, integrada por dos grupos de trabajo, uno sobre
asuntos europeos y otro sobre accion exterior.

- Subcomisiodn de Infraestructuras y Equipamientos, integrada por un grupo de trabajo sobre infraestructuras y
equipamientos.

3.2. Ambitos de actuacion

Como ya se ha sefialado, el reconocimiento estatutario de la Comisidn Bilateral implica su vocacion de
permanencia y continuidad, al configurarla como el marco general y permanente de relacion entre los gobiernos
de la Generalitat y del Estado. En este sentido, el articulo 183.4 EAC establece que «la Comisién Bilateral
Generalitat-Estado se retine en sesion plenaria al menos dos veces al afio y siempre que lo solicite una de las dos
partes». Desde su constitucion, el pleno de la Comisidn Bilateral se ha reunido en siete ocasiones: tres durante el
afio 2007 (26 de febrero, 16 de abril y 17 de julio), dos durante el afio 2008 (10 de enero y 30 de julio), dos
durante el afio 2009 (24 de febrero y 21 de julio) y ninguna durante el afio 2010.%

En las siguientes paginas se presenta la informacién mas relevante relativa a la actividad que se ha desarrollado
en el marco de la Comision Bilateral, intentando distinguir las distintas funciones que le corresponden llevadas a
cabo mediante sus subcomisiones y grupos de trabajo. Precisamente a través del estudio de sus actuaciones y de
los resultados a los que se ha llegado se puede evaluar de forma mas o menos objetiva la efectividad y la

% Se encuentra en proceso de adaptacion a la Comision Bilateral una quinta subcomision en materia de inmigracion, trabajo y residencia
de los extranjeros, prevista en la disposicion adicional segunda de la LO 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social, segun redaccion dada por la LO 8/2000, de 22 de diciembre. Esta subcomision funcion6 en
el marco de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Generalitat de Catalufia.

%" En el encuentro del dia 4 de agosto de 2010 entre el ministro de Politica Territorial y el presidente de la Generalitat surgi6 el
compromiso de celebrar una reunién de la Comision Bilateral antes de las elecciones al Parlamento de Catalufia, reunidn que, finalmente,
no se produjo.
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importancia que tiene este mecanismo de relacion intergubernamental en el Estado autonémico, cuando menos
con respecto a las relaciones del Gobierno del Estado con la Generalitat de Catalufia. Pese a ello, la falta de
transparencia de este tipo de 6rganos —y, por consiguiente, la falta de informacioén sobre toda su actividad—
puede sesgar en mayor o menor grado las conclusiones alcanzadas.

En cualquier caso, el articulo 183.3 in fine del EAC establece que la Comision debe elaborar una memoria anual
y trasladarla al Gobierno del Estado y al Gobierno de la Generalitat, asi como al Parlamento. El articulo 12 del
reglamento de la Comisidn recoge la misma prevision, si bien elude su traslado al Parlamento. Estas memorias
constituyen, por tanto, la principal fuente de informacidn relativa a las actuaciones efectuadas en el marco de la
Comision Bilateral.*®

3.2.1. Colaboracién y cooperacion

De las cuatro subcomisiones en las que se organiza la Comisién Bilateral, las mas activas han sido la de
colaboracion y cooperacion, y la de seguimiento normativo, prevencion y solucion de conflictos. Con respecto a
la primera, la funcién de la Comisién Bilateral en esta materia es impulsar medidas adecuadas para mejorar la
colaboracion entre ambos gobiernos con el objetivo de asegurar un ejercicio mas eficaz de las competencias
respectivas en los ambitos de interés comun. En este sentido, se ha establecido un mecanismo de remision
periédica de los convenios de colaboracién suscritos por cada una de las partes.®* Ademés, la Comision se
configura como un marco adecuado para impulsar acuerdos de colaboracion en desarrollo del EAC. De hecho,
de las memorias de la Comision se desprende que, como consecuencia de las negociaciones entre los gobiernos
de la Generalitat y del Estado a través de la Comision Bilateral, se han alcanzado acuerdos que han llevado a la
adopcion de los siguientes instrumentos de colaboracion:

1. Declaracion conjunta sobre las actuaciones de los gobiernos de Espafia y de Catalufia para implementar las
nuevas competencias de la Generalitat de Catalufia en materia de registros y notarias, en desarrollo del
articulo 147.1 EAC, de 18 de abril de 2007.

* Hay que sefialar que la inica memoria disponible en Internet, concretamente en la web del Ministerio de Politica Territorial, es la
correspondiente al periodo 26.02.2007-26.02.2008:

http://www.mpt.es/areas/politica_autonomica/coop_bilateral CCAA/comisiones_bilaterales/Catalunya/parrafo/O/text es files/file2/DOC
%20N°%201B%20Memoria%20Comissié%20Bilateral%202007-2008_catala.pdf (Gltima consulta: 01/12/2010).

Con respecto a la Memoria relativa al periodo 26.02.2008-26.02.2009, ésta fue enviada al Parlamento de Catalufia, segun consta en el
BOPC n°. 685, de 26 de abril de 2010, p. 56: http://www.parlament.cat/activitat/bopc/08b685.pdf (Gltima consulta: 01/12/2010). No
obstante, a dia de hoy no esta disponible en Internet, de modo que para su consulta hay que acudir a los servicios de documentacion del
Parlamento.

La Memoria correspondiente al periodo 26.02.2009-26.02.2010 probablemente serd aprobada por la Comisién durante su préxima
reunion, y posteriormente enviada a las instituciones correspondientes.

% |a figura de los convenios de colaboracién se halla regulada en el articulo 6 LRIPAC. En Catalufia existe el Registro de convenios de
la Generalitat de Catalufia (acceso telematico:

http://www10.gencat.cat/drep/AppJava/cat/ambits/relacions/intergovernamentals/convenis/registre.jsp), instrumento dependiente de la
Direccion General de Relaciones Institucionales, regulado por el Decreto 52/2005, de 5 de abril, de creacion y regulacion del Registro de
convenios de colaboracion y cooperacion, modificado por el Decreto 322/2006, de 22 de agosto. De conformidad con esta normativa, en
el mencionado Registro deben inscribirse todos los convenios y acuerdos suscritos por la Generalitat con otras comunidades autonomas,
con el Gobierno del Estado y organismos dependientes, con 6rganos constitucionales y estatutarios, y con entes publicos de otros estados
u organismos internacionales. Una vez inscritos, los convenios deben ser publicados en el DOGC.
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2. Convenio entre el Ministerio del Interior y el Departamento de Interior, Relaciones Institucionales y
Participacion en materia de servicios y funciones relativos a las empresas, centros de formacion y
actividades de seguridad privada, en desarrollo del articulo 163 EAC, de 27 de diciembre de 2007.%°

3. Convenio de colaboracion entre el Departamento de Interior, Relaciones Institucionales y Participacion de
la Generalitat de Catalufia y el Consejo de Seguridad Nuclear sobre planificacidn, preparacion y respuesta
ante situaciones de emergencia radioldgica, en desarrollo del articulo 132.4 EAC, de 10 de enero de 2008.

4. Acuerdo marco de colaboracidn entre el Departamento de Innovacion, Universidades y Empresa de la
Generalitat y el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC), en desarrollo directo de la
prevision contenida en el articulo 158.3 EAC, de 13 de noviembre de 2008.

5. Convenio de colaboracion entre el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio y el Departamento de
Innovacion, Universidades y Empresa de la Generalitat de Catalufia, para el desarrollo del articulo 125.3
EAC, de 17 de marzo de 2010.

Adicionalmente, en la actualidad existen propuestas e intercambios entre ambos gobiernos, en diferentes fases de
negociacion y tramitacion, con el fin de desarrollar las previsiones estatutarias en ambitos como la participacion
de la Generalitat en la gestion del Registro estatal de entidades religiosas y su colaboracion en 6rganos estatales
gue tienen atribuidas funciones en materia de entidades religiosas (articulo 161.2.a y 161.3 EAC), la
colaboracion y participaciéon de la Generalitat en materia de ejecucion de la seguridad nuclear (articulo 132.4
EAC), la colaboracién de la Generalitat en el establecimiento del calendario de ferias internacionales (articulo
121.3 EAC), y la colaboracién para eliminar las duplicidades de equipamientos meteorol6gicos existentes en
Catalufia, intercambiar y utilizar los datos derivados de ambas instituciones y gestionar, de forma conjunta, la
Red Climatoldgica Ordinaria de la Agencia Estatal de Meteorologia en Catalufia (articulo 144.5 EAC).

La Comisidn Bilateral también se ha configurado como el mecanismo a través del cual ambos gobiernos realizan
un seguimiento y una evaluacidn conjunta y continua de las conferencias sectoriales y otros érganos consultivos
multilaterales del Estado en los que participa la Generalitat. De este modo, el Estado remite periddicamente a la
Generalitat informacion relativa al funcionamiento y a los resultados de estos instrumentos, y el grupo de trabajo
de cooperacidn y participacién en el seno de la Comisién Bilateral elabora un estudio anual en el que evalla de
forma global y conjunta la participacion de ambas administraciones con el fin de intentar mejorar el uso de los
referidos instrumentos. En palabras de Roig Molés,** la Comision Bilateral es utilizada como un 6rgano director
del sistema en el que se integran las distintas vias de relacidn intergubernamental entre el Estado y la Generalitat.

Por otra parte, la Subcomision de Colaboracion y Cooperacidn también estd disefiada para que se concrete la
participacion de la Generalitat en los procesos y 6rganos del Estado, en desarrollo y aplicacion del Estatuto de
Autonomia. A tenor de las previsiones estatutarias, la participacion de la Generalitat en la adopcion de las
politicas estatales que afecten a la autonomia de Catalufia puede instrumentalizarse a través de varios
mecanismos, que pueden sintetizarse en los siguientes:

0 Téngase en cuenta que para la implementacion de las competencias de la Generalitat en materia de seguridad privada, asi como en
materia de registros y notarias, se habria podido adoptar un acuerdo de traspaso de funciones y servicios en el seno de la Comision Mixta
de Transferencias. No obstante, se decidi6 concretar el ejercicio de dichas competencias mediante la via de los convenios.

4 Roig Molés, Eduard, «La regulacio de les relacions de la Generalitat amb I’Estat en el nou Estatut d’Autonomia de Catalunya»,
Activitat parlamentaria, n°. 15, 2008, p. 76.
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- Elaboracién de informes preceptivos en el curso de procedimientos estatales (articulos 117.4, 133.2, 140.3,
141.2,148.2y 169.2 EAC).

- Intervencion en la planificacién, gestién y ejecucidn de competencias estatales (articulos 114.5, 117, 127.3,
132.4, 133.3, 135.2, 138.3, 140, 147.1.b, 148.2, 152.4.b, 158.3, 161.2.a, 162, 164.4, 168.2, 170.1.b y 181
EAC).

- Presencia en 6rganos estatales cuya funcion tenga relacion con las competencias de la Generalitat (articulos
117.3, 134, 140.2, 161.3y 171.c EAC).

- Intervencion en los procesos de designacion de los miembros de determinados 6rganos estatales (articulos
180y 182 EAC).*

No es objeto del presente estudio realizar un analisis de la participacion funcional y orgénica de la Generalitat en
el ejercicio de competencias estatales, materia de gran complejidad que merece ser estudiada con mayor
detenimiento, especialmente a raiz de la STC 31/2010, cuyo FJ 111 establece que tal participacion «habra de ser
regulada por la legislacion estatal y que no puede sustanciarse respecto de los 6rganos decisorios del Estado ni
impedir o menoscabar el libre y pleno ejercicio de las competencias estatales». Ademas, en virtud de las
previsiones estatutarias, «corresponde al Estado hacer o no efectiva en cada caso con entera libertad la
participacion expresada, su alcance concreto y su especifico modo de articulacion» (STC 31/2010, FJ 114; el
subrayado es nuestro). Participacidn que no puede tener «otra dimension que la caracteristica de las necesarias y
pertinentes relaciones de colaboracion entre instituciones dotadas de &mbitos competenciales propios e
irrenunciables», de tal forma que «ha de limitarse a la tipica facultad de estimulo e incentivacién del ejercicio de
una determinada competencia por quien es su exclusivo titular juridico. Es decir, a una facultad de accion
politica que s6lo compromete en el ambito politico que le es propio y al que necesariamente se contrae» (STC
31/2010, FJ 115).

La citada doctrina del Tribunal Constitucional parece desconocer que la participacion organica y funcional de la
Generalitat en el ejercicio de competencias estatales no es una creacién del actual EAC, puesto que ya estaba
prevista anteriormente, tanto en el EAC de 1979* como en la legislacién estatal.** Por otra parte, el
otorgamiento de plena libertad al legislador estatal para decidir regularla o0 no se aleja de las consideraciones de
parte de la doctrina constitucionalista.*

2 Con respecto a la participacién de la Generalitat en la designacion de representantes en los organismos econémicos y sociales del
Estado, el EAC atribuye funciones en este &mbito tanto a la Comision Bilateral (articulo 183.2.f EAC) como a la Comision Mixta de
Asuntos Econoémicos y Fiscales Estado-Generalitat (disposicion final cuarta del EAC). Por este motivo, en la reunién de la Comision
Bilateral celebrada el 30 de julio de 2008 se acordd crear un grupo de trabajo mixto en materia de participacion integrado por
representantes de ambas comisiones.

“ Vid. articulo 53 EAC de 1979, relativo a la participacién de la Generalitat en la designacién de miembros de instituciones, organismos y
empresas estatales.

4 vid. lista elaborada por el Ministerio de Politica Territorial, actualizada en fecha 15 de febrero de 2009, de los érganos colegiados de la
Administracion General del Estado con participacion de las comunidades autonomas, y normativa reguladora de tal participacion:

http://www.mpt.es/areas/politica_autonomica/coop_multilateral ccaa ue/cooperacion_multilateral/organos_colegiados age ccaa/parrafo/
Of/text_es_files/file/ORGANOS_COLEGIADOS INIVEL _REGIMEN_JURIDICO_2009.pdf (Gltima consulta: 01/12/2010).

Ademas de esta participacion organica, la legislacion estatal prevé asimismo la participacion funcional autonédmica en el ejercicio de
competencias estatales, mediante la elaboracién de informes en el curso de procedimientos estatales (por ejemplo, articulo 20.2 de la Ley
27/1992, de 24 de noviembre, de puertos del Estado y marina mercante; o articulo 10 de la Ley 25/1988, de 29 de julio, de carreteras).

5 vid., por ejemplo, Alberti Rovira, Enoch, «La participacié de les comunitats autdonomes en institucions de I’Estat en els nous estatuts
d’autonomia», Activitat parlamentaria, n°. 15, 2008, pp. 41-44. Segun este autor, las previsiones estatutarias en materia de participacion
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3.2.2. Seguimiento normativo, prevencidn y solucién de conflictos

En lo que atafie a las actuaciones de la Comision Bilateral en materia de seguimiento normativo, prevencion y
solucion de conflictos, una de las actividades con las que se evita la conflictividad es el intercambio de proyectos
normativos, a través de la cual cada delegacion puede identificar los posibles vicios de inconstitucionalidad en
los que incurran los proyectos de la otra por vulneracion del sistema de distribucion competencial. Dado que se
trata de textos pendientes de aprobacion definitiva, es posible la remisidn reciproca de cartas de cooperacion en
las que se expongan los problemas advertidos, a fin de que la parte competente para aprobarlos pueda valorar su
enmienda.

En cuanto a la funcion negociadora que el articulo 33.2 LOTC atribuye a la Comisién Bilateral, segin el Informe
sobre conflictividad Estado-Comunidades Auténomas durante la IX Legislatura (13 de abril de 2008-30 de
octubre de 2010),*® en el seno de la Comision se han iniciado veintitrés procedimientos de esta naturaleza, diez
respecto de normas estatales*’ y trece respecto de normas autonémicas.*® Buena parte de estos procedimientos
han finalizado con un acuerdo de interpretacion o de desarrollo reglamentario de la norma en un determinado
sentido, con lo que se evita la formalizacién de un recurso de inconstitucionalidad.

A primera vista, puede sorprender una prevision como la contenida en el articulo 33.2 LOTC, el cual permite
transigir una cuestion objeto de la justicia constitucional cuya funcién es depurar el ordenamiento juridico de
todas aquellas normas que no se ajusten a la Constitucion. Si eso es asi, ;cémo es posible la negociacion en este
ambito? Hay que tener en cuenta, sin embargo, que la propia figura del recurso de inconstitucionalidad est&

constituyen un mandato vinculante al legislador estatal para que las acabe llevando a cabo. En términos similares, vid. Roig Molés,
Eduard, «La regulacié de...», op. cit., p. 68. De acuerdo con este Gltimo autor, la participacion es una obligacion para el Estado y una
facultad de la Generalitat.

“6 Disponible en el siguiente enlace:
http://www.mpt.es/areas/politica_autonomica/regimen_juridico/parrafo/01110/document_es/informe-conflictividad-OCTUBRE-
2010reducido.pdf (dltima consulta: 01/12/2010).

47 LO 9/2007, de 8 de octubre, de modificacién de la LO 5/1985, de régimen electoral general; Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el
desarrollo sostenible del medio rural; Ley 49/2007, de 26 de diciembre, por la que se establece el régimen de infracciones y sanciones en
materia de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad; Ley 2/2009, de 31 de
marzo, por la que se regula la contratacion con los consumidores de préstamos o créditos hipotecarios y de servicios de intermediacion
para la celebracion de contratos de préstamo o crédito; Real decreto ley 6/2009, de 30 de abril, por el que se adoptan determinadas
medidas en el sector energético y se aprueba el “bono social”; Real decreto ley 9/2009, de 26 de junio, sobre reestructuracion bancaria y
refuerzo de los recursos propios de las entidades de crédito; Ley 5/2009, de 29 de junio, por la que se modifican la Ley 24/1988, de 28 de
julio, del mercado de valores, la Ley 26/1988, de 29 de julio, sobre disciplina e intervencion de las entidades de crédito, y el texto
refundido de la Ley de ordenacién y supervision de los seguros privados, aprobado por Real decreto legislativo 6/2004, de 29 de octubre,
para la reforma del régimen de participaciones significativas en empresas de servicios de inversion, en entidades de crédito y en entidades
aseguradoras; Real decreto ley 13/2009, de 26 de octubre, por el que se crea el Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad Local
(FEESL); Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de varias leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y a su ejercicio; y Ley 7/2010, de 31 de marzo, general de comunicacion audiovisual.

48 Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda; Ley 3/2008, de 23 de abril, del ejercicio de las profesiones del deporte; Ley
4/2008, de 24 de abril, del libro tercero del Cddigo civil de Catalufia; Ley 18/2008, de 23 de diciembre, de garantia y calidad del
suministro eléctrico; Ley 1/2009, de 12 de febrero, de la Autoridad Catalana de la Competencia; Ley 5/2009, de 28 de abril, de los
recursos contra la calificacion negativa de los titulos o las clausulas concretas en materia de derecho catalan que deban inscribirse en un
registro de la propiedad, mercantil o de bienes muebles de Catalufia; Ley 12/2009, de 10 de julio, de educacién; Ley 14/2009, de 22 de
julio, de aeropuertos, helipuertos y otras infraestructuras aeroportuarias; Ley 24/2009, de 23 de diciembre, del Sindic de Greuges; Ley
2/2010, de 18 de febrero, de pesca y accion maritimas; Ley 4/2010, de 17 de marzo, de consultas populares por via de referéndum; Ley
21/2010, de 7 de julio, de acceso a la asistencia sanitaria de cobertura publica a cargo del Servei Catala de la Salut; y Ley 22/2010, de 20
de julio, del Cddigo de consumo de Catalufia.

Revista catalana de dret public, nim. 42, 2011


http://www.mpt.es/areas/politica_autonomica/regimen_juridico/parrafo/01110/document_es/informe-conflictividad-OCTUBRE-2010reducido.pdf
http://www.mpt.es/areas/politica_autonomica/regimen_juridico/parrafo/01110/document_es/informe-conflictividad-OCTUBRE-2010reducido.pdf

La Comissio6 Bilateral Generalitat-Estat: regulaci6 i activitat practica | 15

configurada en términos de oportunidad politica, al otorgar la legitimacién activa a actores eminentemente
politicos* que iniciaran, o no, el conflicto competencial en atencién a sus intereses politicos. Ademés, el inicio
de negociaciones en el marco de la Comision Bilateral no impide que los otros actores legitimados para
interponer el recurso de inconstitucionalidad lo puedan plantear dentro del plazo general de tres meses desde la
publicacion de la norma, de conformidad con el articulo 33.3 LOTC. Por otra parte, el articulo 33.2.b LOTC
matiza que, entre los acuerdos posibles en el seno de la Comision, se encuentre el del compromiso para instar la
modificacion del texto normativo en disputa y corregir, asi, sus vicios de inconstitucionalidad.® En altimo lugar,
siempre se podria acabar enjuiciando su constitucionalidad en el marco de la resolucion de una cuestion de
constitucionalidad interpuesta por un 6rgano judicial en caso de considerar que la norma con rango de ley,
aplicable al caso concreto y de cuya validez dependa su resolucién, pueda ser contraria a la Constitucion, a tenor
de lo que establece el articulo 163 CE y, en su desarrollo, los articulos 35 y siguientes de la LOTC.

Con todo, la tramitacién de un procedimiento de inconstitucionalidad no deberia impedir que pudieran continuar
los encuentros entre ambos gobiernos con el fin de alcanzar un acuerdo de interpretacién o de desarrollo
reglamentario posterior, a los efectos de formalizar el desistimiento de las pretensiones aducidas ante el Tribunal
Constitucional. De este modo, la Comision Bilateral puede seguir desempefiando un papel relevante para la
depuracion de controversias competenciales que han sido planteadas ante el Tribunal Constitucional. Asimismo,
también es posible que se traten asuntos ya resueltos por el Tribunal, con el objeto de evitar el surgimiento de
nuevos conflictos respecto de la misma materia.

Uno de los &mbitos en los que se han producido méas controversias competenciales desde los inicios del Estado
autondmico ha sido el de la actividad de fomento. Por este motivo, en la reunion de la Comision Bilateral
celebrada el 30 de julio de 2008 se decidi6 crear un grupo de trabajo para el estudio de la actividad subvencional
del Estado en el marco de la Subcomision de Seguimiento Normativo, Prevencion y Solucion de Conflictos.
Segun la Memoria de la Comision correspondiente al periodo 2008-2009, la funcion de este grupo de trabajo
consiste en analizar el marco normativo vigente y la actividad de fomento estatal con el fin de identificar los
principales problemas causantes de conflictividad e intentar resolverlos de acuerdo con el sistema de distribucion
competencial. El grupo de trabajo también ha de servir para articular la participacion de la Generalitat en la
determinacion del carécter no territorializable de las subvenciones estatales y comunitarias europeas, conforme
al articulo 114.5 EAC, actuacion que, segun el Tribunal Constitucional, se puede producir siempre y cuando sea
el Gobierno del Estado el Unico competente para establecer los casos y la forma de verificacion de dicha
participacién (STC 31/2010, FJ 62).

3.2.3. Asuntos europeos y accién exterior

La Comision Bilateral también debe servir como mecanismo para garantizar la efectividad de la participacion de
la Generalitat en los asuntos de la Unién Europea, asi como del seguimiento de la accién exterior del Estado en
aquellas materias que afecten a las competencias propias de la Generalitat. Durante la reunion de la Comision
celebrada el 17 de julio de 2007, los representantes del Estado informaron a la Generalitat, en cumplimiento del

4 De acuerdo con el articulo 162.1.a CE, desarrollado por el articulo 32 LOTC, estan legitimados para interponer el recurso de
inconstitucionalidad, ademas del presidente del Gobierno y de los 6rganos colegiados ejecutivos de las comunidades auténomas, el
Defensor del Pueblo, cincuenta diputados, cincuenta senadores y las asambleas legislativas de las comunidades auténomas.

%0 Sobre el cumplimiento de los compromisos asumidos, vid. Gonzélez Beilfuss, Markus, «El mecanismo del articulo 33.2 de la LOTCn».
En: Tornos Mas, J. (dir.), Informe Comunidades Autdnomas 2007, Barcelona: Instituto de Derecho Publico, 2008, p. 33.
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articulo 185.1 EAC, de la iniciativa de revision de los tratados de la Union Europea.®* Fruto de esa informacion,
la Generalitat aprobd el Acuerdo de Gobierno de 24 de julio de 2007, en el que se formulaban varias
observaciones sobre el proceso de reforma, entre ellas la solicitud de que en el mismo se preservara la autonomia
regional y local y la diversidad linguistica de los pueblos de Europa, asi como el principio de subsidiariedad de
ambito regional y local.

De la informacion disponible en la web de la Secretaria de Relaciones Institucionales y Participacion® se
desprende que las tareas del grupo de trabajo de asuntos europeos se estan centrando en hacer efectiva la
participacion de la Generalitat en el Consejo de Ministros, en desarrollo del articulo 187.1 EAC, segun el cual
«la Generalitat participa en las delegaciones espafiolas ante la Unién Europea que traten asuntos de la
competencia legislativa de la propia Generalitat, y especialmente ante el Consejo de Ministros y los 6rganos
consultivos y preparatorios del Consejo y de la Comisidn». Asimismo, se trabaja con el fin de garantizar que en
la actuacion de las instituciones comunitarias se respete la neutralidad en relacién con el ordenamiento
constitucional interno de cada Estado miembro, con lo que se da cumplimiento a las previsiones del articulo 189
EAC, relativo al desarrollo y aplicacién del derecho de la Unidn Europea, cuyo apartado 1 dispone que «la
existencia de una regulacién europea no modifica la distribucion interna de competencias que establecen la
Constitucion y el presente Estatuto».

La participacion de la Generalitat en los asuntos europeos, amén de su presencia en las instituciones
comunitarias por medio de la delegacion espafiola, también puede producirse interviniendo en la formacion de
las posiciones del Estado ante la Union Europea, en los asuntos relativos a las competencias o a los intereses de
Catalufia, en virtud del articulo 186 EAC. La Comision Bilateral puede configurarse como el mecanismo
adecuado para hacer efectiva dicha participacién en aquellos asuntos que afecten exclusivamente a la
Generalitat, sin perjuicio de que en los otros casos la participacion se realice en el marco de los procedimientos
multilaterales que se establezcan, segun lo dispuesto en el apartado segundo del articulo 186 EAC.> Ademas,
hay que tener en cuenta que, de acuerdo con el apartado tercero del mencionado precepto, si se afectan las
competencias exclusivas de la Generalitat y si de la propuesta o la iniciativa europeas pueden derivar
consecuencias financieras o administrativas especialmente relevantes para Catalufia, la posicidn expresada por la
Generalitat es determinante para la formacion de la posicion estatal, con los efectos que se han puesto de
manifiesto anteriormente respecto a la DA 2% del EAC.

En lo que concierne a las actuaciones en materia de accion exterior, en el seno del grupo de trabajo de accion
exterior se estan estudiando formulas de apoyo a las delegaciones de la Generalitat en el exterior, las
acreditaciones y pasaportes de los representantes de la Generalitat, las relaciones con la UNESCO y con la
Organizacion Internacional de la Francofonia, la informacion sobre la firma de tratados internacionales que
afecten especialmente a las competencias de la Generalitat y la participacién en la definicion de lineas generales
estratégicas del Estado, conformemente a la fuente de informacion antes citada.

5! Proceso de revisién que culming, como es sabido, en la aprobacién del Tratado de Lishoa, por el que se modifican el Tratado de la
Union Europea y el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, de 13 de diciembre de 2007.

52 http://www10.gencat.cat/drep/AppJava/cat/ambits/autogovern/bilateral_N/bilateral.jsp (Gltima consulta: 01/12/2010).

%% Mufioz Machado es abiertamente critico a la participacién autonémica bilateral en estos asuntos, probablemente porque considera que
siempre existe afectacion a los intereses de mas de una comunidad auténoma (Mufioz Machado, Santiago, Tratado de..., op. cit., p. 192).
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En este sentido, debe tenerse en cuenta que, en virtud del articulo 196 EAC, el Gobierno del Estado tiene que
informar previamente a la Generalitat sobre los actos de suscripcion de los tratados que afecten de una forma
directa y singular a las competencias de Catalufia, de modo que la Generalitat y el Parlamento puedan dirigir al
Gobierno del Estado las observaciones que consideren pertinentes. Adicionalmente, la Generalitat puede solicitar
al Gobierno del Estado la suscripcién de tratados internacionales en materias de su competencia, en virtud del
articulo 196.3 EAC.

Sea como fuere, la proyeccion de Catalufia hacia el exterior y la promocion de sus intereses deben ser
impulsadas por la Generalitat, respetando —como pone de manifiesto el articulo 193.1 EAC— la competencia
en materia de relaciones internacionales que el articulo 149.1.3% CE otorga al Estado. Por ello, en muchas
ocasiones la Generalitat tendra que desarrollar sus politicas por medio de los 6rganos de la Administracion
General del Estado, con lo que serdn necesarios mecanismos de colaboracion que podran ser acordados e
impulsados en el marco de la Comision Bilateral Generalitat-Estado.

3.2.4. Infraestructuras y equipamientos

En esta materia, la Comision Bilateral lleva a cabo la funcién de analisis, deliberacion y elaboracion de la
propuesta del Plan Catalufia de infraestructuras que financia el Estado y al que se refiere la DA 572, apartado
segundo, de la Ley 42/2006, de 28 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2007, en
cumplimiento de la DA 32 del EAC, asi como el seguimiento de la ejecucion de las citadas infraestructuras.

Durante la primera reunion de la Comisidn, celebrada el 26 de febrero de 2007, se acordd la creacion de un
grupo de trabajo, independiente de cualquier subcomisién, que fijara la metodologia para determinar las
inversiones del Estado en Catalufia, en desarrollo de la DA 3?2 del EAC, en cuya virtud «la inversion del Estado
en Catalufia en infraestructuras, excluido el Fondo de Compensacién Interterritorial, se equiparard a la
participacion relativa del producto interior bruto de Catalufia con relacion al producto interior bruto del Estado
para un periodo de siete afios». La aprobacion de esta metodologia tuvo lugar en la reunién del grupo de trabajo
del 17 de septiembre de 2007, que se reflej6 en el documento titulado «Metodologia de aplicacion de la
disposicion adicional tercera del Estatuto de Autonomia sobre inversion del Estado en Catalufia en
infragstructuras». En la reunion de la Comision Bilateral celebrada el 10 de enero de 2008 se ratifico el
Acuerdo por el que se aprueba la metodologia y se da continuidad al mencionado grupo de trabajo, con el objeto
de supervisar el cumplimiento y seguimiento del mismo.

Es preciso tener en cuenta, no obstante, la interpretacion a la que el Tribunal Constitucional somete la DA 32 del
EAC. En este sentido, la STC 31/2010, FJ 138, establece que la DA 32 «no vincula al Estado en la definicion de
su politica de inversiones, ni menoscaba la plena libertad de las Cortes Generales para decidir sobre la existencia
y cuantia de estas inversiones», si bien la actuacion del Estado «debe resultar presidida por el principio de lealtad
constitucional que obliga a todos y que impone que el Gobierno deba extremar el celo por llegar a acuerdos en la
Comision Mixta». Parece desprenderse de esta interpretacion, ciertamente ambigua, que una vez alcanzado en el

% «La Comisién Bilateral Estado-Generalitat acordara un Plan Catalunya de infraestructuras a financiar por el Estado durante el periodo
de 7 afios, revisable a mitad de periodo, que contemplara los principales proyectos de inversion para el citado periodo. [...]»

*® Disponible en la web del Departamento de Economia y Finanzas de la Generalitat de Catalufia:

http://www.gencat.cat/economia/doc/doc_33492045_1.pdf (ultima consulta: 01/12/2010).
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marco de la Comisidn Bilateral el acuerdo sobre inversiones, el Estado si se veria vinculado a reflejarlo en las
asignaciones presupuestarias de cada ejercicio econémico.

3.2.5. Traspasos de funciones y servicios

Un ultimo ambito de actuacién de la Comision Bilateral no mencionado ni en el EAC ni en el reglamento interno
de la Comision® es el de impulso del proceso de traspasos de funciones y servicios del Estado a la Generalitat.
No debe olvidarse, sin embargo, que los acuerdos de traspaso —que se configuran bajo la forma de Propuesta de
Real decreto— son adoptados en el marco de la Comision Mixta de Transferencias Administracion del Estado-
Generalitat de Catalufia. EI Tribunal Constitucional se ha pronunciado en mas de una ocasion®’ respecto a las
comisiones mixtas de transferencias, estableciendo una doctrina segun la cual existe una reserva competencial a
favor de estos Organos para regular los traspasos de servicios, de modo que sus funciones no le pueden ser
sustraidas por la actividad legislativa del Estado. No obstante, la tendencia a desplazar la discusion previa sobre
traspasos a la Comision Bilateral se debe, probablemente, segin Aja,*®
politica y a la ausencia de oposicion parlamentaria.

a su composicion de mayor fuerza

Con el fin de superar la confusion respecto a las funciones que corresponden a una y otra comision, es necesario
entender que en la Comision Bilateral s6lo se pueden asumir compromisos politicos que posteriormente son
materializados por la Comision Mixta de Transferencias, en cuyos acuerdos se delimitan las funciones y
servicios que corresponden a la Generalitat y se determinan los medios materiales y personales que deben ser
objeto de traspaso. Ademas, en este proceso interviene un tercer 6rgano de relacion intergubernamental bilateral,
la Comision Mixta de Asuntos Econdémicos y Fiscales Estado-Generalitat, a quien corresponde conceder la
valoracion econdmica de los traspasos en virtud de lo establecido en el articulo 210.2.f) EAC.

En definitiva, la Comision Bilateral Generalitat-Estado se esta convirtiendo en un instrumento Gtil para impulsar
este proceso y superar los posibles escollos de caracter politico que pueden existir a su alrededor. Pese a la
importancia que ha alcanzado la funcién de impulso del proceso de traspasos en el marco de la Comision
Bilateral, que probablemente se ha convertido en una de sus principales actuaciones (a la vista de lo que se
desprende de sus memorias), no parece que a corto ni a medio plazo tengan que darse por finalizados los
traspasos de servicios y funciones con los que se hagan efectivas la totalidad de competencias de la Generalitat
asumidas estatutariamente, si bien este proceso de traspasos (asi como la propia Comisién Mixta de
Transferencias Administracién del Estado-Generalitat de Catalufia) tiene caracter transitorio, a tenor del EAC.

3.3. Tratamiento de los acuerdos tomados en el seno de la Comision Bilateral

En virtud del articulo 8 LRIJPAC, los convenios de colaboracién —que en ningln caso pueden comportar la
renuncia a las competencias propias de las administraciones que intervienen en los mismos— obligan desde el
momento de su firma, salvo que en ellos se establezca otra cosa. La garantia de su cumplimiento, asi como la

% Sin perjuicio de que, en virtud del articulo 183.2.i) EAC, en la Comision Bilateral pueden tratarse las cuestiones de interés comdn que
establezcan las leyes o que planteen las partes.

57 Vid., para todas, STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 28.

%8 Aja, Eliseo, «Los 6rganos mixtos de colaboracion». En: Tornos Mas, J. (dir.), Informe Comunidades Auténomas 2009, Barcelona:
Instituto de Derecho Publico, 2010, p. 736.
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resolucién de las controversias surgidas en torno a su interpretacion, se halla encomendada al ordenamiento
jurisdiccional contencioso-administrativo y, en su caso, a la competencia del Tribunal Constitucional. Sin
embargo, no todos los acuerdos adoptados en el seno de la Comision Bilateral tienen la naturaleza de convenios
de colaboracidn, sino que mas bien se trata de compromisos politicos que requieren de una actuacion posterior
por parte de la administracion competente. En este sentido, surge la duda respecto de hasta qué punto un acuerdo
de estas caracteristicas vincula a las partes que han intervenido en el mismo y qué mecanismos existen para
poder ejecutarlo.

Como se ha visto en el andlisis de las diversas actuaciones de la Comision Bilateral, el &mbito sobre el que se
pueden alcanzar acuerdos es extremadamente amplio. De conformidad con la STC 31/2010, parece que los
acuerdos adoptados en el marco de la Comision Bilateral no tendrian otro elemento de vinculatoriedad que el que
se desprende del principio de la lealtad institucional mutua, reconocido en el articulo 3.1 EAC. Asi, este
principio se veria roto si una de las partes se negara a desarrollar el acuerdo suscrito en el seno de la Comision
Bilateral, a pesar de no existir una via jurisdiccional eficaz para forzar su ejecucion. En concreto, el Tribunal
Constitucional establece que la actividad de la Comision Bilateral no puede condicionar ni limitar el pleno
gjercicio de las competencias que corresponden a cada Ejecutivo, y tampoco las que «constitucional y
estatutariamente corresponden a otros 6rganos del Estado y de la Generalitat, en particular, como es patente, las
competencias legislativas, cuyo ejercicio, fuera del caso de la legislacion de urgencia y de los supuestos de
delegacion, es privativa de las Cortes Generales y del Parlamento de Catalufia, 6rganos extrafios a la Comision
Bilateral» (STC 31/2010, FJ 115).

Sin embargo, resulta evidente que el poder ejecutivo lleva a cabo un papel de impulsor de la actividad
legislativa, al disponer de una mayoria parlamentaria que lo apoya. De este modo, los compromisos que se
pudieran alcanzar en el seno de la Comision con afectacion sobre competencias legislativas (por ejemplo, la
modificacién de una ley vigente con el fin de superar una discrepancia competencial) podrian ser facilmente
trasladados a sede parlamentaria.

A pesar de la existencia del principio de lealtad institucional mutua, la falta de mecanismos de ejecucion forzosa
de los mencionados acuerdos denota una debilidad en cuanto a seguridad juridica, que el Tribunal Constitucional
no contribuye a fortalecer, sino todo lo contrario. Y es que, al analizar las funciones que el articulo 183.2 EAC
otorga a la Comision Bilateral, el Tribunal Constitucional establece que este érgano «lleva a cabo una labor
participativa y colaboradora que permite la concertacion de las respectivas competencias del Estado y de la
Generalitat, sin que las decisiones 0 acuerdos que, en su caso, pueda adoptar la Comisién Bilateral, en tanto que
organo de cooperacion, puedan en modo alguno impedir el libre y pleno ejercicio por el Estado de sus propias
competencias ni, en consecuencia, sustituir, vincular o dejar sin efecto las decisiones que le corresponda
adoptar» (STC 31/2010, FJ 116).

4. Reflexiones finales

En el proceso de elaboracion y aprobacion del EAC de 2006 se depositaron muchas esperanzas en la Comision
Bilateral Generalitat-Estado, como si la puesta en funcionamiento de este nuevo (o reformado) mecanismo
tuviera que implicar un cambio relevante en las relaciones institucionales entre la Generalitat y el Estado. No
obstante, habiendo realizado un anélisis juridico como el que se ha presentado, parece que esta tesis no puede
compartirse plenamente.
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Por una parte, la inclusion de la Comision Bilateral en el EAC no le otorga funciones que no pudiera llevar a
cabo con anterioridad, mas alld de prever la periodicidad de sus reuniones plenarias, sin la existencia de
mecanismos efectivos para hacerla cumplir®® y sin garantias de alcanzar un acuerdo. Por otra parte, el éxito de la
Comision queda totalmente sometido a la voluntad politica de ambos gobiernos, de tal forma que una mayor o
menor regulaciéon no incide en su funcionamiento si no existe una efectiva intencion de colaborar en los
respectivos ambitos competenciales.

Ante todo ello, el Tribunal Constitucional no ha hecho mas que confirmar el caracter instrumental de la
Comision Bilateral, que no puede asumir competencias que correspondan a una u otra esfera de gobierno, si bien
puede resultar discutible el tratamiento que el Tribunal da a los acuerdos alcanzados voluntariamente por parte
de ambos gobiernos en el seno de la Comision, al restarles cualquier elemento de vinculatoriedad.

Habrd que mantenerse a la espera, en consecuencia, para ver cual es el papel que juega en los préximos afios
esta Comision Bilateral, cbmo convive con los mecanismos de relacién multilateral y qué efectos desprende
sobre otros instrumentos similares existentes para articular las relaciones bilaterales del Estado con las demas
comunidades auténomas, especialmente en aquellas que han decidido, igual que Catalufia, regularlos en sus
estatutos de autonomia.

%9 Como se ha visto, el Pleno de la Comision Bilateral no se ha reunido en todo el afio 2010. Sin embargo, debe tenerse en cuenta su
funcionamiento continuado a través de las subcomisiones que la integran.
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