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INTRODUCCION

El tema objeto de este trabajo versa sobre la cooperacion entre
las Comunidades Auténomas y su vertiente institucional-orgdnica. Antes
de entrar a tratar mas o menos pormenorizadamente cada punto con-
creto de los que integran aquel tema genérico, conviene sefalar las que,
a nuestro modo de ver, constituyen las caracteristicas generales de la
colaboracién o cooperacién interautondmica en nuestro sistema, y que
de alguna forma van a condicionar la naturaleza de esta exposicién:

— Escasa regulacién de los mecanismos o técnicas cooperativas in-
terautondmicas cn nuestro ordenamiento. Esta es una caracteristica co-
mun a algunos sistemas comparados, y no puede considerarse como un
clemento negativo, pues esa ausencia normativa permite una mayor
libertad y flexibilidad en la eleccién de las practicas cooperativas y su
articulacién por parte de las CC. AA. actuantes, una mayor adaptabi-
lidad a las necesidades de la coyuntura histérica, aunque, e¢so si, a costa
de un cicrto grado de seguridad juridica.

— La practica real de colaboraciéon o cooperacién entre las CC. AA.
ha sido muy reducida hasta el presente momeénto. Ello, principalmente,
se debe a la juventud de nuestro sistema compuesto, pero también, como
mas adelante obscrvaremos, a ciertos recelos de las CC. AA. que en

(*) El origen dc este trabajo s¢ halla en una ponencia presentada en el seno
del Curso de Doctorado que, sobre ¢l tema «Instituciones politicas v administrati-
vas de las Comunidades Autonomas», se llevo a cabo en ¢l Departamento de Dere-
cho Administrativo de la Universidad de Barcelona durantc el curso académico
1987-88, bajo la ‘dircccion del profesor Tomas FoONT 1 LLOVET.
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esta primera ctapa de funcionamiento preficren desarrollar una politica
de afirmacién de su autonomia y su autogobierno.

De ahi, pues, se deduce necesariamente el caricter eminentemente
propositivo de la cxposicion sobre este tema. Se analizaran, sobre todo,
las posibilidades que, en el marco de nuestro ordenamiento, se¢ abren
para la cooperacion interautonémica en el futuro, asi como sus formas de
articulacién o vertebracién juridica-organizativa. Para ello, nos basare-
mos esencialmentc, como puntos de referencia, ademds de en las esca-
sas normativa y experiencia practica real de la cooperacion interautono-
mica, en el Derecho comparado, y en la regulacién y experiencia de las
practicas cooperativas desarrolladas en cl nivel local, en la medida cn
que puedan servir algunos de sus mecanismos para articular las rela-
ciones de colaboracion entre CC. AA.

I. LAS RELACIONES ENTRE COMUNIDADES AUTONOMAS:
NECESIDADES Y CONDICIONAMIENTOS

Desde su propia existencia las CC. AA. manifiestan una intrinseca
necesidad de relacionarse mutuamente entre si y con el Estado y los
entes locales de su territorio. La complejidad de los asuntos que las
CC. AA. deben resolver en el ambito de sus competencias, que ofrecen
en la mayoria de los casos una problemdtica comun a aquellos poderes
publicos, aboga, ya desdec la perspectiva de una mayor cficacia en el
cumplimiento de sus responsabilidades v, a salvo otros fines u objetivos
que puedan alcanzarse, por ¢l mantenimiento de relaciones con otras
CC. AA. A este respecto, no parccen dificiles de imaginar supuestos con-
cretos que en la experiencia practica hagan surgir esta necesidad de
relacién entre las CC. AA. Pero apareciendo indiscutible esta necesidad
de relaciones interautondmicas, sc¢ hace imprescindible, por ello mismo,
el examen de sus condicionamientos constitucionales, es decir, de los
principios generales de la norma suprema referidos a esta materia.
Veamos cudles son:

— Principio de igualdad entre CC. AA. Las CC. AA. mantienen una
relacién basica de igualdad entre si, dada su idéntica naturaleza juridico-
constitucional y ostentar todas ellas la misma posicién en el sistema ins-
titucional previsto en la Constitucién (1). No obstante, la CE permite
un distinto nivel competencial entre las diversas CC. AA,, en funcién
del grado de atribuciones asumido en cada Estatuto de Autonomia (2).

(1) En este sentido, E. Asa, J. Torxos, T. Foxt, J. M. PeEruLLES v E. ALBERTI, El
sistema juridico de las Comunidades Autonomas, Madrid, Tecnos, 1985, pag. 429.

(2) E incluso, para una etapa transitoria inicial de cinco afos —art. 148.2—, la
Constitucion parece desear esta desigualdad competencial entrec dos grandes catego-
rias de CC.AA., como asi ha sucedido en la practica, aunque bien es verdad que el
articulo 151.1 dejaba la puerta abierta a todas las CC.AA. para una maxima asuncion
competencial inicial, si bien debiendo cumplir una tramitacién de iniciativa autoné-

402



LAS RELACIONES INTERAUTONOMICAS DE COLABORACION

Esta desigualdad en el cimulo de poderes asumidos por las CC. AA. has-
ta el momento, ha incidido decisivamente sobre ¢l desarrollo de las rela-
ciones de colaboracién entre ellas, en un sentido negativo, pues al gozar
algunas CC. AA. de competencias que no ostentan otras, se impide el
surgimiento de problemas o necesidades comunes, compartidos, cuya
resolucién exija o haga convenicnte una accién conjunta, cooperativa-
mente, por parte de aquéllas. Es decir, a sensu contrario, con una plena
igualacion competencial entre todas las CC. AA. surgirian inevitable-
mente mayores necesidades de colaboraciéon o cooperacién interauto-
nomica.

— Principio de separacién en el ejercicio de las propias competen-
cias, en el sentido de que «cada Comunidad Auténoma tiene atribuido
estatutariamente un conjunto de poderes, que ejerce por si misma con
independencia de las demdas y con discrecionalidad» (3). Ello en garan-
tia de la propia autonomia y del ejercicio de su autogobierno por las
CC. AA. Si bien, desde esta perspectiva, la separacion entre las CC. AA.
resulta imprescindible para su misma cxistencia, sin embargo, hay que
sefialar que en estos primeros afnos de funcionamiento de nuestro Es-
tado compuesto, un excesivo celo por parte de aquéllas en afirmar su
propio autogobierno les ha llevado a actuar sus poderes con olvido de
las demas CC. AA., por lo que se ha constituido en un importante factor
impeditivo de un mayor desarrollo de préacticas cooperativas interauto-
némicas.

— Como un aspecto concreto del principio de separacion, se halla
la separaciéon o delimitacién territorial entre las CC. AA. El territorio
aparece como un elemento esencial del Ente autondmico, y, al mismo
tiempo, se configura como un limite a la actuacién de sus poderes.
La mayoria de la doctrina, asi como la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, entiende este limite territorial oponible a las CC. AA.
como limite de eficacia de sus poderes, lo que significa que las decisio-
nes y actos autondmicos deben producir efectos solamente dentro del
territorio propio de cada Comunidad. Pero, incluso en esta vertiente,
el limite territorial ha sido relativizado por el propio Tribunal Consti-
tucional, en el sentido de que «esta limitacion territorial de la eficacia
de las normas y actos no puede significar, en modo alguno, que le esté
vedado por ello a estos érganos, en uso de sus competencias propias,
adoptar decisiones que puedan producir consecuencias de hecho en
otros lugares del territorio nacional. La unidad politica, juridica, econé-
mica y social de Espafa impide su divisién en compartimentos estan-
cos, y, en consecuencia, la privaciéon a las CC. AA. de la posibilidad de
actuar cuando sus actos pudieran originar consecuencias mas alla de sus
limites territoriales equivaldria necesariamente a privarlas, pura y sim-
plemente, de toda capacidad de actuacién» (4). Asi, el alto Tribunal viene

mica tan agravada que venia a operar realmente como una especie de clausula di-
suasoria para forzar a la eleccién de la via «lenta» a la autonomia.

(3) AJA y otros, El sistema..., cit., pag. 429.

(4) Sentencia del Tribuna! Constitucional 37/1981, de 16 de noviembre, Funda-
mento Juridico 1.
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a reconocer la legitimidad de la posibilidad de que la actuacion de sus
atribuciones por parte de una Comunidad Auténoma pueda tcner con-
secuencias fuera de sus limites territoriales. :

Por tanto, este limite territorial sc¢ ve superado en la medida en que
aparece para las CC. AA. la necesidad de relacionarse entre si, dada la
inevitable implicacién o interreclacién en el cjercicio de sus respectivas
competencias, que, como hemos visto, puede llegar a provocar efectos
en el territorio de otra Comunidad. De esta forma, con razén se ha dicho
que el limite territorial «... debe operar no como una frontera, sino como
una apertura a otro territorio que tiene, en mucho casos, problemas
idénticos y con el que necesariamente debera entrar en relacién» (5).
Asi, pues, la limitacion territorial no sélo constituye un limite negativo a
la eficacia de los poderes autondémicos, sino que puede también confi-
gurarse como una fuente de interconexién de competencias, en el sentido
de que «la superacién del limite territorial determina la incapacidad del
ente regional para resolver ¢l asunto o atender en exclusiva la materia
y apela a la conjuncién de acciones complementarias» (6).

Resulta, entonces, indudable que todos aquellos asuntos de respon-
sabilidad comunitaria cuyo adecuado tratamiento exceda del limite terri-
torial, manificstan inmediatamente una vocaciéon de cooperaciéon, es
decir, de la necesidad de acciones comunes por parte de las CC. AA.
afectadas para hacer frente a esa cuestién que sobrepasa en su proble-
matica cl territorio de una determinada Comunidad. Pero podria argu-
mentarse también que en estos casos la superacién del limite territorial
autonomico implicaria automaticamente una habilitacién de la interven-
cién del Estado para tratar dicha materia. El territorio se configuraria
asi como un criterio de reparto dc competencias: la apariciéon de un
interés territorial suprautonomico sobre cualquier cuestion o sector
desapoderaria a la Comunidad Auténoma para atribuir la accién publica
correspondiente a la autoridad estatal. Sin cmbargo, no es ésta la solu-
cién consagrada cn nuestro sistema constitucional. Hay que necgar rotun-
damente la existencia en manos del Estado de un titulo competencial
general por razén del territorio. El constituyente, al operar la distribu-
cién de competencias entre Estado y CC. AA,, va ha tenido en cuenta
en algunas materias el interés territorial subyacente cn las mismas,
con la consiguiente consecuepcia en cuanto a su asignacién a la esfera
de poder de uno u otros entes publicos (7). Es decir, el Estado sdlo
ostenta los titulos competenciales que expresamente le atribuye la Cons-

(3) M. Razouin Lizarraca, «Rclaciones con otras, Comunidades Autdénomas», cn
la ob. col. Primerus Jornadas de Estudio del Estatuto de Autonomia del Puis Vasco,
Onati, 1983, vol. III, pag. 1560.

(6) S. MuNoz MacHapO, La distribucion de competencias entre el Estado vy las
Comunidades Autdnomas en materia de Agricultura, «Revista de Agricultura y So-
ciedad», nam. 21, 1981, pag. 314; citado por RAzZQuUIN L1zarRraGy, op. cit., pag. 1561,
nota 25.

() Asi, por ejemplo, en los articulos 148.1.5° v 149.1.21¢ (ferrocarriles v carrete-
ras); 148.1.18 (lurismo); 149.1.22" (aguas y cnergia cléctrica), y 148.1.4° v 149.1.24.°
(obras publicas).
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titucién, en algunos de cuyos preceptos emplea el criterio territorial para
la asignacion de competencias. Por otra parte, ni tan siquiera podria
sostenerse desde una perspectiva de la praxis de la realidad, la impres-
cindible intervencién estatal en virtud de un hipotético «interés suprauto-
némico» para los supuestos que excedieran del estricto limite territorial
autondémico, pues aqui precisamente actuaria la colaboracion horizontal
intercomunitaria como alternativa a la accidén del poder central (8).

Una ultima manifestacion del limite territorial sc refiere a la vir-
tualidad del criterio limitrofe o de colindancia territorial como limita-
cidén a las préacticas cooperativas horizontales entre Entes intermedios.
Es decir, se trataria- de reducir la posibilidad de  actuaciones coopera-
tivas interrcgionales a los territorios limitrofes o colindantes. Este cri-
terio limitador de las relaciones de colaboracién ostentd inicialmente
opcratividad en el sistema regional italiano (9). No asi en nuestro orde-
namiento, donde constituye un elemento favorecedor de la coopera-
cién interautondmica, flexibilizando los requisitos y tramites necesarios
para la adopcion y entrada en vigor de los convenios y acuerdos de
cooperacion entre las CC. AA. limitrofes (10).

— El principio de solidaridad entre las CC. AA. (art. 2.° CE) aboga
también por el mantenimiento de relaciones de colaboracién o coope-
racion entre ellas, en la medida en que su significado constitucional im-
plica que las diversas instancias autondmicas no pueden ser ajenas a
los asuntos ¢ intereses de las demas (11).

— El propio principio de cooperacién entre las CC. AA., presente en
el articulo 145 de la CE, precepto regulador de los convenios y acuerdos
intercomunitarios, pero que mas alla de esa disposicién constitucional es

(8) Puede decirse gue en cstos casos se abrc paso a la dialéctica entre los lla-
mados interés interautonémico e interés supraautonémico. El concurso del primero
permitiria la resolucion del asunto o el tratamicnto de la materia en cuestién me-
diante una actuacién cooperativa entre las CC.AA. afcctadas, mientras que la entra-
da en juego del segundo habilitaria ya la intervencién del Estado. Pero en la practica
la delimitacion precisa de los supuestos materiales que quedan bajo el ambito de
uno u otro interés —si ¢s que no son coincidentes— resulta casi imposible, pues,
de hecho, aquella distincidn es més tedrica que real. En el fondo, las expresiones
«interautonémico» v «supraautondémico» vienen a hacer referencia a un mismo fend-
meno de superacion del limite territorial o del estricto interés de una Comunidad
Auténoma.

(9) Asi, el articulo 1.2 de la Ley italiana num. 382, de 22 de julio de 1975: <Las
regiones pueden celebrar acuerdos, constituir 6rganos v realizar gestiones comunes,
incluso en la forma de consorcios, para las actividades y servicios que afecten a
sus territorios limitrofes.» Y en ¢l mismo sentido, reiterando estc tenor literal, el
articulo 8 del DPR nitm. 616, de 24 de julio de 1977.

(10) Por ejemplo, reduciendo el plazo que tienen las Cortes Generales para opo-
ner reparos al convenio que les ha sido remitido por las CC. AA. colindantes. En
cste sentido se manificstan los articulos 22.2 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco v 70.2 de la LORAFNA. También hacen especial mencién a las relaciones coo-
perativas via convenio con CC.AA. que les son limitrofes, aunque sin trascendencia
en orden a la flexibilizacién de su tramitacién en el seno de las Cortes Generales,
los articulos 30 del Estatuto de Autonomia de Cantabria, 32.1 v 3 del Estatuto de
Madrid, v Disposicién Adicional Segunda del Estatuto de Castilla-Ledn.

(11) Sobre esta acepcién constitucional de la solidaridad, cfr. AJA y otros, El sis-
tema..., cit., pag. 85.
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inherente a la misma naturaleza del tipo de Estado compuesto disefiado
por nuestra norma suprema (12). Y es mads, la colaboracién o coopcra-
cién no es sélo una posibilidad para las CC. AA., sino un verdadero deber.
De ahi que el Tribunal Constitucional haya manifestado al respecto que
el deber de colaboracién «que no es menester justificar en preceptos
concretos, se encuentra implicito en la propia esencia de la forma de
organizacién territorial del Estado quec se implanta en la Constitu-
cién» (13).

De todos los principios constitucionales resenados se deduce la vo-
cacién de nuestro sistema constitucional de Estado autondémico hacia
el Hlamado federalismo o regionalismo cooperativo, de donde resultan
incuestionable las enormes posibilidades abiertas a las CC. AA. para la
cooperacidon mutua, dado el amplisimo marco que disefia en csta materia
la norma fundamental. Las nccesidades futuras que manifieste el fun-
cionamiento del Estado iran concretando las técnicas o mecanismos €s-
pecificos con que se actien las relaciones de cooperacién horizontal.

II. LAS RELACIONES DE COLABORACION INTERAUTONOMICA:
OBJETIVOS O FINES GENERICOS

Presupuesta la necesidad de colaboracién entre las CC. AA,, e incluso,
segun hemos visto, formulada por la jurisprudencia constitucional como
un verdadero deber u obligacion inmersa en la propia naturaleza de
nuestro Estado compuesto, v expuestos somcramente sus condiciona-
mientos desde la norma suprema, es momento ahora dec repasar el cle-
mento teleoldgico de la colaboracién intercomunitaria, esto es, los obje-
tivos o fines que de manera genérica persiguc:

— Es evidente que la colaboracién tiende a la cooperacion en sentido
estricto, para que las CC. A.. puedan satisfacer los intereses comunes
derivados de su propio ambito de atribuciones, mediante un ejercicio
conjunto o compartido de sus competencias.

— La coordinacién —que en la Constitucién aparece configurada
como un principio de actuacién de las Administraciones Publicas,
art. 103.1— es una meta comunmente perseguida por las relaciones de

(12) Una consideracion implicita por parte del Tribunal Constitucional de que
cl principio de cooperacidn intcrautondémica trasciende el propio articulo 145.2 de
la CE se deduce de su afirmacion relativa a la capacidad de las CC.AA. para con-
cluir convenios, quc no se deriva de cse precepto constitucional, sino quc es anterior
a €l: «No es, por tanto, ¢! numero 2 del articulo 145 un precepto que habilite a fas
Comunidades para establecer convenios entre cllas, sino que, supuesta esa capacidad,
delimita por su contenido los requisitos a que ha de atenerse la regulacion de esta
materia cn los Estatutos y cstablece el control por las Cortes Generales de los acuer-
dos o convenios de colaboracion» (Sentencia del Tribunal Constitucional 44/1986 de
17 de abril, Fundamento Juridico 2).

(13) Sentencia 18/1982, de 4 de mavo («BOE» nim. 118, dec 18 de mavo). Y tal
deber de colaboracidon debe ser exigible tanto en las rclaciones Estado/CC.AA. como
en las de estas ultimas entre si.
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colaboracion. Y tanto lo es la coordinacién horizontal —entre CC. AA—
como la coordinacién vertical —Estado/CC. AA.—. De hecho, en la prac-
tica tienden a articularse en un mismo momento, apareciendo las rela-
ciones horizontales de colaboracién como base de la colaboracién verti-
cal. Las ventajas que este doble y simultidneoc mecanismo colaborativo
ofrece en términos de racionalidad, simplicidad, transparencia y econo-
mia de medios son patentes (14). Se trata, también, de facilitar la parti-
cipacién estatal en asuntos de competencia autonomica en los cuales
concurra un interés intercomunitario o supracomunitario, sin centraliza-
cién. O sea, desde otra perspectiva, la colaboracién horizontal aparece
como alternativa a la sola intervencion de la autoridad estatal.

Entre tales mecanismos o instrumentos de coordinacion horizontal y
vertical simultaneas, pueden citarse las Conferencias sectoriales de Mi-
nistros y Consejeros de CC. AA. previstas por el articulo 4.° de la Ley del
Proceso Autondmico (15); los organos consultivos con funciones de
cooperacidn y coordinacion participados por miembros representantes
del Estado y de las CC. AA. previstos por numerosas leyes sectoria-
les (16); y la realizacién de planes conjuntos en cuya formulacién par-
ticipan de ordinario aquellos d6rganos de composicién mixta (17).

— Las relaciones de colaboracién horizontal pueden también hacerse
presentes en el ambito de las relaciones de conflicto, precisamente para
coadyuvar a su resolucién. Asi, puede preverse la constitucién de Comi-
siones mixtas con funciones arbitrales previas a la judicializaciéon de los
conflictos interautonémicos.

— En fin, en ultima instancia, las relaciones colaborativas inter-
autondémicas perseguiran siempre una mayor eficacia en el cumplimien-
to de las propias responsabilidades, eficacia que debe presidir la actua-
cién de todas las Administraciones Publicas, segun establece el articu-
lo 103.1 de la CE.

I1I. EL CONVENIO INTERAUTONOMICO, PIEZA ESENCIAL DE ARTICULACION
DE LA COLABORACIGN O COOPERACION INTERAUTONOMICA

{. Régimen constitucional y estatutario de los convenios
entre Comunidades Autonomas

De la naturaleza de nuestro sistema autondémico se deduce la capa-
cidad de las CC. AA. para concluir convenios entre si. Supuesta esa

(14) En cste sentido, Aja y otros, El sistema..., cit., pag. 432.

(15) Sobrec estas Conferencias Scctoriales, véase Alberto PEREz CALvO, Actuacio-
nes de cooperacion y coordinacion entre el Estado y las CC.AA., «Revista de Estu-
dios de Administracién local y Autondémica», naums. 235-236, 1987, pags. 480-481.

(16) Para una relacion exhaustiva de tales organos previstos legalmente, cfr. el
boletin bibliografico, elaborado conjuntamenie por ¢l Ministerio para las Adminis-
traciones Publicas v ¢l INAP, sobre La coordinacion en los Estados de estructura
descentralizada, Madrid, 1988, pags. 10-14.

{17) A titulo de ejemplo, articulo 71 de la Ley General de Sanidad, que prevé
que cuando los planes conjuntos impliquen a todas las CC.AA. deberan formularse
cn el seno del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud.
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capacidad, el articulo 145.2 de la CE «... delimita por su contenido los
requisitos a que ha de atenerse la regulacion de esta materia en los
Estatutos y establece el control por las Cortes Generales de los acuerdos
o convenios de cooperacion» (18). Tanto ese precepto constitucional
como las disposiciones cstatutarias que lo desarrollan, resultan aplica-
bles a los convenios o acuerdos, pero no a otras figuras que no respon-
dan a tal calificacion juridica. Aquéllos se caracterizan por su contenido
juridicamente vinculante, generador de obligaciones para las partes con-
tratantes, frente a las meras declaraciones conjuntas de intenciones o
propésitos, o la simple cxposicidon de directrices o lineas de actuacién,
supuestos estos ultimos que carccen de la naturaleza operativa propia
de los convenios o acuerdos.

La Constitucién y los Estatutos de Autonomia establecen una dis-
tincién entrc dos clases de convenios en base a un criterio objetivo
material (19); los llamados «convenios de colaboracién», que tienen por
objeto la gestion y prestacion de servicios propios de las CC. AA,, aha-
diendo algunos Estatutos como criterio correctivo delimitador el que
se refieran a materias de competencia cxclusiva autonémica (20); y los
«acuerdos de cooperacién», que se definen de forma residual, pudiendo
tener por objeto la gestidon y prestacion de servicios no susceptibles de
convenio de colaboracién, o bien otro distinto a la gestién y prestacion
de servicios. La trascendencia de esta clasificacién se halla en el dife-
rente régimen juridico a que s¢ somete cada uno de esos dos tipos de
convenios interautonémicos, sobre todo en los que respecta al grado
de intervencion y control por las Cortes Generales sobre ellos. Asi, mien-
tras que los convenios de colaboracion sélo deben ser comunicados
al Parlamento cstatal, entrando en vigor tras el transcurso decl plazo de
treinta dias desde dicha comunicacién —por lo que ésta viene a confi-
gurarse como condictio iuris para que el convenio alcance eficacia (21)—,
el régimen de los acuerdos de cooperacién resulta mas agravado, ya
que requieren en todo caso la previa autorizacion de las Cortes para
su celebracion por las CC. AA. interesadas (22).

Pero cl valor del criterio objctivo para la distincidén entre las dos
categorias de convenios intercomunitarios ha sido muy matizado por los
Estatutos de Autonomia, al conferir a las Cortes Generales la facultad

(18) Sentencia del Tribunal Constitucional 44,1986, de 17 dc¢ abril, Fundamento
Juridico 2. Véase la nota 12 a propdsito del {fragmento reproducido de esta sentencia.

(19) Sobre la interpretacion doctrinal de esta distincion, véase, por todos, Angel
MENENDEZ REXACH, Los convenios entre Conunudades Auionomas: comentario al ar-
ticulo 145.2 de la Constitucion, Madrid, 1EAL, 1982, pags. 93 v ss.

(20) Como los articulos 22.1 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, 27.1 del
Estatuto de Cataluna, 35.1 del Estatuto de Galicia, 21.1 del Estatuto de Asturias,
42.1 del Estatuto de la Comunidad Valenciana, 40.1 dcl Estatuto de Castilla:-La Man-
cha, 38.1 del Estatuto de Canarias, 70.1 d¢ la LORAFNA, 14.1 del Estatuto de Extre-
madura v 30.1 dcl Estatuto de Castilla-Leon.

(21) En este sentido, R. ENTRENA CUESTA, ¢n F. GARRIDO FaLLa y otros, Comenta-
rios a la Constitucion, Madrid, Civitas, 1980, pag. 1566.

(22) Y. cn cste caso, la intervencion autorizativa de las Cortes Generales sc con-
figura como requisito sustancial de validez del acuerdo intercomunitario. Por lo que
la ausencia de tal tramite esencial determina la nulidad del acuerdo de cooperacién.
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para modificar la calificacién de un convenio de colaboracion remitido
como tal, y tramitarlo como acuerdo de cooperaciéon necesitado de
previa autorizaciéon. No obstante, en cualquier caso debe quedar claro
que la calificacion del convenio por las Cortes no es absolutamente
discrecional, sino que debe atenerse estrictamente, a partir del contenido
del acuerdo, a los criterios suministrados por la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia, por lo que tal decisién resultara siempre y en’
todo caso fiscalizable por el Tribunal Constitucional. Ahora bien, dado
que en esta materia el bloque normativo constitucional ha delimitado con
escasa precisién el parametro de distincién entre los convenios de co-
laboracién y los acuerdos de cooperacion, la praxis real supone que las
Cortes Generales disponen de un margen de decisién enormemente am-
plio a la hora de efectuar la calificacidon correspondiente del convenio
recibido (23). E incluso el Tribunal Constitucional parece ir mas alla,
otorgando a las Cortes Generales una plena v absoluta discrecionalidad
a la hora de decidir sobre la calificacion de un convenio interautonémico
entre las dos clases o categorias resefiadas, y su correspondiente some-
timiento a uno u otro régimen de conocimiento, intervencién y control
por el Parlamento estatal (24).

En cuanto al procedimiento de tramitacién de los convenios y acuer-
dos en el seno de cada Comunidad Auténoma, hay que resefiar como
mas significativo que algunos Estatutos de Autonomia (25) otorgan un
excesivo protagonismo a los respectivos Parlamentos, al requerirse en
todo caso la aprobacidén de los convenios por ese érgano, con lo que ello
significa de rigidez y lentitud para la conclusién de este esencial ins-
trumento cooperativo —sobre todo cuando se trata de sectores de com-
petencia puramente administrativa—, lo que ¢n muchas ocasiones disua-
dira a los Ejecutivos autondémicos afectados de su celebracién.

Y en el mismo sentido, en cuanto a la ejecucién de los convenios y

(23) En este sentido, AJA vy otros, op. cif., pags. 436 y 439.

(24) Sentencia del Tribunal Constitucional 44/1986, de 17 de abril, Fundamento
Juridico 4, c¢), donde, a propdsito de la impugnacién por el Gobierno de un convenio
suscrito por la Generalidad de Cataluiia v el Ente preautonémico de Murcia, sefiala
que «resulta indiferente a efectos de la impugnacidon gue lo omitido sea la comuni-
cacién a las Cortes Generales o la previa autorizacién por éstas, porgue lo que falta
como requisito esencial y previo es su sometimiento al control de las mismas a efec-
tos de los requisitos que se deben cumplir...».

En esta sentencia, el Tribunal Constitucional, en légica coherencia con su consi-
deracion acerca del caracter eminentemente discrecional de la decisién de las Cor-
tes, no mantiene con firmeza —ni siquiera parece tener presentc— la distincién en-
tre ambas clases de convenio. Y llega a dar la sensacion de que equipara todos ellos
a la tnica categoria de los acuerdos de cooperacion, ignorando la existencia consti-
tucional de la figura de los convenios de colaboracién, que, como sabemos, es la
més favorecida respecto a la agilizacién de su tramitacidén en el seno de las Cortes
Generales. En cualquier caso, en el supuesto planteado en el proceso constitucional
resuelto por la sentencia referida, el Tribunal califica el convenio impugnado como
acuerdo de cooperacion, necesitado para su vdlida celebracién de la previa autoriza-
cion por las Cortes Generales.

(25) Asi, Estatuto de Autonomia de Cataluna (art. 27.1), Estatuto de Cantabria
(art. 30), Estatuto de la Comunidad Valenciana (art. 42.1), Estatuto de Canarias (ar-
ticulo 38.1) y Estatuto de las Islas Baleares (art. 17).

409



CRONICA ADMINISTRATIVA

acuerdos intercomunitarios, determinadas disposiciones estatutarias (26)
atribuyen la facultad de su supervisién a las respectivas Asambleas le-
gislativas.

2. El convenio como disefiador del marco juridico
de la cooperacion

En la generalidad de los sistemas comparados de Estado compuesto,
el convenio constituye la pieza fundamental sobre la que sc vertebra la
colaboracioén o cooperacién horizontal de los Entes intermedios. Y ello
porque el convenio constituye no sélo un instrumento o técnica que
por si mismo plasma juridicamente la vocaciéon de cooperacién de los
Entes territoriales, sino que, ademas, viene a cumplir en muchos casos
una funcién de disefio o delimitacién del marco juridico de la coope-
racion. En efecto, en la practica, la cooperacion horizontal se articula
en dos etapas, consistiendo la primera de ellas en la adopcién de un
convenio en el cual, a su vez, se fija el marco juridico en el que se
desenvolvera la segunda fase cooperativa. Asi, ¢l convenio puede conte-
ner desde una mera enumeracién mds o menos concreta y detallada de
los objetivos y fines de cada sector de actuacién publica a alcanzar pos-
teriormente a través del desarrollo de practicas cooperativas mas ar-
ticuladas (27), hasta la creacidén de instrumentos de auxilio, coordina-
cién y cooperacion entre CC. AA., pudiendo establecer el régimen juri-
dico de los mismos (28). De esta forma, el convenio da seguridad juri-

(26) Estatutos dc Autonomia dc Asturias, Murcia y La Rioja.

(27) V<case, al respecto, ¢l contenido del convenio suscrito entre la Generalidad
de Cataluna y el Consejo Regional de Murcia (ente preautonomico) sobre participa-
cion y cooperacion «en cuantas actuaciones afecten a las aspiraciones y necesidades
comunes de ambas colectividades, de acucrdo con el principio de solidaridad pro-
clamado en nuestra Constitucidn», anulado posteriormente por ¢l Tribunal Constitu-
cional en Sentencia 44/1986, de 17 de abril, resolutoria de la impugnacién promovida
por el Gobierno contra dicho convenio al amparo del articulo 161.2 de la CE. En el
mismo se enuncian por los cntes pactantes una scrie de aspiraciones, fines y objeti-
vos reciprocos, ¢n diferentcs sectores, como la politica territorial v obras publicas,
turismo, politica financiera, estadistica autondémica, industria, educacion, cultura,
organizacion administrativa y funcion publica, agricultura, trabajo y servicios socia-
les, ¥ radio y television, para cuya consccucidon futura deberian cstablecerse nuevos
meccanismos de cooperacion, ya ulteriores convenios especificos, ya otros instrumen-
tos colaborativos adccuados para cada materia. Vemos, pues, como en este caso el
convenio se configura como una especie de «acuerdo marco», a partir del cual se
desarrollara la cooperacion intercomunitaria particularizada para cada sector de los
enumerados. ]

En este sentido, podria sostenerse que este convenio no conticne verdaderas de-
terminaciones juridicas de caracter obligacional y, por tanto, no resulta juridicamen-
te vinculante, no gozando en ultima instancia de la naturaleza propia de los conve-
nios. Sin embargo, ¢l Tribunal Constitucional, tras analizar su contenido globalmen-
te, concluye que su texto contiene «compromisos de actuacidon en sentido determina-
do», auténticas obligaciones juridicas, por lo que constituye un verdadero acuerdo
de coopceracion, cuyva nulidad declara ante la falta de un requisito constitucional y
estatutariamente exigido para su validez, la previa autorizacion de las Cortes Gene-
rales (Fundamento Juridico 3 de la sentencia citada).

(28) En este punto hemos de tencr en cuenta, en la medida en que el cstableci-
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dica a las instituciones o practicas cooperativas interautonémicas que
se desarrollan a partir de él.

IV. EL DESARROLLO DE LAS PRACTICAS COOPERATIVAS INTERAUTONOMICAS:
IMPLICACIONES ORGANICAS. OTRAS POSIBILIDADES: MECANISMOS
DE COOPERACION NO FORMALIZADOS

/

Vamos a afrontar en este ultimo apartado el examen de las catego-
rias basicas mediante las que se desarrollan las practicas cooperativas
horizontales, dejando al margen cl convenio, cuyo papel fundamental en
el desarrollo de las relaciones de cooperacién interautonémicas acaba
de ser esbozado. Para ello, tomaremos ahora como puntos esenciales de
referencias la experiencia cooperativa horizontal en los modelos com-
parados de Estado compuesto, y la praxis de las relaciones de colabo-
racién en el ambito de las Administraciones locales espanolas, en la
medida esta ultima en que resulte posible extrapolar algunas de sus
categorias para su aplicacién al campo de la cooperacién entre CC. AA.
La practica ausencia de normativa en este ambito, asi como la escasa
experiencia practica de las técnicas de colaboracién interautondmicas
durante estos primeros afios de implantacién y desarrollo de nuestro
Estado compuesto, obligan de alguna forma a que cste andlisis se desen-
vuelva mas bien como una exposicion de caracter descriptivo-propositivo.
Veamos, entonces,.cuales son estos instrumentos de articulaciéon de la
cooperacién horizontal entre Entes territoriales intermedios en un Esta-
do descentralizado:

— La llamada Administracién mixta, que consiste en la creacion
—normalmente via convenio— de 6rganos o entes comunes. Este acuer-
do puede establecer para ellos un régimen juridico especial (29), o bien
remitirse al régimen legal general cxistente para este tipo de entes u
organos. Sus funciones suelen ser de consulta y deliberacién, pero, en
ocasiones, incluso pueden llegar a desempefiar verdaderas funciones
ejecutivas, «convirtiéndose de hecho en un tercer nivel administrativo
desde el que los miembros realizan en comun ciertas actividades y pres-
tan ciertos servicios de su competencia» (30). Las limitaciones a esta
categoria cooperativa derivan, de una parte, del articulo 145.1 de la CE,
precepto que prohibe la federacion entre CC. AA,, y, de otra, del prin-
cipio de irrenunciabilidad de las competencias, impeditivo de la posibi-
lidad de que las CC. AA. transfieran a aquellos organismos de coopera-

miento del régimen juridico del instrumento cooperativo creado por el convenio
conlleve la creacién de normas juridicas, la cldsica polémica acerca de los llamados
«convenios normativos». Al respecto, la mayoria de la doctrina ha concluido en la
imposibilidad por un convenio de crear verdadero derecho objetivo. Véase, por to-
dos, MENENDEZ RFEXACH, op. cit., pags. 83 y ss., y AlA y otros, op. cit., pags. 436 y 437.

(29) Recuérdese lo dicho en la nota anterior sobre la cuestion referente a los
llamados convenios normativos.

(30) AJa y otros, op. cit., pags. 433 y 434,
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cidn la titularidad de las competencias, estandoles permitido unicamente
hacerlo respecto a su gestién o ejecucidn, debiendo reservarse las
CC. AA. la titularidad y el control del ejercicio de las competencias
objeto de la accidén cooperada. A este respecto, cabe imaginar la even-
tualidad de que el convenio crcador del 6rgano o ente de cooperacion
intercomunitaria previera igualmente un érgano comun —con represen-
tacion de todas las CC. AA. pactantes— fiscalizador del ejercicio de las
competencias por la Administracién mixta.

— Un 6rgano de una Comunidad Auténoma realiza tareas de compe-
tencia comun de otras CC. AA. Estas ultimas ostentan cierto grado de
participacién representativa en el mismo, asi como contribuyen a la
financiacién de su presupuesto. Muy similar a esta técnica cooperativa
se halla la posibilidad de utilizacion por una Comunidad Auténoma de
los servicios administrativos propios de otra, en la que igualmente
deben articularse de alguna forma ¢l derecho de participacién y el
deber de coadyuvar a su financiacidn.

— Mancomunidad de CC. AA. A partir del régimen propio de esta
figura cn las rclaciones colaborativas locales, se trataria de la asocia-
cién entre varias CC. AA. con el fin de llevar a cabo conjuntamente
el planeamiento, coordinacion y gestion de obras, servicios y actividades
de interés comun, propias de su compctencia. Estas Mancomunidades
estarian dotadas de personalidad juridica, se regularian por sus propios
Estatutos, y su objeto seria cspecial, es decir, no podrian asumir la
totalidad de las competencias atribuidas a las respectivas CC. AA,, pues
en caso contrario nos hallariamos en el supuesto federativo, vetado por
el texto constitucional (art. 145.1). Sobre la admisibilidad de esta figura
cooperativa en nuestro ordenamicnto autonomico, alguna doctrina la
niega sobre la base de la prohibiciéon de convenios que creen institu-
ciones comunes a las que sc¢ transficran la titularidad de competencias
autondémicas, pucs ello supone una modificacién de los Estatutos de
Autonomia ignorando su cspecifico procedimiento de reforma (31).

— Consorcios, como resultado de un convenio intercomunitario crea-
dor de una nueva persona juridica para la gestidn de servicios, consti-
tuida e integrada por las diversas Administraciones autonémicas pactan-
tes, siendo posible también la participacién de otras Entidades publicas.
Los Estatutos del consorcio regularan las peculiaridades de su régimen
organico, funcional y financiero.

— Entes o sociedades instrumentales de gestién. La posibilidad de
su creacién por medio de un convenio interautonémico estd expresa-
mente reconocida por cl Estatuto de Murcia, cuyo articulo 19.2 dispone
que los convenios de colaboracion para la gestién y prestacién de servi-
cios propios de las CC. AA., «podran crear entes o sociedades de gestién
susceptibles de asociar a otras entidades publicas y privadas interesa-
das». Entre las formas juridicas que podran adoptar tales entes sc hallan
desde el organismo auténomo hasta la sociedad de derecho privado,
pasando por la sociedad de derecho publico.

(31) En este sentido, MENEXNDEZ REXACH, op. cit., pags. 99-101 y 105-107.
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Junto a estos instrumentos de cooperacién interautondmica, se hallan
otros mecanismos de colaboracién menos formalizados, que se produ-
cen de una manera «auténoma», casi espontanea, en el marco de las
Administraciones Publicas interesadas (32). Frente a los anteriormente
expuestos, estas técnicas suponen para las CC. AA. la ventaja de una
mayor agilidad en su desarrollo, asi como una mayor adaptabilidad
de los objetivos cooperativos planteados a través de ellas a la coyuntura
histérica del momento. Por contra adolecen, ante su menor grado de
formalizacion, de falta de seguridad juridica, y, por otra parte, de una
mayor limitacion en cuanto a la consecucién de todas las metas coope-
rativas propuestas, pues es evidente el menor grado de vinculacién para
las CC. AA. mediante estos instrumentos de¢ colaboracién, con lo que
la trascendencia de las decisiones que con ellos puedan alcanzarse sera
menor. En suma, se trata de practicas cooperativas «preparatorias» de
otras posteriores mas formalizadas, con mayor vinculacién para las
CC. AA. participantes, y, consecuentemente, con mayor capacidad de
decision conjunta.

Entre tales mecanismos de colaboracién no formalizados se encuen-
tran las Conferencias de responsables politicos y administrativos, las
reuniones y congresos de espccialistas autonémicos del mismo sector,
¢ incluso las asociaciones de funcionarios especializados en un deter-
minado ramo de la Administracién. Y respecto a los fines cooperativos
perseguidos se hallan la uniformizaciéon de practicas administrativas, el
intercambio de informacion, cl impulso de proyectos de colaboracién,
la realizacién de actuaciones conjuntas, la preparacion de proyectos de
convenios y de normas reglamentarias, la evitacién de conflictos o de su
formalizacion judicial, etc. Es evidente, pues, el amplio abanico de ob-
jetivos de colaboracién conjunta que las CC. AA. pueden plantearse
alcanzar a través de estas vias cooperativas.

Finalmente, entre otras formulas cooperativas horizontales no orga-
nicas puede citarse el reconocimiento de efectos generales a determi-
nadas decisiones autonémicas, como es el caso de la licencia de caza
en Italia.

CONCLUSIONES

12 En los primeros afios de funcionamiento de nuestro Estado Auto-
noémico, la praxis de las relaciones de cooperacién interautonémica ha
sido escasa. Ello ha sido debido, principalmente, a que las CC. AA. han
desarrollado una politica de afirmacién de su autogobierno mediante
una rigida separacion en el ejercicio de las propias competencias

22 Las perspectivas futuras, en cambio, llaman de la separacién a
la cooperacién intercomunitaria. Como presupuesto factico para el sur-

(32) En la practica, la aplicaciéon de estas formulas cooperativas puede surgir
de la adopcidn previa de un convenio interautondmico que las prevea, aunque no es
indispensable, v c¢n muchos casos naccran cspontincamente, de mancra no formali-
zada, cn cl scno de las propias Administraciones Pitblicas autonomicas.
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gimiento de una mayor necesidad de ejercicio conjunto —via coopera-
cion— de las competencias autondmicas, se exige la igualacién compe-
tencial entre todas las CC. AA. En suma, nuestro sistema autonémico
manifiesta una clara vocacién a lo que se ha llamado federalismo o
regionalismo cooperativo.

32 Hasta el presente momento, el sentido de la cooperacién inter-
autondmica ha supuesto la configuracidon de las relaciones horizontales
como base de articulacion de la colaboracién vertical. Al respecto, son
significativas las previsiones por leyes sectoriales estatales de organos
colegiados con representacién dec las diferentes Administraciones Pu-
blicas —estatal y autonémicas—. Podria hablarse incluso de una especie
de «tutela» —en el sentido sobre todo de iniciativa— de la cooperacién
horizontal intercomunitaria desde el Estado.

42 El convenio o acuerdo aparece como la pieza bdsica y esencial
a través de la que se articula juridicamente la colaboracién entre las
Comunidades Auténomas.

5.2 Agilidad y flexibilidad versus seguridad juridica de las practicas
cooperativas informales: la coyunturalidad de estos mecanismos coope-
rativos ofrece mayores limitaciones en cuanto al logro de todos los
objetivos o fincs interautonémicos planteados.

6.2 Es necesaria una mayor vinculacién organica en las practicas
cooperativas intercomunitarias. Es decir, a través de los convenios las
CC. AA. deberian dotarse de instrumentos organizativos intercomunita-
rios idéneos para hacer posible la coparticipacién de las mismas en
las decisiones a tomar para la gestiéon de los intereses comunes y para
la reglamentacion de sus respectivas obligaciones y responsabilidades.
Dec esta forma, se conseguiria una mayor estabilidad en el tratamiento
y resolucién de los problemas comunes a las CC. AA,, y se haria inne-
cesaria la eventual intervencidn cstatal para el tratamiento y resolucién
de esos problemas que superen cl ambito territorial estricto de una
Comunidad Auténoma. Aparece, pues, la cooperacién horizontal como
alternativa a la intervencion del poder estatal. No se ocultan, sin em-
bargo, frente a csta vinculacién organica los limites constitucionales
—la prohibicién de federacién ex art. 145.1, y el principio de irrenuncia-
bilidad de las propias competencias autonémicas, que impide la trans-
ferencia de su titularidad—, asi como los recelos por parte de las
mismas CC. AA., que no estardn muy dispuestas a transferir el ejercicio
de competencias a Entes respecto de los que compartirdn —con otras
CC. AA— ¢l control.

72 En fin, son grandes las posibilidades abiertas para la cooperacion
interautondémica dentro del marco constitucional y estatutario: las nece-
sidades futuras iran concretando su manifestacién.

Andrés E. NAVARRO MUNUERA

Departamento de Derecho Administrativo.
Universidad de Barcelona.
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