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INTRODUCCION

Este articulo trata de analizar alguno de los problemas que presenta
actualmente la cooperacién horizontal, resaltando los beneficios que podria tener
para la articulacién y cohesién del Estado un buen sistema de relaciones entre
comunidades auténomas. Escapa de estas lineas realizar un andlisis exhaustivo de
la cooperacién en el Estado espafiol, cuestién esta que ha sido tratada de manera
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profusa por la doctrina’, también desde el punto de vista comparado?. En Espaiiq,
mientras que la cooperacién vertical se ha desarrollado con una cierta normalidad,
las relaciones horizontales no han acabado de despegar, contrariamente a lo
que ocurre en otros Estados descentralizados, donde la cooperacién horizontal
aparece incluso antes que la cooperacién vertical, la cual, en muchos casos,
viene desarrolldndose sobre la base de la primera. A modo de ejemplo, en
Alemania® la Conferencia de Presidentes tiene ante todo un cardcter horizontal.
La Ministerprésidentenkonferenz (MPK) es la reunién entre los Presidentes de los
Lédnder, sin contar con la presencia del Canciller Federal. La MPK nace de la
necesidad de los diferentes territorios de alcanzar posiciones comunes para una
posterior negociacién con el Estado. Esta Conferencia, de cardcter horizontal, se
relne cuatro veces al afio, pudiendo convocarse reuniones extraordinarias. La
presidencia es de cardcter anual y rotatorio, evitando que el Land que presida la
conferencia ocupe simultdéneamente la presidencia del Bundesrat. Normalmente
las reuniones se celebran en Berlin, con excepcién de la que tiene lugar en otofio
que se celebra en el Land que va a iniciar su mandato. Al menos en dos de las
cuatro reuniones estd prevista una reunién con el Canciller Federal, pero esto
no impide que previamente los Presidentes de los Lénder se reinan entre ellos.
Este 6rgano, carece de regulacién, con excepcién del reconocimiento que realiza
el Reglamento del Gobierno Federal de la invitacién por parte del Canciller
Federal a los Lander para la realizacién de reuniones. Por tanto, no existe una

' Baste resefiar algunas obras clave para el andlisis de la cooperacién en nuestro Estado, desde los
primeros trabajos de ALBERTI ROVIRA, E., “Las relaciones de colaboracién entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas” en Revista Espanola de Derecho Constitucional, nim. 14, 1985; SANTOLAYA
MACHETTI, P., Descentralizacién y cooperacién, Instituto de Estudios de la Admlnlstroaon Local, Ma-
drid, 1984; JIMENEZ BLANCO, A., Las relaciones de funcionamiento entre el poder central y los entes
territoriales, Instituto de Estudios de la Adminisiracién Local, Madrid, 1985; MENENDEZ REIXACH,
A., los convenios entre Comunidades Auténomas, Instituto de Estudlos de la Administracién Local,
Madrid, 1982; CRUZ VILLALON, P., “La doctrina constitucional sobre el principio de cooperacién”, en
CANO BUESO, J. (coord.), Comunldodes Auténomas e instrumentos de cooperacién interterritorial,
Tecnos, Madrid, 1990; TERRON MONTERO, J. y CAMARA VILLAR, G., “Principios y técnicas de coo-
peracién en los estados compuestos: reflexiones sobre su aplicacién al euse de Espaiia”, en CANO
BUESO, J. (coord.), Comunidades auténomas e instrumentos de cooperacién inferferriforial, Parla-
mento de Andalucia/Tecnos, Madrid, 1990; CORCUERA ATIENZA, J., “Autonomismo cooperativo y
autonomismo competitivo: Aquiles y la tortuga”, en Sistema, ndm. 118-119, 1994, hasta estudios mds
recientes TAJADURA TEJADA, J., El principio de cooperacién en el Estado Autondmico, Comares, 2°
ed., Granada, 2000; CORCUERA ATIENZA, J., “Colaboracién y cooperacién en el sistema autonémi-
co espafiol. Reflexiones tras el fracaso de la propuesta de Ley General de Cooperacion Autonémica”,
en Anuario Juridico de La Rioja, nim. 8/2002; CAMARA VILLAR, G., “El principio y las relaciones de
colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas”, en Revista de Derecho Constitucional
Europeo, nim. 1, 2004; GARCIA MORALES, M.J., “La colaboracién a examen. Retos y riesgos de las
relaciones |nterguberncment0|es en el Estado autonémico”, en Revista espafiola de Derecho Constitu-
cional, nim. 86. 2009.

2 ALBERTI ROVIRA, E., Federalismo y cooperacién en la Republica Federal Alemana, Centro de Es-
tudios Conshtuaoncﬂes Madrid, 1986; GARCIA MORALES, M.J., Convenios de colaboracién en los
sistemas federales europeos: Estudio comparativo de Alemamc, Su:za, Austria y Bélgica, McGraw-Hill,
Madrid, 1998.

3 ROIG MOLES, E., “La Conferencia de Presidentes de los Lénder en Alemania”, en AJA, E., Informe
sobre la Conferencia de Presidentes (resultados del Seminario celebrado en Barcelona el 21 de julio

de 2004), IDP, Barcelona, 2004.
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institucionalizacién de las MPK y Gnicamente existe un precepto que prevé las
reuniones de cardcter vertical*. En Espafia, por contra, no existe una Conferencia de
Presidentes de cardcter horizontal, aunque recientemente se ha previsto, por parte
de la Conferencia de Gobiernos de las Comunidades Auténomas, una reunién de
los presidentes autonémicos, sin la presencia del Estado. Hasta 2004, no existia en
Espafia un foro de cooperacién multilateral al més alto nivel, es decir, un lugar de
encuentro entre el Presidente del Gobierno y los Presidentes de las comunidades
auténomas. La Conferencia de Presidentes nace como érgano de mdximo nivel
politico de cooperacién entre el Estado y las Comunidades Auténomas, ocupando
la cospide del conjunto de érganos de cooperacién multilateral. La creacién de
la Conferencia de Presidentes en Espafia fue anunciada por el Presidente del
Gobierno en el debate de investidura y constituida el 28 de octubre de 2004.
Su existencia representa un elemento de normalidad institucional, creando un
espacio de debate y didlogo intergubernamental inexistente hasta el momento.
La Conferencia de Presidentes nos permitié ver, por vez primera, una imagen del
Estado autonémico con todos sus protagonistas cotidianos, permitié de manera
gréfica mostrar que las Comunidades Auténomas también son Estado.En un primer
momento se optd por la no institucionalizacién de este érgano bajo el argumento de
la mayor flexibilidad e informalidad del mismo, pero las fuertes presiones venidas
desde diversos sectores derivaron en que en la cuarta reunién de la Conferencia,
celebrada el 14 de diciembre de 2009, se aprobara el reglamento interno® de
la misma. A pesar de haberse dotado de un reglamento de funcionamiento y de
haber establecido una periodicidad anual en sus convocatorias, lo cierto es que la
Conferencia de Presidentes no se reine desde el afio 2009. Existe en nuestro Estado
una falta de cultura de la cooperacién, una carencia de observar el Estado desde
un punto de vista cooperativo, basado en el pacto. Resulta acuciante una reunién
de esta Conferencia, para tratar los grandes temas de Estado, mds teniendo en
cuenta la situacién actual en que se estdn tomando medidas por parte del Estado
que afectan gravemente al gasto de las comunidades auténomas, este tipo de
medidas deberian ser tratadas en una reunién de la Conferencia de Presidentes.

Como hemos visto, la Conferencia de Presidentes tiene un cardcter vertical
y todavia no cuenta con su homéloga a nivel horizontal, a pesar de ello, la
Conferencia de Gobiernos de las Comunidades Auténomas supone un gran avance
para la cooperacién horizontal. En este articulo, pretendemos analizar, también,
esta Conferencia y lo que puede aportarnos en el desarrollo de la cooperacién
horizontal de cardcter multilateral.

Finamente, realizaremos una serie de propuestas de futuro en relacién con
la cooperacién horizontal, hacia donde deberiamos ir y que reformas se deben
realizar.

4+ BOCANEGRA SIERRA, R. y HUERGO LORA, A., La Conferencia de Presidentes, lustel, Madrid,
2005, pp. 46-60.

5 Orden TER/3409/2009, de 18 de diciembre, por la que se dispone la publicacién del Reglamento
Interno de la Conferencia de Presidentes. Publicada en el BOE del 19 de diciembre de 2009, nim. 305.
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Il. ESTADO AUTONOMICO Y COOPERACION

Uno de los mayores problemas constitucionales de nuestro pais al que,
todavia no se ha dado solucién, es justamente el de la distribucién y organizacién
territorial del poder. Nuestra Constitucién configuré un Estado territorialmente
descentralizable, dejando en manos de los Estatutos de Autonomia y demés leyes
de desarrollo su configuracién final. Es indudable que la valoracién general de 30
afos de autonomia es positiva. El Estado ha alcanzado cotas de descentralizacién
impensables cuando se aprobé la Constitucidn, las Comunidades Auténomas poseen
una organizacién institucional consolidada y han asumido satisfactoriamente un
gran nimero de competencias, pero como afirma la mayor parte de la doctring,
el Estado no se ha consolidado, existiendo todavia un gran cantidad de tensiones
que, en reiteradas ocasiones, ponen en cuestién nuestro modelo. Entre ellas cabe
anotar como graves precisamente las deficiencias que presentan las relaciones entre
el Estado y las comunidades auténomas, y de éstas entre si, y la conflictividad que
esta circunstancia generaé. Ya puso de manifiesto el Tribunal Constitucional que
tanto la cooperacién como la coordinacién son técnicas consustanciales a nuestro
modelo de Estado descentralizado y estas técnicas deben procurar “dentro del
respectivo e indisponible marco competencial, métodos flexibles y adecuados de
convergencia que disminuyan la conflictividad entre aquellos poderes, todos los
cuales deben guiarse siempre por una comin lealtad constitucional” (FJ 7).

Si bien en una primera etapa de desarrollo del Estado autondémico las
Comunidades Auténomas tendieron hacia la reivindicacién de sus competencias
y su autoafirmacién, intentando luchar contra el fantasma de la centralizacién,
en la actual etapa del Estado autondmico en la que, las competencias y el
funcionamiento de las Comunidades Auténomas estdn aseguradas, el Estado tiene
que caminar hacia la creacién de un espacio de cooperacién. Dicho en otras
palabras, debemos superar la etapa de separacién para emprender una etapa
de interrelacién.

Tanto la Constitucién espafiola de 1978, como los primeros Estatutos de
autonomia, presentan un gran déficit sobre las relaciones que deben mantener
las diferentes instancias de poder. En este sentido, la Constitucidn solamente
reconoce, en su articulo 145.2 -tras prohibir en su primer apartado la federacién
de Comunidades Auténomas- la posibilidad de la celebracién de convenios
entre éstas “para la gestién y prestacién de servicios propios” y de acuerdos de
cooperacién, estableciendo un mecanismo de intervencién en los mismos de las
Cortes Generales. Existe por lo tanto una carencia absoluta de normas relativas
a la articulacién entre niveles de gobierno. Los primeros estatutos tampoco se
adentraron en el reconocimiento de vias para la interrelacién y aunque contenian
algunas previsiones sobre las relaciones de las mismas con el Estado y con
las demds Comunidades Auténomas son, por lo general, disposiciones que no

¢ CAMARA VILLAR, G., “El principio y las relaciones ...”, op. cit., p. 200.
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colman el vacio existente. Estos primeros Estatutos, incluian fundamentalmente
disposiciones acerca de los convenios que la Comunidad Auténoma puede
celebrar con otras Comunidades, por remisién del articulo 145.2 CE, y, también
en algunos casos regulaban la posibilidad de celebrar convenios con el Estado,
cuestiéon no prevista por la Constitucién. Ademds los Estatutos endurecian los
requisitos para la aprobacién de convenios, incluyendo, junto con la comunicacién
a las Cortes, un trdmite ante sus respectivos parlamentos. La dificultad en el tramite
de aprobacién de estos instrumentos ha llevado, en la prdctica, a que su uso sea
muy limitado, optdndose por otro tipo de mecanismos o eludiendo en muchas
ocasiones estos tramites. Sirva de ejemplo de la elusién de los tramites la praxis
de muchas Comunidades Auténomas, donde el Gobierno Autonémico aprueba un
“acuerdo” el cual lleva anexado el correspondiente “convenio”, impidiendo asi
que el convenio tenga que ser aprobado por el Parlamento autonémico. Algunos
Estatutos preveian también mecanismos de relacién bilateral, como puede ser
la Junta de Cooperacién establecida en el art. 69 LORAFNA, o la Junta de
Seguridad que establecia el art. 13.6 del antiguo Estatuto de Catalufa. Los nuevos
Estatutos de Autonomia abren un nuevo marco a la colaboracién, incluyendo
instrumentos de cooperacién y colaboracién entre la Comunidad Auténoma
el Estado, recogiendo mecanismos existentes, reconociendo la multilateralidad y
regulando, en cierta medida, la bilateralidad.

Ya hemos sefalado con anterioridad que nuestro modelo de Estado presenta
un cardcter indefinido y abierto’, llegando incluso a afirmarse que se encuentra
desconstitucionalizado®. La Constitucién dejé una cierta libertad a los poderes
publicos para configurarlo, libertad que no es total, porque la Constitucién
establece con claridad determinados principios sobre la distribucién territorial del
poder que deben ser tenidos en cuenta por el legislador. Algin autor ha llegado
a tildar nuestro Estado de “Estado jurisdiccional autonémico”?, debido a que la
desconstitucionalizacién del modelo daba un cierto margen a las interpretaciones
realizadas por nuestra jurisprudencia constitucional’®. Ahora bien, la concrecién

7 Este cardcter “abierto” de la Constitucién en materia de organizacién territorial no significa que no
exista ningin modelo constitucional en esta materia, sino que dicho modelo existe si bien dotado de
una gran flexibilidad que se traduce en la existencia de limites fundamentalmente negativos, TOMAS
Y VALIENTE, F., Escritos sobre y desde el Tribunal Constitucional, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1993, p. 186.

8 CRUZ VILLALON, P., “La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa”, en Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 4, monogrdfico, 1981. También publicado
en el volumen recopilatorio de sus trabajos La curiosidad del jurista persa, y otros estudios sobre la
Constitucién, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1999.

? ARAGON REYES, M., “Estado jurisdiccional autonémico”, en RVAP, ndm. 16, 1986, donde sefiala
que no es adecuada “la férmula del Estado jurisdiccional autonémico como solucién para configurar la
autonomia”, y donde se advierte el riesgo de asentar entre nosotros este tipo de Estado excesivamente
peculiar por el hecho de carecer de un modelo especifico de Estado compuesto, pp.10 y 12.

10 Esto ha sido criticado desde muy diversos dmbitos puesto que la jurisprudencia constitucional es
siempre susceptible de ser modificada, afiadiendo por tanto un grado de incertidumbre, asi lo pone
de manifiesto PORRAS NADALES, A.J., “Estado Social y Estado Autonémico”, en Estudios de derecho
publico en homenaje a Juan José Ruiz-Rico, 1997 p. 1235. Por otra parte, TEROL BECERRA sefiala el



332 La cooperacién horizontal en el Estado Autonémico: situacién actual y propuestas de futuro

del modelo constitucional le corresponde al legislador, por medio de los Estatutos
de Autonomia y demds normas delimitadoras de competencias, aunque no cabe
desmerecer la labor efectuada por el Tribunal Constitucional el cual, desde el
primer momento, tuvo en mente unas lineas generales de lo que tenia que ser el
Estado Autonémico'.

A pesar de esta falta de definicién del modelo de Estado nuestra Constitucién
incorpora, eso si, una serie de principios que han permitido tanto a la doctrina
como a la jurisprudencia ir realizando una construccién conceptual del Estado
Autonémico. En este sentido el articulo 2 de la Constitucién'? recoge tres principios
fundamentales en relacién con la distribucién territorial del poder, el principio de
unidad, el de autonomia y el de solidaridad. Si bien entre ellos no se encuentra el
principio de cooperacién, éste principio se nos presenta como una consecuencia
ineludible si queremos hacer factible la articulacién de estos tres principios.

Asi pues, el principio de cooperacién estd presente (aunque de modo implicito)
en nuestro ordenamiento, como lo estd en todos los Estados compuestos. La
l6gica vinculacién entre unidad y autonomia exige la existencia de unos repartos
competenciales, si se quiere respetar el principio de autonomia, pero no se puede
olvidar la importancia que tiene la interdependencia competencial, tanto desde
la 16gica del principio de unidad, como desde la propia bisqueda de un ejercicio
eficaz de las competencias de que disponen las Comunidades auténomas vy el
Estado'®. Las relaciones existentes entre las diversas instancias de poder estatal las
podemos englobar, siguiendo a ALBERTi, en tres tipos: relaciones de competencia,
que ordenan la distribucién de poderes entre ambas instancias, fundamentadas en
la distribucién vertical del poder como elemento esencial de la organizacién del
Estado y recogidas en la Constitucidn y los Estatutos de Autonomia; las relaciones
de integracién, que prevén la participacién de una instancia en la voluntad de
los érganos generales de la otra; y las relaciones de conflicto, las cuales regulan
la resolucién pacifica de conflictos. Pero junto a éstas, existen también otro
tipo de relaciones, que derivan del ejercicio de los respectivos poderes, y son
especificamente, relaciones con ocasién del ejercicio competencial o relaciones

hecho de que el TC no ha dado una respuesta global a las cuestiones que suscita el Titulo VIII. TEROL
BECERRA, M., El conflicto positivo de competencia, Junta de Andalucia-Tirant lo Blanch, Valencia,
1993.

" TOMAS Y VALIENTE, F., Escritos sobre..., op. cit., donde afirma que el Tribunal Constitucional en
cada sentencia decia “lo necesario y sélo eso, para fundamentar su fallo; pero se tiene en mente (si
cabe emplear aqui un lenguaje metaférico) mucho més de lo que se dice, y que se calla para expresar-
lo, en coherencia con lo ya dicho, cuando un nuevo caso lo requiera”, p.176. Indica este mismo autor
en otra de sus obras, que el Tribunal Constitucional ha ido construyendo en cada caso los conceptos
que iba necesitando. Asi como sefiala TOMAS y VALIENTE, F., El reparto de competencia en la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional, Tecnos, Madrid, 1988.

12 E| citado articulo 2 dispone: “La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la nacién
esparfiola, patria comidn e indivisible de todos los espafioles, reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”.

13 TAJADURA TEJADA, J., El principio..., op. cit.
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de funcionamiento'.

Como sefiala TajaDurA TeJADA “la cooperacidn es el resultado Iégico y deseable
de una correcta articulacién entre unidad, autonomiay solidaridad. La cooperacién
permite alcanzar un equilibrio entre las tendencias centrifugas y centripetas”’?,
nos permite que no existan dos instancias que se desentienden la una de la ofrq,
haciendo posible, no solo que aumente la eficacia, sino que exista una mayor
cohesién en el Estado. Hemos de tener en cuenta, que en la cooperacién rige el
principio de indisponibilidad de las competencias', pues ésta afecta al ejercicio de
las mismas, pero no puede afectar a su titularidad. Otro de los principios que rige
las relaciones de cooperacién es el principio de voluntariedad de las relaciones,
la cooperacién es siempre voluntaria y se desprende de la autonomia politica
que gozan las instancias que cooperan, por tanto, no se puede imponer. En este
sentido, resulta imprescindible para el buen funcionamiento de la cooperacién que
las partes estén dispuestas a cooperar, que se perciban los beneficios de hacerlo.

La tendencia hacia un “federalismo cooperativo” se impone en la mayoria
de Estados compuestos?. Resulta necesaria la inclusién de técnicas propias del
federalismo cooperativo para dar soluciones a algunos problemas de nuestro
Estado Autonémico.

lll. LA COOPERACION HORIZONTAL EN EL ESTADO
AUTONOMICO

1. Algunos problemas en el desarrollo de la cooperacion horizontal:
extremada rigidez en los instrumentos y falta de foros

Las relaciones de colaboracién en Espaia estdn marcadas por la verticalidad
existiendo, aun en nuestros dias, una cierta desconfianza en la cooperacién entre
Comunidades Auténomas. Las falsas creencias, todavia bastante generalizadas,
de que la cooperacién horizontal puede crear bloques fuertes a nivel autonémico
que supongan un riesgo para la unidad del Estado o la creencia de que este tipo

14 ALBERTI ROVIRA, E., “Las relaciones de colaboracién...”, op. cit., pp. 135-136.

's TAJADURA TEJADA, J., El principio, op.cit., p. 5.

'¢ Por todas, SSTC 26/1982, 76/1983 (FJ 4 y 14).

7 Vid. Entre otros ALBERTI ROVIRA, E., Federalismo y Cooperacién..., op. cit.; GARCIA MORALES,
M.J., “La cooperacién en los federalismos europeos: significado de la experiencia comparada para el
Estado autonémico”, en Revista de Estudios Autonédmicos, nim. 1, 2002.

'® La regulacién que la Constitucién realiza en el articulo 145 CE de la cooperacién horizontal es fruto
de este temor, sefiala SANTOLAYA que “la causa de este tratamiento es de tipo politico, se parte de la
visién errénea de que cualquier tipo de cooperacién de las regiones entre si obedece necesariamente
a tendencias centrifugas y como tales son tratados, ignorando, sin embargo, que, salvo en supuestos
absolutamente patolégicos, los convenios cumplen un importante papel integrador”. SANTOLAYA
MACHETTI, P., Descentralizacién y cooperacién.., op. cit., p. 392.
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de relaciones debilitan la autonomia de las Comunidades auténomas, ha supuesto
que, mientras que las relaciones intergubernamentales de cardcter vertical se
desarrollan con una cierta normalidad, la cooperacién entre CCAA sigua siendo
muy escasa. Todo esto se agrava si tenemos en cuenta que no ha existido un foro
donde las CCAA pudieran llevar a cabo esta cooperacién.

Otro de los problemas ante el que nos encontramos a la hora de establecer
relaciones de cardcter horizontal, es la extrema rigidez existente a la hora de
firmar convenios de colaboracién entre Comunidades Auténomas derivadas de
la regulacién que la Constitucién realiza, en su articulo 145, de los acuerdos de
cooperacién, que necesitardn autorizacién de las Cortes Generales, asi como de
los convenios entre CCAA para la gestién y prestacién de servicios propios, en
donde la Constitucién remite a los Estatutos de autonomia la plasmacién de los
supuestos en los que se pueden celebrar, los requisitos y los términos, asi como los
efectos de la comunicacién a las Cortes Generales.

El articulo 145 CE, tras prohibir en su primer apartado la federacién de
Comunidades auténomas, establece en su apartado segundo “los Estatutos podrdn
prever los supuestos, requisitos y términos en que las Comunidades Auténomas
podrdn celebrar convenios entre si para a gestién y prestacién de servicios
propios de las mismas, asi como el cardcter y efectos de la correspondiente
comunicacién a las Cortes Generales. En los demds supuestos, los acuerdos de
cooperacién entre las Comunidades Auténomas necesitardn la autorizacién de
las Cortes Generales”. En este articulo encontramos el fundamento constitucional
para la cooperacién horizontal, aunque como tuvo ocasién de sefialar el Tribunal
Constitucional en la STC 44/1986, de 17 de abril , el articulo 145.2 CE no es “un
precepto que habilite a las Comunidades para establecer convenios entre ellas,
sino que, supuesta esta capacidad, delimita por su contenido los requisitos a los
que ha de atenerse la regulacién de esta materia en los Estatutos y establece el
control por las Cortes Generales de los acuerdos o convenios de cooperacién” (FJ
2). Por tanto, la capacidad de las Comunidades Auténomas para firmar convenios
entre si se les presupone, con independencia del reconocimiento constitucional de
la misma, sirviendo Unicamente el articulo citado anteriormente para incluir una
serie de requisitos para la firma de los mismos, realizando a su vez una remisién a
los Estatutos de Autonomia para la concrecién de estos requisitos.

Asi, de este articulo se deriva que existen dos tipos de acuerdos entre
Comunidades Auténomas, por un lado estarian los convenios para “la gestién
y prestacién de servicios propios” y por otro lado los acuerdos de cooperacién,
pero no nos indica nada mds, no nos facilita pardmetros para que podamos
diferenciar entre convenios y acuerdos, deberdn ser los Estatutos de Autonomia los
que concreten esta diferenciacién'®. Pero, por su parte, los Estatutos de autonomia,

19 Sefiala SANTOLAYA que “no se trata de una distincién impuesta por la propia Constitucién, sino
que ésta se limita a abrir una posibilidad a los propios Estatutos de las Comunidades Auténomas para

la diferenciacién entre “convenios” y “acuerdos””. SANTOLAYA MACHETTI, P., Descentralizacién...,
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no clarifican el tema, ni en la distincién entre acuerdos y convenios, ni en los
requisitos para su aprobacién, en donde los estatutos, con regulaciones diversas,
han incluido una mayor rigidez.

Algunos estatutos, como el de la Comunidad Valenciana (articulo 59) atribuyen
al Parlamento lafacultad de ratificarlos convenios y acuerdos, en el caso de Catalufia
este trémite solo serd necesario cuando afecten a facultades legislativas (articulo
178). Otros, como el de la Rioja (articulo 17), mucho més rigidos, establecen la
necesidad de que el Parlamento, no solo ratifique los acuerdos y convenios, sino
que también debe autorizar al gobierno regional para su realizacién. El caso
de los estatutos de Asturias (articulo 24.7), Murcia (articulo 23.7) o Navarra
(articulo 26.b), establecen la necesidad de autorizacién previa para la celebracién
de acuerdos y convenios, pero no dicen nada sobre su aprobacién. El control
parlamentario, que siempre resulta positivo en los sistemas democrdticos, en
el caso de la cooperacién horizontal, presenta una dosis de rigidez excesiva y
muchas veces incompatible con el cardcter dindmico y dgil que deberian tener los
convenios?°. Todo esto ha afectado en gran medida al desarrollo de las relaciones
entre CCAA, asi mientras que los convenios de cardcter vertical no cuentan con
ninguna previsién constitucional, pero son abundantes en las relaciones Estado-
CCAA, los convenios horizontales se encuentran reconocidos en el articulo 145 de
la Constitucién, pero contrariamente tienen un uso muy escaso?' .

Ello no significa que no haya existido cooperacién entre Comunidades, que la
ha habido, sino que ésta se ha producido més con cardcter informal o como algin
autor ha tildado, con carécter clandestino, es decir al margen de los instrumentos
juridicos, puesto que, son los convenios (y los acuerdos), el Gnico medio para que
las relaciones entre CCAA puedan tener un valor juridico??, otro tipo de acuerdos
Onicamente tendrén un valor politico.

La doctrina se ha encargado de intentar diferenciar entre convenios para la
“gestién y prestacién de servicios propios” y acuerdos. De este modo la distincién
entre unos y otros no puede obedecer a criterios ratione materiae, puesto que
todas las materias que entran dentro de las competencias de las CCAA pueden
ser susceptibles de convenio. Como es bien sabido, la cooperacién no supone un
traspaso en la titularidad de las competencias, sino que afecta al ejercicio de las
mismas, por tanto, tanto los convenios como los acuerdos estdn sometidos a esta
indisponibilidad de las competencias, siendo Unicamente susceptible de disposicién
las “tareas y funciones que las mismas han de realizar en ejercicio del poder

op.cit., p. 393.
20 TAJADURA TEJADA, J., “Los convenios de cooperacién entre Comunidades Auténomas: marco nor-
mativo y propuestas de reforma”, en REAF, ném. 11, octubre 2010.

2 ALBERTI ROVIRA, E., “Los convenios entre Comunidades Auténomas”, en Documentacién Adminis-
trativa, nim. 240, octubre-diciembre, 1994, p. 110.
22 CALAFELL FERRA, V.J., Los convenios entre Comunidades Auténomas, CEPC, Madrid, 2006, p.34.
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pUblico que han asumido”?. El término “gestién y prestacién de servicios” no nos
sirve, por tanto para diferenciar entre los unos y los otros?. Tampoco nos sirve el
término “propios”, que no tenemos que confundir con “competencias exclusivas”?3,
pues ya el TC se encargé de diferencias en su Sentencia de 2 de febrero del 1981
entre competencias propias y exclusivas. Por tanto, deberemos entender por tales
tanto las competencias exclusivas, como las compartidas o concurrentes?.

La cooperacién entre comunidades auténomas puede, por tanto, canalizarse
a través de diferentes instrumentos “declaraciones conjuntas de intenciones o
propésitos, sin contenido vinculante, o la mera exposicién de directrices o lineas
de actuacién”?, pero solo los convenios tienen una naturaleza contractual, con
unas caracteristicas especiales, teniendo en cuenta que son entidades publicas
las que lo acuerdan. Los convenios sobrepasan el mero valor politico de otros
instrumentos, encerrando compromisos juridicamente vinculantes para las partes.

2. Los beneficios de la cooperacion

Las Comunidades auténomas deben tomar conciencia de las bondades de
cooperar entre ellas. Lo cierto es que unas relaciones fuertes entre las Comunidades
auténomas favorecerian el funcionamiento eficaz y arménico del Estado. En este
sentido, la cooperacién no solo favorece la eficacia, sino también la eficienciaq,
es decir, no solo serd eficaz para conseguir las metas indicadas, sino que esto
se puede realizar de un modo mas eficiente, con una mejor utilizacién de los
recursos. Ello porque las Comunidades Auténomas pueden compartir, no solo
buenas prdcticas, sino también algunos recursos. Ademds la cooperacién entre
comunidades auténomas puede servir para una mayor armonizacién del Estado.
Este tipo de relaciones permiten entre otras cosas que las CCAA puedan hacer
frente a problemas comunes que sobrepasan el dmbito de la propia Comunidad
auténoma?é, sin la necesidad de una intromisién del poder central, en materias
atribuidas a éstas. El que varias Comunidades auténomas se vean afectadas
por algo, ha venido sirviendo como pretexto al Estado para regular y ejercer
competencias atribuidas a éstas. Las relaciones intergubernamentales de cardcter
horizontal permiten que las competencias sean ejercidas por quien legalmente

23 MENENDEZ REIXACH, A., Los convenios entre..., op. cit., p. 99.

24 Advierte TAJADURA que “las Cortes nunca podrdn autorizar un acuerdo que, en sentido amplio,
no signiﬁque gestidn y prestacién, ya que, en caso contrario, estaria autorizando un traspaso de la
titularidad de las competencias, operacién para la cual como poder constituido que son no estdn
legitimadas” TAJADURA TEJADA, J., “Los convenios..., op. cit., p. 223.

25 Aunque algunas CCAA si que han identificado el término “propios” con “competencias exclusivas”,
sefaldndolo asi en sus Estatutos, como es el caso de la Comunitat Valenciana (art. 59).

26 TAJADURA TEJADA, J., “Los convenios..., op. cit., p. 224.

27 STC 44/1986, de 17 de abril (FJ 3).

28 ALBERTI ROVIRA, E., “Los convenios..., op. cit., p. 108.
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las tiene atribuidas, es decir, por las CCAA. Supone ademds una alternativa a la
recentralizacién de competencias, esta cuestién, que ha saltado al debate politico
en los Gltimos meses, podria solucionarse si las CCAA cooperasen entre si. La
cooperacién permite a las CCAA una gestién mas eficaz de sus competencias,
pudiendo reducir gastos y esfuerzos. Pero la cooperacién, no solo nos ofrece
la posibilidad de hacer frente a intereses comunes, sino también contrapuestos,
pudiendo ser una via de solucién de conflictos entre las CCAA??,

Otra de las ventajas de la cooperacién es la posibilidad de que las CCAA puedan
concertar una posicién comin sobre determinados problemas, reforzédndose su
posicién negociadora ante el Estado. La existencia de foros de concertacidn entre
las CCAA, permite a su vez la puesta en marcha de mecanismos multilaterales
evitando que se tenga que recurrir a la bilateralidad. El proceso de integracién
europea nos lleva a la necesidad de participacién de las instancias territoriales en
las decisiones estatales... Fase ascendente y fase descendente.

Por tanto, tanto la existencia de unos intereses comunes (hacer frente a
intereses comunes), o contrapuestos (solucién de conflictos), como la formacién
de una posicién comin (mayor fuerza y presién frente al Estado), evitando la
intervencién del poder central, hacen de la cooperacién entre CCAA un instrumento
imprescindible para la correcta articulacién del Estado autonémico y para una
mayor cohesién del mismo.

Parece ser que, hasta el momento, no se habia percibido por las Comunidades
auténomas una necesidad de colaboracién. La aparicién en un primer momento
de los Encuentros entre CCAA que actualmente han derivado en la Conferencia de
Gobiernos de las CCAA supone un paso decisivo en el impulso y desarrollo de la
cooperacién horizontal. Se ha creado, por iniciativa de las mismas Comunidades
Auténomas, un marco en donde poder cooperar, dotdndolo de una cierta
intitucionalizacién mediante la elaboracién de un Reglamento. Se han promovido
un gran nimero de convenios y se han propuesto, la creacién de una Conferencia
de Presidentes Autondmicos de cardcter horizontal.

3. Un pequeiio paso en la cooperacion horizontal de caracter
multilateral: La Conferencia de los gobiernos de las Comunidades
Autéonomas

En Espafa, como ya se ha sefialado, la Conferencia de Presidentes es de
cardcter vertical, pero en los Gltimos afios han sido cada vez més las voces que
se han ido sumando a la reivindicacién de una conferencia de Presidentes de

22 AJA, E. y GARCIA MORALES, M.J. “Las relaciones entre Comunidades Auténomas: problemas y
perspectivas», en: TORNOS, J. (dir.), Informe Comunidades Auténomas 2000, Institut de Dret Piblic,
Madrid, 2001, pp. 3 y sig.
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cardcter horizontal, como foro de reunién de los Presidentes de las Comunidades
Auténomas y sin la participacién del Presidente del Gobierno.

El 9 de julio de 2008 se celebré en Zaragoza el primer Encuentro entre CCAA
para el desarrollo de sus Estatutos de autonomia, al que asistieron las Comunidades
Auténomas de Catalufia, Andalucia, Comunitat Valenciana, Aragén, llles Balears
y Castilla y Leén. Todas ellas habian reformada sus respectivos Estatutos en la
oleada de reformas que acompaié a la VIl Legislatura. Estas reuniones, creadas
como instrumento de cooperacién horizontal para coordinar el desarrollo de los
nuevos Estatutos y para una mayor cohesién del Estado Autonémico, contaron
pronto con nuevas incorporaciones, a partir del VIl Encuentro se fueron sumando
el resto de CCAA a excepcién de Asturias.

Estos encuentros se dotaron de unas normas de funcionamiento bésicas
exentas de rigidez en donde se sefialan entre otras cosas la naturaleza y fines
de los Encuentros, la composicién de los mismos, la convocatoria, la realizacién
de los encuentros, los acuerdos y la organizacién de los mismos. Se establecia
como finalidad la puesta en comin de los asuntos que les afecten o interesen, el
intercambio de informacién, asi como la configuracién de las lineas de actuacién
que puedan conducir a la firma de convenios de cooperacién o instrumentos de
colaboracién para el mejor ejercicio de las competencias propias en beneficio de
los ciudadanos.

En el VIII Encuentro, celebrado en Santiago de Compostela el 25 de octubre
de 2010, se acordé transformar el modelo de reuniones que se estaban llevando
a cabo en “Conferencia de los Gobiernos de las Comunidades Auténomas”,
acorddndose también designar a la Comunidad Auténoma de Aragén como sede
de la Secretaria Permanente de la Conferencia. Esta Conferencia, institucionalizada
mediante un acuerdo entre las CCAA, tiene como uno de los retos més préximos
la preparacién de una Conferencia de Presidentes Autondmicos, ésta reunién,
puede significar, por tanto, el paso previo a la existencia de un érgano de relacién
politica entre éstos.

El 21 de marzo de 2011, se celebré en Santander la | Conferencia de Gobiernos
de CCAA. La Conferencia se constituye como un instrumento de colaboracién y
cooperacién entre las Comunidades Auténomas en el dmbito de sus competencias
y es el foro de didlogo permanente de las mismas. Su finalidad es promover la
colaboracién y cooperacién politica y administrativa entre las diferentes CCAA
para consolidar y mejorar la descentralizacién politica y administrativa del Estado.
La Conferencia se ha marcado como objetivos el impulso de la colaboracién tanto
entre CCAA como entre éstas y el Estado, asi como la promocién de acciones
politicas en los asuntos de Estado y facilitar la celebracién de la Conferencia de
Presidentes Autonémicos.

Estd formada por el Pleno, la Presidencia y la Secretaria Permanente. El Pleno,
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que es el méximo érgano directivo de la Conferencia se reunird en sesién ordinaria
dos veces al afio que se hardn coincidir con la primera semana de los meses de
marzo y noviembre. A peticién de al menos nueve miembros se pueden reunir en
sesién extraordinaria. El Pleno cuenta con una Comisién Técnica integrada por
representantes de cada CA con rango minimo de Director General que se encarga
de preparar las reuniones de la Conferencia. Ademds se pueden crear comisiones
especificas o grupos de trabajo. Los representantes de las CA en el Pleno y en las
Comisiones podrdn ir acompafiados por expertos segin las diferentes materias que
se traten.La Presidencia tiene cardcter rotatorio y se ejerce por el representante de
la CA donde se va a celebrar la reunién por el periodo de 6 meses, que van de el
1 de enero y el 30 de junio y entre el 1 de julio y el 31 de diciembre. La Secretaria
de cada reunién es ejercida por la misma comunidad que ejerza la Presidencia.
La Secretaria insta la celebracién de las reuniones preparatorias cuando se
estime necesario e insta la convocatoria de la conferencia. Ademds existe una
Secretaria Permanente, que tendrd la sede en la CA que se determine, y que lleva
a cambio funciones de seguimiento, comunicacién, preparacién y custodia de la
documentacién de la Conferencia.

Estd previsto que la Conferencia pueda invitar a participar en sus reuniones
al Gobierno de Espafia, ademés tras cada reunidn, se informaré al Gobierno de
Espafia de los acuerdo adoptados, manteniendo asi entre ambas instancias una
relacién de colaboracién.

La Conferencia puede realizar tanto Deliberaciones sobre cuestiones politicas
de interés comin, como Acuerdos. Los Acuerdos pueden consistir en declaraciones
y otras acciones politicas o pueden tener por finalidad impulsar la suscripcién
de convenios de colaboracién, la formalizacién y firma de los cuales, genere
obligaciones juridicas, o de protocolos de colaboracién para el establecimiento
de principios o lineas de actuacién comin, que no generen obligaciones juridicas.

Los acuerdos que consistan en declaraciones y otras acciones politicas que no
generen vinculacién juridica se adoptan por unanimidad, no obstante, si un a
propuesta es apoyada por al menos 15 Gobiernos, se entiende como la toma de
posicién de la Conferencia. Los acuerdos que consistan en impulsar convenios o
protocolos de colaboracién se adoptan por unanimidad y excepcionalmente por
acuerdo mayoritario. A tal efecto, cuando no se alcance la unanimidad en una
reunién, la Comunidad o Comunidades Auténomas que promueven el acuerdo,
buscardn una férmula de compromiso con las demds para poder aprobar el
acuerdo en la sesién siguiente. Si no fuera posible, el acuerdo podra ser adoptado
si obtiene el apoyo de la mayoria de las Comunidades Auténomas y ninguna
manifiesta su oposicién a que las demés lo suscriban.

La creacién, primero de los Encuentros y recientemente de la Conferencia de
Gobiernos, resulta muy positiva. Por primera vez las CCAA cuentan con un foro
donde poder colaborar e intercambiar informacién y representa un gran impulso
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para la cooperacién horizontal multilateral. De hecho, desde que se constituyeron
los encuentros se han aprobado ya dos convenios de colaboracién, uno para la
coordinacién de redes de centros de acogida a la mujer victima de violencia de
género y otro para el reconocimiento reciproco de las licencias de caza y pesca
recreativa en aguas interiores, ademds de un Protocolo de colaboracién para la
definicién de estrategias comunes orientadas a impulsar actuaciones conjuntas en
materia turistica. Y se han impulsado otros 8 convenios y 6 protocolos, ademas
de diversos Acuerdos y Declaraciones. La cifra, que no parece ser muy elevada,
en realidad si que lo es, si tenemos en cuenta el escaso nimero de convenios
que hasta la fecha habian sido suscritos entre CCAA, cifra que se reduce cuando
hablamos de convenios horizontales de cardcter multilateral.

IV. ALGUNAS PROPUESTAS DE FUTURO

Como ya se ha descrito anteriormente, la extrema rigidez derivada del articulo
145 CE y la remisién realizada por el mismo, para la concrecién de los supuestos,
requisitos y términos en que las Comunidades Auténomas pueden celebrar convenios
para la gestién y prestacién de servicios propios, asi como la determinacién por
los Estatutos del cardcter y efectos correspondiente a la comunicacién a las Cortes
Generales, hace que, en la prdctica, la cooperacién horizontal mediante estos
instrumentos sea poco 4gil y repleta de problemas. Los problemas, como hemos
visto, derivan de la multiplicidad de regulaciones, muchas veces no coincidentes,
que realizan los distintos Estatutos de autonomia. La mayor parte de los Estatutos
han desnaturalizado el término “comunicacién”, otorgando la posibilidad a las
Cortes Generales de recalifica un convenio en acuerdo, facultad esta que no les
es propia, sino que deberia ser funcién de los propios estatutos la determinacién
de que se entiende por uno u otro®. Otras han incluido un trdmite parlamentario
incompatible con la agilidad que deberian tener estos instrumentos.

Es necesario, por tanto, que se homogeneice la regulacién de los convenios y
acuerdos de cooperacién entre Comunidades Auténomas, eliminando restricciones
innecesarias y convirtiendo a los convenios en un instrumento Util, dgil y eficaz.
En este sentido seria necesario eliminar la remisién de la regulacién de estos
instrumentos a los Estatutos de Autonomia para que fuese, compartiendo la
opinién de TAJADURA®', una Ley que regulara la Cooperacién, la que regulase
estos instrumentos. Esto evitaria que las Comunidades Auténomas actuasen al
margen de la legalidad en la firma de convenios, como estd produciéndose en
la prdctica, donde muchas comunidades auténomas, que tienen establecido el
trdmite parlamentario para la aprobacién de los convenios, intenten evadir este
trdmite, poniendo en peligro la validez del convenio.

30 SANTOLAYA MACHETTI, P., Descentralizacién..., op. cit., p. 415.
31 TAJADURA TEJADA, J., “Los convenios...”, op. cit.,, p. 231.
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Por otra parte, la Conferencia de Gobiernos de las CCAA, supone un gran
paso para la cooperacién horizontal, pero es necesario que exista un foro
institucionalizado de relaciones al mdés alto nivel, entre los Presidentes de las
Comunidades Auténomas, sin la participacién el Estado, esto es, una Conferencia
de Presidentes de cardcter horizontal.

Por su parte, la Conferencia de los Gobiernos de las CCAA deberia permanecer
y realizar por un lado el trabajo de preparacién de la Conferencia de Presidentes
y por otra dedicarse a la cooperacién en cada sector, al igual que lo hacen las
Conferencias sectoriales en el plano vertical.

Es necesaria una reforma del Estado Autonémico en clave federal, ya se
ha repetido en innumerables ocasiones, que el federalismo es antes técnica
que ideologia, y ese es el camino a seguir para hacer mas funcional, no solo
la cooperacién horizontal, sino el funcionamiento mismo del Estado autonémico,
debemos, por tanto, incluir técnicas propias del federalismo cooperativo. Este
tema ha sido tratado por gran parte de la doctrina, donde se afirma que debemos
cerrar el modelo de estado y hacerlo en clave federal. Escapa a este trabajo un
andlisis pormenorizado de estas cuestiones, aunque algunas de ellas han sido
resefiadas, pero no por ello resulta menos importante, y conveniente, realizar esta
afirmacién.

Por Gltimo solo nos queda plantear una Gltima cuestién, que a pesar de su
aparente sencillez, es quizé la mds dificil de cambiar, la falta de una cultura federal
o de una cultura de la cooperacién. La cooperacién como ya se ha sefalado
es de cardcter voluntario, por tanto, mientras las Comunidades auténomas no
perciban las bondades de cooperar entre si y sigan ancladas en un individualismo
perverso, la cooperacién estd abocada al fracaso. Aunque consiguiésemos hacer
todas las reformas legislativas y constitucionales, sin una voluntad de cooperar, de
llegar a acuerdos, de poder realizar un proyecto comin, la cooperacién no puede
funcionar.
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