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I. REGIMEN JURIDICO.

Las relaciones interadministrativas se regulan en nuestro Derecho en el Titulo
V Capitulo 11 de la Ley 30792 de 26 de noviembre -en lo sucesivo LPAC- modifi-
cada por Ley 4/99 de 13 de enero. Por 1o que respecta a las relaciones de la
Administracion estatal o autonémica con las entidades locales se rigen por lo pre-
venido en los articulos 55 a 61 de la Ley de Bases de Régimen local, Ley 7/85 de 2
de abril -en lo sucesivo LBRL- v en los articulos 61 a 71 del Texto Refundido de
las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen local de 18 de abril de
1986 -¢en lo sucesivo TRRL-. La ley 30/92, por asi ella misma indicario. ¢s mera-
mente supletoria de ki LBRL en esta materia.

Como primera tirea en esta intervencion considero oportuno hacer unas bre-
ves precisiones conceptuales sobre los términos:

II. SIGNIFICADO DE LA CCOPERACION: COOPERACION, COLABORACION, COORDINACION.

El articulo 10 de la LBRL, localizado en el Titulo I de la Ley bajo ¢l genérico
cpigrafe de Disposiciones generales obliga a que la Administracion local, al igual
que las demas Administraciones publicas ajuste “sus relaciones reciprocas 4 los
deberes de informacion mutua, colaboracion coordinacion y respeto a los dmbitos
competenciales respectivos”.

Llama la atencion la combinacién de principios que resultan, inicialmente,
contradictorios, como pueden ser el de cooperacion y el de coordinacion.Y llama
la atencién como 4 renglon seguido de esta cnumeracion de principios la ley se
ocupa en insistir en el de coordinacion : 2.“Procederi la coordinacion de las com-
petencias de las Entidades locales entre si y, especialmente con las restantes admi-
nistraciones publicas, cuando las actividades o los servicios locales transciendan el
interés propio de las correspondientes Entidades, incidan o condicionen relevan-
temente los de dichas administraciones 0 sean concurrentes o complementarios
de 1os de estas. 3. Las funciones de coordinacion no afectaran en ningun caso a la
autonomia de las Entidades locales . El precepto tiene su desarrollo en el articulo
59 de la Ley Basica y su antecedente en el Titulo 11 de la Ley 12/83 de 14 de octu-
bre, Ley del Proceso Autonémico. Hace afios ya (Rivero Ysern, Jose Luis: Manual de
derecho local. Segunda edicion Civitas 1993 y en® La cooperacion provincial para

253



254

JOSE LUIS RIVERO YSERN

la realizacion de obras y prestacion de servicios municipales “. Documentacion
administrativa n°. 240 pag 131 y $s) expuse mi opintion, que hoy ratifico, de que
todo ¢t capitulo II de fa LBRL relativo a las relaciones interadministrativas esti
presidido mas por una idea o principio de coordinacion que por un principio de
colaboracion o cooperacion v, obviamente son principios distintos..

EI TS , en STS. de 11 de julio de 2000 reconoce qgue :* Ciertamente, presenta
alguna dificultad, por su propia ambigiiedad, determinar el sentido que tiene el
caracter de organo de coordinacion frente a los de érgano de cooperacion o de
colaboracion.

Al concepto de coordinacion, se ha referido también en distintas ocasiones el
Tribunal Constitucional. Asi, en Ias SSTC 32/1983, de 28 de abril (RTC 1984\32) v
42/1983, de 20 de mavo (RTC 1983\42), aborda l1 nocion de «coordinacion gene-
rab, senalando que «persigue la integracion de Ia diversidad de fas partes o de los
subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contradicciones vy reduciendo dis-
funcinnes...» y la competencia de coordinaciéon presupone la existencia de com-
petencias de los entes coordinados que deben ser respetadas.

En la STC 27/1987, de 27 de febrero (RTC 1987\27). dictada en recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra determinados articulos de la Ley 2/1983,
de o1 de octubre, de Ls Cortes Valencianas, por Ta que se decluran de interes gene-
ral determinadas funcienes propias de ks Diputaciones Provinciales. especilica
que «k coordinacion constituye un limite al pleno ejercicio de las competencias
propias de las corporaciones locales v como al, en cuanto que afecta al alcance de
la autonomia local constitucionalmente garantizada, s6lo puede producirse en los
c4sos v con las condiciones previstas en la ley) (S8TC 32/1983. de 28 de abril [RTC
1983\32) F 2°,80/1985,dc 4 de julio [RTC 1985\80},F 2°y 27/1987, d¢ 27 de febre-
ro [RTC 1987\27].E 5.

La diferencia existente entre las técnicas de cooperacion y coordinacion
encuentra, en efecto, una adecuada expresion en la LBRL, dado que junto 4 los arti-
culos 57 v 58, en los que se expresan ¢sas técnicas cooperativas, va sea funciona-
les u organicas, en los articulos 10.2, 59 y 62 se concretan facultades de coordina-
¢ion de las Administraciones Pablicas Y, st bien tanto unas como otras técnicas se
orientan a flexibilizar y prevenir disfunciones derivadas del propio sistema de dis-
tribucion de competencias, aunque sin alterar, en ninguno de los casos la titulari-
dad v el ejercicio de tas competencias propias de fos entes en relacion, es fo cier-
to que en las consecuencias y efectos dimanantes de unas y otras no son equipa-
rables, puesto que toda coordinacion conileva un cierto poder de direccion, con-
secuencia de Ja posicion de superioridad en que se encuentra el que coordina res-
pecto al coordinado, to que es de por si un elemento diferenciador de primer
orden, que explica y justifica que, desde la perspectiva competencial, distintas
hayan de ser las posibilidades de poner en prictica unas y otras formulas (STC de
21-X1I-1989)

Como indica la EM de la Ley 30/92 las relaciones en este modelo de Estado
deben formalizarse a partir de los principios de lealtad constitucional y de
colaboracion.

EL PRINCIPIO DE COLABORACION EN LA ESFERA LOCAL

Colaboraciéon y cooperaciéon son, a nuestro juicio, términos sinonimos.El
articulo 3 de Ia Ley 30/92 establece como principios que presiden las relaciones
interadniinistrativas {os principios de cooperacion, eficiencia, transparencia y par-
ticipacion, buena fe v confianza legitima.

La LBRL atude por su parte a {a cooperacion como un principio, una técnica
de refacion y también como un deber.

Desde 1a primera de las acepciones, el Tribunal Constitucional considera la
cooperacion como un principio de relacion interadministrativa que ayuda a flexi-
bilizar v prevenir las disfunciones derivadas del propio sistema de distribucion de
competencias (STC 214/89.), disfunciones que son logica consecuencia del prin-
cipio de descentralizacion politica y administrativa que preside nuestro actual
modcio de Estado. La cooperacion en este sentido oricnta hacta fa unidad a los
distintos centros politicos de tal forma que mediante este principio resulte un
modelo organizativo cohesionado o cooperativo. Como indica Carbalieira Rivera
Teresa ( La cooperacion interadministrativa en fa LBRL” : REALA n". 257} el TC no
pretende formular un concepto especifico de cooperacion (de hecho, en sucesivas
STSTC-11/86; 227/88: 201/88: 32/83 se alude a la coordinacion la cooperacion o la
coordinacion indistintamente para explicar esta necesaria reconduccion a la uni-
dad de un modelo de estado compuesto). En STC 11/806 s¢ define la coluborucion
“ecomo und actuacion gque debe ser realizada bilateralmente en regimen do colihe-
racion especifica sobre una materia."En §TC 201/88 se dice que " as respectivis
competencia estatal y autonémica entran €n un marco de cooperacion y colabo-
racion en cuanto se orientan a una actitud conjunta” .Finalmente en $TC 32/83
define fa coordinacion como * la fijacion de medios o sistemas de relacion que
hagan posibte la informacion reciproca, la homogeneidad técnica en determinados
aspectos y la accidn conjunta de las autoridades”. Como indica Barbera nos encon-
tramos ante términos que no responden a “conceptos juridicamente definidos”
(Barbera Regioni e interesse nazionale Giuffré Milano 1974 pag 288:citado por
Carballeira en op.ci. pag 53) y que por tanto son unicamente determinables cuan-
do se constituyen en formulas especificas de accion,

Ello tleva a 1a doctrina (Climent Barbera * La cooperacion estatal y autondmi-
ca en los servicios municipales en Tratado de derecho municipal 1 Civitas Madrid
1988 vy Carballeira Rivera op. cit) a afirmar que desde el punto de vista de k regu-
lacidn legal especifica de los diversos mecanismos de relacion se pone de relieve
la imposibilidad de integrar positivamente el “genus” colaborativo...Solo ta coope-
racion y la coordinacion consiguen a estos efectos, constituirse en técnicas espe-
cificas y diferenciables de relacion interadministrativa”.

Desde nuestro punto de vista [a cuestion conceptual abordada precisa una
conclusidn definitoria sintetizadora por cuanto los conceptos cooperacion y coor-
dinacion tienen un significado y una funcionalidad distinta, lo que no sucede con
los conceptos cooperacion y colaboracion que pueden considerarse sustancial-
mente equivalentes. En este intento de sintesis —con cuanto de imprecision puede
llevar consigo cualquier intento de sintesis, nos encontramos ante la cooperacion,
desde el punto de vista operativo cuando dos o varias administraciones actuan en
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régimen de igualdad mediante formulas convencionales, formulas que en nuestro
Derecho se traducen en la celebracion y formalizacion de convenios interadminis-
trativos o en la creacion por ley de 6rganos mixtos en los que las administraciones
integrantes acmian en regimen de paridad y que se convierten en puntos de
encuentro para la consulta la deliberacion y el debate; ejemplo de ello es el tenor
literal del articulo 58 de 1a LBRL y un ejemplo de esta modalidad organizativa de la
cooperacion puede ser la Comision Territorial de Administracion local.

Un tercium genus en este contexto semantico es, a nuestro modo de ver la
coordinacion administrativa a la que facilmente pueden deslizarse las formulas
organizativas. En esta relacion el plano de igualdad de las partes desaparece y aun-
que los objetivos puedan y deban ser coincidentes con los que persiguen las for-
mulas de¢ cooperacion | sc¢ produce una intervencion directiva de una administri-
cion sobre otra. En estos supuestos la actuacién administrativa busca inicialmente
suplir las deficiencias e insuficiencias de otra administracion y para ello una admi-
nistracion presta su apoyo a otra administracion. Sin embargo este apovo trae nece-
sariamente consigo una funcion o competencia tan ineludible como implicita: Ia de
dirigir y controlar a la administracion cuya actividad se financia v apova. Usta libor
de apovo puede ser téenica, cconomica. de medios personales o por la via de 1a pla-
nificacion: en cualquicra de estos casos, Ja administracion de apovo ostenta por ley
vose reservad sobre la administracion a quien se apoya und funcion diveetiva, de fija-
cion de directrices, un condicionamiento factico del libre ejercicio de las compe-
tencias ¥ ¢n ultima instancia una funcién de tutela y control. la tutcla y el control
que ejerce quien ayuda sobre aquel cuya actividad se apoya. Un ejemplo de lo que
exponemos es,a pesar de las matizaciones que ¢n este punto ha introducido el TC,
la “cooperacion” provincial a la prestacion de las obras y servicios locales.

III. LA COOPERACION EN LA LEY 30/92 vy EN 1A LBRL.

A) Cooperaciéon y lealtad constitucional.

La Ley 30/92 establece la cooperacidon como un deber. En su reforma operada
por ley 4/99 este principio se traduce en una mencion expresa del principio de leal-
tad institucional que plantea una doble vertiente. De una parte se consideran pric-
ticas prohibidas por este principio el desconocimiento de las competencias de las
diversas administraciones o 1a no ponderacion en caso de conflicto de todos los
intereses afectados. Desde un punto de vista positivo esa lealtad institucional - coo-
peracion, se traduce en obligaciones concretas. Asi prestar informacién y ayuda a las
demas administraciones formulindose al respecto un deber no genérico sino pon-
derado del que quedard exenta la Administracion a quien se solicita el auxilio si:

- se carece de competencia para prestarlo

- si se carece de los medios suficientes

- 051, (StsTC 104/88 y 152/88), la Administracion demandante de la coope-

racion carece de la competencia para pedirla, cn cuyo caso puede negarse
Ia informacion o asistencia requerida, motivadamente.

EL PRINCIPIO DE COLABORACION EN LA ESFERA LOCAL

El principio de lealtad institucional supone el respeto del Estado al ejecutar
sus competencias al dmbito competencial de otras administraciones (STSTC 1 1/86
y 96/90 evitando la ruptura del deseable equilibrio entre las distintas regiones
(STC 64/90).

Pues bien, interesa senalar como las entidades locales no aparecen en este sis-
tema de mutua cooperacion. Unicamente el apartado 4 del articulo 4 de la LPAC
explicitamente contempla la cooperacion interadministrativa local cuando esta-
blece que “la Administracion General del Estado, las de las Comunidades
Autonomas v las Entidades que integran la Administracion local deheran colaborar
y auxiliarse para aquellas ejecuciones de sus actos que hayan de realizarse fucra de
sus respectivos Ambitos territoriales de competencias. El supuesto se refiere como
explica Sarmiento Acosta  (Sarmiento Acosta M. “Las relaciones entre
Administraciones tras la reforma de [a Ley 4/99° en Actualidad administrativa n”17,
abril 2000.) a actos dictados sin extralimitacién competencial que precisan el auxi-
lio de otra Administracion para su ejecucion y plena efectividad.vgr auxilio de las
fuerzas de seguridad del Estado para ejecutar el acto de una Comunidad autonoma
sin fuerza policial propia.

Pero, por lo demas, como decimos. el sistema que discna la ley 30/92 es un sis-
tema pensado para las relaciones entre la Administracion  del Estado v las
Comunidades autonomas.

En cuanto a los instrumentos al servicio de 1a cooperacion la ley 30/92 en su
articulo 5 establece que * En las relaciones entre fa Adminjstracion general del
Estado y Ia Administracidn de las Comunidades autonomas, el contenido del deber
de colaboracién se desarrollara a través de 1os instrumentos y procedimientos que
de manera comun y voluntaria establezcan estas administraciones.

Cuando estas relaciones tengan como finalidad la toma de decisiones conjun-
tas que permitan (en aquellos asuntos que afecten a competencias compartidas o
exijan articular una actividad comin entre ambas administraciones), una actividad
mas eficaz de los mismos, se ajustarin a los instrumentos y procedimientos de coo-
peracion a que se refieren los articulos siguientes”. A continuacion se enumeran y
regulan los siguientes instrumentos de cooperacién: las conferencias sectoriales
y otros 6rganos de cooperacion ; los convenios de colaboracion y los Planes y
Programas conjuntos.

Hay, repito, que insistir en este punto en la ausencia en la LPAC de un trata-
micnto de los mecanismos de cooperacién referidos a las administraciones locales
salvo por via supletoria . Unicamente el apartado 8 del articulo 5 prev¢ que *
Cuando la materia del ambito sectorial de un drgano de cooperacion de composi-
cién multilateral afecte o se refiera a las competencias de las Entidades Locales, el
Pleno del mismo puede acordar que la asociacion de estas de ambito estatal con
mayor implantacion sea invitada a asistir a sus reuniones con caricter permanente
o segOn ¢l orden del dia”.

La LBRL establece, por su parte, €n su articulo 57 :“ La cooperacién econdomi-
ca técnica y administrativa entre la Administracion local y las Administraciones del
Estado y las Comunidades Auténomas, tanto en servicios locales como en asuntos

257



258

JOSE LUIS RIVERO YSERN

de interés comun, se desarrollara con caracter voluntario, bajo las formas y en los
términos previstos en las leyes, pudiendo tener lugar, en todo caso , mediante los
CONSOrCios 0 convenios administrativos que suscriban.

De cada acuerdo de cooperacion formalizado por alguna de cstas
Administraciones se dard comunicacion a aquellas otras que , resultando interesa-
das no hayan intervenido en €l mismo, a los efectos de mantener una reciproca y
constante informacién.”

B) La cooperacién orgidnica.

El articulo 58 LBRL se dedica, por su parte, a regular la que podiamos Hamar
cooperacién organica . Establece este precepto que :* 1. Las leyes del Estado o de
las Comunidades Autonomas podran crear, para la coordinacion administrativa,
organos de colaboracion de las Administraciones correspondientes con las
Entidades locales. Estos 6rganos que seran Unicamente deliberantes y consultivos,
podrin tener imbito autondémico o provincial y cardcter general o sectorial.

Para asegurar fa colaboracion entre el Estado y laAdministracion local en mate-
ria de inversiones y prestacion de servicios. el Gobierno podra crear en cada
Comunidad Autonoma una Comision Territorial de Administracion local
Reglamentariamente. se establecera [a composicion organizacion y funcionamien-
to de {a Comision.

2.Tanto la Administracion del Estado como las de las Comunidades Autdnomas
podrin participar en los respectivos 6rganos de colaboracion establecidos por
cada una de ellas.

Si nos fijamos en la regulacion, estos 6rganos de cooperacion van a tener un
caracter fundamentalmente deliberante o consultivo. La facuitad para crear estos
organos es estatal o autondémica en la medida en que se exige ley, estatal o auto-
ndmica para su creacidén. La creacion pues de estos organos €s una competencia
parlamentaria y el 6rgano resultante tiene como nota distintiva ser un organo mas
de la Administracion creadora, integrado en su propio aparato administrativo.
Consiguientemente, tales instrumentos carecen de personificacion propia y dife-
renciada de la Administracion titular. Esto los sitia en un plano cualitativamente
diverso al de aquellos entes dotados de personalidad juridica que surgen de una
reluacion bilateral paccionada. (Carballeira Rivera “ La cooperacion inter adminis-
trativa en la LBRL. REALA 257 pag 45 y s8.)

Dentro de los organos de cooperacion creados por el Estado deben citarse Ia
Comision territorial de Administracion local (arte. 58.1 LBRL} y Ia Comision Nacional
de Administracion local (artc. 117 LBRL). A nivel autonomico las Comunidades
Autonomas han ido creando sus propios érganos de cooperacion.Tanto en unos
como ¢n otros predomina la funcion deliberante y consultiva.

C) Cooperaciéon funcional.

Junto a la cooperacion organica encontramos la que puede calificarse de fun-
cional que no ¢s sino la traduccidn del deber que establece la LBRL (artc. 55.d)

EL PRINCIPIO DE COLABORACION EN LA ESFERA LOCAL

para todas las Administraciones de prestar, en €l imbito propio, 1a cooperacion y
asistencia activas que las otras administraciones pudieran precisar para el eficaz
cumplimiento de sus tareas.

Dentro de este tipo de cooperacion cabe resenar la cooperacion juridica, téc-
nica y, sobre todo economica que prestan las Diputaciones provinciales para la
efectiva prestacion de los servicios municipales prevista en el articulo 30 del TRRL
0 la asistencia técnica y financiera que presta el Estado a las Entidades locales y que
recoge ¢l TRRL en sus articulos 61 y ss. La legislacion autonémica por su parte
suele completar y desarrollar este tipo de ayudas.Tal es ¢l caso, en Andalucia de la
Ley 11/87 de 26 de diciembre que regula las competencias provinciales en el
marco de un sistema realmente condicionado por la Comunidad Auténoma.(Ver las
paginas 203 y ss de nuestro Manual de Derecho local cit. y 1a bibliografia alii cita-
da. Ver asimismo nuestro trabajo “ Administracion y Constitucion: el principio de
cooperacion” en Documentacién administrativa n® 240.),

El examen de la puesta en marcha y de la dinamica de este tipo de coopera-
cion permite afirmar que el actual sistema de relaciones interadministrativas de [a
LBRL obedece y responde mas a un principio v a un objetivo de coordinacion que
a una idea de colaboracion. Como en otro lugar hemos, [as relaciones interadmi-
nistrativas o se inscriben en el marco de ™ una cooperucion exigida por la propia
coherencia del sistema” o, en las coordenadas del principio de coordinacién admi-
nistrativa conforme al cual, tanto el Estado como la Comunidad Auténoma  plani-
fican, organizan, mandan y controlan” la actividad local, en palabras del profesor
Gonzalez Navarro para quien la funcion de coordinacién no existe de forma auto-
noma sino que €s ¢l resultado del recto ¢jercicio de esas funciones directivas.

En nuestra Comunidad Auténoma la funcién coordinadora que ejerce la
Comunidad Autonoma sobre los entes locales, especialmente sobre la provincia
parte en muchos supuestos de una presunta redefinicion de las competencias loca-
les y de una laxa interpretacion del concepto “materias de interés general para la
Comunidad Auténoma” concepto que segun el sistema establecido en gran parte
de las Comunidades Autonomas habilita la coordinacidn de la actividad local.

Las técnicas al respecto utilizadas son preferentemente la subvencion. con
cuanto ¢lia lleva de poder implicito de direccion, y la formulacion de directrices
por via de planificacion.

Como hemos también ya indicado estas facultades de coordinacién que (den-
tro de los parametros constitucionales y de la propia LBRL. responderian a la pro-
pia coherencia del sistema), chocan, a nuestro juicio, con la funcién coordinadora
que a la Provincia asigna la Ley de Regimen Local en la medida en que esta funcién
provincial de coordinacion resulta una funcion progresivamente desdibujada,
incluso a nivel de simple participacion en la coordinacion. En Ia medida en que Ia
Comunidad Auténoma coordina- y a nuestro juicio dirige - ias funciones propias
provinciales, coordina y dirige una de las mas genuinas y tradicionales competen-
cias de la Provincia: la cooperacion a {a realizacién de obras y prestacion de servi-
cios municipales. Nuestra tesis es que la Provincia ha perdido hoy, por la especial
intensidad de las técnicas de coordinacion arbitradas a favor de la Comunidad
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Auténoma (quiza incluso a favor de instancias supraautondmicas o supraniciona-
les), sus tradicionales funciones de auxilio municipal. Con ello la provincia se ve
afectada en el primero de sus fines especificos(arte. 31.2.a de la LBRL.).Un claro
ejemplo de ello lo tenemos en el papel coordinador que ejerce fa Comunidad
Auténoma sobre los planes provinciales de obras y servicios.

IV. REVISION DEL PAPEL DE LAS ENTIDADES LOCALES EN LA REVISION DEL ACTUAL
MODELO AUTONOMICO.

A) El principio de subsidiariedad.

Estos planteamientos son claramente insuficientes si queremos replantearnos
el sistema de funcionamiento de nuestro Estade v de forma mas concreta el papel
que deben jugar las entidades locales en esa revision del actual modelo autonomi-
co. Es cierto que esta revision se hace precisa en el marco de las relaciones del
Estado con las Comunidades Autonomas - v de elfo ya se nos ha hablado en otra
intervencion - Sin embargo no es menos cietto que | al menos a nuestro juicio | es
de igual importancia replantearse el sistema de relaciones enre ambas administra-
ciones y las entidades locales. Mas aun, esta necesidad es mas acuciante cuanto
menos sentida es por las fuerzas sociales y politicas. La minusvaloracion de este
problema es, siempre a nuestro juicio, tan extendida como suicida . No dudamos
que el sistema de articulacion actual del Estado autonémico debe y puede mejorar
caminando hacia un pleno desarrollo de los estatutos y a un replanteamiento de
las técnicas de cooperacion. Sin embargo la consecucion de estos objetivos no es
suficiente para gue ¢l engranaje completo de nuestro modelo constitucional fun-
cione de forma fluida y solida. La reforma del régimen local es la otra asignatura
pendiente de la reforma del modelo de Estado.

Nos parece fundamental replantearnos €l propio papel de la Administracion
local en el contexto de nuestro estado autonémico. Luciano Parejo en un reciente
estudio publicado en la Revista Andaluza de Administracion publica (n°® 42 del ano
2001) insiste en este sentido en que nuestra opcion constitucional en relacion al
modelo de Estado, “parte de una construccion del estado que se basa en la instan-
cia local como escalon basal de 1a Administracién puablica desdoblada en dos esca-
lones y articulada en Corporaciones democriticas de autoadministracion; opcion
que tiene por consecuencia la pertenencia, en principio a tal escalén de la gestion
administrativa de los asuntos que afecten a las correspondientes colectividades
locales. El legislador ordinario, asignador de competencias administrativas tiene
obligacion, por tanto de observario, de suerte que solo puede privar a la
Administracion focal de la competencia precisa para gestionar un asunto que afec-
te de forma relevante a la colectividad local cuando un interés publico de sufi-
ciente entidad asi lo demande o justifique. En el entendido que la simplificacién o
la concentracion administrativas no valen desde luego sin mas como interés publi-
co suficiente al efecto.”Y.... ¢l principio de la distribucién territorial de las tareas vy,

EL PRINCIPIO DE COLABORACION EN LA ESFERA 1.OCAL

por tanto de las competencias * se traduce, en suma, €n una prevalencia constitu-
cional de la competencia local para los asuntos que afectan primordialmente a la
competencia asimismo local; prevalencia, que vincula al legislador ordinario, limi-
tando su libertad de configuracion *. Este principio resulta en nuestro Derecho de
la combinacion de la garantia de la autonomia local con los principios definitorios
del estado vy los valores superiores del ordenamiento juridico (articulos 1 y 9 CE)
y los articuladores de la Administracion publica, concretamente el de descentrali-
zacion (art. 103. CE).

Pero. junto a este principio de descentralizacion y recogido hoy en la primera
resolucion de la Conferencia Parlamento Europeo - Poderes Locales de la
Comunidad celebrada en 1994 cobra especial relieve el principio de subsidiarie-
dad . La Resolucion se centra en el valor que debe otorgarse a este principio y en
las reformas que necesita el Comité de las Regiones , llegandose 2 indicar la con-
veniencia de que una furura Constitucion europea incluya la garantia de la
Autonomia local y los principios fundamentales de la Carta Europea de
la Autonomia .Por otro lado, el Informe de la Ponencia alude también a los
Dictamenes del Comité de las Regiones de 20 v 21 de abril de 1995 relativos a 1a revi-
sion del Tratado de la Union Europea y a la aplicacion del Principio de
Subsidiariedad. No obstante, sus principales contenidos sobre la revision det art 3B
del Tratado (para que incluyera 4 los entes regionales y locales en la formulacion del
Principio de subsidiariedad ,asi como para atribuir legitimacién al Comité ante el
Tribunal de Justicia para recurrir las vulneraciones del art. 3B) sus principales con-
tenidos, repito, no fueron acogidos en el posterior Informe del Grupo de Reflexion
sobre la Conferencia Intergubernamental aprobado en Barcelona en diciembre de
1995 Se habia propuesto la adopcion de un protocolo anejo al Tratado que modifi-
cara la redaccién del artc. 3B del tratado CE en los siguientes términos: * La
Comunidad intervendra conforme al principio de Subsidiariedad solo en la medida
en que los objetivos de la accion emprendida no puedan ser alcanzados de manera
suficiente por los Estados miembros y las colectividades regionales y locales dotadas
de competencia segun el derecho interno de los Estados miembros “ .Igualmente el
Comité instaba a los Estados miembros a * aplicar en su interior ¢l principio de
Subsidiariedad en relacién a regiones y entes locales”.

En el contexto de Amsterdam se consiguio la adopcion de un protocolo sobre
la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, que se incor-
pora como anexo al Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, cuyo apartado
5 establece:

“Para que la accion comunitaria esté justificada deberan reunirse ambos requi-
sitos del principio de Subsidiariedad : primero, que los objetivos de la accidn pro-
puesta no pueden ser alcanzados de manera suficiente mediante la actuaciéon de
los Estados miembros y las colectividades regionales y iocales dotadas de compe-
tencia segun el Derecho de los estados miembros en el marco de su sistema cons-
titucional nacional, y por consiguiente , segundo, que estos objetivos pueden
lograrse mejor mediante la actuacion de la Comunidad”.
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La declaracion no es explicita v es siempre mas matizada que la suscrita por
los Gobiernos aleman austriaco y belga. Sin embargo ¢s un paso adelante en la
implantacion del principio. El Tribunal Supremo espanol por su parte ha efectuado
una aplicacion del principio en alguna de sus resoluciones en donde el principio
de susbsidiariedad tiene un valor interpretativo:* principio institucional organiza-
tivo de subsidiariedad que exige la atribucion de competencias v responsabilida-
des a las autoridades mas préximas a los ciudadanos que se encuentren en condi-
ciones de ejercerlos (Artc 2.1 LBRL v 4.3 de la carta Europea de la Autonomia
Local).(STS de 3 de abril de 1998).

Como indica Parejo Alfonso (op cit pag 50 y 51) * , siguiendo siempre con ¢l
modelo constitucional del Estado de fas autonomias, ¢s claro que -frente al papel
asignado a las instancias superiores- a la Administracion jocal se reserva la funcion
de instancia ordinaria o comun para ¢l desarrollo precisamente de la actividad
administrativa. Y ello, seglin lo ya expuesto, por las siguientes razones;

a) El principio de descentralizacion territorial inherente al de autonomia, que
no se agota ¢n ¢l plano superior politico. prosiguicndo con igual fuerza -
como demuestra ¢l articulo 103.1 CE - en ¢l de la ejecucion administrativa.

b) EI principio v la garantia institucional de Ia autonomia local (art. 137, ¢n
relacion con los arts. 140, 141 y 142 CE) obligan a la dotacion en todo
momento de los Municipios y las Provincias de las competencias (obvia-
mente administrativas, pues se trata de meras Administraciones) necesarias
para la gestion por unos y otras de los respectivos intereses locales. ¢) El
derecho constitucional fundamental de participacion de los asuntos publi-
cos, proclamado en el articulo 23.1 CE, requiere, para su mayor efectividad,
la ubicacion preferente de las competencias administrativas en la instancia
territorial construida constitucionalmente sobre el principio democratico
(arts. 140 y 141 CE) y que, al ser exclusivamente Administracion, constitu-
ye el arquetipo constitucional de autoadministracion (bien directa, bien
representativa), es decir, de administracion participada (en el sentido fuer-
te o politico de la expresion). En todo caso, del articulo 23.1 CE cabe indu-
cir un principio constitucional de preferencia de este tipo de administra-
cién sobre cualquier otro y, en particular, el institucional-burocratico.

La Constitucién contiene, pues, otra decision mas, igualmente condicionante
del modelo territorial del Estado: la prefiguracion de la Administracion tocal como
la Administracion comun u ordinaria o, en otras palabras, como el locus preferente
para el desarrollo de Ia funcion de ejecucién administrativa en todas las materias
de accidn publica .

En este contexto, el Pacto Local de 1997 traducido legislativamente por Ley
11/99 de 21 de abril no es ¢l Pacto que habia venido impuisando la FEMP en la
medida en que en este pacto estin ausentes - como sefiala Font I Llovet - una mayor
atribucién competencial y una mejora del sistema de financiacion. Esta ampliacion
competencial parece necesaria v en este sentido la aplicacion de los principios
comunitarios se hace ineludible. Estamos en un momento receloso e incipiente
pero, a nuestro juicio,
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En un buen punto de partida.

§in embargo debemos andar todavia un camino sinuoso por el que podemos
progresar:

4. en primer término con una efectiva participacion de las entidades locales
en la gestion de sus intereses y segun el nivel de afectacion de los intere-
ses locales (algo que hasta la fecha brilla por su ausencia en la gran
mayoria de las leyes tanto estatales como autondmicas reguladoras de los
distintos sectores de actuacion publica.

h. Y ensegundo término con una redefinicion de los criterios de atribucion com-
petencial inspirado en el principio de subsidiariedad y de responsabilidad.

En relacion con lo primero, tanto la doctrina como ¢l propio Consejo de
Europa han insistido en lo disfuncional del actual sistema de relaciones existente
entre las Comunidades autonomas y los entes Jocales sistema en el que las prime-
ras son mas proclives a delegar competencias en lugar de atribuirlas como propias,
asi como a sustituir la atribucion de competencias por mecanismos de participa-
ciéon organica o procedimental. La Recomendacion del Consejo de Europa de 18 de
septiembre de 1998 por su parte establece que, salvo prevision legislativa contra-
ria las entidades locales ejercen competencias propias y que hay que dar prefe-
rencia a la atribucion de competencias propias por encima de la delegacion de
competencias, lo que implica una reduccion de los controles de oportunidad.

En relacion al segundo aspecto, el primer paso quizd se esté dando a nivel
jurisprudencial. E1'TS en STS de 20 de febrero de 1998 deduce Ia existencia de un
principio de primacia de la voluntad municipal que puede suponer un cambio en
la concepcion actual - insuficiente - de la garantia institucional planteando la idea
de la garantia no solo institucional sino la garantia constitucional , de una funcion
constitucionalmente garantizada, (Ja garantia del cumplimiento efectivo de una
determinada funcién constitucionalmente garantizada) en una vision positiva y no
meramente defensiva del contenido garantizado a la institucién. En aquellos
supuestos de “indiferencia técnica” en los qlie son perfectamente asumibles tanto
la opcién autonémica como la local el TS considera que debe darse primacia a fa
voluntad municipal. Es mas respetuoso con la garantia institucional de la autono-
mia local y con el caricter representativo de las instituciones, que han expresado
una voluntad que no es contraria a la Ley y procede de la autoridad mas cercana a
los ciudadanos, dar preferencia a esta voluntad que conecta mas claramente con
intereses colectivos de ambito estrictamente local expresados por quienes estan
legitimados para ello (con cita expresa del art.4.3 CEAL) (cit. de Font I Llovet en
“La autonomia local en Espafia valoracion general ® Anuario del Gobierno local
1998. Marcial Pons 1999)

En otro orden de cuestiones la Doctrina sefiala (Font 1 Llovet op cit pag 28 ¥
ss.) que “el articulo 3.1 y 2 CEAL, al definir la autonomia local como ¢l derecho a
ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, dispone que tai
derecho se ejerce por asambleas o consejos integrados por mi€mbros elegidos por
sufragio... y que pueden disponer de organos ¢jecutivos responsables ante ellos
mismos. La autonomia local se ¢jerce pues por organos - colegiados - propios, esto
es por las instituciones politicas democraticas del Gobierno local. Font 1 Llovet
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pone en cste seniido en duda que la participacion de los entes locales, las
Diputaciones, a través de la Comision de Cooperacion local sea suficiente para
satisfacer la inexcusable participacion constitucionalmente exigida.

B) La participacion en la planificacion.

El capitulo 1l de fa LBRL, contempla un catilogo de sistemas de relaciones
interadministrativas :

El articulo 56 obliga a la Administracion del Estado y de las Conmunidades
Autonomas a facilitar el aceeso de los representantes legales de las Entidades loca-
les a los instrumentos de planificacion programacion y gestion de obras y servicios
que les afecten directumente.

La planificacion se manifiesta como un elemento de interconexion de la
accion territorial v el desenvolvintiento coordinado del sistema. Como indica
Carballeira Rivera (op. cit. pag 73 y 74) *la unidad del sistema en el que las dife-
rentes entidades autonomas despliegan su accion, ast como ¢l principio de efica-
cta que preside, no solo la labor individualizada de todas ias Administraciones
publicas sino de todo ¢l entramado, conduce inevitablemente a fa necesidad de pla-
nificar tas distintas acciones y servicios publicos para obtener un resultado coor-
dinido. Esa finalidad solo cobra sentido reat cuando fa libre imposicion de accio-
nes aisladas deja paso al e¢jercicio de poder encadenado o concurrente hacia un
mismo fin, quedando este fijado de antemano y de comin acuerdo. Por eso, solo la
planificacion o la programacion ayudan a resolver coordinadamente el sistenia
posibilitando la homogeneidad de acciones en relacion con un mismo sector”.

Una planificacion hecha desde una base democritica y participativa es cohe-
rente con la autonomia a la vez que presupuesto de eficacia.

La experiencia desde el punto de vista de nuestras entidades locales es poco
aleccionadora. Excepcion hecha de los planes Provinciales de Obras y servicios, a
cuya elaboracion concurren todos los municipios (artc. 36.2.2 LBRL) y la formulacién
de Planes sectorjales de coordinacion por las Comunidades Auténomas o el Estado
que abre la participacion a las Diputaciones afectadas (artc. 59.1) no hay una gene-
ralizacion de la participacion local en la planificacion . Nuestra Comunidad
Autonoma estd viviendo en los dias en que se redacta este trabajo un momento deci-
sivo desde este punto de vista: la ordenacion del territorio, su engarce con una nueva
ley del Suclo de Andalucia y con una legislacion sectorial donde la planificacion va
cada dia adquiriendo mayor relieve, llaman a esa cooperacion en las tareas de plani-
ficacion y programacion como cauce de participacion y presupuesto de eficacia.

En esta misma linea se manifiestan los articulos 58 apartado 2°.(modificado
por la ley 11/99 de 21 de abril v el articulo 62.

C) Acuerdos de cooperacién y consorcios.

El articulo 57 contempla la gestion de los servicios locales, y en general la ges-
tion de asuntos en comun, bajo la forma de acuerdos de cooperacion y mediante
la constitucion de consorcios.
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Excede del propésito de este trabajo un examen detenido de estos medios de
cooperacion . La bibliografia es, en ambos casos, extensa.

Conviene recordar sin emburgo |, en relacion con los convenios de colabora-
cion , que el orden constitucional de disiribucién de competencias opera como un
limite a estos convenios. Asi la STC 13/92 advierte que no se¢ puede al socaire de
un convenio de colaboracion ni limitarse las competencias constitucionalmente
atribuidas ni menoscabarse las facultades que corresponden a cada una de las
Administraciones .Dicho en otros términos, {os convenios no forman parte del blo-
que de constitucionalidad.

Esto es, obviamente, indiscutible; pero tambi€n es cierto que si no se introdu-
ce una cierta flexibilidad en el sistema este mecanismo seguira estando infrautili-
zado o mal utilizado. Respetando el orden constitucional el convenio vincula v
obliga a las partes con arreglo a su propio contenido (asi articulo 8.2 de la LPAC
para el caso de los convenios de Conferencia) . Esta vinculatoriedad se refuerza
con su obligatoria publicacion en los correspondientes boletines de las respectivas
administraciones reflejindose con cllo una tendencia evidente hacia ki normativi-
zacion de este tipo de figuras (Fernindez Farreres op. cit pag 57 que cita a su vez
a Jiménez Blanco en* Comentirios a la LPAC Carperi. Madrid 1993).

Parcce conveniente revisar el objeto, alcance v naturaleza de estos convenios
ast como las responsabilidades de las partes ante eventuales incumplimientos espe-
cialmente cuando nos referimos a la Administracion tocal en donde esta regulacion
de la LPAC es, como hemos indicado, aplicable via supletoria.

En cuanto a los consorcios se presentan como una organizacion independien-
te de la de los entes que se asocian, si bien la titularidad de las competencias de
los miembros que lo integran no se asume por la organizacion consorcial sino que
es lo relativo a la gestion de las mismas lo que se traspasa total o parcialmente, con
lo que el consorcio viene a gestionar fiduciariamente los intereses que, en otro
supuesto, solo mediante la actividad unilateral de cada uno de los entes consorcid-
dos podrian ser alcanzados.

El consorcio aparece como una herramienta de uso comun para la gestion en
régimen de colaboracion de intereses locales comunes. En cuanto a4 su naturaleza
es cuestion discutible. Con anterioridad a la LBRL parecia indiscutible 1a naturale-
za de ente local de esta forma organizativa. Con posterioridad a la LBRL la doctri-
na no tiene un criterio unanime y la jurisprudencia tampoco es especialmente ter-
minante. Asi la STS de 30 de abril de 1999 resuelve la cuestion indicando que €]
consorcio es un ente local en la medida en que el objeto del mismo presente una
naturaleza local de forma relevante. La definicion encierra en realidad una tautolo-
gia. Con independencia de su consideracion, o no, como ente local lo cierto es que
dada la posibilidad de su composicién mixta entre diversas Administraciones vy la
viabilidad de su integracion por entes publicos y particulares esta figura esta lia-
mada a desempefiar un papel prioritario en el marco de la cooperacion local.

Sin animo de reiterar los términos de la polémica creemos que €l consorcio
merece un tratamiento normativo amplio y clarificador especialmente en nuestra
Comunidad Auténoma donde el articulo 33 de la Ley 7/93 de Demarcacién
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mumnicipal de Andalucia Io considera forma preferente para ka colaboracion de las
Diputaciones provinciales con los Municipios en la prestacién de servicios de
caracter supramunicipal. No nos parece suficiente la amplia remision y reconoci-
miento legal de 1a capacidad de disposicion estatutaria para resolver problemas
basicos en el funcionamiento diario de estas organizaciones. Piénsese | a titulo de
ejemplo . en la dificultad de hacer efectivo ef ejercicio de las potestades adminis-
trativas del consorcio sobre los municipios consorciados en supuestos de des-
acuerdo.

D) Planes y programas conjuntos.

Sin mas que una breve mencion conviene decir que a los efectos de lograr una
planificacion y programacion de las actividades locales con las de otras adminis-
traciones y dado ¢l cardcter supletorio de la LPAC en relacién con el capitulo de
relaciones interadministrativas de la LBRL seria il introducir en el marco local los
planes y programas conjuntos previstos en la refornia de la LPAC de 1999 Teniendo
en cuenta el cardcter normativo que se deduce del piarrafo 4 del articulo 7 de la
LPAC, estos programas podrian configurarse como convenios marco que participan
de fa misma naturaleza de [os convenios de colaboracion v que estan. a nuestro jui-
cio, para aquellos supuestos * en que ka naturaleza de la actividad de que se trate
haga muy dificil o inconveniente una asignacion diferenciada y distinta de faculta-
des decisorias en la materia... (Artc. 62 de Ia LBRL).

E) lLa Delegacion,

Una mas de las técnicas de cooperacion puede ser la Delegacion de
competencias.

La LPAC en su reforma de 1999 ha roto, comao es sabido, la tradicional relacion
de esta t€cenica de traspaso de competencias con ¢l principio de jerarquia al per-
mitir que [a delegacion tenga lugar no entre érganos de una misma Administracion
sino tambi¢n cntre una Administracion y las entidades de derecho publico vincu-
ladas o dependientes de aquélla. Asimismo esta prevista, como es igualmente sabi-
do, la delegacion de competencias entre la Comunidad Auténoma y Ios entes loca-
les .El articulo 27 de la LBRL establece que * la Administracion del Estado, de las
Comunidades Autonomas y otras entidades locales podran delegar en 1os munici-
pios ¢l ejercicio de competencias en materias que afecten a sus intereses propios,
siempre que con ¢llo se mejore la eficacia de la gestion pubtica y se alcance una
mayor participacion ciudadana...”.

No es este sistema de la delegacion de competencias el preferentemente recla-
mado por las Administraciones locales como medio de ampliar sus ambitos com-
petenciales . El pacto local en cualquiera de sus ambitos reclama la transferencia
de competencias de forma definitiva. No obstante la delegacion puede ser un
mecanismo al servicio de la cooperacion si se produce-de forma voluntaria y como
tal es aceptada; si hay una efectiva transferencia de los medios personales y
materiales necesarios y si la delegacion transcurre en un régimen de lealtad
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institucional al que suele ser ajeno algunas confrontaciones politicas. Me explico
con un simple ejemplo referido al ambito del planeamiento urbanistico. Delegadas
las competencias de aprobacion definitiva del Planeamiento General municipal
parece rechazable alguno de los medios indirectos de revocacion puestos en prac-
tica como puede ser la impugnacion por kz Comunidad Auténoma del mismo acto
de aprobacion definitiva del Plan General de Ordenacion urbana. Aqui quiebra la
lealtad que debe presidir las refaciones entre administraciones a la vez que proce-
salmente es mas que discutible ¥ cuestionable 1a fegitimacion procesal de la
Comunidad Auténoma .Conviene recordar en este supuesto que la CEAL en su arti-
culo 4.5 dispone que " en caso de delegacion de poderes por una autoridad cen-
tral o regional. las Entidades focales deben disfrutar en lo posible de la libertad de
adaptar su ejercicio a las condiciones locales.”

VI. LA REFORMA DEL SISTEMA DE COOPERACION . LA PARTICIPACION COMO PRESU-
PUESTOQ PARA LA COOPERACION.

siendo tos anteriormente resenados. los sistemas tradicionales v los expresa-
mente previstos por la ley, parece obligada esta breve resena . Def mismo modo nos
parece insuficiente la utilizacion y la mejora de todos estos mecanismos previstos
en la lev .Es por ello que en el animo de aportar alguna propuesta adicional deba-
mos reflexionar sobre lo que en nuestro sistema constitucional supone la esencia
de la garantid institucionat de la autonomia local: 1a participacion local en la toma
de decisiones que puedan afectar a sus intereses.

Un trabajo sugerente v de proxima aparicion del Profesoer Font i Llovet, que ha
tenido la generosidad de ponerlo a mi disposicion antes de viera la luz ptiblica, plantea
los problemas y limitaciones del actual sistema de cooperacion interadministrativa.

Parte Tomas Font de distinguir entre la colaboracién horizontal y la colabora-
cion vertical interadministrativa. La primera tiene lugar entre varias Comunidades
Auténomas entre si ; la segunda se refiere a la intervencion del Estado en cuestio-
nes propias del nivel autonoémico.

Se expone en este trabajo como la colaboracion horizontal tiene una funcion
preventiva que puede hacer innecesaria Ia cooperacion vertical. El trabajo se cen-
tra en el juego de las relaciones Estado - Comunidades Auténomas y en el papel que
deben jugar los distintos hechos diferenciales de cada Comunidad Auténoma y la
necesidad de reformar, no ya el Senado, sino los criterios y mecanismos de coope-
racion entre estas instancias. En el trabajo pone especial énfasis en la necesidad de
considerar como una forma cualificada de participacion Ia participacion en la fun-
cion normativa, especialmente en [a determinacion de las “Bases”.

En relacién con este tema parece una propuesta necesaria y util la de inten-
tar llegar a consensuar las bases en la fase que podemos Hamar prelegislativa. “Por
poner un ejemplo se plantea la modificaciéon de la LBRL v la correspondiente legis-
lacion estatal especifica para introducir reformas para las capitales de provincia,
como una opcidn alternativa frente a la reclamacion del régimen de grandes ciu-
dades. A parte del acierto, o no, de la opcion que se siga, no debe olvidarse que
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Comunidad Autonoma, la Ley del Suelo de Andalucia es cuestionable por
todas estas razones, asi por ejemplo se desconocen, a nuestro juicio, com-
petencias municipales en sede de planeamiento urbanistico al asumir
parte de estas funciones las llamadas Normativas Directoras para fa
Ordenacion Urbanistica que aprueba la Consejeria competente en materia
de urbanismo (Artes. 20 v ss del Proyecto de Ley del Suelo de Andalucia.).

De otra parte parece necesario completar, en la linea propuesta por el Pacto
focal las competencias a atribuir o delegar a los entes locales (cultura, deporte
,£oNsuUmo, servicios sociales fomento y empleo, infraestructura v vivienda educa-
cion y formacion ocupacional y ademas la cuestion de la financiacién. ). Parece que
esta transferencia de competencias se presenta como un objetivo prioritario de los
entes locales que deja en segundo término ¢l tema de la cooperacion.

Desde el punto de vista organizativo parece claramente insuficiente la previ-
sion de la incorporacién esporadica de la representacién de los Municipios y
Provincias prevista el apartado 8 del articulo 5° de la LPAC debiendo generalizarse
esta participacion con cardcter preceptivo v a través de la asociacion autonomica
v no estatal representativa de los intereses locales.,

Junto a estos mecanismos de participicion es importante destacar la conyve-
mencia de una colaboracion a traveés de procedimientos participados. Se trata de
una forma de cooperacion vertical con una dinrension horizontal, en la medida en
que requicre la participacion de todos los entes territoriales. En paises como
Austria los Lander pueden incluir representantes como expertos que asesoran a
comisiones del Parlamento federal, asi como presentar posiciones conjuntas sobre
Proyectos de leyes o Reglamentos federales. En Suiza la Federacion debe oir a los
cantones antes de aprobar multitud de normas.

En nuestro derecho dentro de estas formulas participadas destacan dos: el
establecimiento de programas estatales aprobados en muchas ocasiones previa
consulta con las Comunidades Autonomas y l1a creacion de 6rganos donde se reser
va una participacion a aquellas. Los programas estatales se canalizan por la via de
los convenios (plancs en materia de vivienda).Como 6rganos de este tipo pueden
citarse, con cardcter copsultivo | la Comisién Nacional de Energia .Con una mayor
participacion en la gestion estan vgr. las Comisiones Mixtas de Gestion de los
Parques Nacionales v de sus patronatos.

Eliseo Aja cita una serie de ambitos de gran importancia que requicre la cola-
boracion: la programacion de la puesta en practica de la ley del menor, la inmigra-
Cion o los propios programas de investigacion cientifica y técnica. En todos ellos
hay que tener presentes los hechos diferenciales a la vez que estan implicadas, en
mayor o menor medida, 1a Administracion del Estado v la de las CCAA.Y, apadimos,
las propias Administraciones locales. (Eliseo Aja y M* Jesus Garcia Morales op. cit.
pags. 665 vy ss.)

Sevilla enero de 2002.

Fdo.: D. Jose Luis Rivero Ysern. Catedratico de Derecho administrativo de la
Facultad de Derecho de la Universidad de Sevilla.
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