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La col-laboraci6 entre I'Estat i les Comunitats Autdbnomes és el titol del curs de tardor
de 2009 organitzat pel Consorci Universitat Internacional Menéndez Pelayo de Bar-
celona. En un context en qué I’Estat de les autonomies assoleix un cert grau de ma-
duresa, és important parlar no només dels processos de descentralitzacié de poder,
siné també de la coordinacié i de les relacions entre les comunitats. Els ponents van
coincidir que els instruments de cooperaci6 intergovernamental sén multiples, pero
que cal clarificar-los i apropar-los a la ciutadania. La publicacié dels resums de les
conferencies que es van pronunciar durant les jornades és una iniciativa amb que la
Direcci6é General de Relacions Institucionals, que va patrocinar I’activitat formativa, vol
deixar constancia de les idees que s’hi van tractar i fer-les accessibles a tothom que
no hi va poder assistir.
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» Salutacio de Joan Saura

Conseller d’Interior,
Relacions Institucionals i Participacio

Com és prou sabut per tothom, la Constitucio de 1978 (CE) és ambigua,
dinamica i permet un marge d'interpretacio molt ampli, amb la finalitat de
donar cabuda a les diferents sensibilitats politiques i socials d'aquella épo-
ca, amb la ferma voluntat d’aplegar tothom, permetre el pas de la transicio
a la democracia de forma pacifica i consensuada, i possibilitar-ne aixi la
consolidacio.

Es segurament per aquests motius que el text constitucional no disse-
nya un model determinat d’Estat ni tampoc no aborda de manera completa
l'articulacio d'un sistema de relacions de col-laboracio entre I'Estat i les
comunitats autdbnomes, ni d'aquestes entre si.

En aquest sentit, el titol VIIl de la CE relatiu a 'organitzacio territorial de
I'Estat preveu substancialment les diferents vies per tal que els territoris
que integren Espanya es constitueixin en comunitats autdbnomes, les com-
peténcies que podran assumir i les que pertoquen exclusivament a I'Estat,
I'organitzacio institucional autonomica, etc., perd no va més enlla.

Pel que fa a les relacions intergovernamentals, la nostra Carta Magna
basicament es limita a prohibir les federacions de comunitats autdbnomes
i a regular la subscripcié de convenis entre si (article 145), sense fer cap
esment a la formalitzacio d'instruments convencionals entre I'Estat i les co-
munitats autonomes. Els Estatuts d’autonomia sorgits a partir de 1979 con-
tribueixen a perfilar una mica més aquest model d'Estat, certament obert,
que s’ha acabat definint com un Estat autonomic o de les autonomies.

La seva posada en marxa, amb el consegtient traspas de competenci-
es, de mitjans i de serveis a les comunitats autonomes durant la década
dels vuitanta, va evidenciar la necessitat d'utilitzar diversos mecanismes
de col-laboracioé entre I'Estat i els governs autonomics. Calien instruments
tant de caracter multilateral com bilateral per intercanviar informacid i trac-
tar temes d'interés comu i també, sobretot, per resoldre des de I'0ptica de
la col-laboraci¢ institucional situacions competencials complexes.

La Llei de procés autonomic i la Llei de regim juridic de les adminis-
tracions publiques i del procediment administratiu comu, entre d'altres,
van introduir timidament diferents instruments de cooperacio intergover-
namental (conferéncies sectorials, comissions bilaterals de cooperacio).
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A partir dels anys vuitanta, es plantegen nous reptes economics, poli-
tics i socials. Entre aquests, hi ha I'entrada a la Unio Europea i I'arribada de
nous fendmens globals, com la immigracio, el canvi climatic o la implanta-
cio generalitzada de les noves tecnologies i de la societat de la informacio.
S'evidencia aixi I'esgotament d'un sistema i la necessitat de superar-lo.
Cal cercar vies que permetin una distribucio territorial del poder més equi-
librada i una millora de I'execucio de les politiques publiques dels governs,
que reverteixi en una gestié agil, eficag i propera als ciutadans i ciutada-
nes. Aixo fa indispensable obtenir més i millor autogovern.

Catalunya, juntament amb altres comunitats autonomes, ha tingut i té
un paper de lideratge importantissim en el procés de reforma de la distri-
bucio territorial del poder i de demanda de més autogovern. Ho demostra
el plantejament d'un nou Estatut d’autonomia inequivocament ambicios
i amb una clara voluntat de fer avancgar el sistema autonomic en un sen-
tit marcadament federal, en sintonia amb la majoria dels Estats europeus
amb el poder politic descentralitzat que ens envolten.

En un mon cada cop més global i interdependent, els governs no poden
mantenir-se dillats i impermeables a les necessitats reals de les persones.
Els governs han de col-laborar en xarxa en tots aquells assumptes que els
interessen i que afecten directament la ciutadania, ja sigui en el camp de
les infraestructures, dels serveis socials, de I'educacio i la salut, o del medi
ambient i I'habitatge, per posar alguns exemples. La cooperacio és encara
més important en el context d'una crisi financera d’abast mundial que ens
sacseja i ens afecta en la nostra vida quotidiana.

Per tant, és molt important aprofundir les relacions i intensificar la nostra
participacio en la definicio de politiques publiques mitjangant els mecanis-
mes de col-laboracié intergovernamentals. El nostre Estatut d’autonomia
no és alie a aquesta necessitat, i dedica el capitol | del titol V integrament
a les “Relacions de la Generalitat amb I'Estat i amb les altres comunitats
autonomes”.

Des del Govern de la Generalitat creiem que aquesta voluntat de col-
laboracio intergovernamental s’ha de materialitzar. D’una banda, cal enfor-
tir les relacions verticals —bilaterals i multilaterals— ja existents entre I'Estat
i les comunitats autonomes, i millorar tots els aspectes que calgui per
fer-los més agils i resolutius. De I'altra, estem decidits a impulsar les cada
cop més necessaries i imprescindibles relacions de cooperacio horitzon-
tals —entre comunitats autbnomes—, i crear forums de debat i d'intercanvi
d’'experiencies en materies d'interés comu; aixi s’afegeixen nous elements
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d’actuacio en I'execucié de les politiques publiques adregades a la ciuta-
dania, des d'una visié policéntrica.

Quant a les relacions verticals de caracter bilateral, destaca de manera
especial la Comissi¢ Bilateral Generalitat — Estat, que d'acord amb ['arti-
cle 183 de I'Estatut esdeveé el marc general i permanent de relacié entre el
Govern de la Generalitat i el Govern de I'Estat.

En aquest sentit, la Comissi¢é Bilateral s’ha configurat també com un
espai importantissim d'impuls per al desenvolupament de I'Estatut en tot
allo que requereix la implicacié del Govern de I'Estat per a la seva con-
secucio —per exemple, en materia de traspassos, convenis i conflictivitat
constitucional.

Des de la seva constitucio, el 26 de febrer de 2007, fins al dia d'avui,
s’han dut a terme set reunions. S’han produit avengos politics importants,
com ara diversos acords sobre el traspas de I'Hospital Clinic, de la gestié
del litoral, de la inspeccio de treball i dels permisos inicials de treball dels
estrangers, per esmentar-ne alguns dels més notables.

Aixi mateix, en la reunié que es va fer el mes de febrer passat, també es
va acordar una inversié estatal en infraestructures a Catalunya per un valor
de 800 milions d’euros, per tal d’acomplir alld que preveu la disposicio
addicional tercera del nostre Estatut d’autonomia. En I'Gltima reunié, el 21
de juliol, es va acordar el traspas de Rodalies — Renfe, una competéncia
llargament reclamada i esperada, no només pel Govern de la Generalitat,
sind també per la ciutadania de Catalunya, i que només resta pendent la
seva culminacio efectiva.

D’altra banda, la tasca de la Comissio Bilateral ha permés I'adopcio
de diversos acords per avangar en 'intercanvi periodic d'informacio entre
ambdos governs en relacio amb els convenis de col-laboracio i cooperacio
que se signen entre la Generalitat i I'Estat, aixi com en matéria de confe-
réncies sectorials i altres organs de participacio.

En vista dels avencgos aconseguits hem de fer una valoracié, en general,
molt positiva de la tasca duta a terme fins ara per la Comissié Bilateral, si
bé no podem oblidar els problemes de lentitud i de manca de diligencia de
I'Estat en determinats casos.

Una de les particularitats del nostre sistema autonomic, en comparacio
amb altres Estats compostos, és la manca de relacions horitzontals. Certa-
ment, vivim en un estat descentralitzat, perd les comunitats autdnomes no
disposen de mecanismes de cooperacio intergovernamental eficagos i, a
més, el Senat no exerceix de veritable cambra de representacié autonomica.



Aquesta situacio contrasta amb la d’Alemanya, Austria o Suissa, on fun-
cionen conferéncies sectorials horitzontals amb la participacio dels minis-
tres del ram de cada /and o cantd. En aquests paisos també trobem Con-
feréncies de Presidents de /and o canto. Un altre exemple és el Canada,
que va crear I'any 2003 el Consell de la Federacid, que aplega els primers
ministres de les provincies i els territoris canadencs.

Per comengar a corregir aquesta situacio, els governs d’Andalusia, Ara-
go, Castella i Lleo, Catalunya, llles Balears i Valéncia —les sis comunitats
autonomes que a partir de I'any 2006 hem reformat els nostres Estatuts—
hem acordat reunir-nos de manera periddica en el marc d'una nova politica
de cooperaci¢ i de cohesié de I'Estat autonomic.

Un dels objectius d'aquestes trobades —anomenades Encuentros— és
promoure una coordinacié correcta de les competéncies que tenim atri-
buides, i que la col-laboracio es tradueixi en un benefici concret i palpable
per a la ciutadania.

Ja s’han dut a terme quatre reunions d’aquestes caracteristiques: el ju-
liol i I'octubre de I'any 2008 a Saragossa i a Sevilla, respectivament; el fe-
brer de 2009 a Valladolid, on es van signar dos protocols de col-laboracio
en matéria de caga i pesca i de violéncia de génere, i el 29 de juny a Valén-
cia, on es van acordar tres instruments convencionals en matéria de salut.

Aquest instrument de cooperacié horitzontal és totalment inedit a Espa-
nya i caldra veure, doncs, com evoluciona. Del que no tinc cap dubte és que
es tracta d'una iniciativa importantissima i positiva per a la gestié en xarxa de
les politiques publiques. Ens obre noves perspectives de col-laboraci¢ entre
els governs de les comunitats autbnomes sense la necessaria concurréncia
de I'Estat. Caldra potenciar aquestes trobades d'ara endavant, consolidar-
les i, per descomptat, fer-les extensives a les altres comunitats autonomes.

Un altre deficit del nostre sistema autonomic quant a les relacions inter-
governamentals horitzontals, que com ja he dit abans ens diferencia de la
resta d'Estats federals veins, rau en la inexisténcia a Espanya d'una Con-
ferencia de Presidents de comunitats autonomes. Coincideixo plenament
amb el president de la Junta d’Extremadura, Guillermo Fernandez Vara, que
és necessari impulsar una veritable Conferéncia de Presidents de Comuni-
tats Autonomes, que sigui convocada pels membres i sense la necessaria
assisténcia del president del Govern de I'Estat. | també estic convengut que
cal continuar en aquesta linia per estretir les relacions entre els governs de
les comunitats autonomes i enfortir-les, amb la convocatoria de conferenci-
es de consellers en 'ambit de les seves competéncies.
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Si prenem en consideracié la manera com s'articulen les relacions inter-
governamentals —verticals o horitzontals, amb caracter bilateral o multilate-
ral- en els Estats amb models democratics descentralitzats més semblants
al nostre, veurem que no hi ha un model Unic que es pugui extrapolar amb
éxit a tots els altres. Cada pais mira d'adequar els mecanismes ja existents
a les noves realitats i, quan aixd no és possible, en crea de nous.

En aquest sentit, la nova generacio d'Estatuts d'autonomia, entre els
quals hi ha el de Catalunya, destaca per donar un marc juridic especific
a les relacions amb I'Estat i amb les altres comunitats autonomes. Les
reforga, i ho fa no a partir de la subordinacié o la imposicié, sino de la
bilateralitat i la multilateralitat, de la col-laboracio i la participacié, sense
perdre de vista que les relacions han d'estar fonamentades en els principis
d'autonomia i de lleialtat institucional mutua.

Pero perqué aixo sigui aixi, perque es doni una veritable relacio oberta i
en xarxa com requereix el govern i I'administracio del segle XXI, és impres-
cindible que es continui desenvolupant I'Estatut d'autonomia de Catalunya
(EAC) amb plena “normalitat” institucional. Aixi s’ha fet en els darrers tres
anys, des de la seva entrada en vigor com a norma aprovada pel legisla-
dor —autonomic i estatal— i ratificada pel poble de Catalunya, amb el con-
venciment —tant del Govern de I'Estat com de la Generalitat— de la seva
constitucionalitat. Cal, també, que aquest desplegament es faci de manera
decidida i a bon ritme, sense més excuses ni dilacions.

Es en el marc d’aquest desplegament de I'Estatut, que se'ns plantegen
forca reptes de futur, entre els quals m’agradaria destacar-ne dos que
considero que s'han d'abordar amb caracter més immediat.

Un d’'aquests és l'articulacio dels mecanismes necessaris per possibi-
litar la participacio de les comunitats autonomes en els processos de de-
cisié per designar membres o representants en determinades institucions
i organismes economics i socials de I'Estat —com ara el Consell General
del Poder Judicial, el Banc d’Espanya, la Comissio Nacional del Mercat
de Valors o la Comissio del Mercat de les Telecomunicacions, per posar
alguns exemples (articles 180 a 182 de I'EAC).

Laltre té a veure amb la Presidéncia del Consell de la Unio Europea,
que Espanya assumira per quarta vegada durant el primer semestre de
2010. Es tracta d'un moment molt decisiu des del punt de vista economic i
institucional, ja que coincidira amb 'entrada en vigor del Tractat de Lisboa.
Per tant, el segon repte consisteix a aprofitar aquesta gran oportunitat per
millorar els mecanismes de participacio de les comunitats autonomes en
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els afers de la Uni¢ Europea i per avangar, globalment, cap a un augment
de la implicacio de les regions —enteses aqui com a comunitats autono-
mes— en la formulacio de les politiques comunitaries (article 184 a 192
de I'EAC).

Convé, doncs, buscar entre tots plegats —Estat i comunitats autono-
mes— els instruments que s’adequin més i millor a la nostra realitat, amb
la voluntat inequivoca d'avangar conjuntament des de la diversitat, perqué
aquest és I'element que ens enriqueix i que ens ajuda a progressar com a
societat i com a pais.

La realitzacié d’aquest curs de tardor contribueix, sens dubte, a analitzar
I'experiencia acumulada, a reflexionar sobre el present i, per descomptat,
a debatre sobre el futur de les relacions de col-laboracio intergovernamen-
tals en totes les seves dimensions.
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» Presentacio de Feélix Alonso

Director general de Relacions Institucionals
del departament d’Interior,
Relacions Institucionals i Participacio

El recull que teniu a les mans és el resum de les conferéncies que van
pronunciar-se durant el curs de tardor organitzat pel Consorci Universitat
Internacional Menéndez Pelayo de Barcelona, titulat La col-laboracié entre
I'Estat i les Comunitats Autonomes. La publicacio continua el projecte en-
cetat amb I'edicio de les ponéncies de la Jornada Técnica sobre Registres
de Convenis, el 2008, que pretén difondre el treball que el Departament
realitza en materia de cooperacié intergovernamental.

La descentralitzacio de I'Estat espanyol ha fet un salt qualitatiu amb
els estatuts d’autonomia aprovats durant el 2006 i el 2007. Els textos han
reforcat els mecanismes de col-laboracié tant amb I'Estat com amb les al-
tres comunitats autonomes. No podia ser d'una altra manera. En I'evolucio
de I'Estat de les autonomies, la descentralitzacio ha d'anar acompanyada
de la cooperacié per donar una resposta efectiva a les necessitats de
la ciutadania. El president d’Extremadura, Guillermo Fernandez Vara, va
defensar durant les jornades de 2009 la proposta de crear un Forum de
Governs Autonomics sense la preséncia del president del Govern central.
Es una iniciativa que podria contribuir de manera significativa a articular la
col-laboracio necessaria entre autonomies.

Un altre dels ambits en que han de continuar treballant els governs és la
transparencia. La claredat és fonamental per combatre la desafeccio po-
litica i I'allunyament que part de la ciutadania sent envers I'’Administracio.
Es necessari que la complexitat de I'Estat autonomic no sigui un obstacle
per a la participacio politica de la societat civil. Un exemple dels esforgos
que el Govern de la Generalitat esmerga en aquest sentit és el Registre de
Convenis, al qual es pot accedir lliurement a través d'Internet.

Finalment, no podem oblidar el paper que tindra el sistema de finanga-
ment acordat el juliol de 2009. Amb el nou model, les comunitats autono-
mes rebran unes aportacions de I'Estat més adequades a les necessitats
de la seva poblacio i dels serveis que ofereixen a la ciutadania i que, per
tant, n'equilibraran els ingressos i les despeses. Tot aixo ha de revertir en
una millor gestié dels recursos per al benestar de la ciutadania i en més
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coresponsabilitat fiscal de les institucions. Per tant, ens permet avangar
cap a un equilibri fiscal més gran demanat des de fa anys per Catalunya i
sense trencar en cap moment la solidaritat que ens ha caracteritzat com
a pais.

En un moment transcendent del desenvolupament de 'Estat autonomic,
la reflexié és imprescindible. La finalitat d'aquesta publicacio és contribuir
al debat politic que ens fara avancar i, per descomptat, fara avangar el
nostre model d'estat durant els propers anys.
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» Introduccio

El Centre de Cultura Contemporania de Barcelona va acollir, durant el
19 i el 20 d'octubre de 2009, el curs La col-laboracié entre I'Estat i les
Comunitats Autonomes. Lactivitat formativa va estar patrocinada per la
Direccio General de Relacions Institucionals i organitzada pel Consorci
Universitat Internacional Menéndez Pelayo de Barcelona (CUIMPB). Les
jornades van servir per reflexionar sobre com és i cap a on ha d’anar |'Estat
autonomic, tot incidint en la necessitat de fomentar la col-laboracié horit-
zontal entre les diferents comunitats.

En el curs, dirigit pels catedratics de Dret Constitucional Eliseo Aja i
Joan Vintro, es van fer ponencies tant tecniques com politiques. Les pri-
meres van analitzar els instruments de cooperacié existents, mentre que
en les segones es va fer una valoracio més general de la descentralitzacié
assolida amb |'Estat de les autonomies.

Més de vuitanta persones van assistir a les sessions de formacio i
debat del curs de tardor del CUIMPB. La gran majoria dels participants
era personal técnic i directiu de diverses arees de I'Administracio publi-
ca, tant de la catalana com de la resta de I'Estat (Melilla, Galicia i el Pais
Basc). L'objectiu d'aquesta publicacio és fer arribar a les persones que
hi puguin estar interessades les idees principals que es van presentar
durant les jornades, a través dels resums de les diferents ponéncies.
Amb iniciatives com aquesta, la Direccio General de Relacions Instituci-
onals vol contribuir al foment de la cooperacio horitzontal i el debat pu-
blic sobre com han de ser les relacions entre les comunitats autdbnomes.
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Carles Viver Pi-Sunyer
Catedratic de Dret Constitucional, Universitat Pompeu Fabra

Es llicenciat i doctor en Dret per la Universitat de Bar-
celona i catedratic de Dret Constitucional de la Universitat
Pompeu Fabra. Actualment, és director de I'Institut d’'Es-
tudis Autonomics, membre de la Comissio Juridica Asses-
sora de la Generalitat de Catalunya i magistrat del Tribunal
Constitucional d’Andorra.

Va ser membre de la Comissio que va crear la Univer-
sitat Pompeu Fabra i primer dega de la seva Facultat de
Dret. En el periode 1992-2001 va ser magistrat del Tribu-
nal Constitucional i en va ocupar la vicepresidéncia entre els anys 1998 i 2001.
Ha centrat la seva activitat investigadora i les publicacions en els ambits de I'or-
ganitzacio territorial de I'Estat, la técnica legislativa i la jurisdiccié constitucional.

» Lactivitat subvencional de Estat

La ponéncia va abordar tres qliestions: primera, va recordar les normes que
haurien de regular I'activitat subvencional de I'Estat; segona, va analitzar els
principals problemes que presenta a la practica I'exercici d'aquesta activitat
estatal i, finalment, va proposar algunes alternatives per tal d'aconseguir que
I'activitat respectés el sistema constitucional de distribucié de competéncies.

Pel que fa a les normes es va destacar:

Primer. Que, segons va declarar la STC 13/1992, I'Estat pot destinar re-
cursos a qualsevol finalitat i afectar qualsevol matéria, malgrat que no hi tingui
competéncia.

Segon. Que, tanmateix, ha de destinar aquests recursos tot respectant la
distribucio de competéncies. Aixo significa:

a) Que si les destina a ambits materials en qué no té competéncies o té
només competencies basiques, I'Estat pot fixar els objectius genérics als quals
s’han de destinar els recursos, perd la concrecio d'aquests objectius aixi com
la determinacié dels requisits que han de complir els destinataris, la regulacio
del procediment de concessié i la seva gestid corresponen a les comunitats
autonomes, és a dir, que els ha de territorialitzar.

b) Que si 'Estat t&é competéncies legislatives pot fixar els objectius i els
requisits per obtenir les subvencions i regular la tramitacio, pero ha de territori-
alitzar aquesta tramitacio aixi com la concessio de les subvencions.
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Tanmateix, aquestes normes preveuen també excepcions, suposits en
que no cal territorialitzar els aspectes abans esmentats. Per exemple, se-
gons el Tribunal Constitucional, aquestes excepcions es produirien quan es
tracta de garantir la igualtat d’accés a les subvencions o quan no se'n superi
la quantia maxima.

Els nous estatuts incorporen les normes abans esmentades i n'accepten
també les excepcions, pero en aquest cas exigeixen la participacié de les
comunitats autonomes en la decisio de si una subvencié es pot territorialit-
zar o no i, en tot cas, la seva participacio en la gestio.

Pel que fa a I'aplicacio practica d’aquestes normes, quins son els proble-
mes que presenta en 'actualitat I'activitat subvencional de I'Estat? Es van
apuntar sis problemes concrets:

1. Amb molta freqiiéncia, entre un 80% i un 90% dels casos en suposits
en que I'Estat t¢ només competéncies basiques, I'Estat no es limita a fixar
objectius generics, sind que fixa fins concrets i requisits dels destinataris i
amb molta freqiiéncia (60% dels casos) reté la gestio de les subvencions. El
ponent va destacar que sorpren que es consideri en aquests suposits que
una subvencio ha estat ja territorialitzada quan només se n’ha territorialitzat
la gestio, ja que el que és més rellevant és la territorialitzacio de les finalitats
i dels requisits, perqué a través d'aquests es fixen les politiques publiques
que comporta tota subvencio.

2. Amb molta freqiiéncia 'Estat es reserva la gestié de subvencions ator-
gades sobre matéries en les quals només té competéncia legislativa.

3. Darrerament I'Estat es reserva totes les funcions relatives a determi-
nades subvencions allegant com a unic titol competencial el 149.1.1 de
la Constitucio, sense esmentar, perqué no existeix, cap dret constitucional
del qual pugui garantir-se la igualtat en I'exercici de les seves condicions
basiques.

4. Quan les subvencions no es territorialitzen, malgrat que cal fer-ho, les
comunitats autobnomes no participen en la decisié de no territorialitzar ni en
la gestié d'aquestes subvencions.

5. L'Estat cada cop amb més freqiiéncia condiciona les subvencions al
cofinangament de les comunitats autonomes, amb la qual cosa no solament
posa en glestio la seva autonomia politica, sind també la seva autonomia
financera.

6. Finalment, el problema derivat de la manera laxa en que I'Estat interpre-
ta i aplica les ja laxes excepcions a les normes generals abans exposades.
Com a exemples d'aquests criteris summament oberts emprats per justificar
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la no territorialitzacié s’esmenten: la simple dada que la subvencio I'atorga
un organisme estatal autonom; la incidéncia exterior de les subvencions; el
fet de provenir de fonts comunitaries; el caracter “innovador” de les mesu-
res de foment; la prevalenga de l'interes general de I'Estat i de la compe-
tencia estatal, i, per descomptat, el criteri estrella de la supraterritorialitat
dels destinataris, que va ser ampliament criticat.

Per acabar aquest apartat, s’efectuen dues precisions: primera, que en
la gran majoria dels casos la pretesa o real impossibilitat de territorialitzacio
no deriva de la “naturalesa de les coses’”, sind que és fruit precisament de
la configuracié que lliurement dona el legislador estatal a les subvencions;
i, segona, que la centralitzacio de les subvencions estatals sol justificar-se
amb I'argument que les comunitats autonomes consenten la no territoria-
litzacio. No es pot negar que en molts casos aixo és aixi, perd tampoc no
es pot desconéixer, com ha destacat la doctrina en altres paisos, que molt
sovint es tracta d'un consentiment forgat, propi dels contractes d’'adhesio.

Tercer. Pel que fa a les propostes de cara a millorar 'activitat subvenci-
onal de I'Estat, el doctor Viver suggereix:

1. Revisar la practica emprada per I'Estat de regular integrament els ob-
jectius i les condicions d'obtencié de les seves subvencions quan afecten
matéries en qué només té competéncies basiques.

2. Revisar la manera expansiva en que s'utilitza la competéncia de I'ar-
ticle 149.1.1 CE, especialment quan es fa sense connexio amb cap altre
dret constitucional.

3. Fixar els criteris que permetin reconduir la massiva invocacio de la su-
praterritorialitat com a justificacio de la determinacié dels objectius i la ges-
tié centralitzada de subvencions en matéria de competéncia autonomica.

4. Garantir la participacio de les comunitats autonomes en 'adop-
ci6 de la decisio de no territorialitzar la fixacio dels objectius, de les
condicions d’obtencio o de la gestio en el procés de I'elaboracié dels
pressupostos de I'Estat. Aquesta participacio hauria de ser previa a
I'aprovacié de la Llei de pressupostos i no en les conferéncies secto-
rials, en que unicament s’haurien de fixar els criteris subjectius de re-
partiment de les subvencions entre les comunitats autonomes, criteris
que no haurien de condicionar les finalitats a les quals es destinen les
subvencions.

5. Proposar una nova redaccioé de la Llei general pressupostaria per
preveure que en les lleis de pressupostos es publiquin els annexos cor-
responents de la distribucio de credits per programes en les memories
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d’'objectius genérics en qué apareguin especificades, llevat d'excepcions
justificades, les dotacions de subvencions que gestionaran descentralitza-
dament les comunitats autonomes i les que gestionaran centralitzadament
les instancies estatals.

6. Prohibicio de condicionar I'entrega a cada comunitat autdbnoma de
la part corresponent de la dotacio pressupostaria estatal territorialitzada,
destinada a subvencions en matéria de competéncia autonémica i al cofi-
nangament de les ajudes per part de la comunitat autdbnoma.

7. Analitzar les subvencions estatals en matéria de competencia autono-
mica que es reiteren any rere any per detectar els supodsits en qué el seu
import es pot incorporar al finangament incondicionat de les comunitats
autonomes i corregir, si escau, els possibles defectes estructurals del sis-
tema de finangament.
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Fernando Gurrea
Director general de Desenvolupament Autonomic, Ministeri de Politica Territorial

Fernando Gurrea és director general de Desenvolupa-
ment Autonomic del Ministeri de Politica Territorial. Pre-
sideix la Comissio de Seguiment de Disposicions i Actes
de les Comunitats Autonomes. Es membre, per part de
’Administracié General de |'Estat, de totes les comissions
mixtes de transferencies i de les comissions bilaterals de
cooperacié amb les comunitats autdonomes.

Ha treballat per a diferents administracions publi-
ques locals, autonomiques i general de I'Estat. Gur-
rea ha desenvolupat tasques tan directives com téc-
niques d'assessorament juridic, de direccié i d'administracid de personal,
de gestio i coordinacio administrativa.

Llicenciat en Dret per la Universitat de Saragossa, Gurrea ha exercit també
com a docent en cursos de formacio per a diferents administracions publiques i en
centres universitaris espanyols i europeus.

» Lactivitat subvencional de ’Estat:
regulacio i conflictes (II)

El director general de Desenvolupament Autonomic, Fernando Gurrea,
va estructurar la seva intervencié en quatre apartats. Va comengar quiesti-
onant el mite de la territorialitzacio. Després, va oferir una visié amplia de
I'activitat subvencional de I'Estat, des dels criteris generals que la regeixen
fins a I'analisi d’alguns conflictes competencials que han sorgit. Va conti-
nuar fent referéncia a la distribucio dels fons procedents del 0,7%, desti-
nats a fins socials, i va acabar amb algunes propostes per aprofundir en la
determinacio de I'ordre competencial en materia de subvencions.

La territorialitzacié de les inversions de I'Estat és un instrument que pot
ser Util com a primera aproximacio, perd cal tenir en compte que hi ha limita-
cions que ens poden portar a una visio esbiaixada de la distribucio dels fons.

La primera limitacio esta relacionada amb el criteri fisic d'imputacio de
les inversions. Per exemple, en les infraestructures de transports, poden
quedar més beneficiats els indrets d'origen i de destinacié que els ter-
ritoris pels quals passa el tren o la carretera; igualment, de vegades les
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actuacions del sector public estatal beneficien el conjunt del pais o zones
amplies del territori.

La segona limitacio de la inversio territorialitzada sén les comparacions
intertemporals. Linici de la construcci¢ de grans infraestructures, com en
el cas d'un aeroport, elevaran significativament les inversions en un territori
determinat, i la finalitzacid generara I'efecte contrari. Només si es consi-
deren periodes de temps relativament llargs es pot valorar I'actuacié de la
inversio publica en un territori.

Pel que fa a la tercera limitacio, les realitats fisiques de cada territori
incideixen en les inversions de I'Estat. Un exemple evident d'aixd és la
construccid de ports.

Una altra limitacio que cal tenir en compte és que la contribucio del
sector public estatal és més amplia que la que reflecteixen les dades d'in-
versio. Algunes accions que no apareixen en les xifres sén els convenis de
carreteres o de transport urba i el tracte fiscal diferenciat.

En darrer lloc, els plans d'inversié que resumeixen les xifres son només
indicatius; poden sorgir imprevistos que retardin o facin impossible I'exe-
CucCio pressupostaria.

La inversio del sector public estatal es distribueix territorialment en fun-
cio del lloc on es realitzen els projectes. Ara bé, hi ha ambits en qué és
dificil localitzar determinats projectes, com les inversions que efectua el
Ministeri de Defensa.

A més, en els estatuts d’autonomia s'inclouen criteris per establir el vo-
lum d'inversio que I'Estat ha de destinar al territori de la comunitat autono-
ma. A Catalunya, la disposicié addicional tercera de I'Estatut implica que la
inversio de I'Estat en infraestructures s’ha d'equiparar a la participacio rela-
tiva de Catalunya en el producte interior brut de I'Estat (18,64%) durant set
anys; aixo suposa dotar Catalunya de 4.446,8 milions d'euros per al 2010.

Pel que fa als criteris generals que guien I'activitat subvencional de I'Estat,
parlem de tres. El primer és que la subvencié no delimita les competéncies. El
segon és que I'Estat només exerceix les competéncies sobre la materia que
subvenciona quan aixi ho recullen els estatuts o la Constitucio. Aixi arribem
al tercer, segons el qual la persecucio de l'interes general per part de I'Estat
s'ha de materialitzar a través dels sistemes de repartiment de competéncies.

Lesquema de delimitacié competencial entre I'Estat i les comunitats au-
tonomes, en relacio amb la potestat subvencional, es pot resumir en quatre
suposits. En primer lloc, quan la comunitat autdbnoma té competéncia exclu-
siva sobre una materia, I'Estat pot assignar-li fons pressupostaris perd deter-
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minar-ne el desti només de manera generica. En segon lloc, si I'Estat té una
competencia generica d'intervencié que se sobreposa a la competéncia de
les comunitats —per exemple, I'ordenacio general de I'economia—, pot ator-
gar subvencions especificant-ne el desti i regulant-ne les condicions es-
sencials fins on ho permeti la competencia; ara bé, ha de deixar un marge
a la comunitat per concretar-ne el desti i I'aplicacié. En tercer lloc, si I'Estat
té competencia legislativa sobre una matéria i la comunitat autdbnoma en
té la d'execucio, I'Estat pot regular el desti, les condicions i la tramitacié
de la subvencio amb més detall que en el cas anterior. En quart lloc, si
les comunitats autdbnomes tenen competéncia exclusiva sobre la matéria
que és objecte de subvencio, aquesta pot ser gestionada per un organ
de I'Administracio de I'Estat. Aquest darrer suposit només és possible si
I'Estat té algun titol competencial sobre la matéria, i €s imprescindible per
garantir la igualtat en les possibilitats d’obtencié amb vista als destinataris
i a I'efectivitat de les mesures

En cap cas I'Estat no pot condicionar I'exercici de les competencies au-
tondmiques a través del poder de despesa en matéria de subvencions. En
canvi, de la doctrina del Tribunal Constitucional es desprén que I'Estat pot
destinar recursos a qualsevol fi que estimi rellevant, tenint en compte que
la subvencio no determina quina administraci¢ la gestionara. Igualment, les
comunitats autobnomes poden preveure i regular les subvencions finanga-
des amb recursos propis; no obstant aixd, a diferéncia de |'Estat, les co-
munitats autonomes no les poden preveure en favor de qualsevol activitat,
sind només en aquelles per a les quals tinguin competéncia normativa.

En aquest ambit, Fernando Gurrea va fer referéncia a altres aspectes de
les ajudes que sén de competéncia estatal, de les que sén de competencia
autonomica i de les que poden ser regulades per I'Estat o les comunitats au-
tonomes. Gurrea va esmentar també els preceptes de I'Estatut catala en qué
es mencionen les competéncies de Catalunya en I'ambit de les ajudes, que
poden condicionar les matéries normatives de |'Estat. Després, va fer un repas
de les observacions més freqiients a les normes estatals referents a les sub-
vencions publiques en diversos ambits, com la planificacié general de I'activitat
economica o I'assisténcia social. Per finalitzar aquest apartat, va parlar d'alguns
conflictes competencials recents en matéria de subvencions publiques.

El tercer punt de la conferéncia va fer referencia a la distribucio de
competéncies en relacio amb els fons procedents de I'assignacio del
0,7% de I'IRPF per a fins socials, ambientals i de cooperacio al desenvo-
lupament. L'origen del 0,7% deriva de la configuracio historica dels fons
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estatals assignats a I'Església catolica i altres entitats socials. Els fons
els aporta exclusivament 'Estat, tot i que el percentatge es calcula sobre
el total de recursos recaptats a través de I'|RPF.

Recentment, el Congrés ha aprovat una proposicio no de llei de la qual es
desprén que els fons destinats al 0,7% es distribuiran segons unes prioritats de
caracter social i no competencial entre 'Estat i les comunitats autonomes. Sera
la Conferéncia Sectorial d’/Assumptes Socials qui determinara les prioritats, i
les comunitats autonomes participaran en la gestio de programes estatals.

Pel que fa a la convocatoria de 2009 amb carrec al 0,7% de I'RPF,
poden beneficiar-se'n els projectes que s'executin en diferents comunitats
autonomes o bé els que s’executin en una sola autonomia, si el programa
és declarat d'interes general per la comunitat.

La territorialitzacio de I'assignacié del 0,7% és una demanda que han
plantejat reiteradament diverses comunitats autdonomes, singularment
Catalunya, durant els darrers anys. Hi ha diferents alternatives, des del
manteniment de la situacioé actual fins a la territorialitzacio de I'ingrés o la
despesa. De moment, el Tribunal Constitucional ha avalat I'existéncia de
programes d’ambit estatal en aquesta matéria.

Es freqiient que les assignacions pressupostaries del 0,7% entrin en al-
tres ambits que van més enlla de 'assistencia social, com la dependencia,
la sanitat, 'educacio, etc. Aixo fa que, juntament amb les consideracions
relatives a la supraterritorialitat, s’hagin de tenir en compte les que cor-
responen a la jurisprudencia constitucional sobre potestat subvencional.
Fins ara, el Tribunal Constitucional ha admés la legitimitat de la intervencio
del Govern de I'Estat perque “en una matéria complexa, com l'accié i la
proteccio social [..], les competéncies exclusives no es poden entendre
en un sentit estricte d’exclusié d'actuacio en el camp social, ni d'altres ens
publics [...] ni tampoc per part de I'Estat” (STC 146/1986 FJ 5).

Ara bé, la proposicio no de llei esmentada anteriorment recull la voluntat
de crear, a partir del didleg i I'acord amb les comunitats autdonomes, les
forces politiques i el teixit associatiu, un nou model d'ajudes per al desen-
volupament de programes socials amb carrec a I'assignacio tributaria del
0,7% de I'IRPF. Un dels objectius del nou sistema seria “adequar-lo al
marc constitucional i al nou marc estatutari, incorporant la dimensio au-
tonomica plena i preservant la dimensio estatal per als ambits territorials
respectius”. Per tant, sembla que amb el nou model ja no sera possible
reservar el conjunt dels fons per als programes d'ambit estatal. Aixd podria
comportar un increment del finangament de les comunitats autonomes,
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en la mesura que es podrien assignar més fons estatals als programes de
competencia autonomica.

Finalment, per aprofundir en I'adequacio a |'ordre competencial de 'Admi-
nistracio general de I'Estat en matéria de subvencions, trobem les recoma-
nacions que consten en els informes previs als projectes de subvencions.
S'hi suggereix la territorialitzacio de les subvencions. S'hi diu també que
en casos de supraterritorialitat es poden centralitzar les ajudes, pero cal-
dria justificar-ho amb raons materials i no unicament amb la jurisprudéncia
del Tribunal Constitucional. A més, es considera que el rang d'ordre és
insuficient per regular les subvencions i que s’hauria d’elevar a reial decret.
Es recomana també que les comunitats autdbnomes participin en I'elabora-
cio del projecte i en la valoracio dels projectes.

D’altra banda, la jurisprudéncia constitucional posa de manifest la inci-
dencia del concepte de programes d’ambit nacional o estatal en la decisio
de reservar a |'Estat la gestié centralitzada de les subvencions en els supo-
sits de les competéencies compartides. Per tant, seria desitjable objectivar
més quan és procedent la gestio centralitzada de subvencions en ambits
de competencia compartida. Cal que la valoracié se centri en la naturalesa
de les actuacions que cal subvencionar.

En linies generals, es proposa que les subvencions de gestié centralit-
zada en suposits de competéencia compartida es concedeixin als progra-
mes de caracter estatal. Les comunitats autonomes han de participar en
I'elaboracio i I'execucio dels projectes estatals de subvencions sobre les
competencies compartides. Entre altres ambits, les autonomies han d'in-
cidir en la determinacié del contingut dels programes, en la gesti¢ de les
actuacions que no suposin un problema per a I'eficiencia del procediment i
en la presentaci¢ i I'impuls de les sol-licituds. A més, hi hauria la possibilitat
de considerar de manera diferenciada la col-laboracié financera amb els
ens locals, que tenen particularitats propies.
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Gaspar Zarrias
Secretari d’Estat de Cooperacié Territorial, Ministeri de Politica Territorial

Llicenciat en Dret per la Universitat Complutense, ha
exercit I'advocacia en el sector privat en els ambits del
dret laboral i penal.

En I'ambit politic, ha estat regidor de I'Ajuntament de
Cazalilla (Jaén), senador a la Ill legislatura i ha ocupat di-
versos carrecs publics. Ha estat director general d’Admi-
nistracio Local, conseller d'Industria, Comerg i Turisme, i
conseller de Presidencia de la Junta de Andalusia, de la
qual també n’ha estat el vicepresident primer. Ha estat
diputat per Jaén al Parlament d’Andalusia entre 1982 i 2009. Actualment és Secre-
tari d'Estat de Cooperacio Territorial Ministeri de Politica Territorial.

» Perspectives en
PPevolucio de PEstat autonomic

Gaspar Zarrias va iniciar la seva conferéncia afirmant que, en els 30 anys
de Constitucio, I'Estat s’ha enfortit i ha assolit unes quotes de benestar im-
portants, alhora que s'ha consolidat I'Estat de les autonomies. Actualment
podem dir que disposem d'un model altament descentralitzat que ha tingut
una evolucio extraordinaria, reflectida en la maduracio dels principis demo-
cratics i la consolidacio d'una organitzacio territorial moderna, ja que moltes
de les conquestes socials, economiques i culturals es deuen a la transferén-
cia de determinades competéncies a les comunitats autobnomes, cosa que
ha permés millorar-ne I'eficacia i acostar la gestié publica a la ciutadania.

L'Estat de les autonomies conté algun dels elements essencials dels fe-
deralismes actuals, especialment dels europeus. Els 6rgans autonomics es
legitimen a través de processos electorals propis, i els conflictes que es
donen entre els actors sobre I'ordre constitucional de competéncies s'es-
grimeixen davant el Tribunal Constitucional. Les lleis de I'Estat no poden
canviar les regles basiques del model organitzatiu, els estatuts d’autonomia
operen com a norma basica de cada comunitat i I'Estat regula els fets di-
ferencials d'algunes comunitats. Afortunadament, a I'Estat espanyol no hi
ha uniformitat, perqué I'Estat de les autonomies es va crear per fer normal i
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raonable la forma de govern que es dedueix de la historia, dels fets i de les
particularitats de cada territori.

Des de 'any 2004, hem avangat en entesa i hem retrocedit en con-
flictes. Aquest descens és el resultat del convenciment ple i estes que
la confrontacio no ajuda ningu, mentre que si que ho fan el consens i la
negociacio, per fer possible sumar entre tots i resoldre millor els proble-
mes que afecten la ciutadania. LEstat autonomic actual és una oportunitat
per millorar I'accio dels poders publics, no per diferenciar entre ciutadans,
governs o administracions.

La Constitucio, pero, no defineix aquest sistema d'organitzacio territo-
rial. Al llarg d’aquestes tres décades, ens hem hagut de dotar d’elements
fonamentals de coordinacio i cooperacid, obligats per la necessitat de
resoldre els problemes que han anat sorgint i posant sobre la taula unes
eines que hem de perfeccionar dia a dia. Elements com la Conferéncia
de Presidents, les conferéncies sectorials, les conferéncies bilaterals i els
convenis de cooperacio, juntament amb la participacié de les comunitats
autonomes a la Unio Europea, son, i ho han de continuar sent, eines de
treball que es basen en la cooperacio bilateral o multilateral. La paraula
bilateral espanta, perd és essencial per al desenvolupament, i les confe-
rencies d'aquest tipus han resultat vitals per obrir el cami i evitar friccions.

La Conferéncia de Presidents és una de les novetats més importants
del desenvolupament de I'Estat autonomic. Des de I'any 2004, ha celebrat
tres reunions i es configura com I'érgan politic de més alt nivell en coo-
peracio territorial. Pel que fa a aquesta cooperacio, val la pena destacar
el rapid desenvolupament de les conferéncies sectorials, en les quals es
reuneixen periodicament els responsables del Govern de I'Estat d'una de-
terminada area funcional amb els responsables autonomics, per al tracta-
ment de determinades quiestions. Actualment hi ha 36 conferéncies que
celebren més de 60 reunions anuals.

Pel que fa a les relacions bilaterals, sobretot després dels Estatus d'au-
tonomia de segona generacid, reuneixen membres del Govern de I'Estat
i dels Consells de Govern de cadascuna de les comunitats autonomes.
Es inqliestionable el gran impuls que els nous Estatus han proporcionat a
aquestes comissions, que les ha situades com la pedra angular en I'articu-
lacio de les relacions interinstitucionals de cooperacio.

Tots dos organs desenvolupen un paper molt important en diversos
ambits, com ara els traspassos (Rodalies i Inspeccio de Treball son els
que s’han traspassat més recentment a Catalunya), els convenis de col-
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laboracio, el desenvolupament estatutari, les inversions en infraestructura
o la prevencio dels conflictes de competéncies.

Un dels instruments de col-laboracié que s’han manifestat com els
d’'us més freqlient i consolidat sén els convenis de col-laboracio, que
ja han arrelat en la practica habitual de les relacions interinstitucionals.
Estan dotats d'una idoneitat i una flexibilitat especials, raé¢ per la qual han
assolit una estabilitat i una continuitat notables. Una dada significativa
és que, dels 12 convenis que es van subscriure I'any 1979, hem passat
a més del miler, que s’han signat en els ultims anys. En una gran part
d’aquests, s’hi inclouen compromisos financers que ambdues parts po-
sen sobre la taula per impulsar politiques concretes que el Govern té in-
terés a fomentar, pero que han de dur a terme les comunitats autonomes.

Un altre dels elements essencials del desenvolupament dels principis
de col-laboracio i cooperacid és I'articulacié de procediments per a la
participacio de les comunitats autonomes en els assumptes relacionats
amb la Unio Europea. El 1988 es constitueix la Conferéncia per a As-
sumptes Relacionats amb les Comunitats Europees (CARCE). El 2004
es va establir un mecanisme de participacio de les comunitats autono-
mes en el Consell de Ministres de la Unio Europea, en virtut del qual un
conseller d'una comunitat autonoma s'integra com a membre de la dele-
gacio espanyola en les reunions d'almenys quatre formacions del Con-
sell de la Unid en aquelles materies que afecten I'ambit competencial de
la comunitat autdbnoma. | quan es parla d'aquestes quatre formacions del
Consell, probablement es parla dels temes més importants des del punt
de vista de I'afeccié a la ciutadania, com poden ser I'ocupacio, la politi-
ca social, la sanitat, el consum, I'agricultura i la pesca, el medi ambient,
I'educacio o la cultura, de manera que les comunitat autonomes tenen
molt a dir en I'ambit europeu.

També en 'ambit de la Unié Europea volem convocar una reunio de
ministres per parlar de politica territorial, dels diferents models, del paper
de les regions, de les ciutats i cercar mecanismes per millorar la partici-
pacié de les comunitats en les decisions de la Unio Europea. Zarrias es
mostra defensor que les comunitats autonomes tinguin el dret de reunir-
se sense que I'Estat hi hagi de ser present i, per tant, promoure aquest
tipus de trobades, al seu parer, és imprescindible. No és necessari que
hi hagi presencia de I'Estat perque les comunitats puguin avangar en al-
gunes qliestions, ja que els problemes més propers al ciutada es resolen
millor des del seu territori.
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Les xifres diuen que, des de 2004, alguns consellers de les 17 comunitats
han estat presents 148 cops en el Consell Sectorial corresponent de la Unio
Europea, i molts funcionaris de les comunitats autdbnomes participen, juntament
amb la representacio estatal, en els 36 grups de treball adscrits al Consell, que
celebren una mitjana de 128 reunions semestrals. Tot aix0, sense oblidar que
I'any 1996 es va crear una Conselleria per a Estats Autonomics en el si de la
representacio permanent de I'Estat espanyol davant la Unié Europea, ampliada
en l'actualitat amb dos consellers designats per les comunitats autonomes.

El nou marc normatiu que s'obre amb la redaccio i I'aprovacio dels estatuts
d'autonomia de segona generacid exigeix un esforg de tothom, de les autono-
mies i de 'Estat per impulsar el ple desenvolupament de les previsions d'auto-
govern reflectides en aquests estatuts d'autonomia. Aquest esforg ha d'estar
basat en la lleialtat, el dialeg i la cooperacio institucional per desbloquejar i
impulsar gliestions com el dialeg en els traspassos. Des del Govern, existeix
voluntat politica més enlla de I'obligacié derivada del compliment de les lleis
organiques aprovades. També es vol avangar en el procés d'ultimar i perfeccio-
nar el model autondmic, i per aixd s'ha treballat el nou sistema de finangament
autonomic, aprovat el mes de juliol. Després d'un debat i una negociacio llargs,
el Govern creu que s'ha arribat a un model més just i equitatiu que el que era
vigent fins ara, perqué treballa en una cohesio social i una cohesio territorial
més grans i perqué preveu una actualitzacié anual i es regeix per criteris de
poblacio, cosa que respon a les necessitats de cada comunitat autdbnoma.

Un cop arribats en aquest punt, el sostre competencial esta molt alt, i cal
posar I'émfasi en els mecanismes d'unitat i de cohesio territorial, de solidaritat i
de lleialtat. El futur Estat autonomic passa, en qualsevol cas, per la cooperacio
i la reduccio de les controvérsies i la conflictivitat entre 'Estat i les comunitats
autonomes.

Resta pendent la introduccié d'un mecanisme essencial en les relacions
entre el Govern i les comunitats autonomes, i d'aquestes entre si: la reforma
del Senat, de manera que la cambra alta sigui un auteéntic forum autonomic de
debat. Aquesta reforma porta implicita una reforma dels nostres textos cons-
titucionals, i 'acord necessari es fara quan es donin les circumstancies politi-
ques idonies, ja que en aquest moment la conjuntura no és la més favorable. En
qualsevol cas, cal seguir perfeccionant els mecanismes de coordinacio entre
administracions.

Val la pena fer un esforg per a la reforma del Senat quan, ara mateix, la politi-
ca esta entre el blanc i el negre; quan practicament no existeixen ni els grisos ni
els marrons. Segons el seu parer, no hauriem de tenir la despesa politica d'una
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cambra de segona lectura que pot tenir un paper important i que té un rendi-
ment clarament millorable. Caldra buscar el moment oportu perqué aquesta
cambra sigui el que ha de ser; un Senat més actiu ens evitaria molts conflictes
i moltes tensions. L'objectiu és fer del Senat una cambra on es puguin analitzar
i debatre els problemes de desenvolupament autonomic, i que no hi prevalgui
el tiroteig politic.

Els nous reptes son I'exercici integrat de les competéncies respectives,
la participacié reciproca en la definicio i I'execucié de les politiques propies
i 'establiment de vies i procediments de collaboracié permanents. La funcio
constitucional de 'Administracié no és una cosa opcional, sin6 al contrari: és
un imperatiu legal i una competencia, en aquest cas, clarament compartida.
Pel que fa a la capacitat o profunditat de l'autogovern, quedara practicament
conclosa quan s'acabi el procés estatutari, i per aixd és necessari extreure de
I'Estat autonomic totes les potencialitats sobre els principis d'autogovern, coo-
peracié i cohesio territorial. Només aixi serem capagos de garantir la llibertat, la
igualtat i el progrés de tota la ciutadania.
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Eliseo Aja
Catedratic de Dret Constitucional, Universitat de Barcelona

Eliseo Aja és catedratic de la Universitat de Barcelona
des de 1983 i els seus principals treballs tracten sobre
I'autonomia i la immigracio. En el primer ambit va publicar
L'Estat autonomic. Federalisme i fets diferencials (2a ed.,
2003) i ha estat director de I'Informe de les comunitats
autonomes entre 1989 i 1998. En el segon és el director
d'un grup d'investigacié interuniversitari que ha elaborat
diversos llibres, I'tltim Els drets dels immigrants, Valencia,
2009. Ha dirigit I'Institut de Dret Public de Barcelona des
de I'any 2000 fins al 2009 i també ha estat president de
I'Associacié de Constitucionalistes d'Espanya (2005-2008).

» Instruments per a les relacions de
col-laboracié intergovernamentals (I)
Conferéncies sectorials

Eliseo Aja va comencar la ponéncia amb un repas del context en qué
s’emmarquen les relacions de cooperacio dins de I'Estat espanyol. Des-
pres, va fer referencia a les principals técniques que s'utilitzen en les rela-
cions intergovernamentals. Finalment, el professor Aja va advocar per un
aclariment teoric i practic dels mecanismes de col-laboraci¢ entre 'Estat i
les comunitats autonomes.

Les relacions intergovernamentals responen a les necessitats propies
de I'Estat autonomic, ja que una comunitat autbnoma, com un /and o un
estat membre en un sistema federal no pot resoldre per si sol els proble-
mes importants. Pero a Espanya la Constitucié es preocupa molt poc de
la qliestié. Només conté una breu referencia als convenis en I'article 145, i
poc més. A més a més les primeres tecniques de cooperacio autondmica
estaven incloses en la Llei organica d’harmonitzacié del procés autonomic
(LOAPA), que el Tribunal Constitucional va declarar inconstitucional en
bona part, i malgrat que no va anul-lar mecanismes com les conferéncies
sectorials o les comissions bilaterals, aquests instruments van néixer, en la
nova Llei del procés autondmic, marcats negativament.
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Durant els anys vuitanta, el desenvolupament dels mecanismes de coo-
peracio va ser lent i precari. Es va rellangar amb la Llei 30/1992 —en qué
apareix per primer cop un elenc de técniques possibles de relacions— i,
sobretot, a partir de la reforma de 1999, que coincideix amb la finalitza-
cio dels grans traspassos des serveis (educacio i sanitat) des de I'Estat
a totes les comunitats autonomes, durant els anys 1999 i 2000. No és
casualitat, perque com més descentralitzat és un Estat més necessita la
col-laboracio del seus membres.

Actualment, les técniques de col-laboracio intergovernamental a I'Estat
autonomic son multiples i variades. A continuacio, es repassen els prin-
cipals mecanismes de cooperacid, que son els seglients: les comissions
bilaterals, les conferéncies sectorials, els convenis, els consorcis, els plans
i programes conjunts, i els organs de I'Estat amb participacié de comu-
nitats autonomes. També es fa referéncia a les societats mercantils, les
associacions i altres formes menys esteses de cooperacié. Els temes més
importants tenen un tractament especific en les ponencies posteriors.

Les comissions bilaterals de cooperacio neixen a partir de les primeres
comissions de traspassos de competéncies, en que negociaven I'Estat i
les comunitats autonomes. De manera gairebé espontania, sorgeix la con-
veniéncia de mantenir la relacio a través de les comissions bilaterals, molt
potenciades per la regulacio de I'Estatut de Navarra i per la reforma, I'any
2000, de la Llei organica del Tribunal Constitucional. Amb els nous Esta-
tuts, aprovats el 2006 i el 2007, les comissions bilaterals adquireixen una
dimensio sobretot politica, amb una legitimitat molt superior per tractar
determinades questions. Mar Pérez, que és un gran coneixedora, teorica i
practica, fara la seva explicacio.

Pel que fa a les conferéncies sectorials, el funcionament de cadascu-
na correspon a un acord d'institucionalitzacio. Per tant, cada conferencia
es pot plantejar en termes relativament diferents, dins del marc establert
per la Llei 30/1992. El ministre responsable del sector és I'encarregat de
convocar les conferéncies, establir-ne 'ordre del dia, preparar-les i presi-
dir-les. La gran dependéncia del ministre fa que el funcionament d'aquest
mecanisme sigui molt precari. Algunes conferéencies han nascut amb un
ministre que les va impulsar, han desaparegut durant alguns anys perqué
els ministres no hi han estat interessats, i han tornat a reapareixer després.

Pero les conferencies sectorials s6n molt importants, i mereixen una
regulacié més objectiva, perqué son punt de partida d'altres técniques
de col-laboracio, de plans i programes conjunts, subvencions i convenis
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—no només de convenis de conferéncia sectorial, sind també de la majoria
dels convenis bilaterals, que hi tenen I'origen perqué a les conferéncies
es pacten els diferents aspectes que després se signaran bilateralment. A
meés, son instruments importants per al coneixement i la discussio de les
normes de I'Estat.

Els convenis inclouen una gran varietat d’'objectius, cosa que fa difi-
cil recollir-los sota un mateix régim juridic. Poden recollir subvencions i
concretar programes. Destaca el nombre de convenis verticals; durant els
darrers anys, se n'han signat prop de mil cada any. Suposen una part del
finangament de les comunitats autdbnomes, i sorpren la continuitat d'alguns
durant anys, que potser reflecteix un cert burocratisme. En canvi, hi ha
molts menys convenis horitzontals. Tot i aixi, en els darrers dos anys se
n’han signat vint, que son la meitat de tots els que s’han acordat en trenta
anys. Els convenis horitzontals i verticals tenen regims juridics diferents.
Els horitzontals parteixen de I'article 145.2 de la Constitucié, mentre que
els verticals ho fan de la Llei 30/1992. L'interes per potenciar els horitzon-
tals fa que la professora Sefa Ridaura els tracti després.

El consorci és una figura que neix en el dret local, destinada a relacionar
el municipi amb altres tipus d’administracions, com les comunitats autono-
mes o I'Estat. Té perfils molt nebulosos, i aixd fa que pugui servir per a fi-
nalitats molt diferents, tant a través de relacions verticals com horitzontals.
Es una figura facilment traslladable a les comunitats autonomes, i per aixd
va ser acollida per la Llei 30/1992.

Els plans i programes conjunts s'utilitzen per assolir objectius comuns
en matéries en les quals tenen competéncies concurrents I'Estat i les co-
munitats autdbnomes. La iniciativa per acordar plans i programes conjunts
correspon a les conferéncies sectorials, que també han de fer el segui-
ment i I'avaluacié de la seva aplicacio. Seran examinats després per la
doctora Sandra Leon, que acaba de publicar un magnific estudi sobre les
conferéncies sectorials i, per tant, tambeé s’hi referira.

Entre els organs de I'Estat en qué participen les comunitats autono-
mes, en trobem dos tipus diferents. D'una banda, els esmentats en la Llei
30/1992, quan diu que no son organs de cooperacid en el sentit que re-
gulen la resta de figures previstes en la llei. Es tracta d’organs exclusius de
I'Estat, en qué es permet la participacio de les autonomies perqué apor-
tin la seva experiéncia i coneixement sobre el terreny. De I'altra, apareixen
amb molta forga els organs, tant de caracter politic com econdmic, en que
els nous Estatuts d'autonomia proposen la participacio de les comunitats.
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Es el cas del Banc d’Espanya i d'altres organs reguladors de caracter
economic.

A banda dels mecanismes anteriors, hi ha altres formes juridiques nas-
cudes per objectius molt diferents, perd que poden servir també per a la
col-laboracio. Entre aquestes, trobem la societat mercantil —que utilitza,
per exemple, 'empresa de transformacio agraria TRACSA- i I'associacio,
que és la forma adoptada per la Federacié d'Organismes de Radiotelevisio
Autonomics (FORTA). En la mateixa linia, es podria plantejar el recurs a
les agéncies o les fundacions publiques per a la cooperacio intergover-
namental.

També és remarcable el paper de la col-laboracio informal o indirecta, que
pot tenir molta importancia real malgrat no disposar d'estructura. Algunes
formes d'aquest tipus de cooperacié son les trucades entre els alts res-
ponsables de les autonomies i el govern central o les reunions anuals dels
serveis juridics de les comunitats autdnomes. A més, hi hauria altres formes
de collaboracio, tecniques ad hoc, que tenen una articulacio més discreta
0 que no es coneix gaire bé com es vehicula. Es tractaria, per exemple, de
la collaboracié entre la policia de I'Estat i I'Ertzaintza, de la qual existeix un
compromis public per protegir la construccio de I'AVE, després de [I'tltim
atemptat.

Després de repassar el conjunt de mecanismes que vehiculen la coope-
racio intergovernamental, es plantegen una serie de qliestions per al debat.
La primera reflexio logica seria la necessitat d'aclarir el panorama de les
diferents técniques. En segon lloc, també caldria posar en clar la mateixa
teoria. En relacié amb les conferéncies sectorials, per exemple, hi ha punts
de desacord entre els mateixos académics. Es podria plantejar si la Confe-
réncia per a Assumptes Relacionats amb les Comunitats Europees (CAR-
CE) o el Consell de Politica Fiscal i Financera son conferéncies sectorials.
Tenen un estatus molt particular, amb sistemes de votacio i de vinculacié
que les altres no tenen. En la mateixa linia, hi ha conferencies sectorials de
coordinacid, que son aquelles en qué I'Estat té atribuida la competéncia de
coordinar les politiques de les comunitats autdbnomes, com en el cas de la
sanitat. Tant en el primer exemple com en el segon s’evidencia que no totes
les conferéncies sectorials tenen la mateixa naturalesa.

Continuant amb les conferéncies, la participacio en la Unio Europea és
una de les claus que n'explica la importancia. Al Consell de Ministres euro-
peu hi ha quatre formacions en qué participen les comunitats autdbnomes, a
través de nou conferéncies sectorials. En la practica, la necessitat d'arribar
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a acords per definir la posicio de I'Estat quan els representants autondmics
—com a representants d'Espanya al Consell- prenen la paraula afavoreix
enormement el consens.

Hi ha diverses xifres sobre el nombre de conferéncies sectorials. Se-
gons la Secretaria d'Estat de Cooperacio (Ministeri de Politica Territorial),
n'hi ha 36, perd en realitat n’hi ha unes 15 que funcionin amb una certa
regularitat —dues reunions anuals com a minim—, la funci¢ de les quals no
és nomeés repartir subvencions, sind conéixer els projectes normatius de
I'Estat i ser una instancia de cerca d'acords. El diagnostic no és dolent; no
seria bo que es disparés el nombre d'organs comuns, perqué aixo no afa-
voriria unes relacions intergovernamentals correctes. En la practica, una
proliferacié d'organs distorsiona sobretot la transparéncia i la responsabi-
litat en les decisions.

De fet, existeix un déficit d'assumpcio de responsabilitats per part dels
governs respecte de les decisions que es prenen en les conferencies sec-
torials. La causa d'aquesta mancanga no és una gran dificultat juridica,
sino, simplement, el desconeixement que tenen moltes vegades els go-
verns del que fan els seus consellers en les conferencies sectorials. Aixi
doncs, també hi ha un deficit de direccio dels diferents organs de col-
laboracié.

Per concloure, Eliseo Aja considera que hem entrat en una fase en qué
cal plantejar la millora del sistema que regeix les relacions intergoverna-
mentals i que la normativa actual és insuficient per resoldre els problemes
que es plantegen.
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Sandra Ledn
Investigadora del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales

Es doctora en Ciéncies Politiques per la Universitat Au-
tonoma de Madrid i llicenciada en Ciéncies Politiques per
la Universitat Pompeu Fabra de Barcelona. També va ob-
tenir el diploma d'Estudis Avancats a la Universitat Com-
plutense, master of arts en Ciéncies Socials a I'Institut
Juan March i va ser estudiant visitant durant dos cursos a
I'Institute for Quantitative Social Science de la Universitat
de Harvard (EUA).

Té una amplia experiencia com a investigadora i participa
en diversos projectes, ha escrit articles per a publicacions nacionals i internacionals
i és coautora de diferents llibres. També s’ha dedicat a la docéncia i assisteix com
a ponent a nombroses conferéncies i seminaris.

» Instruments per a les relacions de
col-laboracié intergovernamentals (I)
Plans i programes conjunts

La presentacidé de Sandra Leon s'estructura en tres parts. Parteix del
marc dels problemes de col-laboracié en els estats descentralitzats, des-
prés passa a parlar dels plans i programes conjunts (PiPC) i finalment
torna al context general per explicar quins factors afecten la cooperacio
intergovernamental a I'Estat autonomic.

La descentralitzacié rep un impuls considerable els anys 80 i 90, so-
bretot en els paisos de I'America Llatina, perd també en alguns paisos
del centre i I'est d'Europa. La descentralitzacid del poder es presentava
gairebé com una panacea per a tots els problemes que afecten la gestio
politica, ja que es considerava que conduia a solucions més eficients.

Arran d'aquesta explosio de la descentralitzacio va sorgir literatura molt
més critica, que posava de manifest nous problemes associats a les es-
tructures de poder multinivell. El primer és que I'atribucié de responsa-
bilitats —és a dir, la identificacié per part de la ciutadania de les respon-
sabilitats que assumeix cada govern— és confusa. Un dels arguments de
defensa de la descentralitzacié és que I'augment de les esferes de partici-
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pacio millora el control democratic dels governs. Ara bé, si el mecanisme
d'atribucio de responsabilitats no funciona, no hi haura vincle entre els
resultats de les politiques i els de les eleccions. El segon problema és la
manca de coordinacio en I'exercici competencial entre els diferents nivells
de govern, que desemboca en duplicitat de funcions i ineficiéncies. | un
tercer desafiament per a I'Estat descentralitzat és el predomini dels organs
executius en les relacions intergovernamentals, cosa que pot suposar un
déficit democratic.

Pel que fa als mecanismes de cooperacio a I'Estat autonomic, Leon
destaca que estan intimament relacionats. No es podria parlar de plans i
programes conjunts (PiPC) sense mencionar les conferéncies sectorials —
encarregades del seu impuls i seguiment— ni els convenis de col-laboracio
—a través dels quals es distribueixen, moltes vegades, els fons.

Els PiPC existien des de final dels anys 80, abans dels acords autono-
mics de 1992, que els recullen per primer cop com a mecanismes de coo-
peracio. Tot i aixi, no és fins la modificacié de la Llei 30/1992, I'any 1999,
quan es regulen els PiPC. La reforma estableix que 'Administracio general
de I'Estat i les comunitats autobnomes poden acordar la realitzacio de PiPC
per assolir objectius comuns en materies de competéncies concurrents.

Els continguts dels PiPC han d'establir els objectius d'interés comu
que s’han de complir, les actuacions que ha de dur a terme cada adminis-
tracio, les aportacions de mitjans personals i materials per part de cada
administracio i els compromisos d'aportacio de recursos financers. A més,
els PiPC han d'incloure la durada i els mecanismes de modificacio, de
seguiment i d'avaluacié dels programes. Es tracta d'acords vinculants, que
es poden completar amb convenis de col-laboracio bilaterals. En general,
s’aproven en forma de decret o ordre ministerial. Normalment, el pla englo-
ba diferents actuacions més concretes, que es converteixen en programes
d’'actuacio conjunta.

En el finangament dels PiPC, com en el funcionament general de I'Estat
autonomic, el poder de cada actor ve marcat per les competéencies de
recaptar, distribuir i invertir els recursos. El finangament dels PiPC, que
implica la territorialitzacio de les subvencions, es fa a través dels pressu-
postos generals de I'Estat, les conferencies sectorials i els convenis de
col-laboracio.

La territorialitzacio de les subvencions va generar conflicte entre els
governs autonomics i el Govern central. Per exemple, a I'hora de distribuir
subvencions sobre plans que afectaven competencies exclusives auto-
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nomiques, 'Administracio general de I'Estat traslladava el finangament a
organs autonoms de I'Estat i no als governs autonomics. El Tribunal Cons-
titucional va determinar (STC 13/1992) que es tractava d'un abus que
atemptava contra I'autonomia financera de les comunitats autdbnomes.

La relacio entre les conferéncies sectorials i els plans no és unidirecci-
onal. D'una banda, una conferencia sectorial pot iniciar un pla i territorialit-
zar els fons per a la seva consecucio, com la Conferencia de Telecomuni-
cacions i Societat de la Informacio, que arriba a un acord sobre els criteris
de distribucié dels fons del pla Avanza. De I'altra, un pla pot crear una
conferéncia sectorial, com el Pla de comerg interior, que va crear la Con-
feréncia Sectorial de Comerg Interior. Els plans acaben en actuacions
més concretes, els programes, i els programes es poden traduir en con-
venis de col-laboracié entre el Govern central i les comunitats autonomes.

Existeixen fonamentalment dues maneres d'estudiar els PiPC. La pri-
mera és recollir informacio sobre els convenis de col-laboracié, que és
una de les formes que prenen els PiPC. Aixi, trobem que els convenis
destaquen, en primer lloc, pel seu nombre. Entre el 1984 i el 2007, se
n'han autoritzat aproximadament 11.000. Predominen els convenis de
subscripcié generalitzada, és a dir, que estan subscrits per deu o més
comunitats autonomes. La majoria de convenis (71%) estableixen com-
promisos financers, en qué el Govern central fa la maxima aportacié —
encara que el 60% dels convenis estan cofinangats per les comunitats
autonomes. Durant el 2007, els ministeris que van signar més convenis
van ser el de Treball i Assumptes Socials, Sanitat i Consum, Agricultura i
Pesca, i Educacio i Ciéncia.

La segona via per estudiar els PiPC és a través del paper de les confe-
réncies sectorials a I'hora de territorialitzar els fons. Segons les dades del
2001 al 2004, la distribucio es correspon aproximadament als ambits en
qué s’han signat més convenis.

Després d’haver presentat les caracteristiques principals dels PiPC, tor-
nem a un nivell general per analitzar qué afecta la cooperacio. Moltes vega-
des es diu que la cooperaci¢ intergovernamental depen de la voluntat politi-
ca dels governs. Ara bé, la voluntat politica és un concepte molt dispers, una
caixa negra. Ignorem si la voluntat politica és un element exogen o depén
d'alguns factors. Un ampli estudi publicat recentment per I'Escola Galega
d’Administracio Publica (Xunta de Galicia) i coordinat per Sandra Leén (La
cooperacion intergubernamental en el Estado autonémico), analitza els fac-
tors que promouen o dificulten la cooperacio en les conferéncies sectorials.
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Una de les conclusions de I'estudi és que la territorialitzacié de les sub-
vencions —és a dir, el fet que existeixin fons per repartir a la conferéncia
sectorial- és un factor que impulsa I'acord entre els governs autonomics
i el Govern central. També és important el paper de la Unié Europea, per
diversos motius. El ritme de decisio de les institucions comunitaries és
intens i determina els de les conferéncies sectorials, en qué es discuteixen
temes molt lligats a la Unié Europea, com agricultura i medi ambient. Les
decisions s’han de prendre ajustant-se al calendari europeu si es vol que
tinguin alguna repercussio, i aquest imperatiu representa un fort incentiu
per arribar al consens entre les comunitats autonomes i el Govern central.
A més, la necessitat de prendre decisions a un ritme més rapid augmenta
la interaccio entre els membres de determinades conferéncies sectorials.
Aixo trenca barreres de desconfianga entre els actors i facilita enormement
la consecucié d'acords.

En canvi, segons I'estudi, la competicid interpartidista esdevé un ele-
ment distorsionador de les conferéncies sectorials. Si les conferéncies es
converteixen en una replica de les dinamiques de competicié dels partits
—sobretot dels principals partits al Congrés—, a I'hora de negociar qual-
sevol tema a la conferéncia sectorial s’acaben formant dos grans grups
de comunitats autonomes liderats pels grans partits d'ambit estatal i amb
posicions enfrontades que bloquegen les decisions.

Altres factors que promouen la cooperacié son, per exemple, els or-
gans de caracter técnic, que sén menys permeables a la competicié entre
partits. Quan els representants tenen un perfil més tecnic, la decisié és
més facil. Es produeix un cas similar en certes matéries sectorials, molt
especifiques, en que els interessos de la comunitat autobnoma solen pre-
valer sobre els interessos dels partits d’ambit estatal. Per aquest motiu, és
més facil establir aliances entre comunitats autonomes que comparteixen
interessos en aquests ambits sectorials.

Per acabar, Leon valora positivament el paper dels PiPC en les confe-
rencies sectorials. Es tracta d'instruments amb caracteristiques que tenen
molt a veure amb els factors promotors de la cooperacio entre les comuni-
tats autonomes i el Govern central.
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Jesus Ruiz-Huerta
Catedratic d’'Economia Aplicada, Universitat Rey Juan Carlos

Doctor en Dret i Economia, Jesus Ruiz-Huerta és pro-
fessor d'Economia Aplicada a la Universitat Rey Juan Car-
los de Madrid. Ruiz-Huerta ha exercit la docéncia durant
els darrers trenta anys a la Universitat de Salamanca, a la
Universitat Complutense i a la Universitat Rey Juan Carlos
de Madrid, a excepcio dels quatre en qué va ser director
de l'Institut d’Estudis Fiscals —entre 2005 i 2008—-, orga-
nisme autonom del Ministeri d’'Economia i Hisenda.

Les linies tematiques que han marcat les seves investi-
gacions son la hisenda publica, la distribucié de la renda i el federalisme fiscal. Ha
estat guardonat amb el primer Premi Nacional d'Investigacié del Consell Econo-
mic i Social, entre altres distincions. Ruiz-Huerta ha comparegut diverses vegades
davant la Comissio d’Economia i Hisenda del Congrés dels Diputats, el Senat i el
Parlament basc.

» El nou sistema de financament de les
comunitats autonomes: bilateralitat i
multilateralitat i model

La ponencia del catedratic Jesus Ruiz-Huerta va tenir com a eix el model
de finangament acordat el mes de juliol passat i assolit en un context de
crisi econdmica, en que per primer cop no hi ha perspectives d'un crei-
xement estable i sostingut. Ruiz-Huerta va repassar les caracteristiques i
els problemes que presentava el sistema anterior, i va passar després a
explicar i valorar el nou model.

El sistema del qual sortim és fruit d'una reforma aprovada per unanimitat
el 2001 i aplicada a partir de I'any 2002. Coincidia, doncs, amb el final
del traspas de competéncies en educacio i sanitat a totes les comuni-
tats autonomes. El model distribuia la recaptacio entre el Govern central
i les autonomies segons el tipus d'impost. Se cedien a les comunitats
autonomes, amb amplies competencies normatives, els tributs tradicionals
—transmissions patrimonials i actes juridics documentats, successions i
donacions, patrimoni i taxes sobre el joc. A més, es possibilitava la parti-
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cipacio de les comunitats autonomes en la recaptacio d'altres impostos
-I'IRPF (amb algunes atribucions normatives), I'lVA i els tributs especials.
El tancament del model quedava garantit amb el Fons de Suficiéncia, una
transferencia incondicionada procedent de I'Estat, que finangava fins a un
terg dels recursos totals.

Els problemes fonamentals del model de 2001 eren la manca d'una
medicio sistematica de necessitats, 'abast limitat de I'autonomia i la res-
ponsabilitat fiscal, i 'enorme dispersié en termes de finangament, entre
d'altres. La determinacié de les necessitats és sempre motiu de polémica,
perd caldria fer-ne una analisi al marge de la pressio politica. Lescassa
autonomia s’explica, d'una banda, per la cessiod limitada de capacitats re-
guladores i I'aplicacio modesta de les existents per part de les comunitats.
D’una altra banda, la dispersié era conseqiiéncia de la garantia del principi
de status quo —cap comunitat perd en la negociacio— i del fet que no exis-
tis un criteri clar d'equitat a I'hora de ponderar el finangament per capita.
El sistema anterior depenia excessivament de les transferéncies, era opac
i no seguia un criteri clar d'anivellament. Com és habitual, la necessitat
de negociar i buscar el maxim consens creava contradiccions entre argu-
ments tecnics i politics.

Hi ha una série de consideracions prévies a la reforma, relatives so-
bretot a la Unio Europea i a la descentralitzacio, que cal tenir en compte.
D’una banda, la modificacié del model es feia necessaria també perqué
els problemes de desenvolupament regional a Espanya queden cada
cop menys coberts pels fons europeus. A més, el fet de formar part de
la Unié Europea fa que la coordinacié sigui molt important; cal buscar
normes que tendeixin a I'adequacié i I'harmonitzacio en els diversos ni-
vells legislatius. De l'altra, en relacié6 amb el procés de descentralitza-
cio, és impossible concebre un repartiment de poder politic sense cedir
competencies en la distribucio de recursos. En I'ambit dels impostos, el
grau d’autonomia es defineix per tres variables: disposar de la recapta-
cio, gestionar el tribut i disposar de capacitat normativa per canviar els
elements de l'impost. Fins ara, 'autonomia i la coresponsabilitat, com
es comentava, s’han ampliat gradualment en un periode curt de temps,
encara que les comunitats autbnomes n’han fet poc Us, especialment
per augmentar la pressio fiscal.

Des d'un altre punt de vista, el sistema de 2002 presentava problemes
d’articulacio institucional, malgrat que disposava d'organs de cooperacio
multilaterals —com per exemple el Consell de Politica Fiscal i Financera o,
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en el si de 'Agencia Estatal d’Administracié Tributaria, el Consell Superior
o la Comissio Mixta de Coordinacio— i bilaterals —com les comissions mix-
tes de transferéncies i els consells territorials de direccié per a la gestié
tributaria.

El model de finangament aprovat el juliol incorpora un nou sistema de
medicié de les necessitats de les comunitats autonomes. Estableix la po-
blacid com a criteri principal, perd es fa un ajustament ponderat de les
dades. Per exemple, per al finangament de I'educacio es té en compte la
poblacié en edat escolar; en sanitat, s’estableixen set grups d'edat. Altres
factors son la superficie, la dispersio, la insularitat, la baixa densitat, etc.

El nou finangament revisa el repartiment de fonts tributaries, un canvi
que és molt important amb vista a la claredat i la visibilitat del sistema. S'es-
tableixen nous percentatges de cessio dels impostos: I'IRPF —amb més
capacitats normatives per a les comunitats— i I''VA es reparteixen al 50%
entre el Govern central i la comunitat, mentre que les autonomies ingres-
sen directament el 58% dels impostos especials. L'acord recull la voluntat
d’augmentar la capacitat normativa de les autonomies sobre I'IRPF, i un
cert compromis del Govern central de negociar en la mesura que sigui
possible la cessié de capacitat sobre impostos indirectes amb les autori-
tats de la Comissio Europea.

El sistema introdueix dos instruments d'anivellament: el Fons de Ga-
rantia de Serveis Publics fonamentals i el Fons de Suficiencia Global. El
primer esta dotat amb el 75% dels recursos recaptats per les comunitats
autonomes i el 5% dels ingressats per I'Estat central. El segon, que té com
a finalitat finangar les competencies transferides que no fan referencia als
serveis publics fonamentals, es nodreix del 25% restant dels impostos
recaptats per les autonomies. En aquest punt, és important diferenciar el
finangament dels serveis publics —al qual estan destinats els dos organs—
del finangament del desenvolupament.

D’altra banda, el nou model estableix dos fons de convergencia: el Fons
de Competitivitat i el Fons de Cooperacio. El primer esta al servei de les
comunitats més allunyades dels valors mitjans del sistema i beneficia es-
pecialment les comunitats més dinamiques; el segon té com a finalitat re-
forgar la situacio de les comunitats menys afavorides. Tot i aixi, el Fons de
Cooperacio, destinat a I'estimul del desenvolupament regional, no s’entén
bé en aquest esquema, en el qual I'objectiu és garantir una certa equitat en
el subministrament dels serveis publics en els diversos territoris. Seria més
raonable vincular les seves dotacions als instruments propis del desenvo-
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lupament regional, com el Fons de Compensacio Interterritorial previst en
la Constitucio.

Des del punt de vista institucional, una novetat del sistema és que es
crea un Comité Técnic Permanent d'Avaluacio, encarregat d'estudiar el
funcionament del model al llarg de cinc anys amb vista a la modificacié
prevista per a la fi d'aquest periode. En el camp de la gestio de tributs,
es fusionen el Consell Superior i la Comissio Mixta de Gestio Tributaria,
perque I'drgan sigui més eficag, i es mantenen amb matisos els consells
territorials per a la direccié i coordinacio de la gestio tributaria. En general,
l'articulacio correcta dels organismes técnics és una de les maneres més
eficaces de reforgar el sistema.

Des d'una perspectiva valorativa, alguns aspectes positius del nou mo-
del de finangament sén que pretén garantir la igualtat en el finangament
per capita dels serveis publics fonamentals i que incorpora mecanismes
d'actualitzacio. El model reflecteix una preocupacio per atendre la dinami-
ca del sistema. N'és una bona mostra I'obligatorietat d'ajustar anualment
els canvis en la poblacio, o I'intent de fer més visibles els fluxos entre les
comunitats autonomes.

S'ha fet un pas rellevant cap a la descentralitzacié amb I'augment del
volum d'ingressos automatics rebuts per les comunitats. En principi, les
comunitats disposaran de més recursos, hi haura més autonomia i, previsi-
blement, un grau més alt de coresponsabilitat fiscal. Ara caldria plantejar la
reflexio sobre qué ha de fer el Govern central i en quines tasques té sentit
el seu paper per tal de resoldre la dicotomia entre descentralitzacio optima
i descentralitzacid maxima. Com deia I'escriptor mexica Carlos Fuentes,
vivim en una época en que no calen governs grans, sind governs forts. La
fortalesa del sistema no va lligada a I'autoritarisme, sin6 a I'acceptacio per
part de tots els actors de les regles de joc.

S’ha avancgat també en el terreny de I'anivellament, tenint en compte
que és un problema complex que es planteja en tots els Estats descen-
tralitzats. A I'hora d’elaborar acords de finangament, 'objectiu és trobar
un equilibri entre autonomia, anivellament i solidaritat, que és el que crea
cohesio territorial.

Entre els elements criticables, hi ha el fet que la garantia de tots els
serveis —no només dels fonamentals, siné de tots aquells en els quals les
comunitats tenen competéncia— condueix a un resultat similar al que es
desprenia del model anterior. Continua sent un sistema complex i en bona
mesura opac. Els nous fons plategen dificultats i problemes, singularment
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el Fons de Cooperacid, que, una vegada més, només es pot entendre en
el context d'un procés complex de negociacié politica. L'autonomia i la
coresponsabilitat no estan garantides, i el criteri final d'equitat continua
sense ser suficientment clar.

La crisi fara que el model s’hagi d'aplicar amb ajustaments. En I'actuali-
tat, s’esta produint un endeutament creixent en I'’Administracio central i els
governs autondémics, acompanyat d'una caiguda important en la recapta-
cio, sobretot de I'IVA i dels impostos sobre les transmissions patrimonials.
Per aixo, com a part de 'acord assolit, s’ha previst una aplicacié gradual
de les reformes i una moratoria en les devolucions que s'exigeixen a les
comunitats autdbnomes per les entregues d'avangaments, calculats per a
escenaris menys negatius que els que finalment s’han produit.
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Guillermo Fernandez Vara
President de la Junta d'Extremadura

Nascut a Olivenza (Badajoz), el 1958. Es llicenciat en
Medicina i Cirurgia per la Universitat de Cordova. EI 1989
va assolir el grau per tesina de la llicenciatura a la Universi-
tat de Extremadura. El 1986 va ingressar al Cos Nacional
de Metges Forenses i ha exercit com a professor a diver-
sos centres i universitats.

Va ser director general de Salut Publica i Programacio,
director general de Salut Publica i Consum, conseller de
Benestar Social i conseller de Sanitat i Consum, des de
1999 fins al juny de 2007, data en qué va ser nomenat
president de la Junta d'Extremadura, carrec que ocupa en l'actualitat.

» La col-laboracio horitzontal
entre comunitats autonomes:
cap a una conferéncia de presidents?

El president de la Junta d'Extremadura, Guillermo Fernandez Vara, va
exposar al llarg de la seva intervencié les raons per les quals és necessari
un forum que reuneixi els presidents autondmics sense la preséncia del
Govern central. Fernandez Vara va defensar la necessitat de canviar la
Constitucio per facilitar i impulsar la cooperacié horitzontal. Va parlar tam-
bé dels déficits que té ara la col-laboracio entre autonomies i va proposar-
hi algunes solucions.

Les persones que van fer la Constitucio de 1978, tant els que la van
redactar com els que la van aprovar, sabien quin era el punt de partida
perd desconeixien quin seria el punt d'arribada. El president del Consell
d’'Estat, Francisco Rubio Llorente, afirmava en un article a E/ Pais que, si
els que ara estan en politica fossin els mateixos que van fer la Constitu-
cio, ja I'haurien modificada. Han estat les generacions posteriors qui han
sacralitzat la carta magna, com si els que la van redactar haguessin estat
capagos no només de posar-se d'acord, sind també de ser visionaris. El
1978, no es podia saber en qué acabaria 'Espanya de les autonomies que
es comengava a construir. La prova d'aixd és que es van obrir dues vies, la
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de l'article 143 ila del 151. Avui es poden veure aquests camins com dues
maneres d’arribar al mateix punt, perd no és el que es preveia aleshores.

La Constitucid va iniciar un procés que durant els darrers trenta anys
ens ha conduit a un Estat descentralitzat. Tots en formem part: el Govern
d’'Espanya, els governs de les comunitats autonomes i les corporacions
locals. Per tant, el maxim representant de I'Estat espanyol a Extremadura
és el president de la Junta d’Extremadura, i no el delegat del Govern cen-
tral a Extremadura. De la mateixa manera, el maxim representant de I'Estat
espanyol a Catalunya és el president de la Generalitat.

Si no s’hagués sacralitzat la Constitucio, la canviariem per adaptar-la a
una realitat que el 1978 era impossible de concebre, resultat del procés
de descentralitzacié —que no de centrifugacio— més gran del mén. Aques-
ta evolucié té dues o tres dates clau. El gener de 2000, es va transferir el
paquet educatiu a les comunitats autonomes que encara no el tenien i, el
gener de 2002, es va fer el mateix amb la sanitat. Hem avancat tant en la
descentralitzacio de serveis publics que la coordinacio ha esdevingut més
necessaria que mai.

La segona generacio de reformes estatutaries ens situa en una nova
dimensio. No només s’aprofundeix en I'ambit estrictament competencial,
sind que es pretén fer un pas més: fer sentir millor les comunitats dins
del conjunt. Els principis en qué es basa I'Espanya actual son la igualtat,
la diversitat i el respecte. Son valors que permeten que cadascu se senti
espanyol com vulgui, sense obligar els altres a sentir-s’hi de la mateixa
manera. Davant la manca de perspectiva que la Constitucio pugui canviar,
calia recollir gliestions que el text de 1978 no podia ni tan sols preveure,
com les energies renovables o les relacions amb Europa.

Ara bé, el procés de descentralitzacié no és senzill. Una cosa és que
es concedeixin competencies exclusives i una altra que les competencies
siguin impermeables. La pregunta que es planteja és fins on ha d'arribar
I'Estat autonomic, i si és convenient fer compatibles I'autonomia i la coo-
peracio. L'edifici autonomic s'acabara de construir quan siguem capagos
de coordinar-nos i organitzar-nos adequadament.

Al nostre pais, hi ha una part de I'opinié publica —i sobretot de I'opinié
publicada— que no veu clars els avantatges d'un Estat descentralitzat. Cal
combatre aquesta percepcio, perque pot arrossegar part de la ciutadania
que veu obstaculitzat el seu dia a dia com a conseqliencia d’haver de
complir disset normatives diferents. La diversitat, és a dir, la possibilitat
que cadascu se senti com vulgui en 'espai public que compartim, no ha
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d'anar en detriment de la competitivitat. | les relacions entre les empreses
i '’Administracio publica influeixen significativament en la competitivitat.
Quan una empresa ha d'estudiar disset conjunts de condicions diferents
per presentar-se a un concurs, és menys competitiva que quan se n’ha
d’estudiar un o dos.

Fa poc més de mig any, en una reunio amb un grup de regions europees
per parlar de tabac, els delegats italians i grecs van preguntar diverses
qliestions a Fernandez Vara sobre la distribucio de competéncies a I'Estat
autonomic. Van demanar-li, per exemple, qui era responsable d'apagar in-
cendis i qui ho era de la depuracié d'aiglies i aigtes residuals. El president
extremeny va explicar que aquestes competéncies no estaven atribuides
a un unic ens de poder, sin6 que s'exercien en diferents nivells. Quan va
acabar, Fernandez Vara va adonar-se que la informacio que els havia donat
—qui ha d'intervenir a cada nivell- no estava escrita.

Per tant, la construccié de I'Estat autondmic no segueix un manual. Es
un llibre que s'escriu cada dia, i aixd fa que de vegades apareguin dificul-
tats. Caldria organitzar el procés per no deixar lloc a la improvisacio, de la
qual es poden derivar conseqliéncies negatives. Una d'aquestes es tradu-
eix en el principi de I'omissio legislativa. L' Administracio central de I'Estat
té competencies exclusives i d'altres en les quals pot legislar amb caracter
basic o no fer-ho. Quan I'Estat central no legisla, els governs de les comu-
nitats autonomes han d'improvisar, i aixo pot dificultar molt la coordinacio.

A I'Estat espanyol, la cooperacié entre autonomies parteix d'una limi-
tacio clara establerta en la Constitucié. Larticle 145.1, que prohibeix la
federacio entre comunitats, genera molta prevencié en I'ambit politic. De
fet, la proposta d'una reunié de governs autonomics, present en I'ambit
académic des de fa temps, crea recel entre els politics.

Els mecanismes de col-laboracié horitzontal actuals presenten déficits
importants. Per exemple, en moments de conflicte al Congrés, les confe-
réncies sectorials es converteixen en un “Congrés bis". Els representants
de les autonomies passen a ser representants dels respectius partits poli-
tics, i les decisions queden bloquejades. Una manera d’evitar-ho seria que
el ministre que presideix la conferencia obligués les comunitats autono-
mes a arribar a posicions consensuades abans de signar qualsevol acord.

En politica, s’han de buscar vies de sortida als bloqueigs, a través del
bilateralisme i el multilateralisme. En la negociacio del finangament s’han
utilitzat, com sempre, els dos mecanismes. L'tnica diferéncia és que en
aquesta ocasio el president del Govern d’Espanya ho ha fet visible. Es
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negocia bilateralment per arribar a un acord multilateral. Durant el procés,
el Govern central sap que en els acords bilaterals hi ha d’haver minims
comuns denominadors perque sigui possible el consens final. Un augment
de la cooperacio horitzontal reforgaria, en el fons i en la forma, el principi
de multilateralisme, i donaria un clar protagonisme a les relacions entre
tots: entre el conjunt de comunitats i el Govern central, entre les diferents
autonomies, entre cada comunitat i el Govern de I'Estat, etc.

Les diverses comunitats autonomes son forga heterogenies entre si, i
per aixd no és convenient que tots els governs autonomics siguin iguals.
No és possible que en totes les comunitats autobnomes es puguin estudiar
totes les titulacions universitaries, perqué no tindrem gent ben formada.
No és facil fer aquesta afirmacio, perd és necessari. No pot haver-hi de tot
a tot arreu. Com s'ha comentat anteriorment, s’ha de mantenir la capacitat
de cada autonomia de desenvolupar els preceptes constitucionals i els
Estatuts sense perdre el sentit comu i la sensatesa. Un altre ambit en qué
la visio de conjunt és molt important és la politica d'infraestructures. No és
raonable que cada govern autonomic dissenyi infraestructures que arribin
fins als limits del seu territori sense tenir en compte qué fan les comunitats
veines. Sén qgliestions que faciliten el dia a dia de la ciutadania.

Extremadura i les regions portugueses de I'Alentejo i Centro han creat fa
poc temps una Euroregio. Si Extremadura volgués impulsar una estructura
similar amb les comunitats que li queden a I'est, toparia amb la Constitu-
cio. La manca d'instruments adequats per a la cooperacié entre autono-
mies es fa visible si comparem el nombre de convenis verticals amb el de
convenis horitzontals. Mentre que els primers sumen al voltant de 10.000,
els segons sén uns quaranta.

El Forum de Governs Autondmics no és només una proposta que sor-
geix de la legislacié comparada —és una realitat a Alemanya i a Austria—,
siné que neix també de la necessitat. Si no reforcem la cooperacio ho-
ritzontal, se'n ressentira I'Estat autonomic, que és l'instrument més gran
que ha tingut aquest pais per generar igualtat, prosperitat i respecte. Cal
buscar un espai per resoldre els problemes presents i futurs.

Els governants han de ser capagos de resoldre les gliestions que afec-
ten la vida quotidiana de les persones, i que tenen molt a veure amb la
seva felicitat. Si no, hi haura persones que passaran a pensar que el fet
de viure en un Estat autonomic dificulta el seu dia a dia. | no s’ha d'oblidar
que, quan hi ha riquesa i prosperitat, €s més facil apel-lar als valors eterns,
a la construccié d'un mon millor. Perd quan I'economia va pitjor, la gent
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tendeix a fixar-se més en aspectes que tenen molt a veure amb la seva
quotidianitat.

Finalment, durant el torn de preguntes i debat, Guillermo Fernandez
Vara va apuntar que la primera trobada del Forum de Governs Autondmics
es podria dur a terme durant el primer trimestre de 2010. Abans, va dir,
cal que se celebri una Conferéncia de Presidents, que es preveu abans de
final d'any, perque es pugui parlar de la presidencia espanyola de la Unio
Europea, entre altres qliestions.
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Josefa Ridaura Martinez
Professora titular de Dret Constitucional, Universitat de Valéncia

M. Josefa Ridaura Martinez és doctora en Dret i profes-
sora titular de Dret Constitucional en el Departament de
Dret Constitucional i Ciéncia Politica i de 'Administracié
de la Universitat de Valencia. Ha participat en diversos
projectes d'investigacio d'ambit estatal i autonomic, i tam-
bé ha treballat en programes d’ambit europeu.

Participa en diversos organs de gestio universitaria i ha
codirigit nombroses tesis doctorals i treballs d'investiga-
cio. Ha publicat diverses obres en diferents ambits. En la
linia d'investigacio dels drets fonamentals ha treballat sobre igualtat i discriminacio,
violencia de génere, drets dels interns en centres penitenciaris i reconeixement de
drets en el marc de la Uni¢ Europea.

» Instruments per a les relacions de
col-laboracio intergovernamentals (I1)
Convenis horitzontals

La intervencio de la professora Josefa Ridaura va partir de I'afir-
macio que les relacions horitzontals entre les comunitats autonomes
constitueixen una exigencia constitucional i una exigéncia estatutaria, ja
que pretenen millorar el servei public amb vista a la ciutadania. Ridaura
va estructurar la ponéncia marcant un abans i un després de les reformes
dels nous Estatuts d'autonomia per analitzar la col-laboracio horitzontal,
especialment aquella que s’expressa a través de convenis.

Es una idea generalitzada que la col-laboracié entre comunitats auto-
nomes ha estat deficitaria i molt escassa, aquesta mancancga s’explica per
diverses causes. La primera és la mateixa singularitat del procés de cons-
truccié de I'Estat autonomic, en qué la dinamica dominant ha estat la rela-
ci6 de cada comunitat amb el Govern central amb reivindicacions de més
competencies. Els instruments de col-laboraci¢ vertical, que no estaven
previstos en la Constitucio, s’han consolidat.

També hi ha influit la inexistencia de canals institucionals adequats i
suficients perque les comunitats autdnomes poguessin relacionar-se horit-
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zontalment. Falten, per exemple, conferencies sectorials horitzontals, que
existeixen en altres paisos.

Un tercer element que ha contribuit a la precarietat de les relacions
horitzontals és que hi ha algunes qgliestions amb les quals la ciutadania
esta molt sensibilitzada, i que poden fer guanyar o perdre eleccions. Son
ambits molt complexos, temes politics i polititzats, que en algunes autono-
mies es veuen amb recel amb vista a la cooperacié. Aixd succeeix especi-
alment entre comunitats limitrofes, com el Pais Basc i Navarra.

Una altra de les causes és la rigidesa del regim juridic que regeix els
convenis horitzontals. El fet que les relacions entre comunitats autonomes
hagin estat deficitaries no és responsabilitat de I'article 145 de la Consti-
tucio, sino dels Estatuts d’autonomia. La primera clausula de I'article 145,
que prohibeix la federacio de les comunitats autonomes, respon a un te-
mor que en aquell moment tenien els qui van redactar la Carta Magna. Es
partia de la indefinicié del model d'Estat. La segona, que permet els con-
venis i acords de col-laboracio, peca d'ingenuitat perqué deixa en mans de
les comunitats autonomes el desenvolupament del regim d’aquests instru-
ments. L'unic element que es podria veure com un limit a la cooperacié és
una clausula que s’estableix en relacié amb la gestio i prestacio de serveis
propis; els acords que s'emmarquin en aquest ambit hauran de disposar
de l'autoritzacio de les Corts Generals, mentre que els convenis només
obliguen a la comunicaci¢ a les Cambres.

La maxima responsabilitat d’'unes relacions de cooperaci¢ deficitaries
recau sobre els Estatuts d’autonomia, que no van trobar en aquell moment
una formula per facilitar la col-laboracio. Al contrari, van imposar més re-
quisits. D'una banda, cada comunitat autonoma entenia que la gestié dels
serveis publics havia de ser una competéncia exclusiva. De ['altra, la majo-
ria d'autonomies afegien un requisit que la Constitucio no els demanava,
que era que els respectius Parlaments aprovessin els convenis per a la
gestio i prestacio de serveis propis.

Un escenari tan complex ha fet que s’hagin subscrit pocs convenis de
col-laboracio. En les primeres legislatures, no se’'n va signar cap; durant
la tercera, cinc. Tot i aixi, cal remarcar que hi ha una gran diferencia entre
la norma i la realitat, és a dir, entre els convenis signats i la cooperacio
existent. Es dificil escollir un criteri metodologic per elaborar dades reals
sobre els convenis horitzontals. Les iniciatives tramitades al Senat ni tan
sols es corresponen amb les del Congrés. Algunes comunitats autono-
mes tenen registres de convenis —Catalunya, la Comunitat Valenciana i
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algunes més—, pero en alguns casos no és facil accedir-hi. Ens trobem,
doncs, amb convenis amb iniciativa a les dues cambres, convenis que
realment s’han subscrit i que son en registres perd que no han estat
comunicats ni al Congrés ni al Senat, convenis que s’han comunicat a
les Cambres no figuren en els registres autonomics, etc. Per tant, no hi
ha dades reals ni sistematiques que permetin analitzar les relacions de
col-laboracié amb convenis horitzontals.

Perd, com s’ha apuntat en el paragraf anterior, el fet que no existeixin
les vies institucionals no implica que, en realitat, no hi hagi hagut relaci-
ons horitzontals. La col-laboracié s’ha canalitzat, per exemple, a través
d'instituts de dret privat o d'altres instruments, com els protocols, que
apareixen en la premsa pero que no es troben en cap registre.

Era d’'esperar que, amb el procés de reforma estatutaria, s’abordes-
sin aquests problemes. En la majoria de casos, no s’ha fet. S’han intro-
duit pocs elements que afavorissin els convenis horitzontals. En gene-
ral, la reforma principal que han introduit alguns Estatuts va relacionada
amb I'obligatorietat de I'aprovacié de les Cambres autonomiques. Les
lles Balears han eliminat I'exigéncia de |'autoritzacio parlamentaria,
Catalunya només exigeix la col-laboracié del Parlament en convenis
que afecten competéncies legislatives i Aragé ho fa en els relatius a la
gestid i prestacio de serveis propis. En canvi, la Comunitat Valenciana,
Andalusia i Castella i Lle6 mantenen I'exigéncia que els convenis siguin
aprovats per les Cambres autonomiques. En alguns casos, com el ca-
tala o I'andalus, la publicitat dels convenis esdevé obligatoria.

En definitiva, les comunitats autonomes no s’han posat d'acord a
I'hora de reformar I'Estatut. Si Aragd elimina requisits per a la signatura
de convenis horitzontals perd Castella i Lled manté exigéncies esta-
tutaries rigides, el procés es complica. Ha estat una oportunitat per-
duda. Ara bé, també és cert que, malgrat que el text dels Estatuts no
ha canviat substancialment, la col-laboracio horitzontal s’ha vist molt
impulsada després de les reformes. A més, podria ser que els Estatuts
que estan en procés de reforma encara poguessin contribuir a clarificar
I'escenari.

En la darrera legislatura, la cooperacio horitzontal ha avangat de ma-
nera espectacular, sobretot en I'ambit dels serveis que reverteixen en el
benestar de la comunitat —com el transport public, les infraestructures
o la sanitat. Aixi, s’ha potenciat la proximitat entre 'Administracio i la
ciutadania, cosa que representa un gran encert de I'Estat autonomic.

57



En resum, la colllaboracid entre comunitats autonomes és necessaria
perqué millora la qualitat dels serveis publics. S’ha d'aclarir I'ambit nor-
matiu i s’han de centralitzar les dades relatives als convenis horitzontals.
Caldria arbitrar alguna férmula que permetés coordinar tota la informacio i
fer-la transparent. Aixo facilitaria la tasca no nomeés dels investigadors, siné
també de les mateixes administracions, ja que s'establiria una millor inter-
connexié. Finalment, és imprescindible buscar mecanismes per esquivar
les rigideses estatutaries amb vista a la signatura de convenis horitzontals.
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Maria del Mar Pérez Velasco
Directora de I'Oficina Técnica de Suport per al Desplegament de I'Estatut,
Departament de Relacions Institucionals i Participacio.

Maria del Mar Pérez Velasco és llicenciada en Dret per
la Universitat de Barcelona, advocada de la Generalitat de
Catalunya i professora associada del Departament de Dret
Constitucional i Ciencies Politiques de la Universitat de
Barcelona. Actualment és la directora de I'Oficina Técnica
de Suport per al Desplegament de I'Estatut del Departa-
ment d'Interior, Relacions Institucionals i Participacio.

» Instruments per a les relacions de
col-laboracio intergovernamentals (I1)
Les comissions bilaterals de

caracter estatutari

La ponéncia de Maria del Mar Pérez Velasco va abordar la nova pers-
pectiva que ofereixen les comissions bilaterals després de les recents re-
formes estatutaries. La intervencié va consistir en una exposicié de les
funcions, 'organitzacio i les accions d'aquestes noves comissions. En la
darrera part de la conferéncia, Pérez es va centrar en la Comissio Bilateral
Generalitat-Estat.

La introduccié de la figura de les comissions bilaterals en textos es-
tatutaris ha suscitat controvérsia. S’ha considerat que un reforgcament
de la bilateralitat aniria en detriment de la multilateralitat, i fins i tot s’ha
acusat algunes comunitats autonomes de voler potenciar un element de
diferenciacié respecte de les altres. No obstant aixo, la bilateralitat és
un principi de relacié consubstancial a I'Estat autonomic, un complement
de la multilateralitat. Tant el procés de formacio de les comunitats auto-
nomes com el funcionament i les situacions de conflicte posteriors s’han
abordat des d'una perspectiva bilateral. La critica a la bilateralitat és una
de les qgliestions que ha donat lloc a la interposicié de dos recursos d'in-
constitucionalitat contra I'Estatut catala, per part del PP i de la comunitat
autonoma de La Rioja.

59



Les comissions bilaterals tenen els antecedents en els primers traspas-
sos de competencies. Es veuen reforgades amb la Llei 30/1992, que els
confereix rang legal, i amb la modificacio de la Llei organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), que els atorga la funcio d'establir negociacions
voluntaries prévies a la interposicié de recursos d'inconstitucionalitat con-
tra normes amb rang de llei.

Sorprén, doncs, el debat que ha sorgit entorn de la perspectiva bilate-
ral, ja que ha format part tradicionalment de la vida de 'Estat autonomic.
En realitat, el que es discuteix és la seva incorporacio als Estatuts. Els
recursos del PP i de La Rioja conceben la regulacio de rang estatutari com
un establiment unilateral, general i imperatiu de principis d'articulacié de
relacions institucionals. Es considera que correspon a la legislacio estatal
regular aquest tipus de relacions, perque afecten la capacitat d'intervencio
de I'Estat central. En certa manera, es discuteix la posicié singular que
ocupen les noves comissions bilaterals, en detriment de les comunitats
autonomes, en qué aquesta figura continua tenint rang legal.

Malgrat la discussio exposada, que només s’ha formalitzat com a recurs
d'inconstitucionalitat per a I'Estatut de Catalunya, quatre dels sis Estatuts
de nova generacio preveuen comissions bilaterals —els d’Arago, Andalusia,
Castella i Lleo, i Catalunya. Per tant, s’han reforgat aquest tipus de comis-
sions bilaterals, per a les quals ni els reguladors autonomics ni estatals no
poden disposar lliurement el contingut.

La resposta al recurs d'inconstitucionalitat per part de I'advocat de I'Es-
tat ha estat que els instruments de cooperacio bilaterals i multilaterals son
complementaris. La Generalitat, d'altra banda, afegeix que I'Estatut és la
norma idonia per regular les comissions, perqué té la naturalesa de llei
pactada entre diversos legisladors. El recurs discuteix també alguns dels
ambits sobre els quals es projecten les comissions bilaterals. La Generali-
tat proposa una doble resposta: en primer lloc, els apartats conflictius que
fan referencia a la participacié en organs de |'Estat ja existien en la previsié
de I'Estatut de 1979; en segon lloc, els ambits relatius a la participacié en
qualsevol altre tipus de politiques esta recollida de manera molt generica,
i, per tant, el legislador n’ha de concretar les formes. A més, la Generalitat
remarca que només s’ha promogut el debat en relacio amb I'Estatut catala,
malgrat la coincidéncia del text amb 'Estatut andalus.

Les regulacions estatutaries que han reconegut les comissions bilate-
rals —amb diverses denominacions— es podrien agrupar en dos conjunts.
D’una banda, la catalana i I'andalusa son les que les regulen amb més
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extensio i amplitud. De l'altra, I'aragonesa i la de Castella i Lled son més
concises. Cal recordar també que els projectes d’Estatut d’autonomia de
Castella-la Manxa i d’Extremadura inclouen I'existéncia d'una comissié bi-
lateral, i tots dos ho fan en els termes utilitzats pels textos catala i andalus.

Trobem, doncs, matisos en les previsions estatutaries per a aquests or-
ganismes. Els Estatuts de Catalunya i Andalusia defineixen les comissions
bilaterals com el marc general i permanent de relacio intergovernamental.
L'expressio emfasitza el caracter politic de la relacio, que no s'estableix entre
dues administracions, sin6 entre dos governs, i 'estabilitat de 'organisme.
Arago les defineix com el principal organ de relacio entre la comunitat auto-
noma i I'Estat —ja no es parla de relacio intergovernamental—- i Castella i Lled
les preveu com el marc general i permanent de cooperacio d’ambit general.
Malgrat tot, es poden deduir caracteristiques similars per als quatre organs.

Distingim dos tipus de funcions previstes per a les comissions bilaterals
regulades estatutariament. Les primeres sén les que ja s’havien desenvo-
lupat previament als nous textos. Es tracta de l'intercanvi de projectes de
llei que incideixin singularment en la distribucié de competéncies entre
I'Estat i la comunitat autbnoma, I'establiment de mecanismes d'informacio
i de collaboracio al voltant de les respectives politiques publiques i la in-
tervencio en conflictes competencials plantejats per ambdues parts.

Les segones fan referéncia a ambits nous, i és aqui on apareixen diferén-
cies entre els quatre Estatuts. Pel que fa a la participacio en les politiques
economiques del Govern de I'Estat, els Estatuts catala i andalus la recullen
explicitament, mentre que I'aragonés i el de Castella i Lle6 ho fan de manera
meés genérica. En els casos catala i andalus, es preveu que la comunitat au-
tonoma pugui designar representants en organismes economics, institucions
financeres i empreses publiques de I'Estat. També son només aquests dos
Estatuts els que recullen la participacio de la comissio bilateral en el segui-
ment de la politica europea i I'accio exterior de I'Estat.

Lorganitzacio basica de les comissions bilaterals queda recollida amb
rang estatutari. S'estableix la paritat en la representacio —en tots els casos
excepte en I'aragonés—, una presidéncia alterna i per periodes d'un any —
menys en el text de Castella i Lled—, i una secretaria permanent i conjunta per
part d'ambdos governs. Els Estatuts també preveuen la creacio d'organs de
suport. A Catalunya i Andalusia, s'imposa una periodicitat minima de reunio
de dues vegades a l'any. L'nica via per donar publicitat a I'actuacio de l'or-
ganisme que s'estableix obligatoriament és I'elaboracié d'una memoria anual.
La resta de questions relatives al funcionament de la institucio remeten a
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un reglament intern, que han d'acordar el Govern de la comunitat autono-
ma i de I'Estat.

Les comissions bilaterals regulades pels Estatuts es van iniciar el febrer
de 2007, amb la creacié de la primera, que vincula la Generalitat amb I'Estat
central. La darrera, la de Castella i Lled, es constitueix el juliol de 2008. Fins
ara, les tasques dels nous organs s’han centrat a impulsar el desenvolupa-
ment estatutari, és a dir, a acordar traspassos i inversions previstos en dispo-
sicions transitories.

Centrem-nos ara en el cas catala. LUEstatut preveu, a més de la Comis-
si6 Bilateral Generalitat-Estat (article 183), altres manifestacions de bila-
teralitat. La diferéncia és que la Comissio té un caracter de marc global de
relacions i no esta especialitzada en alguns sectors com la resta d'organs.

Dos mesos després d’haver-se constituit, I'abril de 2007, s'acorda un
reglament de funcionament, que esta publicat amb la mateixa data, d'11
d'octubre de 2007, en el BOE i en el DOGC. Es remarca el caracter inter-
governamental de I'drgan i s’estableix una composicié amb representacio
al més alt nivell. Per part de I'Estat, hi assisteix el ministre de Politica Terri-
torial, i es preveu la participacié de secretaris d'Estat de diversos ambits.
La presencia d'aquests membres es pot delegar en representants que
ocupin carrecs del mateix rang. Per part de la Generalitat, s'estableix que
la presidéncia recau sobre el titular del departament d'Interior, Relacions
Institucionals i Participacio, i que hi assisteixin com a vocals el titular del
departament de Governacio i Administracions Publiques, del departament
d'Economia i Finances i de la Secretaria de Govern de la Generalitat. En
representacio del Govern catala, podran participar-hi dos vocals més se-
gons els temes que s’hagin de tractar. El Reglament de la Comissio Bi-
lateral Generalitat-Estat preveu una secretaria permanent. La normativa
estableix que els acords s'adoptin per conformitat de les dues representa-
cions, que decidiran també si se'ls déna publicitat. Lacta de les sessions
s'aixeca en els dos idiomes oficials.

Esta previst que al voltant de I'organisme s’estableixi una estructura de
suport. De moment, s’han creat quatre subcomissions, que responen a les
disposicions del Reglament i que coincideixen amb les arees de treball de
la Comissi¢ Bilateral. Aixi doncs, hi ha una subcomissié de seguiment nor-
matiu, prevencio¢ i solucio de conflictes; una subcomissié de col-laboracio
i cooperacio, relativa a qualsevol previsio d'accié conjunta entre la Ge-
neralitat i el Govern central recollida en I'Estatut; una d'infraestructures i
equipaments i, finalment, una d’assumptes europeus i accio exterior. Les
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dues ultimes sén les que afronten actuacions que fins ara no entraven dins
les funcions de la Comissié Bilateral.

Les actuacions que ha impulsat la Comissio fins ara han consistit, basi-
cament, a aprovar el Reglament, posar en marxa I'estructura i donar con-
tingut a les previsions estatutaries, a través per exemple de la Subcomissié
de Seguiment Normatiu i Prevencio de Conflictes en relacié amb l'article
33.2 de la LOTC. Entre altres iniciatives, les subcomissions han fet un es-
forg per analitzar en quins ambits es necessitava reforgar la col-laboracio
entre Catalunya i el Govern central, i han impulsat la tramitacio i la signa-
tura de diversos convenis.

A més dels organs permanents de suport, es poden crear organismes
de suport ad hoc o grups de treball especifics. Es el cas del Grup de Tre-
ball sobre Metodologia d'Inversions o dels dos grups a través dels quals
opera la Subcomissio d'Assumptes Europeus i Accié Exterior. En general,
els grups de treball estan formats tant per representants politics com per
funcionaris.

La nova estructura de la Comissio Bilateral encara no esta completa.
Falta incloure-hi, entre d'altres, la Subcomissio de Cooperacié en Materia
d'Immigracio, de Residencia i de Treball d’Estrangers, sobretot després de
la transferencia d’aquesta materia.

En definitiva, la Comissié Bilateral Generalitat-Estat ha recollit moltes
de les tasques que ja realitzava la Comissio anterior, de rang legal. Ara ha
rebut un nou impuls, que s’ha traduit en el desenvolupament de I'Estatut
i de la mateixa estructura de I'organ. La forma de treball en el si de la Co-
missio és oberta, i els calendaris encara no estan fixats. Les convocatories
de les reunions de la Comissio Bilateral son, doncs, molt importants, per
tota la feina que comporten de preparacio i per I'estimul que suposen amb
vista a arribar a un acord. En el futur, quan I'dérgan s’haura consolidat, es
podran explorar noves facetes de la relacio intergovernamental que plan-
tegen els Estatuts d'autonomia.
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Thomas h. Lee
Professor de Dret Internacional, Fordham Law School (Nova York)

Thomas H. Lee és professor de Dret Internacional a
la Fordham Law School de Nova York. Es especialista en
Asia oriental, dret dels Estats Units, dret constitucional,
teoria de les relacions internacionals i regulacio legal de la
guerra, entre d'altres ambits. Al llarg de la seva trajectoria
professional també ha impartit cursos sobre procediment
civil, tribunals de justicia federals o arbitratge comercial
internacional. A més de la Fordham Law School de Nova
York, ha treballat a les universitats de Columbia, Virginia,
Leiden (Holanda) i Sunkyunkwan (Corea). Lee és també
assessor del Tribunal Constitucional de Corea.

» Les relacions
intergovernamentals als Estats Units

El professor Thomas H. Lee va organitzar la conferéncia en dues parts.
En la primera, va explicar com s’estructuren les relacions verticals, entre
el Govern nacional i els governs dels Estats, en el model federal nord-
america. En la segona, va parlar de les relacions horitzontals, és a dir, les
que s'estableixen entre Estats. Segons el professor Lee, el cas america,
en qué les comunitats tenen molt de poder, és un bon exemple a I'hora
d’analitzar i reflexionar sobre el model federal.

Als Estats Units, la distribucié vertical de competencies es defineix a
partir de la premissa que al Govern nacional li corresponen alguns poders
limitats per la Constitucid i, més enlla, la resta de matéries politiques sén
competencia dels governs estatals.

En relacio amb el Govern dels Estats, el Govern federal ha de garantir a
la ciutadania una serie de condicions. Per exemple, el Govern nacional ha
d'assegurar que cada estat té una forma de govern republicana, segons
el que disposa la Constitucié americana. Tot i aixo, el Tribunal Suprem ha
dictaminat que es tracta d'una quiestio politica i que, per tant, no pot jutjar-
ho. En conseqtiéncia, el Govern nacional dificilment pot garantir el govern
republica dels Estats.
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Una altra tasca atribuida al Govern, el Parlament i els tribunals federals
és la tutela dels drets individuals reconeguts per la Constitucié, com la
llibertat d'expressio o la igualtat davant la llei. Pel que fa a I'avortament, el
Tribunal Suprem va dictar en el cas de Roe contra Wade que es tractava
d'un dret constitucional, que derivava del dret a la intimitat. La regulacio
del dret d'avortar, en canvi, corresponia a cada Estat.

Els governs estatals regulen I'aplicacié dels contractes regulars, I'edu-
cacio publica en la primaria, I'habitatge, el manteniment dels carrers i els
departaments de bombers, entre altres materies.

Ara be, recentment han augmentat les demandes del poder nacional
per legislar sobre ambits tradicionalment regulats pels Estats. L'avorta-
ment n’és un exemple. Un altre és I'intent de prohibir I'anunci de pistoles
prop de les escoles, amb la Gun Free School Zones Act. El Tribunal
Suprem va jutjar que la Llei era inconstitucional perqué va considerar
que es tractava de comerg intraestatal, i que, per tant, era competencia
dels estats.

Un cas similar és el de la Violence Against Women Act. El Congrés
pretenia regular la violencia de genere sota el pretext que té un efecte
sobre el comerg, pero el Tribunal Suprem va dictaminar que era una
matéria que corresponia als Estats. El darrer exemple és l'intent per part
del Govern federal de regular I'is medicinal de la marihuana. En aquest
cas, el Tribunal Suprem va considerar que era constitucional, perqué es
tractava de comerg internacional i entre els diferents Estats.

Un segon aspecte del federalisme vertical és la connexié entre I'Exe-
cutiu nacional, encarnat en el president, i els Executius estatals, re-
presentats pels governadors. La relacio esta definida per la idea de
I'anti-commandeering. La doctrina estableix que, d'una banda, el Go-
vern federal només pot exercir els poders que li delega la Constitucio;
de l'altra, el Govern nacional no pot requerir als Estats que exerceixin
funcions que corresponen a I'ambit federal.

En una ocasio, el president va intentar obligar un Estat a rebre residus
nuclears d'un altre Estat; el Tribunal Suprem va jutjar que el president
no tenia aquest tipus de poder. Un cas contrari es va produir quan el
Govern federal va intentar regular la propietat d’'armes, requerint una
investigacio sobre el passat de les persones que volien adquirir-ne. A
I'hora d'aplicar la Llei, les autoritats federals van demanar ajuda a les
policies estatals per fer les comprovacions sobre els antecedents de
les persones. El Tribunal Suprem va advertir que I'Executiu federal no
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podia demanar als Executius estatals que fessin funcions que no els
corresponien.

Els jutges estatals representen una excepci¢ a la dinamica de funcio-
nament descrita fins ara. La Constitucio estableix la supremacia del mateix
text, que suposa un limit a les lleis regionals i als jutges estatals. D’aqui
es desprén I'argument que els jutges estatals tenen d’alguna manera fun-
cions federals. Els jutges nacionals del Tribunal Suprem poden controlar
els jutges estatals, i aquests ultims poden decidir també sobre qgliestions
nacionals.

Pel que fa a la relacié entre I'executiu i el legislatiu, sol ser de col-
laboracio, pero poden haver-hi excepcions. Per exemple, 'Administracio
Obama ha declinat aplicar la Llei federal sobre I'is medicinal de la mari-
huana.

Un altre aspecte del federalisme vertical son les subvencions del Go-
vern nacional als governs estatals. Als Estats Units, els Estats tenen poder
per taxar impostos. Fins al 1930, els pressupostos es nodrien gairebé ex-
clusivament de fons estatals. Després de la Gran Depressio, el Govern fe-
deral va comengar a donar més diners als Estats en forma de subvencions.
Avui en dia, una mitjana del 25% al 30% dels fons per als pressupostos
estatals provenen del Govern nacional.

Hi ha dos tipus de subvencions que pot concedir el Govern Federal.
Una és I'anomenada “despesa discrecional”, que I'Estat pot gastar com
consideri més adient. L'altra és la despesa condicionada, que implica que
el Govern nacional estableix condicions per atorgar la subvencio.

Un dels casos més coneguts de subvencions de despesa condicionada
és el de Dakota del Sud contra Dole, el 1987. En general, I'edat minima per
consumir alcohol la fixen els Estats, pero el Govern nacional volia establir-
la en 21 anys. Amb la Federal Highway Improvements Act, el Congrés va
condicionar el 5% dels fons de la subvencié per a la millora de carreteres
al fet que els estats fixessin I'edat minima per consumir alcohol en 21 anys.
El Tribunal Suprem va determinar que aquesta condicié era constitucional.

Les subvencions condicionades han de reunir un conjunt de caracteris-
tiques. Han de ser precises i inequivoques, i ha d’haver-hi alguna connexié
entre la condicié i la matéria que se subvenciona. A més, ha de ser co-
herent amb allo que disposa la Constitucié. En el cas de Dakota del Sud
contra Dole, el Tribunal Suprem va dir que la condicio promovia el benestar
general, complint aixi amb un dels mandats de la Carta Magna. Pel que fa
a la connexid entre I'edat minima per consumir alcohol i la construccio de
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carreteres, es va dir que el limit dels 21 anys contribuiria a la seguretat
viaria. Es evident que la connexio és ténue, i aixd es pot extrapolar a altres
casos.

Les subvencions condicionades son una qliestio molt sensible en el
federalisme america. El fet que el finangament nacional constitueixi fins a
un ter¢ del pressupost dels Estats fa que els governs regionals cedeixin
part de la seva autonomia.

Una altra qgliestio relativa a les subvencions i el federalisme vertical és
que el Govern federal no pot intervenir en les taxes que fixen els Estats.
Es el cas dels beneficis fiscals que els Estats concedeixen a les empreses
perque s'installin en el seu territori i no en un altre Estat.

Pel que fa al federalisme horitzontal, és a dir, la relacio intergovernamen-
tal entre els diferents Estats, s'estructura tant en I'ambit formal com infor-
mal. En el formal, hi ha els pactes entre estats, que han de ser ratificats pel
Parlament nacional. Aquest mecanisme esta recollit en la Constitucio. A
banda, hi ha també molta coordinacié informal entre Estats.

Les institucions principals en les relacions horitzontals son els Execu-
tius. Existeix la National Governors Association, creada el 1908, que agru-
pa els governadors dels cinquanta Estats. Els temes principals que es
tracten son el desenvolupament, I'educacio, el treball, la salut, els recursos
humans i els recursos naturals. Es una associaci6 informal de governadors
que busquen col-laborar entre ells i intercanviar idees.

Una altra organitzacié que treballa en I'ambit informal és I'Associacio
Nacional de Fiscals Generals dels Estats. Les xarxes de relacions perso-
nals que es creen a través d'aquest tipus d'institucions es mantenen en el
temps i contribueixen a la cooperacio posterior en altres ambits.

El cas del matrimoni gai és il-lustratiu del sistema de relacions horit-
zontals nord-america. El Congrés va aprovar el 1996 una llei anomenada
Defense of Marriage Act. Als Estats Units, el matrimoni gai només esta
reconegut en alguns Estats; no obstant aixo, la Constitucié federal té una
disposicié anomenada Full Faith and Credit, que estableix I'obligacié per
als estats de reconéixer les lleis, normes i procediments judicials dels al-
tres estats. Ara bé, la Defense of Marriage Act estableix que un matrimoni
gai no és un procediment legal; per tant, encara que una parella homose-
xual es casi en un Estat en qué el matrimoni gai és legal, la resta d’Estats
no han de reconeixer-lo necessariament. Aquesta podria convertir-se en
una quiestié constitucional, que hauria de resoldre el Tribunal Suprem.
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Joaquim Ferret
Catedratic de Dret Administratiu, Universitat Autonoma de Barcelona

Llicenciat en Dret per la Universitat de Barcelona,
Joaquim Ferret és catedratic de Dret Administratiu de la
Universitat Autonoma de Barcelona. Es també doctor en
Dret per la Universitat de Bolonya. Molt vinculat a 'activi-
tat formativa, Ferret ha estat dega de la Facultat de Dret
de la UAB i director de I'Escola d’Administracié Publica
de Catalunya. Actualment, a més d'exercir la tasca do-
cent, és membre de la Comissié Juridica Assessora de
la Generalitat.

» Reformes estatutaries i regim local

La intervencio del catedratic Joaquim Ferret es va centrar en la regula-
cio de I'Administracio local i, en concret, en les possibilitats que obre el
nou Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC). Segons Ferret, I'eventual
interioritzacio del regim local en els Estatuts és un dels grans problemes
que haura de resoldre la senténcia del Tribunal Constitucional. Ferret va
parlar de les reflexions que han guiat les reformes estatutaries en materia
de régim local, de la determinacio de 'organitzacio local i de la determina-
cio dels ens locals i els seus limits.

En I'elaboracio dels nous Estatuts, es van prendre com a punt de par-
tida per regular el regim local dues premisses. La primera és que el regim
local és una matéria per si mateixa, que no es dissol en submatéries o
sectors. A més, és una garantia de 'autonomia local, ja que regula les com-
petencies dels ens locals. La segona és que el régim local té un caracter
bifront, és a dir, tant I'Estat central com les comunitats autbnomes son
titulars de competencies en aquest ambit.

La jurisprudencia constitucional admet la bifrontalitat, per6 els proble-
mes apareixen quan es tracta de definir fins on arriba cada part. La ten-
dencia ha estat fins ara utilitzar la técnica de la garantia institucional com
a criteri d'atribucié de competéncies, en lloc de ser un limit a les compe-
tencies estatals i autondmiques. Per tant, com que la garantia institucional
té un caracter general i configura el model d’Estat, s'entén que correspon
a I'Estat central fixar els criteris elementals en matéria d'organitzacio i de
competencia.
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En aquesta linia es troben les senténcies 32/1981 i 214/1989 del Tri-
bunal Constitucional. De totes dues, es despren que el legislador estatal és
qui ha de fixar els principis basics per al reconeixement de competéncies
dels ens locals. Amb la senténcia 214/1989, el Tribunal Constitucional
justificava la vigencia de l'article 2.2 de la Llei de bases de regim local, que
estableix: “Les lleis basiques de I'Estat previstes constitucionalment hau-
ran de determinar les competéencies que elles mateixes atribueixin o que,
en tot cas, hagin de preveure els ens locals en les matéries que regulen’
Ara bé, en la mateixa senténcia, el Tribunal Constitucional interpretava que
la regulacié s’havia de cenyir a alld necessari per garantir 'autonomia local.

La doctrina establerta pel Tribunal Constitucional entra en contradiccio
amb I'EAC aprovat el 2006. El primer anunci d'interioritzacié estatutaria
del regim local el trobem en I'article 2.3, segons el qual els ens locals in-
tegren el sistema institucional de la Generalitat. Es podria atribuir un valor
simbolic a aquest punt; els articles 160.1.b, 84.2 i 84.3 son forga més
significatius. El 160 estableix: “Correspon a la Generalitat la competéncia
exclusiva en materia de régim local que, respectant el principi d'autonomia
local, inclou [1.b] la determinacio de les competéncies i de les potestats
propies dels municipis i dels altres ens locals, en els ambits especificats
per I'article 84" Aixi doncs, s'observa en |'Estatut un principi de coherén-
cia: si és el legislador autondmic catala qui ha de determinar els tipus
d’ens locals i la seva configuracio, haura de decidir també quines en son
les competéncies. Estructura i funcio han d’anar lligades.

El professor Luis Ortega presentava tres objeccions a la interioritza-
cio en els Estatuts del régim local. La primera és que I'Estatut no és una
Constitucio, i per tant no pot fer una regulacié constitucional de 'autono-
mia local; la segona és la llibertat del legislador basic estatal, i la tercera
és la garantia institucional. No obstant aixo, totes tres objeccions tindrien
resposta.

Es cert que I'Estatut no és una Constitucié, i que per aixd no té un
caracter absolutament incondicionat. Una Constitucio pot regular el que
vulgui, perd un Estatut queda més restringit. Ara bé, els limits poden anar
més enlla de les competencies atribuides per I'article 147.2 de la Constitu-
cio. LEstatut és una norma institucional basica i té una enorme flexibilitat.
Segons reconeix el Tribunal Constitucional en la recent senténcia sobre
I'Estatut valencia, els textos estatutaris tenen una funcio constitucional. Es
per aixd que poden regular una gran amplitud de mateéries, entre les quals
podria figurar el régim local. A més, tal com recordava Mufioz Machado en
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un article al comengament de les reformes estatutaries, alguns Estatuts
vigents i poc polémics, com el d’Asturies, regulen '’Administracio periférica
de I'Estat.

La segona objeccio feia referencia a les competencies del legislador
estatal. En la mesura que I'Estatut regula la configuracio de I'’Administra-
cio local, essencialment dels municipis com a pega basica, restringeix les
possibilitats del legislador basic. LEstatut no pot limitar les competénci-
es del legislador estatal, pero caldria determinar qué significa aixo. Els
Estatuts poden interpretar la Constitucio i assignar-hi tot allo relatiu al
desenvolupament de la legislacio estatal a la comunitat autonoma. Algu
ha de definir que és el que és basic, és a dir, qué és el que han de legis-
lar necessariament les Corts Generals, i aixd ho podria establir I'Estatut
d’autonomia.

Lesforg d'interpretacio que requereixen els Estatuts de nova generacio
no ha de sorprendre. Sempre ha estat necessari quan els textos atorguen
competéncies que no coincideixen amb I'article 149 de la Constitucié. Aixi
ha estat, per exemple, amb la regulacio dels espais naturals, la defensa del
consumidor i les cooperatives de credit. En els tres casos, i en d'altres, el
Tribunal Constitucional valida I'existéncia de submatéries en els Estatuts
d’autonomia que siguin delimitacié externa del legislador estatal.

En canvi, si que és una novetat I'excés del blindatge de competencies.
Lorigen d'aquest abus és la manca d’'un parametre solid perque el Tribu-
nal Constitucional pugui decidir si el legislador estatal s’excedeix. Aixo en
dificulta molt el control. Ara bé, el blindatge de competencies comporta
un risc, i és que obliga a fer posicionar el Tribunal Constitucional, que pot
acceptar o no els limits que els Estatuts estableixen en relacio amb les
matéries basiques.

La tercera réplica estava relacionada amb la garantia institucional, i po-
sava de manifest la incompatibilitat de I'Estatut amb la Llei de bases de
régim local. D’entrada, la interioritzacio de les matéries competencials dels
ajuntaments i altres ens locals en els Estatuts protegeix I'autonomia local.
No hi ha gaires vies més per fer-ho, perqué la Llei de bases no exerceix en
realitat una funcio estructurant; té el mateix valor que la resta de normes de
I'Estat. L'unica possibilitat que I'autonomia local quedi garantida per una
llei organica és que ho faci en el marc dels Estatuts d’autonomia, ja que
les materies que han de ser regulades per llei organica estan taxades en
la Constitucio.

Podem arribar a la conclusié que la Llei de bases de régim local no ha
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estat derogada ni invalidada per 'EAC; aixd no seria possible, atés que la
segona llei és d'un ambit territorial més reduit que la primera. No obstant
aixo, si que podria ser que I'Estatut fes inaplicable la llei estatal. Dues
senténcies reforgarien aquesta tesi, la STC 27/1987 -relativa a les diputa-
cions valencianes— i la STC 109/1998 —sobre les diputacions catalanes,
segons les quals determinades normes estatals no s’apliquen amb motiu
de la regulacio de les diputacions en els antics Estatuts de totes dues
comunitats.

Per tant, les objeccions a la determinacié de les competéncies sobre el
regim local pels Estatuts simplement no existeixen.

S’ha dit que 'autonomia local queda reforgada amb la interioritzacié del
regim local. Una altra via per enfortir I'autonomia local seria concretar les
competencies locals, perd no hi ha dubte que el blindatge és impossible
en aquest ambit. D'altra banda, la legislacié basica de I'Estat o I'Estatut
podria establir que la potestat reglamentaria local, si no existeix una llei que
digui el contrari, prevaldra sobre la de I'Estat. Aixo equivaldria a interpretar
que sempre que una llei permet un desenvolupament en matéries que sén
de competéncia local, s’entén que la potestat reglamentaria és local.

Pel que fa a I'organitzacié de les institucions locals, I'article 160.1.d
de 'EAC estableix que la Generalitat determina els organs de govern i la
regulacio dels ens locals que crea. El problema sorgeix perqué la Genera-
litat els crea tots, ajuntaments i vegueries inclosos. Aixo voldria dir que els
organs d’ens protegits constitucionalment passarien a ser competéncia
exclusiva de la Generalitat. No obstant aix0, es podria interpretar també
que el municipi i la provincia —o vegueria, que la substitueix— no queden
inclosos en aquesta categoria. El punt segiient de I'article —és a dir, el
160.1.e— parla dels 6rgans complementaris de I'organitzacio dels ens lo-
cals. Sila Generalitat s’hagués atribuit competéncia sobre tots els organs,
no caldria esmentar els complementaris. A més, en el 160.3, I'EAC diu:
“Correspon a la Generalitat la competéncia exclusiva en matéria de régim
electoral dels ens locals que crea, a excepcio dels que sén garantits cons-
titucionalment.”

Quant a la determinacié dels ens locals, I'Estatut obre la porta a un
nou model que podria donar resposta al déficit historic de Catalunya en
regulaci¢ territorial. Una de les causes d’aquesta mancanga ha estat la
provisionalitat d'una eventual desaparicio de les provincies, incertesa que
continua encara en I'EAC amb les vegueries.

Ara bé, s'introdueixen aspectes positius. Suposant que la vegueria co-
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incideixi amb la provincia, parlariem de dos ens intermedis: la vegueria i la
comarca. LEAC s’ha endegat per donar un tractament diferent a les dues
entitats, mentre que fins ara el paper de cadascuna no estava ben defi-
nit. Amb I'Estatut, passaria a tenir prioritat la vegueria, ens territorial de
govern per a la cooperacio intermunicipal; la comarca, per a la qual no
s'exigeix naturalesa d’'ens territorial, podria ser un instrument juridic per
canalitzar la cooperacio voluntaria entre municipis. Per tant, seria possi-
ble que la comarca fos un mecanisme preconstituit per a la col-laboracio
voluntaria de municipis. Tot i aix0, com que |'Estatut és una norma ge-
nerica, deixa un ampli marge al legislador, que podria determinar també
que la comarca és una entitat territorial amb interessos i competéncies
propis.

Si la vegueria assumis la cooperacio essencial de la provincia i la co-
marca es limités a la col-laboracié voluntaria entre ajuntaments, s'acon-
seguirien dos objectius. D'una banda, es diferenciarien els dos organs i
deixaria d’existir la polémica relativa a les funcions de les dues entitats.
De l'altra, s’evitaria I'habitual conflicte entre municipi i comarca.

Aquesta proposta topa amb un obstacle: els limits provincials. L'article
91.4 de 'EAC diu: “La creacio, la modificacio i la supressio, i també el
desplegament del régim juridic de les vegueries, son regulats per llei del
Parlament. L'alteracio dels limits provincials, si s'escau, s’ha de portar a
terme d'acord amb el que estableix I'article 141.1 de la Constitucio.” Si
aquest article s'interpreta com que qualsevol delimitacié territorial de les
vegueries diferent de les provincies actuals ha de ser objecte de llei or-
ganica, I'EAC no permet donar cap pas endavant en regulacio territorial.

Pero podriem atrevir-nos a dir que I'aprovaciéo d'una llei organica
especifica per a la modificacio dels limits territorials de la provincia és
eludible. En primer lloc, com s’ha dit abans, si s'accepta que la Gene-
ralitat estableixi les funcions, caldra també reconéixer-li la competéncia
de fixar-ne I'estructura. En segon lloc, es podria fer una interpretacio
teleologica de la Constitucio, ja que segons el Codi civil I'objectiu que
persegueix la llei és el criteri que ha de predominar a I'hora de determi-
nar-ne el significat. El limit provincial té necessitat de llei organica perqué
la provincia té caracter de districte electoral. Hi ha dos arguments a favor
d’aquesta premissa. El primer és que la base de I'autonomia territorial és
el municipi; la resta de limits es modifiquen per un simple decret. Aixo
vol dir que autonomia territorial i llei organica no tenen gaire a veure. El
segon és que totes les provincies —i per tant els limits— de les comuni-
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tats autonomes uniprovincials s’han suprimit per una llei ordinaria, la Llei
de bases de régim local. Per tant, si fem una interpretaci¢ teleologica,
nomes estaria sotmés a llei organica el limit de provincia entés com a
districte electoral, i no el limit de provincia entés com a ens territorial.

En conclusié, ens trobem davant d'un Estatut d'autonomia realment
important, que modifica I'atribucié de competéncies, la determinacié de
I'organitzacio i la determinacié dels ens locals i els seus limits. Conté, a
més, altres elements que potencien I'autonomia local, com el Consell de
Governs Locals i, indirectament, el Consell de Garanties Estatutaries. No
obstant aixo, qliestions com el blindatge competencial, la funcio constitu-
cional de I'Estatut o bé fins on han d'arribar les lleis organiques continuen
sent objecte de debat. Es estrany que durant els darrers tres anys no
s’hagi intentat resoldre aquest tipus de qliestions progressivament, en lloc
d’'esperar una sentencia final del Tribunal Constitucional.
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» Resum
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Cronica del curs “La col-laboracio entre
I’Estat i les Comunitats Autonomes”

L'aprovacioé dels nous Estatuts d’autonomia a partir de 2006 ha con-
tribuit de manera decisiva al sorgiment de diverses veus, en els ambits
institucional, social i academic, que demanen obrir noves vies de reflexio al
voltant de I'actual Estat de les autonomies.

En aquesta mateixa linia de treball, el Consorci Universitat Internacio-
nal Menéndez Pelayo de Barcelona - Centre Ernest Lluch ha organitzat
enguany la tercera edicio del curs La col-laboracié entre I'Estat i les co-
munitats autonomes, amb el suport del Departament d'Interior, Relacions
Institucionals i Participacio de la Generalitat de Catalunya, que ha aplegat
prop d'una vuitantena de persones, que hi han assistit en representacio
del Govern de I'Estat i dels governs del Pais Basc, Galicia, Comunitat Va-
lenciana, Extremadura i Catalunya, i del mon académic universitari.

El curs ha tingut ponents tan rellevants, en I'ambit académic, com Car-
les Viver (catedratic de Dret Constitucional de la Universitat Pompeu Fa-
bra i vicepresident emerit del Tribunal Constitucional), Jests Ruiz Huerta
(catedratic d’Economia Aplicada de la Universitat Rey Juan Carlos de Ma-
drid), Joaquim Ferret (catedratic de Dret Administratiu de la Universitat
Autonoma de Barcelona) i Thomas H. Lee (professor de Dret Internacional
de la Fordham Law School de Nova York), i en I'ambit institucional, cal des-
tacar la participacio de Gaspar Zarrias, secretari d'Estat de Cooperaciéd
Territorial del Ministeri de Politica Territorial, i de Guillermo Fernandez Vara,
president de la Junta d'Extremadura.

Les arees tematiques a partir de les quals s’han concretat les diferents
ponéncies han estat les segiients: 'activitat de foment estatal i la seva re-
gulacio i litigiositat; I'evolucio de I'Estat autonomic; els instruments —bilate-
rals i multilaterals— per a les relacions de cooperacio intergovernamentals;
el nou sistema de finangament de les comunitats autonomes; les reformes
estatutaries i la seva repercussio en el régim local, i des de la perspectiva
internacional, les relacions de col:laboracio als Estats Units d’América.

El director de I'Institut d'Estudis Autonomics, Carles Viver, va fer una
analisi de I'actual legislaci¢ estatal de foment i de la incidéncia de la ju-
risprudencia constitucional i dels nous Estatuts d’autonomia en aquesta
normativa, amb un examen detallat de les previsions establertes en I'Es-
tatut catala pel que fa a I'activitat subvencional. També va reflexionar al
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voltant dels temes més controvertits de |'activitat de foment estatal, com
ara que |'Estat utilitza sovint les subvencions per cofinangar actuacions
que afecten ambits de competéncia exclusiva de les comunitats autono-
mes, fet que en condiciona fortament I'economia, o que també s'acull en
massa ocasions a l'article 149.1 de la Constitucio per no territorialitzar les
subvencions i, per acabar, va proposar diverses actuacions per millorar
l'activitat subvencional de I'Estat, entre les quals hi ha la de modificar la
legislacio vigent.

Per contra, Fernando Gurrea, director general de Desenvolupament Au-
tonomic del Ministeri de Politica Territorial, tot i que va reconéixer que més
del 20% de les discrepancies entre I'Estat i les comunitats autonomes
tenen I'activitat de foment de I'Estat com a protagonista, va tractar els
factors que contribueixen a limitar la territorialitzacio de les subvencions
i va mencionar altres elements que també la distorsionen, com ara les
previsions que algunes disposicions addicionals dels nous textos estatu-
taris estableixen en matéria d'inversions. Tanmateix, va considerar neces-
sari corregir algunes disfuncions del sistema i va proposar I'adopci¢ de
diverses actuacions, entre les quals hi ha la millora de la qualitat tecnica
de la normativa estatal en aquest ambit i 'augment de la participacio de
les comunitats autonomes de manera prévia a la convocatoria de les sub-
vencions.

El secretari d'Estat de Cooperacio Territorial del Ministeri de Politica
Territorial, Gaspar Zarrias, va destacar que la consolidacié de 'Estat auto-
nomic passa per trobar I'equilibri entre els principis de pluralitat i d’unitat.
Aixi mateix, va remarcar que Espanya és un dels estats més descentralit-
zats d'Europa i que cal continuar en aquest cami per millorar la capacitat
d’autogovern de les comunitats autdbnomes.

Gaspar Zarrias també va manifestar que és imprescindible fer un us
meés intens dels mecanismes de col-laboracio en els seus vessants bila-
teral i multilateral, i millorar-ne I'eficacia, aixi com la conveniéncia de con-
tinuar impulsant la posada al dia dels Estatuts d'autonomia iniciada 'any
2006 des de la lleialtat, el dialeg i la cooperacio institucional, en la mateixa
linia que s’ha seguit per acordar el nou sistema de finangament autonomic,
que considera més just i més equitatiu que el vigent fins ara. Per acabar, va
incidir en la necessitat de reformar el Senat, per tal que aquesta cambra
esdevingui un autentic forum autonomic de debat, si bé va reconéixer que
actualment no es donen les condicions suficients per iniciar una modifica-
cio del text constitucional que ho permeti.
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Per la seva banda, Eliseo Aja, catedratic de Dret Constitucional de la
Universitat de Barcelona, va comengar la ponéncia amb un repas del con-
text en qué s'’emmarquen les relacions de cooperacio dins de |'Estat espa-
nyol. Després, va fer referéncia a les principals técniques que s'utilitzen en
les relacions intergovernamentals. Finalment, el professor Aja va advocar
per un aclariment teoric i practic dels mecanismes de col-laboracio entre
I'Estat i les comunitats autonomes i va destacar que hem entrat en una
fase en qué cal plantejar la millora del sistema que regeix les relacions in-
tergovernamentals i que la normativa actual és insuficient per resoldre els
problemes que es plantegen.

La nota més politica del curs la va aportar el president de la Junta d'Ex-
tremadura, Guillermo Fernandez Vara, que va manifestar la necessitat in-
ajornable de reformar la Constitucié per adequar-la a la realitat de I'Estat
autonomic i encabir el procés de descentralitzacié que esta en marxa i que
encara no ha finalitzat.

En aquest sentit, Fernandez Vara va insistir en la no-sacralitzacio de la
nostra Constitucio i en que 'aprovacié de les reformes estatutaries de se-
gona generacio, un cop efectuats els traspassos a totes les comunitats au-
tonomes en materia d'educacid i sanitat, ens situa en una nova dimensio,
en la qual la col-laboracid intergovernamental esdevé imprescindible per
construir I'edifici autondmic, especialment la cooperacié entre les comuni-
tats autonomes. Si bé I'actual redaccio de I'article 145.1 de la Constitucio,
que prohibeix la federacié de comunitats autonomes, no facilita les coses
i genera molt de recel en I'ambit politic per a la constitucié d'un veritable
forum de governs autonomics, similar als que ja funcionen als estats euro-
peus de tall federal (Alemanya, Austria, etc.), del qual n'és un clar partidari
i, amb el consens necessari, creu que hi podria haver una primera trobada
durant el primer trimestre de 2010.

Per part de la Generalitat de Catalunya, la directora de I'Oficina Técnica
de Suport al Desplegament de I'Estatut, Maria del Mar Pérez Velasco, va
insistir amb rotunditat en el fet que la bilateralitat i la multilateralitat son
mecanismes de col-laboracio entre governs de caracter no excloent i que
es complementen. El fet que la majoria de nous estatuts, com és el cas del
catala, hagin regulat de manera expressa les comissions bilaterals entre
I'Estat i la comunitat autonoma ha comportat, a la practica, un cert recel
cap a aquesta figura i la impugnacio, en el cas de |'Estatut catala, de I'arti-
cle corresponent davant el Tribunal Constitucional.
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La doctora en Dret de la Universitat de Valéncia, Josefa Ridaura, va cen-
trar la seva intervencié a partir de I'afirmacio que les relacions horitzontals
entre les comunitats autdbnomes constitueixen una exigéncia constitucional
i una exigencia estatutaria, ja que pretenen millorar el servei public amb
vista a la ciutadania. Ridaura va estructurar la ponencia marcant un abans
i un despreés de les reformes dels nous estatuts d'autonomia per analit-
zar la col-laboracié horitzontal, especialment la que s'expressa a través
de convenis. En aquest ambit va destacar els registres de convenis que
funcionen a diferents comunitats autonomes i va fer especial mencié del
Registre de Convenis de Col-laboracié i Cooperacio catala, com a eina
que s'ha demostrat especialment util per a la publicitat i la transparencia
dels instruments convencionals.

Per a la professora Ridaura, la collaboracié entre comunitats autdbnomes
és necessaria perque millora la qualitat dels serveis publics, pero s’ha d'aclarir
I'ambit normatiu i s’han de centralitzar les dades relatives als convenis horit-
zontals. Per aconseguir-ho, va assegurar que caldria arbitrar alguna formula
que permetés coordinar tota la informacid, perque aixo facilitaria la tasca no
nomes dels investigadors, siné també de les mateixes administracions, ja que
s'establiria una millor interconnexio. Finalment, va afirmar que és imprescindible
buscar mecanismes per esquivar les rigideses estatutaries amb vista a la sig-
natura de convenis horitzontals.

Els plans i programes conjunts (PiPC) van ser I'eix de la intervencio de la
investigadora del Centre d'Estudis Politics i Constitucionals, Sandra Leon. Per
a aquesta ponent, el paper dels PiPC en les conferencies sectorials és fona-
mental. Es tracta d'instruments amb caracteristiques que tenen molt a veure
amb els factors promotors de la cooperacio entre les comunitats autonomes i
el Govern central. De fet, va assegurar durant la seva intervencié que els meca-
nismes de cooperacio a I'Estat autonomic estan intimament relacionats. No es
podria parlar de plans i programes conjunts (PiPC) sense mencionar les confe-
réncies sectorials —encarregades del seu impuls i seguiment— ni els convenis
de col-laboracié —a través dels quals es distribueixen, moltes vegades, els fons.

La reforma estatutaria i I'ambit local va ser el tema de la intervencio de
Joaquim Ferret, catedratic de Dret Administratiu de la Universitat Autonoma de
Barcelona. Ferret es va centrar en la regulacié de I’Administracio local i, en
concret, en les possibilitats que obre el nou Estatut d’autonomia de Cata-
lunya (EAC). Segons Ferret, I'eventual interioritzacio del régim local en els
estatuts és un dels grans problemes que haura de resoldre la senténcia
del Tribunal Constitucional.
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Les reflexions que han guiat les reformes estatutaries en matéria de
regim local, la determinacio de I'organitzacié local i la determinacio dels
ens locals i dels seus limits van ser altres temes d'aquesta intervencio. Per
a Ferret ens trobem davant d’'un Estatut d'autonomia realment important,
que modifica I'atribucio de competéncies, la determinacio de 'organitzacio
i la determinacié dels ens locals i dels seus limits. Conté, a més, altres
elements que potencien I'autonomia local, com el Consell de Governs Lo-
cals i, indirectament, el Consell de Garanties Estatutaries. No obstant aixo,
qliestions com el blindatge competencial, la funcié constitucional de I'Es-
tatut o bé fins on han d’arribar les lleis organiques continuen sent objecte
de debat. Joaquim Ferret considera que és estrany que durant els darrers
tres anys no s’hagi intentat resoldre aquest tipus de qliestions progressi-
vament, en lloc d'esperar una senténcia final del Tribunal Constitucional.

Pel que fa al nou sistema de finangament, Jesus Ruiz Huerta, catedra-
tic d'Economia Aplicada de la Universitat Rey Juan Carlos, recentment va
explicar amb detall totes les millores que ha introduit aquest nou sistema,
que pretén, sobretot, garantir la igualtat en el finangament per capita dels
serveis publics fonamentals, incorporar mecanismes d'actualitzacio, com
ara |'obligatorietat d’ajustar anualment els canvis en la poblacio, i augmen-
tar el volum d'ingressos automatics que reben les comunitats autdbnomes.
Tanmatelix, la crisi economica que actualment ens sacseja fara convenient
aplicar amb diversos ajustaments aquest nou model.

En les edicions anteriors del curs, ja es van incloure algunes ponenci-
es per abordar amb rigor les relacions de col-laboracié en altres paisos,
especialment dels estats federals del nostre entorn més immediat, com
és el cas d'Alemanya i Suissa. En I'edicié d'enguany, aquest apartat s’ha
dedicat a les relacions intergovernamentals als Estats Units d’América.

En aquest sentit, el professor de Dret Internacional de la Fordham Law
School de Nova York, Thomas H. Lee, va destacar les diferéncies entre el
sistema nord-america i I'espanyol, si bé va remarcar que als Estats Units
les relacions intergovernamentals tambe s’articulen verticalment, entre el
Govern federal i el Govern estatal, i horitzontalment, entre els governs
estatals.

Pel que fa a les relacions verticals, el professor Lee també va eviden-
ciar que, en l'actual periode de crisi economica, el Govern federal moltes
vegades s'immisceix en les competéncies atribuides als estats per mitja
de l'activitat de foment. Quant a les relacions horitzontals, va destacar la
presencia de la National Governments Association, que és una associacio
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que possibilita la trobada de tots els governadors dels estats per tractar
assumptes que els afecten, relacionats amb I'educacid, la sanitat, el co-
merg, el medi ambient i el desenvolupament.

Com a conclusio del curs, cal destacar que de les ponéncies presen-
tades es despréen la necessaria interrelacio entre els governs, cap cop
meés profunda i evident, que posa en relleu les demandes de la ciutadania
d'una millor coordinacié i gestio de les politiques publiques que els afec-
ten directament.

Certament, els forums de discussio com el curs La col-laboracid entre
I'Estat i les comunitats autonomes permeten, tant als representants de les
institucions com del mon social i academic que hi participen, una reflexio
intensa sobre la naturalesa i les caracteristiques de les relacions intergo-
vernamentals, i les formules que, en cada cas, cal introduir o millorar per
construir un estat de les autonomies en que tothom se senti plenament
integrat des de la diversitat.
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Cronica deth cors “Era
Collaboracion entre er Estat
e es Comunitats Autonomes”

Era aprobacion des naui Estatuts d'autonomia tre er an 2006 a contri-
buit de forma decisiva ena aparicion de diuerses votzes, enes encastres
institucionau, sociau e academic, que demanen daurir naues vies de refle-
xion ath torn der actuau Estat des autonomies.

En aguesta madeisha linha de trabalh, eth Consorci Universitat Interna-
cionau Menéndez Pelayo de Barcelona-Centre Ernest Lluch a organizat
enguan era tresau edicion deth cors Era Collaboracion entre er Estat e
es Comunitats Autonomes, damb eth suport deth Departament d'Interior,
Relacions Institucionaus e Participacion dera Generalitat de Catalonha,
qu'a amassat un ueitantenat de persones que i a assistit en represen-
tacion deth Govérn der Estat e des Govérns deth Pais Basc, Galicia,
Comunitat Valenciana, Extremadura e Catalonha, e deth mon academic
universitari.

Eth cors a compdat damb ponents tan considerables, en encastre
academic, coma Carles Viver (catedratic de Dret Constitucionau dera
Universitat Pompeu Fabra e vice-president emerit deth Tribunau Consti-
tucionau), Jesus Ruiz Huerta (catedratic d’Economia Aplicada dera Uni-
versitat Rei Joan Carles de Madrid), Joaquim Ferret (catedratic de Dret
Administratiu dera Universitat Autonoma de Barcelona), e Thomas Ora
Lee (professor de Dret Internacionau dera Fordham Law School, New
York); e en encastre institucionau, cau destacar era participacion de Gas-
par Zarrias, secretari d'Estat de Cooperacion Territoriau deth Ministeri de
Politica Territoriau e de Guillermo Fernandez Vara, president dera Junta
d’Extremadura.

Es airaus tematics d'a on s’an concretat es diferentes ponéncies an
estat es seglients: era activitat de foment estatau, era sua regulacion e
litigiositat; era evolucion der Estat autonomic; es estruments —bilateraus
e multilateraus- entas relacions de cooperacion intergovernamentaus; eth
nau sistéma de finangament des comunitats autonomes; es reformes es-
tatutaries e era sua repercussion en regim locau; e per ¢o qu’ei dera pers-
pectiva internacionau, es relacions de collaboracion enes Estats Units
d’America.
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Eth director der Institut d’Estudis Autonomics, Carles Viver, hec ua
analisi dera actuau legislacion estatau de foment e dera incidéncia dera
jurisprudéncia constitucionau e des naui Estatuts d'autonomia en aguesta
normatiua, damb un examen detalhat des previsions establides en Estatut
catalan per ¢o qu'ei dera activitat subvencionau.

Viver sosquéc tanben ath torn des témes més controvertidi dera activi-
tat de foment estatau, coma per exemple qu’er Estat use soent es subven-
cions enta cofinangar accions qu'afecten es encastres de competéncia
exclusiva des comunitats autonomes, hét que condicione fortament era
sua economia, o que tanben s'acuelh massa soent ar article 149.1 dera
Constitucion enta non territorializar es subvencions e, per acabar, prepau-
séc diuérses accions enta melhorar era activitat subvencionau der Estat,
coma per exemple modificar era legislacion en vigor.

Per contra, Fernando Gurrea, eth director generau de Desvolopament
Autonomic deth Ministeri de Politica Territoriau, maugrat qu’arreconeishec
que més deth 20% des discordancies entre er Estat e es comunitats auto-
nomes an era activitat de foment der Estat coma protagonista, tractéc es
factors que contribuissen a limitar era territorializacion des subvencions e
mencionéc d'auti elements que tanben la distorsionen, coma per exemple
es previsions que béres disposicions addicionaus des naui téxtes esta-
tutaris establissen en matéria d'inversions. Totun, consideréc de besonh
corregir béri disfoncionaments deth sistéma e prepauséc era adopcion de
diuérses accions, coma per exemple era melhora dera qualitat tecnica dera
norma estatau en aguest encastre e aumentar era participacion des comu-
nitats autonomes de forma prealabla ara convocacion des subvencions.

Eth secretari d'Estat de Cooperacion Territoriau deth Ministéri de Poli-
tica Territoriau, Gaspar Zarrias, destaquéc qu'era consolidacion der Estat
autonomic passe per trobar er equilibri entre es principis de pluralitat e
unitat. Dera madeisha manéra, remerquec qu’Espanha ei un des Estats
més descentralizadi d'Europa e que cau contunhar en aguest camin enta
melhorar era capacitat d'autogovern des comunitats autonomes.

Gaspar Zarrias tanben manifestéc qu'ei imprescindible hér un usatge
més intens des mecanismes de collaboracion enes sons vessants bilate-
rau e multilaterau, e melhorar-ne era eficacitat, atau coma era convenenca
de contunhar d'impulsar era actualizacion des Estatuts d’autonomia inicia-
da er an 2006 tre era leiautat, eth dialog e era cooperacion institucionau,
ena madeisha linha que s’a seguit enta acordar eth nau sistema de finan-
gament autonomic, que considére més just e mes equitatiu qu'aqueth en
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vigor enquia ara. Enta acabar, subervenguec en besonh de reformar eth
Senat, enta per'mor que aguesta Cramba vengue un autentic forum auto-
nomic de debat, maugrat qu'arreconeishec qu'actuaument non se dan es
condicions sufisentes enta iniciar ua modificacion deth texte constitucio-
nau qu'ac permete.

Deth son costat Eliseo Aja, catedratic de Dret Constitucionau dera
Universitat de Barcelona, comencéc era ponéncia damb ua revision deth
context a on s’enquadren es relacions de cooperacion laguens der Estat
espanhou. Dempus, hec referéncia as principaus tecniques que s'utilizen
enes relacions intergovernamentaus. Fin finau, eth professor Aja plaidegéc
per ua explicacion teorica e practica des mecanismes de collaboracion
entre er Estat e es comunitats autondomes e destaquec qu'auem entrat en
ua fasa a on cau sométer era melhora deth sistéma que regis es relacions
intergovernamentaus e qu’era norma actuau ei insufisenta enta resolver es
problemes que se prepausen.

Era nota més politica deth cors I'aportec eth president dera Junta d’Ex-
tremadura, Guillermo Fernandez Vara, que manifestéc eth besonh de re-
formar era Constitucion ¢o de més léu possible enta adaptar-la ara reali-
tat der Estat autonomic e cabir eth proces de descentralizacion qu’ei era
marcha e qu'encara non a finalizat.

En aguest sens, Fernandez Vara insistic ena non sacralizacion dera
nosta Constitucion e en qué era aprobacion des reformes estatutaries de
dusau generacion, un cop efectuadi es traspassi ta totes es comunitats
autonomes en matéria d’educacion e sanitat, mos place en ua naua dimen-
sion, a on era collaboracion intergovernamentau ven imprescindibla enta
bastir era bastissa autonomica, més que més era cooperacion entre es
comunitats autonomes, maugrat qu’era actuau redaccion der article 145.1
dera Constitucion, que proibis era federacion de comunitats autonomes,
non facilite es causes e genere forgca de malfisanga en encastre politic en-
tara constitucion d'un vertader Forum de Govérns Autonomics similars as
que ja foncionen enes Estats européus de tipe federau (Alemanha, Austria,
eca.), des que n'ei un clar partidari e, damb eth consens de besonh, cre
que i apoiridie auer ua prumera amassada pendent eth prumeér trimestre
de 2010.

Per part dera Generalitat de Catalonha, era directora deth Buréu Tecnic
de Suport ath Desplegament der Estatut, Maria del Mar Pérez Velasco,
insistic categoricament en qué era bilateralitat e era multilateralitat son me-
canismes de collaboracion entre governs de caire non excludent e que se
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compléten. Eth het qu'era majoria de naui estatuts, coma ei eth cas deth
catalan, agen regulat de forma expréssa es comissions bilateraus entre
er Estat e era comunitat autonoma, a comportat, ara practica, un certa
malfisanga de cap ad aguesta figura e era recusacion, en cas der Estatut
catalan, der article corresponent deuant deth Tribunau Constitucionau.

Era doctoressa en Dret dera Universitat de Valéncia, Josefa Ridaura, cen-
trec era sua intervencion en tot partir dera afirmacion qu’es relacions orizon-
taus entre es comunitats autonomes constituissen ua exigéncia constituci-
onau e ua exigéncia estatutaria, pramor que pretenen melhorar eth servici
public de cara ara ciutadania. Ridaura estructuréc era ponéncia en tot mer-
car un abans e un dempus des reformes des naui estatuts d’autonomia enta
analisar era collaboracion orizontau, més que meés aquera que s’exprimis a
traues de convenis. En aguest encastre destaquéc es registres de convénis
que foncionen en diferentes comunitats autonomes e hec especiau mencion
deth Registre de convenis de collaboracion e cooperacion catalana, coma
airina que s'a demostrat mes que mes utila entara publicitat e era transpa-
réncia des estruments convencionaus.

Entara professora Ridaura, era collaboracion entre comunitats autono-
mes ei quauquarren de besonh pr'amor que melhore era qualitat des servicis
publics més cau esclarir er encastre normatiu e cau centralizar es donades
relatives as convénis orizontaus. Enta artenhé’c, asseguréc que calerie bastir
béra formula que permetesse coordinar tota era informacion, pr'amor qu'ago
facilitarie eth pretzhét non sonque des investigadors, senon tanben des ma-
deishes administracions, pramor que s'establirie ua melhora interconnexion.
Fin finau, afirméc qu’ei imprescindible cercar mecanismes enta esquivar es
rigideses estatutaries de cara ara signatura de convenis orizontaus.

Es Plans e Programes Conjunts (PePC) sigueren er &ish dera intervenci-
on dera investigadora deth Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Sandra Ledn. Entad aguesta ponenta, eth papéer des PePC enes conferénci-
es sectoriaus ei fonamentau. Se tracte d'estruments damb caracteristiques
qu'an forca a veir damb es factors promotors dera cooperacion entre es co-
munitats autonomes e eth Govern centrau. De hét, asseguréc pendent era
sua intervencion qu’es mecanismes de cooperacion en Estat autonomic son
intimament restacadi. Non s’apoiridie parlar de plans e programes conjunts
(PePC) sense mencionar es conferéncies sectoriaus —encargades deth son
impuls e seguiment— ne es convenis de collaboracion — a traues des que se
distribuissen, forga viatges, es hons.

Era reforma estatutaria en encastre locau siguec eth téma dera intervenci-
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on de Joaquim Ferret, catedratic de Dret Administratiu dera Universitat Auto-
noma de Barcelona. Ferret se centréc ena regulacion dera Administracion
locau e, en concrét, enes possibilitats que dauris eth nau Estatut d'autono-
mia de Catalonha (EAC). Segons Ferret, era eventuau interiorizacion deth
regim locau enes estatuts ei un des grani problémes que deura resolver
era senténcia deth Tribunau Constitucionau.

Es reflexions qu'an guidat es reformes estatutaries en materia de re-
gim locau, era determinacion dera organizacion locau e era determinacion
des entitats locaus e es sons limits sigueren d'autes temes d'aguesta in-
tervencion. Segons Ferret mos trobam deuant d'un Estatut d’autonomia
reaument important, que modifique era atribucion de competéncies, era
determinacion dera organizacion e era determinacion des entitats locaus
e es sons limits. Conten, ath dela, d'auti elements que poténcien era auto-
nomia locau, coma eth Conselh de Govérns Locaus e, indiréctament, eth
Conselh de Gatges Estatutaris. Maugrat ago, ahérs coma eth blindatge
competenciau, era foncion constitucionau der Estatut o ben enquia on
deuen d'arribar es leis organiques contunhen d'ester objécte de debat. Ei
estranh que pendent es darreri tres ans non s'age sajat resolver aguest
tipe d'ahérs progressivament, en loc de demorar ua senténcia finau deth
Tribunau Constitucionau.

Per ¢o qu’ei deth nau sistema de finangament recentament, eth Dr. Je-
sus Ruiz Huerta, catedratic d’'Economia Aplicada dera Universitat Rei Joan
Carles, expliguéec damb detalh totes es melhores qu'a introdusit aguest
nau sistema, que preten, sustot, garantir era igualtat en finangament per
testa des servicis publics fonamentaus, incorporar mecanismes d'actuali-
zacion, coma eth caractér obligatori d'ajustar annaument es cambiaments
ena poblacion, e aumentar eth volum d'ingressi automatics qu'arreceben
es comunitats autonomes. Totun, era crisi economica qu’actuaument so-
frim hara convenent d'aplicar damb diuérsi ajustaments aguest nau modeél.

Enes edicions anteriores deth cors, ja s’includiren béres ponéncies enta
abordar damb rigor es relacions de collaboracion en d'auti paisi, mes que
més des estats federaus deth noste entorn més immediat, coma ei eth cas
d’Alemanha e Soissa. Ena edicion d’enguan, aguest apartat s'a dedicat as
relacions intergovernamentaus enes Estats Units d’America.

En aguest sens, eth professor de Dret Internacionau dera Fordham Law
School, New York, Thomas H. Lee, destaquéc es diferéncies entre eth
sistema nord-american e er espanhou, se ben tanben remerquéc qu'enes
Estats Units es relacions intergovernamentaus tanben s'articulen vertica-
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lament, entre eth Govern federau e eth Goveérn estatau, e orizontalament,
entre es Govérns estataus.

Per ¢ qu’ei des relacions verticaus, eth professor Lee tanben hec evi-
dent que, en actuau periode de crisi economica, eth Govern federau forca
cops s'immiscis enes competéncies atribuides as estats per miei dera ac-
tivitat de foment. En ¢o que tanh as relacions orizontaus, destaquéc era
preséncia dera National Governments Association, qu'ei ua associacion
que hé possible era amassada de toti es governadors des Estats enta
tractar ahérs que les afecten, restacadi damb era educacion, era sanitat,
eth comeérg, eth miei ambient e eth desvolopament.

Coma conclusion deth cors, cau destacar que des ponéncies presenta-
des se despren era interrelacion de besonh entre es governs, cada viatge
més prigonda e evidenta, que met de reléu es demandes dera ciutada-
nia d'ua melhora coordinacion e gestion des politiques publiques que les
afecten diréctament.

Ceértament, era organizacion de forums de discussion coma eth cors
sus Era Collaboracion entre er Estat e es Comunitats Autonomes perme-
ten ua reflexion intensa, tant as representants des institucions e deth mon
sociau e academic que i participe, sus era natura e es caracteristiques des
relacions intergovernamentaus, e es formules que, en cada cas, cau intro-
dusir o melhorar enta bastir un Estat des autonomies a on toti se senten
pleaments integradi en tot partir dera diuersitat.
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Cronica del curso “La colaboracion
entre el Estado y las Comunidades
Autonomas”

La aprobacion de los nuevos Estatutos de Autonomia a partir de
2006 ha contribuido de forma decisiva al surgimiento de varias voces,
en los ambitos institucional, social y académico, que piden abrir nuevas
vias de reflexion en torno al actual Estado de las autonomias.

En la misma linea de trabajo, el Consorcio Universidad Internacional
Menéndez Pelayo de Barcelona - Centre Ernest Lluch ha organizado
este afio la tercera edicion del curso La colaboracion entre el Estado
y las comunidades auténomas, con el apoyo del Departamento de In-
terior, Relaciones Institucionales y Participacion de la Generalitat de
Catalufia, que ha reunido cerca de ochenta personas en representacion
del Gobierno del Estado y de los gobiernos del Pais Vasco, Galicia, la
Comunidad Valenciana, Extremadura y Catalufia, y del mundo académi-
Co universitario.

En el curso han intervenido ponentes tan relevantes, en el ambito
académico, como Carles Viver (catedratico de Derecho Constitucional
de la Universidad Pompeu Fabra y vicepresidente emérito del Tribunal
Constitucional), Jesus Ruiz Huerta (catedratico de Economia Aplicada
de la Universidad Rey Juan Carlos, de Madrid), Joaquim Ferret (catedra-
tico de Derecho Administrativo de la Universidad Autonoma de Barcelo-
na) y Thomas H. Lee (profesor de Derecho Internacional de la Fordham
Law School, de Nueva York), y en el ambito institucional, hay que destacar
la participacion de Gaspar Zarrias, secretario de Estado de Cooperacién
Territorial del Ministerio de Politica Territorial, y de Guillermo Fernandez
Vara, presidente de la Junta de Extremadura.

Las areas tematicas a partir de las cuales se han concretado las di-
ferentes ponencias han sido las siguientes: la actividad de fomento es-
tatal y su regulacion y litigiosidad; la evolucion del Estado autonomico;
los instrumentos —bilaterales y multilaterales— para las relaciones de
cooperacion intergubernamentales; el nuevo sistema de financiacion de
las comunidades auténomas; las reformas estatutarias y su repercusion
en el régimen local, y desde la perspectiva internacional, las relaciones
de colaboracion en los Estados Unidos de América.
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El director del Instituto de Estudios Autonémicos, Carles Viver, hizo un
andlisis de la actual legislacion estatal de fomento y de la incidencia de la
jurisprudencia constitucional y de los nuevos Estatutos de Autonomia en
esta normativa, con un examen detallado de las previsiones establecidas
en el Estatuto catalan con respecto a la actividad subvencional. También
reflexiond en torno a los temas mas controvertidos de la actividad de fo-
mento estatal, como que el Estado usa a menudo las subvenciones para
cofinanciar actuaciones que afectan ambitos de competencia exclusiva de
las comunidades auténomas, lo que condiciona fuertemente su economia,
o que también se acoge en demasiadas ocasiones al articulo 149.1 de la
Constitucion para no territorializar las subvenciones y, por ultimo, propuso
varias actuaciones para mejorar la actividad subvencional del Estado, en-
tre las cuales hay la de modificar la legislacion vigente.

Por contra, Fernando Gurrea, el director general de Desarrollo Autono-
mico del Ministerio de Politica Territorial, aunque reconocié que mas del
20% de las discrepancias entre el Estado y las comunidades auténomas
tienen la actividad de fomento del Estado como protagonista, trato los
factores que contribuyen a limitar la territorializacion de las subvenciones
y menciono otros elementos que también la distorsionan, como las previ-
siones que algunas disposiciones adicionales de los nuevos textos esta-
tutarios establecen en materia de inversiones. Sin embargo, consideré ne-
cesario corregir algunas disfunciones del sistema y propuso la adopcién
de varias actuaciones, entre las que se encuentran la mejora de la calidad
técnica de la normativa estatal en este ambito y el aumento de la partici-
pacion de las comunidades autonomas de forma previa a la convocatoria
de las subvenciones.

El secretario de Estado de Cooperacion Territorial del Ministerio de Po-
litica Territorial, Gaspar Zarrias, destaco que la consolidacion del Estado
autonomico pasa por encontrar el equilibrio entre los principios de plurali-
dad y unidad. Asimismo, remarco que Espafia es uno de los Estados mas
descentralizados de Europa y que hay que seguir en este camino para
mejorar la capacidad de autogobierno de las comunidades auténomas.

Gaspar Zarrias también manifesté que es imprescindible hacer un uso
mas intenso de los mecanismos de colaboracion en sus vertientes bilateral
y multilateral, y mejorar su eficacia, asi como la conveniencia de continuar
impulsando la puesta al dia de los estatutos de autonomia iniciada en el
afo 2006 desde la lealtad, el didlogo y la cooperacion institucional, en la
misma linea que se ha seguido para acordar el nuevo sistema de financia-
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cion autonémica, que considera mas justo y mas equitativo que el vigente
hasta ahora. Por ultimo, incidio en la necesidad de reformar el Senado, a
fin de que esta camara se convierta en un auténtico foro autonémico de
debate, si bien reconocié que actualmente no se dan las condiciones para
iniciar una modificacion del texto constitucional.

Por su parte Eliseo Aja, catedratico de Derecho Constitucional de la
Universidad de Barcelona, empezo la ponencia con un repaso del contex-
to en el que se enmarcan las relaciones de cooperacion dentro del Estado
espanol. Después, hizo referencia a las principales técnicas que se utilizan
en las relaciones intergubernamentales. Finalmente, el profesor Aja abogé
por una aclaracion tedrica y practica de los mecanismos de colaboracion
entre el Estado y las comunidades autonomas y destacé que hemos en-
trado en una fase en la que hay que plantear la mejora del sistema que rige
las relaciones intergubernamentales y que la normativa actual es insufici-
ente para resolver los problemas que se plantean.

La nota mas politica del curso la aporto el presidente de la Junta de Ex-
tremadura, Guillermo Fernandez Vara, que manifesté la necesidad inapla-
zable de reformar la Constitucion para adecuarla a la realidad del Estado
autonémico e incluir el proceso de descentralizacion que esta en marcha
y que todavia no ha finalizado.

En este sentido, Fernandez Vara insistio en la no sacralizacion de nu-
estra Constitucion y en que la aprobacion de las reformas estatutarias de
segunda generacion, una vez efectuados los traspasos a todas las co-
munidades auténomas en materia de educacion y sanidad, nos situa en
una nueva dimension, en la que la colaboracion intergubernamental se
convierte en imprescindible para construir el edificio autonomico, especial-
mente la cooperacion entre las comunidades auténomas. Si bien la actual
redaccion del articulo 145.1 de la Constitucion, que prohibe la federacion
de comunidades autonomas, no facilita las cosas y genera mucho recelo
en el ambito politico para la constitucion de un verdadero Forum de Gobi-
ernos Autonomicos, similar a los que ya funcionan en los Estados europe-
os federales (Alemania, Austria, etc.), del que es un claro partidario y, con
el consenso necesario, cree que podria tener lugar un primer encuentro
durante el primer trimestre de 2010.

Por parte de la Generalitat de Cataluria, la directora de la Oficina Téc-
nica de Apoyo al Despliegue del Estatuto, Maria del Mar Pérez Velasco,
insistio con rotundidad en el hecho de que la bilateralidad y la multilate-
ralidad son mecanismos de colaboracion entre gobiernos de caracter no
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excluyente y que se complementan. El hecho de que la mayoria de nuevos
estatutos, como es el caso del catalan, hayan regulado de forma expresa
las comisiones bilaterales entre el Estado y la comunidad autéonoma, ha
comportado, a la practica, cierto recelo hacia esta figura y la impugnacion,
en el caso del Estatuto catalan, del articulo correspondiente ante el Tribu-
nal Constitucional.

La doctora en Derecho de la Universidad de Valencia Josefa Ridau-
ra centro su intervencion a partir de la afirmacion de que las relaciones
horizontales entre las comunidades auténomas constituyen una exigencia
constitucional y una exigencia estatutaria, ya que pretenden mejorar el ser-
vicio publico de cara a la ciudadania. Ridaura estructuro la ponencia mar-
cando un antes y un después de las reformas de los nuevos estatutos de
autonomia para analizar la colaboracion horizontal, especialmente la que
se expresa a través de convenios. En este ambito destaco los registros
de convenios que funcionan en distintas comunidades autonomas e hizo
especial mencion del Registro de Convenios de Colaboracion y Coopera-
cion catalan, como herramienta que se ha demostrado especialmente util
para la publicidad y la transparencia de los instrumentos convencionales.

Para la profesora Ridaura, la colaboracion entre comunidades autono-
mas es necesaria porque mejora la calidad de los servicios publicos, pero
se debe aclarar el ambito normativo y se deben centralizar los datos rela-
tivos a los convenios horizontales. Para conseguirlo, aseguré que habria
que arbitrar alguna férmula que permitiera coordinar toda la informacion,
porgue eso facilitaria la tarea no solo de los investigadores, sino también
de las propias administraciones, ya que se estableceria una mejor inter-
conexion. Finalmente, afirmo que es imprescindible buscar mecanismos
para esquivar las rigideces estatutarias con vistas a la firma de convenios
horizontales.

Los planes y programas conjuntos (PiPC) fueron el eje de la inter-
vencion de la investigadora del Centro de Estudios Politicos y Consti-
tucionales Sandra Ledn. Para esta ponente, el papel de los PiPC en las
conferencias sectoriales es fundamental. Se trata de instrumentos con
caracteristicas que tienen mucho que ver con los factores promotores de
la cooperacién entre las comunidades autonomas y el Gobierno central.
De hecho, aseguré durante su intervencion que los mecanismos de co-
operacion en el Estado autonomico estan intimamente relacionados. No
se podria hablar de planes y programas conjuntos (PiPC) sin mencionar
las conferencias sectoriales —encargadas de su impulso y seguimiento—
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ni los convenios de colaboracion —a través de los que se distribuyen,
muchas veces, los fondos.

La reforma estatutaria y el ambito local fue el tema de la intervencion de
Joaquim Ferret, catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad Au-
tonoma de Barcelona. Ferret se centré en la regulacion de la Administraci-
on local y, en concreto, en las posibilidades que abre el nuevo Estatuto de
Autonomia de Catalufia (EAC). Segun Ferret, la eventual interiorizacion del
régimen local en los estatutos es uno de los grandes problemas que tendra
que resolver la sentencia del Tribunal Constitucional.

Las reflexiones que han guiado las reformas estatutarias en materia de
régimen local, la determinacion de la organizacion local y la determinacion
de los entes locales y de sus limites fueron otros temas de esta intervencion.
Segun Ferret nos encontramos ante un Estatuto de Autonomia realmente
importante, que modifica la atribucion de competencias, la determinacion de
la organizacion y la determinacion de los entes locales y de sus limites. Con-
tiene, ademas, otros elementos que potencian la autonomia local, como el
Consejo de Gobiernos Locales e, indirectamente, el Consejo de Garantias
Estatutarias. No obstante, cuestiones como el blindaje competencial, la fun-
cion constitucional del Estatuto o bien hasta donde deben llegar las leyes
organicas contintian siendo objeto de debate. Joaquim Ferret considera que
es extrafio que durante los ultimos tres afios no se hayan intentado resolver
este tipo de cuestiones progresivamente, en lugar de esperar una sentencia
final del Tribunal Constitucional.

Con respecto al nuevo sistema de financiacion, Jesus Ruiz Huerta, cate-
dratico de Economia Aplicada de la Universidad Rey Juan Carlos, reciente-
mente explico con detalle todas las mejoras que ha introducido este nuevo
sistema, que pretende, sobre todo, garantizar la igualdad en la financiacion
por capita de los servicios publicos fundamentales, incorporar mecanismos
de actualizacion, como la obligatoriedad de ajustar anualmente los cambios
en la poblacion y aumentar el volumen de ingresos automaticos que reciben
las comunidades auténomas. Sin embargo, la crisis econémica que actual-
mente nos sacude hara conveniente aplicar con diversos ajustes este nuevo
modelo.

En las ediciones anteriores del curso, ya se incluyeron algunas ponenci-
as para abordar con rigor las relaciones de colaboracién en otros paises,
especialmente de los Estados federales de nuestro entorno mas inme-
diato, como es el caso de Alemania y Suiza. En la edicién de este ario,
este apartado se ha dedicado a las relaciones intergubernamentales en
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los Estados Unidos de América.

En este sentido, el profesor de Derecho Internacional de la Fordham
Law School de Nueva York Thomas H. Lee destacé las diferencias entre
el sistema norteamericano y el espafol, si bien también remarcé que en
Estados Unidos las relaciones intergubernamentales también se articulan
verticalmente, entre el Gobierno federal y el Gobierno estatal, y horizontal-
mente, entre los gobiernos estatales.

Con respecto a las relaciones verticales, el profesor Lee también evi-
dencié que, en el actual periodo de crisis econémica, el Gobierno federal
muchas veces se inmiscuye en las competencias atribuidas a los estados
por medio de la actividad de fomento. En cuanto a las relaciones horizon-
tales, destaco la presencia de la National Governments Association, que
es una asociacion que posibilita el encuentro de todos los gobernadores
de los estados para tratar asuntos que les afectan, relacionados con la
educacion, la sanidad, el comercio, el medio ambiente y el desarrollo.

Como conclusion del curso, hay que destacar que de las ponencias
presentadas se desprende la necesaria interrelacion entre los gobiernos,
cada vez mas profunda y evidente, que pone de relieve las demandas de
la ciudadania de una mejor coordinacién y gestion de las politicas publicas
que les afectan directamente.

Ciertamente, los foros de discusion como el curso La colaboracién en-
tre el Estado y las comunidades auténomas permiten, tanto a los repre-
sentantes de las instituciones como del mundo social y académico que
participan en ellos, una reflexion intensa sobre la naturaleza y las carac-
teristicas de las relaciones intergubernamentales, y las formulas que, en
cada caso, hay que introducir o mejorar para construir un Estado de las
autonomias en el que todo el mundo se sienta plenamente integrado des-
de la diversidad.
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Chronique du cours )
“La collaboration entre ’Etat et
les Communautés Autonomes”

De nombreuses voix se sont élevées suite a I'approbation des nouveaux
statuts d’autonomie a partir de 2006, provenant essentiellement des mili-
eux institutionnel, social et de I'enseignement et demandant a engager de
nouvelles voies de réflexion autour du statut des autonomies.

Ace sujet, cette année, le Consorci Universitat Internacional Menéndez
Pelayo de Barcelona-Centre Ernest Lluch a organisé la troisieme édition
du cours intitulé La collaboration entre I'Etat et les communautés autono-
mes, avec le soutien du Departament d’Interior, Relacions Institucionals i
Participacio (Département de I'Intérieur, des relations institutionnelles et
de la participation) de la Generalitat de Catalogne, lequel a accueilli prés
de quatre-vingts personnes, représentant le gouvernement de I'Etat et les
gouvernements du Pays basque, de la Galice, de la Communauté valenci-
enne, d'Estrémadure et de Catalogne ainsi que d'autres, connues dans le
monde universitaire.

Le cours a compté sur la présence d'intervenants de renom, issus du
milieu de I'éducation, comme Carles Viver [professeur de droit constituti-
onnel a I'Université Pompeu Fabra et vice-président émérite du Tribunal
Constitucional (tribunal constitutionnel)], Jesus Ruiz Huerta (professeur
d’économie appliquée a I'Université Rei Joan Carles de Madrid), Joaquim
Ferret (professeur de droit administratif & I'Universitat Autbonoma de Bar-
celone), et Thomas H. Lee (professeur de droit international a la Fordham
Law School, New York) ; et, au plan institutionnel, il est a souligner la par-
ticipation de Gaspar Zarrias, secrétaire d’Etat a la Coopération territoriale
du Ministeri de Politica Territorial (ministére de la Politique territoriale) et de
Guillermo Fernandez Vara, président de la Junta (Conseil) d’Extrémadure.

Les principaux themes abordés par les intervenants ont été les sui-
vants : I'activité de promotion de I'Etat, sa réglementation et son caractére
litigieux ; I'évolution du statut d'autonomie ; les instruments — bilatéraux et
multilatéraux — pour les relations de coopération intergouvernementales ;
le nouveau systéme de financement des communautés autonomes ; les
réformes statutaires et leurs conséquences au plan local ; et, a I'échelle in-
ternationale, les relations de collaboration avec les Etats-Unis d’Amérique.
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Le directeur de I'Institut d’Estudis Autonomics (Institut des études sur
I'autonomie), Carles Viver, a proposé une analyse de I'actuelle législation
d’état en matiére de promotion et de I'incidence de la jurisprudence cons-
titutionnelle et des nouveaux statuts d’autonomie en la matiere, au moyen
d'un examen détaillé des dispositions prévues dans le statut catalan en ce
qui concerne l'activité liée aux aides.

Viver s'est également penché sur les questions les plus controversées
de I'activité de promotion étatique, notamment le fait que I'Etat recourt
souvent aux aides pour financer des actions qui relévent de la seule com-
pétence des communautés autonomes, une situation qui conditionne for-
tement son économie, ou sur le fait qu'il est recouru massivement a I'article
149.1 de la Constitution espagnole afin de ne pas territorialiser les aides,
finalement, il a proposé diverses actions aux fins d’améliorer le régime des
aides de I'Etat, entre autres, celle visant & modifier I'actuelle législation.

Fernando Gurrea, directeur général du développement autonomique du
ministere de la Politique territoriale, a certes reconnu que plus de 20 %
des divergences entre I'Etat et les communautés autonomes portent sur
I'activité de promotion de I'Etat mais il a également abordé les facteurs qui
contribuent a limiter la territorialisation des aides, tout en rappelant que
d'autres éléments I'affaiblissent, comme aujourd’hui les dispositions additi-
onnelles des nouveaux textes statutaires en matiére d'investissements. |l a,
par ailleurs, reconnu la nécessité de corriger certains dysfonctionnements
du systeme et a proposé d’'adopter différentes actions, dont, entre autres,
I'amélioration de la qualitée technique de la loi nationale en la matiére et
'augmentation de la participation des communautés autonomes préalable-
ment a la publication des aides.

Le secrétaire d'Etat & la coopération territoriale du ministere de la poli-
tique territoriale, Gaspar Zarrias, a indiqué que la consolidation de I'Etat &
autonomies régionales implique de trouver un équilibre entre les principes
de pluralité et d'unité. En outre, il a rappelé que I'Espagne est un des états
les plus décentralisés d'Europe et qu'il est nécessaire de continuer sur
cette voie afin de renforcer la capacité de gouvernement autonome des
communautés autonomes.

Gaspar Zarrias a également souligné qu'il était indispensable de recou-
rir plus intensément aux mécanismes de collaboration au niveau bilatéral
et multilatéral et d’en améliorer |'efficacité, de méme qu'il importe de pour-
suivre la mise a jour des statuts d’autonomie engagée en 2006, sous les
angles de la légalité, du dialogue et de la coopération institutionnelle, en
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suivant la méme ligne que celle qui a donné naissance au nouveau syste-
me de financement des régions autonomes, qui, selon lui, est plus juste
et plus équitable que le précédent. Pour finir, il a insisté sur la nécessité
de réformer le Sénat afin que cette chambre devienne un véritable forum
de débat régional, méme s'il a toutefois reconnu que les conditions pour
modifier la Constitution en ce sens ne sont actuellement pas réunies.

Pour sa part, Eliseo Aja, professeur de droit constitutionnel a I'Université
de Barcelone, a débuté son intervention par un rappel du contexte dans
lequel s'inscrivent les relations de coopération au sein de I'Etat espagnol.
Il a ensuite fait référence aux principales techniques utilisées en matiére
de relations intergouvernementales. Finalement, le professeur Aja a choisi
d'expliquer, en théorie et en pratique, les mécanismes de collaboration
entre 'Etat et les communautés autonomes ; a ce suijet, il a souligné que le
temps était venu d’envisager d’améliorer le systeme régissant les relations
intergouvernementales au sens ou |'actuelle loi ne suffit pas a résoudre les
problemes auxquels nous sommes confrontés.

La note la plus politique du cours est venue du président du Conseil
d’'Estrémadure, Guillermo Fernandez Vara, qui a rappelé la nécessité im-
périeuse de modifier la Constitution afin de I'adapter a la réalité de I'Etat
régional et ainsi finaliser le processus de décentralisation actuellement en
cours et non encore achevé.

En ce sens, Fernandez Vara a insisté sur I'importance de ne pas sacra-
liser notre Constitution et sur le fait que I'approbation des réformes statu-
taires de deuxiéme génération, aprés transfert a toutes les communautés
autonomes en matiére d'éducation et de santé, nous place dans une nou-
velle dimension, dans le cadre de laquelle la collaboration intergouverne-
mentale est un élément clé de la construction du régionalisme, notamment
en ce qui concerne la coopération entre les communautés autonomes,
méme si 'actuel article 145.1 de la Constitution, qui interdit la fédération
des communautés autonomes, ne facilite pas les choses et suscite de
nombreuses polémiques au plan politique en faveur de la constitution d'un
véritable Forum de Governs Autonomics (Forum des gouvernements régi-
onaux), similaire & ceux qui sont en place dans les Etats européens de type
fedéral (Allemagne, Autriche, etc.), forum dont il est clairement partisan, et,
pour lequel, une premiére rencontre pourrait avoir lieu au cours du premier
trimestre 2010, si 'idée recueille un consensus suffisant.

La Generalitat de Catalogne, par le biais de Maria del Mar Pérez
Velasco, directrice de I'Oficina Técnica de Suport al Desplegament
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de I'Estatut (Bureau technique d'aide a la mise en ceuvre du statut), a
beaucoup insisté sur le fait que le bilatéralité et la multilatéralité sont
des mécanismes de collaboration entre gouvernements, non exclusifs
et complémentaires. Le fait que la plupart des nouveaux statuts, comme
c'est le cas du statut d’autonomie de la Catalogne, aient expressément ré-
glementé les commissions bilatérales entre I'Etat et la communauté auto-
nome, a donné lieu, en pratique, a une certaine forme de jalousie au regard
de cette figure et au dépot d'un recours contre |'article correspondant
devant le Tribunal constitutionnel, dans le cas du statut catalan.

La professeure de droit de I'Université de Valéncia, Josefa Ridaura, a
axé son intervention autour de l'idée selon laquelle les relations horizonta-
les entre les communautés autonomes constituent une exigence constitu-
tionnelle, mais aussi statutaire, compte tenu que leur finalité est d’améli-
orer le service public, au plan de la citoyenneté. Lors de son intervention,
Ridaura a présenté la situation avant et apres la réforme des nouveaux
statuts d'autonomie pour ainsi analyser la collaboration horizontale, no-
tamment celle qui découle des conventions. A ce sujet, elle a souligné les
différentes conventions existantes dans les communautés autonomes et
elle a particulierement insisté sur les conventions de collaboration et de
coopération catalane, comme outil qui s’est révélé spécialement utile a
des fins de publicité et de transparence des instruments conventionnels.

Selon la professeure Ridaura, la collaboration entre communautés
autonomes est nécessaire au sens ou elle améliore la qualité des servi-
ces publics, sachant qu'il importe de la reglementer par une loi et que
les éléments relatifs aux conventions horizontales doivent étre centralisés.
Pour ce faire, elle a assuré qu'il est nécessaire de trouver une formule
permettant de coordonner toute I'information afin de faciliter la tache des
chercheurs mais aussi celle des administrations elles-mémes, de sorte a
améliorer l'interconnexion. Pour conclure, elle a rappelé la nécessité de
trouver des mécanismes en vue de contourner la rigueur des statuts, par
le biais de la signature de conventions horizontales.

Les Plans i Programes Conjunts (Plans et Programmes conjoints, PiPC)
ont été au centre de l'intervention de Sandra Léon, chercheuse au Centre
des études politiques et constitutionnelles. Selon elle, le role des PiPC lors
des conférences sectorielles est essentiel. Il s’agit d'instruments dont les
caractéristiques ressemblent beaucoup aux facteurs de promotion de la
coopération entre les communautés autonomes et le gouvernement cen-
tral. En fait, lors de son intervention, elle a soutenu que les mécanismes
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de coopération de I'Etat régional sont intimement liés. Il est impossible de
parler de plans et de programmes conjoints (PiPC) sans évoquer les con-
férences sectorielles — chargées de leur promotion et de leur suivi — ou les
conventions de collaboration — au travers desquelles les fonds sont tres
souvent distribués.

La réforme statutaire et I'échelle locale ont été abordées par Joaquim
Ferret, professeur de droit administratif a I'Université Autonoma de Barce-
lone. Ferret s’est surtout intéressé a la reglementation de I'’Administration
locale et notamment aux possibilités qu'offre le nouveau Statut d’autono-
mie de Catalogne (Estatut d'autonomia de Catalunya, EAC). Selon Fer-
ret, I'éventuelle intériorisation du régime local dans les statuts est un des
grands problemes que devra trancher I'arrét du Tribunal constitutionnel.

Les réflexions qui ont alimenté les réformes statutaires en matiere de
régime local, la détermination de I'organisation locale et celle des collec-
tivités locales ainsi que leurs limites ont été les autres thémes de cette
intervention. Ferret considere que nous sommes face a un statut d’auto-
nomie réellement important, qui modifie I'attribution des compétences, la
détermination de |'organisation et celle des collectivités locales et leurs
limites. Il comporte, en outre, d'autres éléments qui renforcent I'autonomie
locale, tels que le Consell de Governs Locals (Conseil des gouvernements
locaux) et, indirectement, le Consell de Garanties Estatutaries (Consell
des garanties statutaires). Malgré tout, des questions telles que le blinda-
ge des compétences, la fonction constitutionnelle du statut ou le champ
d'application des lois organiques, continuent d'alimenter le débat. Selon
Joaquim Ferret, il est étonnant de voir qu'au cours de ces trois dernieres
années, rien n'a été fait pour tenter de trancher ces questions et qu'il faille
aujourd’hui attendre la décision finale du Tribunal constitutionnel.

En ce qui concerne le nouveau systéme de financement, Jesus Ruiz
Huerta, professeur d'économie appliquée a I'Université Rei Joan Carles,
a expliqué dans le détail toutes les améliorations apportées a ce nouveau
systeme, lesquelles cherchent notamment a garantir I'égalité du finance-
ment, par habitant, des services publics fondamentaux, en intégrant des
mécanismes de mise a jour, avec, en particulier, I'obligation de procéder
a un ajustement annuel des changements dans la population et d'aug-
menter systématiquement le volume des recettes automatiques versées
aux communautés autonomes. En outre, la crise économique que nous
connaissons actuellement implique de soumettre ce nouveau modéle a
quelques ajustements.
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Les éditions précédentes de ce cours comprenaient des interventions
qui abordaient avec rigueur les relations de collaboration dans d'autres
pays, notamment dans les états fédéraux de nos proches voisins, comme
I'Allemagne et la Suisse. Cette édition prévoit d'aborder les relations inter-
gouvernementales aux Etats-Unis d’Amérique.

En ce sens, le professeur de droit international de la Fordham Law
School, New York, Thomas H. Lee, a souligné les différences entre les
systémes nord-américain et espagnol, tout en indiquant que les relations
intergouvernementales aux Etats-Unis d’Amérique s'articulent également
de maniere verticale, entre le gouvernement fédéral et le gouvernement de
I'Etat, et, de maniére horizontale, entre les gouvernements des Etats.

En ce qui concerne les relations verticales, le professeur Lee a égale-
ment mis en évidence qu’en période de crise économique, le gouverne-
ment fédéral s'immisce tres souvent dans les compétences attribuées aux
états par le biais de I'activité de promotion. Quant aux relations horizon-
tales, il a souligné la présence de la National Governments Association,
association qui permet a tous les gouverneurs des états de se rencontrer
afin d’'aborder les questions qui les concernent, telles que I'éducation, la
santé, le commerce, I'environnement et le développement.

En guise de conclusion, il ressort des interventions présentées la né-
cessaire interrelation entre les gouvernements, toujours plus intense et
plus marquée, de sorte a mettre en évidence les demandes des citoyens
en faveur d'une meilleure coordination et d'une meilleure gestion des poli-
tiques publiques les concernant directement.

Il ne fait aucun doute que I'organisation de forums de discussion comme
le cours sur La collaboration entre I'Etat et les communautés autonomes
conduit a une réflexion plus poussée des représentants des institutions et
des acteurs des secteurs sociaux et de I'éducation qui y participent, quant
a la nature et aux caractéristiques des relations intergouvernementales, et
aux formules qu'il convient d'introduire ou d'améliorer afin de construire
un état a autonomies régionales ou chaque personne se sente pleinement
intégrée du point de vue de la diversité.
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Report on the course,
“Co-operation between the
Spanish National Government and
Self-Governing Regions”

The adoption of new Statutes of Self-Governance, as of 2006, has con-
tributed decisively to the emergence of multiple voices, in institutional, so-
cial and academic areas that are demanding new ways of thinking about
the current nation of self-governing regions.

In this same area of study, the International Consortium of the Menéndez
Pelayo University in Barcelona and Ernest Lluch Centre have organized
this year's third edition of La Col-laboracié entre I'Estat i les Comunitats
Autonomes (Co-operation between the Spanish National Government and
Self-Governing Regions), with support from the Institutional Relations,
Department of Interior, and participation by the Generalitat of Catalonia.
Nearly eighty people gathered to attend as representatives of the National
Government and the Governments of the Basque Country, Galicia, Valen-
cia, Extremadura and Catalonia, and the academic world.

The course has had such important speakers in academia, as Carles
Viver (professor of constitutional law at the Pompeu Fabra University and
vice president emeritus of the Constitutional Court), Jesis Ruiz Huerta
(professor of applied economics at the Rey Juan Carlos de Madrid Univer-
sity), Joaquim Ferret (professor of administrative law at the Autonomous
University of Barcelona), and Thomas H. Lee (professor of international
law at Fordham Law School, New York) and from the institutional arena, we
must highlight the participation of Zarrias Gaspar, Secretary of State For
Territorial Co-operation of the Ministry of Regional Policy, and Guillermo
Fernandez Vara, President of the Regional Government of Extremadura.

The areas from which the various papers were taken are as follows:
state development activity, its regulation and litigiousness; the evolution of
a nation of self-governing regions; bilateral and multilateral instruments for
cooperative intergovernmental relations; the self-governing regions’ new
financing system; statutory reforms and their impact on local government,
and - from the perspective of international relations — co-operation with
the United States of America.
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The director of the Institute for Autonomic Studies, Carles Viver, analy-
zed current state legislation on development and the incidence of consti-
tutional law and of the new Statutes of Self-Governance in this regulation,
with a detailed examination of allocations established for the Catalan Sta-
tute regarding grant activity.

Viver also reflected on the most controversial issues of national deve-
lopment activity, such as the fact that the state often uses grants to co-
finance actions affecting areas of exclusive competence of the regional
government, which strongly determines its economy, or also availed itself
too often to article 149.1 of the Constitution to not territorialise subsidies
and, finally, he proposed several strategies for improving the National Go-
vernment'’s subsidy activity, including amending existing legislation.

In contrast, Fernando Gurrea, the director general of regional develop-
ment of the Ministry of Regional Policy, acknowledged that the protagonist
of more than 20% of the discrepancies between the national and regional
governments is the national government’s developmental activities. He de-
alt with the factors contributing to limiting the territorialisation of subsidies
and mentioned other elements that also distort it, such as the allocations
that some additional arrangements of the new statutory texts establish over
matters of spending. Likewise, he considered it necessary to correct some
of the system'’s shortcomings and proposed the adoption of several activi-
ties, including improving the technical quality of the national government'’s
regulations in this area and increasing the participation of the regions prior
to the announcement of subsidies.

The Secretary of State for Territorial Co-operation of the Ministry for Re-
gional Policy, Gaspar Zarrias, stressed that a nation with Regional Govern-
ments will become consolidated when the balance between the principles
of plurality and unity is found. He stressed that Spain is one of the most
decentralized states in Europe and must continue on this path to improve
the capacity of self-government of the Regional Governments.

Gaspar Zarrias also stated that it is essential to make more intense
use of the mechanisms of co-operation in their bilateral and multilateral
aspects, and improve their effectiveness, as well as the desirability of
further enhancing the updating of the Statutes of Self-Governance that
was begun in 2006 from a perspective of loyalty, dialogue and institu-
tional co-operation along the same lines that were followed to arrange
the new regional financing system, which he considers fairer and more
equitable than the one that was in force up until now. Finally, he stressed
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the need to reform the Senate so that this House could become a true
regional forum for debate, although he acknowledged that the current
conditions do not suffice to initiate a modification of the constitutional
text that would allow that to happen.

Meanwhile, Eliseo Aja, professor of constitutional law at the University
of Barcelona, started his presentation with a revision of the context wit-
hin which the relations of co-operation within the Spanish National Go-
vernment are framed. Then he referred to the main techniques used in
intergovernmental relations. Finally, Professor Aja called for a theoretical
and practical clarification of the co-operation mechanisms between the
National Government and the Regional governments and noted that we
have entered a phase in which we must consider improving the system
governing intergovernmental relations and that current legislation is inade-
quate to solve problems posed.

The most political note of the course was contributed by the President
of the Regional Government of Extremadura, Guillermo Fernandez Vara.
He discussed the urgent need to reform the Constitution to adapt it to
the reality of a nation with regional governments and to head the ongoing
unfinished decentralization process.

In this regard, Fernandez Vara stressed that our Constitution is not sa-
cred and approval of the second-generation statutory reforms — once mat-
ters of health and education are transferred to all the regional governments
— situates us in a new dimension, where intergovernmental co-operation
becomes essential for constructing the framework of the regional govern-
ments, especially in areas of co-operation between them. The current wor-
ding of section 145.1 of the Constitution, which prohibits the federation
of regional governments, does not make things easy and generates a lot
of distrust in the political arena for the establishment of a genuine Forum
of Regional Governments similar to those operating at the federal level in
European States (Germany, Austria, etc.), of which he is a clear supporter
and, with the necessary consensus, believes that there could be a prelimi-
nary meeting in the first quarter of 2010.

Maria del Mar Pérez Velasco, the director of the Office of Techni-
cal Support for the Implementation of the Statute of the Generalitat
of Catalonia, strongly insisted that both bilateral and multilateralness
are mechanisms for co-operation between governments that are non-
exclusive and complementary. The fact that most new statutes, as is the
case of the Catalan one, have explicitly regulated bilateral committees
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between the National and Regional Governments, has resulted, in prac-
tice, in a certain distrust towards this figure and the challenge, in the
case of the Catalan Statute, of the corresponding Article now before
the Constitutional Court.

Josefa Ridaura, Doctor in Law from the University of Valencia, focused
her speech based on the assertion that the horizontal relations between
the Regional Governments are a constitutional and a statutory require-
ment, because they aim to improve public services for citizens. Ridaura
structured her presentation by marking a before and after of the reforms
of the new statutes of regional self-governance by analyzing horizontal co-
operation, especially that expressed by means of agreements. She pointed
out, within this scope, the record of agreements that function in different
regions and made special mention of the record of Catalan agreements for
collaboration and co-operation as a tool for publicity and transparency of
conventional instruments.

For Prof. Ridaura, co-operation between autonomous regions is neces-
sary to improve the quality of public services, but the area of guidelines
must be clarified and data in relation to horizontal agreements must be
centralized. To achieve this, she said some formula must be arbitrated to
co-ordinate all the information, because that would facilitate the task not
only of investigators, but also of the authorities themselves in that it would
establish better interconnection. Finally, she stated that it is essential to
seek mechanisms to circumvent statutory inflexibilities towards signing ho-
rizontal agreements.

The Joint Plans and Programmes (abbreviated PiPC in Catalan) were
the core message of the participation by Sandra Leon, the investigator
from the Centre for Political and Constitutional Studies. For this speaker,
the role of the PiPC in regional conferences is fundamental. It deals with
instruments that have much to do with factors promoting co-operation be-
tween regions and the National Government. In fact, she gave assurance
during her speech that the co-operation mechanisms in a nation of regions
are closely related. We could not mention the Joint Plans and Programmes
(PiPC) without including the regional conferences — in charge of promo-
ting and monitoring them — or of co-operation agreements — by which
funds are often distributed.

Statutory reformation and local areas were the subjects of Joaquim
Ferret's participation. He is professor of administrative law at the Auto-
nomous University of Barcelona. Ferret focused on the regulation of local
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administration and, in particular, on the possibilities opened up by the new
Catalan Statute of Self-Governance (CSoA). According to Ferret, the po-
tential internalization of local government in the statutes is one of the major
problems that will have to be resolved by the Constitutional Court’s ruling.

The thoughts that have guided the statutory reforms on matters of local
government, the determination of local organizations and the determination
of local authorities and their limits were other topics of this participation.
To Ferret, we find ourselves facing a truly important Statute of Self-Go-
vernance that modifies the allocation of powers, the determination of the
organization and determination of local authorities and their limits. It also
contains other elements that strengthen local self-governance, such as
the Council of Local Governments and, indirectly, the Council for Statu-
tory Guarantees. Nevertheless, issues such as a voting cap of powers, the
constitutional role of the Statute or even how far statutory laws will go are
still under discussion. Joaquim Ferret says it's strange that during the past
three years, no attempt has been made to resolve these issues gradually,
instead of waiting for a final ruling by the Constitutional Court.

Regarding the new funding system, Dr. Jesus Ruiz Huerta, professor of
applied economics at the Rey Juan Carlos University, explained in detail
all the improvements presented by this new system, which aims, mainly, to
ensure equality in per capita financing of basic public services and the in-
corporation of mechanisms to keep it up to date, such as the obligation to
annually adjust changes in population and increase the volume of automa-
tic revenues that self-governing regions receive. However, the economic
crisis currently buffeting us would make it a good idea to apply this new
model with several adjustments.

In previous presentations of the course, some papers were included
to address rigorously the relationships of co-operation in other countries,
especially nearby federal states, such as Germany and Switzerland. In this
year's edition, this section is devoted to intergovernmental relations in the
United States of America.

In this regard, the professor of international law at Fordham Law School,
New York, Thomas H. Lee stressed the differences between the American
and Spanish systems, but also stressed that intergovernmental relationships
in the United States between the federal government and state governments
are articulated vertically but are horizontal between state governments.

As regards vertical relationships, Professor Lee also demonstrated that
in the current period of economic crisis, the federal government often in-
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terferes in the responsibilities vested in the states through developmental
activities. As for the horizontal relationships, Lee highlighted the presence of
the National Governors Association, which is an association that enables
governors from all states to gather and address issues that affect them,
in relation to education, health, trade, the environment and development.

To conclude the course, it is worth mentioning that one can gather
from the papers submitted that interrelationship between governments is
necessary, and must be ever deeper and more evident, and highlights the
demands of citizens for better coordination and management of public po-
licies that directly affect them.

Certainly, the organization of discussion forums such as the course,
The Co-operation between the National Government and Self-Governing
Regions enables intense reflection, both by representatives of institutions
and the social and academic world that is involved, on the nature and
features of intergovernmental relations, and formulas, which in each case
must be introduced or improve to build a nation of regional governments in
which everyone is diverse and yet feels fully integrated.
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