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1. A MODO INTRODUCTORIO

Pasados treinta afios de la entrada en vigor de nuestra Constitucién y tras los mismos
afnos de experiencia autonémica, de nuestra reforma territorial del Estado, puede parecer exa-
gerado afirmar que el sistema de organizacion territorial espafol sufre hoy de parecidos males
a los que padecia cuando se puso en marcha. Sin embargo es asi, al menos a nuestro parecer.

Resumamos:

Las tensiones nacionalistas, la interpretacion de un modelo autonémico previsto para dar salida
a las reivindicaciones vascas y catalanas que modificé los presupuestos politicos del consenso cons-
titucional y el tenor literal del articulo 152 CE generalizando el proceso de descentralizacion politica,
esas tensiones, repetimos, no han cesado. La tensa espera que vivimos a la fecha de cerrar este
trabajo pendientes de la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto catalan, recuerda la
situacion politica de los primeros afios de puesta en marcha de nuestro Estado de las autonomias.

La formulacién del principio de autonomia local plasmada en la Ley Basica de Régimen
Local y basada en la idea de participacion es tan poco convincente hoy como hace veinte anos.

Esta formulacion se mantiene pese a los finos ataques de la doctrina que reivindica una
autonomia politica. Parece ya una comunis opinio que la formulacién defensiva de la autonomia
local no lleva mas que al desconocimiento de esa autonomia. Lejos de esta idea se reivindica
una autonomia politica que tiene como presupuesto competencias propias, especificas y finan-
ciacién incondicionada y suficiente.

Esta idea que poco a poco se abre camino es dificil que cale en la mentalidad de algunos
de nuestros dirigentes.

Y, finalmente, seguimos con una estructuracién de nuestro modelo territorial no acorde
a las exigencias de la Union Europea en cuanto a cooperacion e interdependencia se refiere.
La negativa —cerril- ciudadana y de no pocos dirigentes politicos, a aceptar y entender que un
mecanismo tan complejo como el disenado en nuestra Espana de las Autonomias no puede
funcionar sin un impulso comun, sin una lealtad al propio sistema constitucional y sin un trabajo
en comun, sigue dando sus desastroso frutos en la practica.

Nada de esto ha cambiado para nuestra desgracia. La reciente crisis econémica no es
ajena a estos vicios sin corregir y algunos especialistas en economia opinan que muy proba-
blemente esta profunda crisis no pueda superarse, o al menos lo hara con mayor dificultad,
si no se solventan estas cuestiones y se deja de considerar estos desajustes como “parte de
nuestro modo de de ser y hacer las cosas”.

Estas péginas van dedicadas a reflexionar sobre la tercera de las cuestiones apuntadas.
Estas breves paginas quieren ser una nueva llamada a insistir en la necesidad de las relaciones
administrativas de cooperacion, del principio cooperativo y de como afronta el tema nuestro
ordenamiento autonémico.
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2. EL MARCO ESTATUTARIO DE LAS RELACIONES
INTERADMINISTRATIVAS. EL SISTEMA COOPERATIVO DEL ESTATUTO
DE ANDALUCIA

Nuestra Norma Institucional Basica Autonémicé, la Ley Organica 2/2007, de 19 de
marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia regula el tema que nos ocupa
de forma dispersa.

El primero de los preceptos estatutario que queremos destacar, por lo que luego se expli-
card, es el articulo diez, donde se enumeran los objetivos basicos de la Comunidad Auténoma
que, en su parrafo nueve, considera como tal objetivo la convergencia con el resto del Estado
y de la Unién Europea, promoviendo y manteniendo las necesarias relaciones de colaboracion
con el Estado y las demas Comunidades y Ciudades Auténomas, y propiciando la defensa de
los intereses andaluces ante la Unién Europea.

De forma mas explicita y directa, los articulos 89 y 90 del Estatuto. El articulo 89 dedi-
cado a la estructura territorial nos indica, en su parrafo 2, que:

“la Administracion de la Comunidad Auténoma y las Administraciones locales ajustaran sus
relaciones a los principios de informacion mutua, coordinacion, colaboracion y respeto a
los ambitos competenciales correspondientes determinados en el presente Estatuto, en la
legislacion bésica del Estado y en la normativa autondémica de desarrollo, con plena obser-
vancia de la garantia institucional de la autonomia local reconocida por la CE y la Carta
Europea de la Autonomia Local.”

Y en el articulo 90, dedicado a los Principios de [a organizacion territorial se declara que:

“la organizacion territorial de Andalucia se regira por los principios de autonomia, respon-
sabilidad, cooperacién, desconcentracion, descentralizacion, subsidiariedad, coordinacion,
suficiencia financiera y lealtad institucional.”

Ambos preceptos formulan los principios que deben presidir las relaciones administra-
tivas. Es ineludible aplaudir al Estatuto en esta formulacién. Tan ineludible el aplauso como
ineludible la critica ante la ausencia en estos preceptos de los instrumentos concretos para
hacer efectivos estos principios.

Efectivamente, cuales sean las técnicas, los objetivos y ambitos materiales preferentes
de esa cooperacion y coordinacién no se establece en el Estatuto. Una grave laguna y una
gran ocasion perdida.

Este absurdo vacio se subsana en el Titulo IX del Estatuto donde se regulan las relaciones
institucionales.
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Con caréacter previo hay que citar el indtil articulo 88 en el que se afirma que “la coordi-
nacion de la Junta de Andalucia con el Estado se llevara a cabo a través de los mecanismos
multilaterales y bilaterales previstos en el Titulo IX .

Y el articulo 133 en el que de forma programatica se establece que:

“la Administracion de la Junta de Andalucia sirve con objetividad al interés general y actia
de acuerdo con los principios de eficacia, eficiencia, racionalidad organizativa, jerarquia,
simplificacién de procedimientos, desconcentracion, coordinacion, cooperacion, imparcia-
lidad, transparencia, lealtad institucional, buena fe, proteccion de la confianza legitima, no
discriminacion y proximidad a los ciudadanos, con sujecion a la CE al Estatuto y al resto
del ordenamiento juridico.”.

Si se examina el Titulo IX se observa ya una mayor concrecion en el sistema que se dise-
fia. En el Titulo IX el sistema y los mecanismos se definen de forma clara.

Preceptla asi el articulo 219 que:

“1. En el marco del principio de solidaridad las relaciones de la Comunidad Auténoma de
Andalucia con el Estado se fundamentan en la colaboracién, cooperacion, lealtad institucio-
nal y mutuo auxilio.2. Para los asuntos de interés especifico de la Comunidad Auténoma
se estableceran los correspondientes instrumentos bilaterales de relacién. En los asuntos
de interés general, Andalucia participara a través de los procedimientos o en los érganos
multilaterales que se constituyan.”

3. RELACIONES COMUNIDAD AUTONOMA- UNION EUROPEA

3.1. Participacion en las decisiones europeas via informe

En primer lugar, el Estatuto afronta con decision un tema habitualmente delicado y conflic-
tivo cual es las relaciones de la Comunidad Auténoma y la Unién Europea, relacion en la que,
necesariamente, se encuentra también presente el Estado.

El articulo 218 con el que se abre el tratamiento de esta cuestién es un tanto decepcio-
nante y superfluo:

“En los supuestos previstos en el presente Titulo, la Comunidad Auténoma de Andalucia par-
ticipara en las decisiones o instituciones del Estado y de la Unién Europea de acuerdo con
lo que establezcan en cada caso las Constitucion, la legislacion del Estado y la normativa
de la Union Europea.”.
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Para tal viaje no se necesitan alforjas.

Sin embargo tal impresion desaparece si se examinan los articulos 231 a 239 inclusives
del Estatuto. Segln el primero de estos preceptos, la Comunidad Auténoma participa en la
formacién de la posicion del Estado ante la Unién Europea en los asuntos relativos a las com-
petencias o a los intereses de Andalucia, en los términos que establecen el presente Estatuto
y la legislacion sobre la materia.

Segln la naturaleza de los asuntos esta participacion se efectuaré de distinta forma. De
forma bilateral, si los asuntos le afectan exclusivamente. En los demas casos, la participacion
se realizara en el marco de los procedimientos multilaterales que se establezcan.

Imprecisa y de escaso rigor juridico es la determinacion del alcance de la decision auto-
némica. Segun el parrafo tercero del precepto que comentamos, la posicion expresada por la
Comunidad Auténoma :“es determinante en la formacién de la posicién estatal si afecta a sus
competencias exclusivas y si de la propuesta o iniciativa europeas se pueden derivar conse-
cuencias financieras o administrativas de singular relevancia para Andalucia. Si esta posicion
no la acoge el Gobierno del Estado, éste debe motivarlo ante la Comisién Junta de Andalucia-
Estado. En los demas casos dicha posicion debera ser oida por el Estado.” Sobre el alcance
de estas expresiones y su ambigiiedad se ha manifestado la doctrina.

Rodriguez Vergara considera que en ninglin caso debe entenderse vinculante para el
Estado la opinién de la Junta dado el simple deber de motivar la no acogida por el Estado de
tal posicion!. Esta parece la postura mayoritaria.

Personalmente me parece incongruente establecer un mecanismo de participacion bilate-
ral en la toma de decisiones en la que una de las partes puede prescindir de la decisién de la
otra en materias en las que estan afectas sus competencias exclusivas y existe, ademas, una
afeccién de indole financiera de singular relevancia para Andalucfa.

En mi opinidn la interpretacién debe ser exactamente la contraria. El precepto define el
supuesto de hecho que determina la prevalencia de la opinion de la Comunidad Auténoma de
la siguiente forma

1 Afectacién de competencias exclusivas, es decir competencias recogidas en el art.
42.2.1, del EAA. Que las define como:

1 El“Giro colaborativo™ nuevas oportunidades y viejos problemas en la regulacion estatutaria de las relaciones interguber-
namentales. Centro de estudios Andaluces; Consejeria de Presidencia de la Junta de Andalucia
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“Competencias exclusivas, que comprenden la potestad legislativa, la potestad reglamen-
taria y la funcion ejecutiva, integramente y sin perjuicio de las competencias atribuidas al
Estado en la Constitucion. En el ambito de sus competencias exclusivas, el derecho andaluz
es de aplicacion preferente en su territorio sobre cualquier otro, teniendo en estos casos
el derecho estatal caracter supletorio.

2 No afectacion de forma relevante a una pluralidad de Comunidades. A nuestro modo de
ver, en tal supuesto, en la practica, es dificil encajar el supuesto de competencia exclusiva.

Pues bien si tal es el supuesto de hecho, si estas dos son las notas que lo acompanan,
la consecuencia, siempre a nuestro modo de ver; es que la opinién autonémica deberia tener
la consideracion de un informe vinculante.

Si por el contrario no se dan estos presupuestos, el Estado entendera el informe como
no vinculante y oira simplemente a la Comunidad.

La necesaria motivacion en la Comisién Bilateral no debe entenderse como la motivacion
de la denegacion sino como la motivacién de la discrepancia ante supuestos de hecho que por
su naturaleza no deberian dar lugar a dudas.

En ultima instancia lo cierto es que el tema acabaria resolviéndose en la Comision Bilateral
con lo que la interpretacion juridica se diluye en la dinamica politica en el seno de la Comisién.

3.2. El deber de informacion

El Estatuto recoge en su articulo 233 una de las méas importantes manifestaciones del
deber de cooperacion institucional: el deber de informacién. El Estado ha de informar a la Junta
de Andalucia de las iniciativas, las propuestas y proyectos normativos y las decisiones de tra-
mitacion en la Union Europea, asi como de los procedimientos que se sigan ante los 6rganos
judiciales europeos en los que Espafna sea parte, en lo que afecte al interés de Andalucia,
conforme a lo establecido en la normativa estatal. La Junta de Andalucia podra dirigir al Estado
las observaciones y propuestas que estime convenientes.

3.3. Participacion directa

Y finalmente se contempla en el Estatuto la participacion directa de la Junta en las instituciones
de la Union. El articulo 234 establece en su primer apartado que la Junta de Andalucia participa en
las delegaciones espariolas ante las instituciones de la Unién Europea en defensa y promocién de
sus intereses y para favorecer la necesaria integracion de las politicas autonémicas con las esta-
tales y las europeas. Especialmente, participa ante el Consejo de Ministros y en los procesos de
consulta y preparacion del Consejo y la Comisién, cuando se traten asuntos de la competencia legis-
lativa de la Junta de Andalucia, en los términos que se establezcan en la legislacion correspondiente.
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Cuando se refiera a competencias exclusivas de la Junta de Andalucia, (no por tanto
competencias compartidas basadas en la formula Bases- Desarrollo), la participacion previs-
ta en el apartado anterior permitira, previo acuerdo y por delegacion, ejercer la representa-
cién y la presidencia de estos 6rganos, atendiendo a lo previsto en la normativa que resulte
de aplicacion. El articulo 236, por cierto, prevé la existencia de una Delegacidén Permanente
de la Junta de Andalucia en la Unién Europea como 6rgano administrativo de representacion,
defensa y promocién de sus intereses ante las instituciones y 6rganos de la misma, asi
como para recabar informacién y establecer mecanismos de relacién y coordinacién con
los mismos.

3.4. Desarrollo y aplicacion del derecho de la Union por parte de la Junta de
Andalucia

Especialmente importante es la previsién de desarrollo y aplicacién del derecho de la
Unién por parte de la Junta de Andalucia. Establece el articulo 235 EAA lo siguiente:

“1. La Junta de Andalucia desarrolla y ejecuta el derecho de la Unidn Europea en las
materias de su competencia, de acuerdo con lo que establezca una ley del Parlamento
de Andalucia.

2. En el caso de que la Unién Europea establezca una legislacion que sustituya a la norma-
tiva basica del Estado, la Junta de Andalucia podra adoptar la legislacion de desarrollo a
partir de las normas europeas.

El precepto contiene dos previsiones distintas como puede verse.

La primera es la posibilidad de desarrollo autonémico del Derecho comunitario. Tal
prevision es aceptable y deseable dado que, tanto las directivas como los reglamentos, son
susceptibles de ejecucion. ’

La segunda, sin embargo, suscita dudas en cuanto a su constitucionalidad. Es cierto que
se puede dar el caso de una atribucién constitucional al Estado de una competencia que, a su
vez es objeto de tratamiento comunitario y que esta situacién puede llevar a una afeccién de
competencias autonémicas. La prevision del Estatuto puede sin embargo llevar a la situacion
opuesta, a la afectacién de la competencia estatal?.

2 Ver Rodriguez Vergara, op cit, pags 18 y 19 al respecto.
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4. RELACIONES COMUNIDAD AUTONOMA - ESTADO

4.1. La inoportuna omision del principio de coordinacion

El nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia, como ha ya advertido Fernandez Allés3,
regula las relaciones institucionales con el Estado partiendo de los principios del articulo 219
en el que los términos colaboracion y cooperacion se identifican y en el que el principio de
coordinacion esta ausente siendo, como es, un principio presente en la teoria constitucional
sobre las relaciones intergubernamentales, que han sido definidas por el Tribunal Constitucional
a partir del reconocimiento de unas «potestades de coordinacién que persigue la integracion
de la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contradiccio-
nes y reduciendo disfunciones que, de subsistir, impedirian o dificultarian, respectivamente, la
realidad misma del sistema» (STC 32/1983).

Es esta una omisién consciente que mantiene la misma postura mantenida con ante-
rioridad por la LAJA que en sus articulos 8 y siguientes omite este principio como principio
rector de las relaciones inter administrativas limitando su juego al marco de las relaciones
interorganicas .

Las relaciones interadministrativas estan construida en el nuevo Estatuto sobre la base
de los principios de solidaridad, lealtad y colaboracion, principio este que es un deber general
al que tienen que someterse necesariamente las actuaciones de los poderes publicos, en una
suerte de razon y criterio inspirador fundamental, para el correcto funcionamiento del sistema
de distribucién de competencias que no es preciso justificar en preceptos concretos ( STC
18/1982, de 4 de mayo; 80/1985, de 4 de julio; 17/1991, de 31 de febrero. Este deber
constitucional fue concretado legalmente por la LBRL -art. 55- al regular las relaciones entre
las Administraciones del Estado y autondémicas de un lado, y las Entidades Locales, de otro.
Y, posteriormente, la LPAC -art. 4- generaliz6 las disposiciones de la LBRL para todas las
relaciones interadministrativas.

La Ley 4/1999, ademas de afadir en art. 9.2 al anterior principio de cooperacion el de
colaboracién, positivo en el 4.1 el deber de lealtad institucional, como una concrecion del
principio general de buena fe, y que habia sido reconocido por la doctrina constitucional.

La Ley 4/1999 da a este deber un alcance amplio, comprensivo tanto de la dimension
negativa del deber de colaboracion —deber de lealtad institucional en sentido estricto- como
de su dimensién negativa ~deberes de informacién y asistencia o apoyo-.

3 Fernandez Allés Jose J. “Las Relaciones Intergubernamentales en el Nuevo estatuto de Autonomia de Andalucia. Revista
de Derecho Politico, UNED n&. 70, afio 2007.
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Es necesario destacar y recordar la vigencia de este principio de coordinacion.
Efectivamente, en ocasiones, las vias y técnicas de cooperacion son insuficientes para garan-
tizar la necesaria coherencia y compatibilidad de las actuaciones publicas sobre un sector o
materia.. En este sentido, por ejemplo, la LBRL -art. 7.2- declara que, aun cuando las compe-
tencias propias de las Entidades Locales se ejercen en régimen de autonomia y bajo la propia
responsabilidad, debe atenderse la debida coordinacion en su programacion y ejecucion con
las deméas Administraciones Publicas.

Segun el Tribunal Constitucional -STC 214/1989-, la cooperacion y la coordinacion tienen
como nexo comun el ser técnicas que se orientan a flexibilizar y prevenir las disfunciones
derivadas del propio sistema de distribucién de competencias, pero sin alterar la titularidad
y el ejercicio de las competencias propias de las entidades en relacion. Ahora bien, mientras
la cooperacion es el campo del acuerdo en pie de igualdad, de la voluntariedad, el Tribunal
Constitucional sefiala que toda coordinacion conlleva un cierto poder de direccion, consecuen-
cia de la posicién de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al coordinado,
de modo que hay presente en la coordinacion una cierta imposicion, un caracter forzoso. Por
esta razon, la coordinacion esta sujeta a diversos requisitos limitaciones.

En este sentido:

e espreciso que las actividades de cada Administracion trascienda el propio interés propio.

e El Tribunal Constitucional —STC 27/1987- tiene declarado que “la coordinacién cons-
tituye un limite al pleno ejercicio de las competencias propias de las Corporaciones
Locales y como tal, en cuanto que afecta al alcance de la autonomia local constitu-
cionalmente garantizada, s6lo puede producirse en los casos y con las condiciones
previstas en la Ley”

e la coordinacién no supone una sustraccion o menoscabo de las competencias some-
tidas a [a misma; antes bien, presupone légicamente la titularidad de las competen-
cias en favor de la entidad coordinada -STC 27/1987-.La funcion de la coordinacién
es la integracion de los actos parciales en la globalidad del sistema administrativo,
con objeto de garantizar la coherencia del sistema administrativo globalmente con-
siderado. La coordinacion debe tener por finalidad “la fijacion de medios y sistemas
de relacién que hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en
diversos aspectos y la accidn conjunta de las distintas Administraciones publicas en
el ejercicio de sus respectivas competencias, de tal modo que se logre la integra-
cién en la globalidad del sistema es decir, la compatibilidad de las acciones de las
distintas Administraciones Plblicas entre si, de manera que la eficacia del conjunto
del sistema no se vea gravemente comprometida o perturbada por actuaciones con-
tradictorias o que no se produzcan vacios o lagunas en la actuacién administrativa.

Esto es asi por mandato constitucional. La omision del principio de coordinacién es sen-
cillamente indtil por ser implicita y constitucionalmente exigible.
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4.2. Las relaciones interadministrativas de cooperacion. Modalidades

Sobre el alcance y distincién de los conceptos cooperacién-colaboracién-coordinacion
hay diversos trabajos doctrinales*.

v Me parece especialmente clarificante la opinion del Profesor Parejo Alfonso L. en un
importante trabajo pendiente de publicacion en las Actas del Primer Congreso Europeo sobre
Organizacion Territorial y Administracién Local. Sevilla 2008°.

Senala Parejo: “El problema que para la interpretacion constitucional plantean estos tres
conceptos basicos radica en que todos ellos (véase el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua) significan simultaneamente: la accion misma de colaborar, cooperar y coordinar, de
un lado, y el efecto de esa accion (estado resultante), de otro lado.

Lo que diferencia, pues, la coordinacion {como accion) es que supone un plus (el con-
sistente en concertar medios, esfuerzos, etc.. para la accién en comuin) respecto tanto de
la cooperacion, que alude solo al obrar juntamente con otro u otros para un mismo fin, y la
colaboracion, cuyo significado no va mas alla del de trabajar con otra u otras personas en
la realizacién de una obra, es decir, de contribuir o ayudar con otros al logro de un fin. Ese
plus diferenciador, pues alguien tiene que concertar, ordenar, hace de la coordinacion una
colaboracién-cooperacion ordenada, concertada en la accion por relacion al resultado. Sin él
la colaboracién-cooperacion une sélo en el fin {(no en los medios).

Esta primera aproximacion permite ya afirmar que, no sélo la coordinacion (como se sigue
de la doctrina del Tribunal Constitucional y, con ella, de la cientifica), sino también la colabora-
cion y la cooperacion, es decir, las tres categorias consideradas, son, desde la Constitucién
y en cuanto institutos del Derecho de la organizacién, simultdneamente: principios (referidos a
las condiciones de la accién y al estado resultante de la misma) y elementos del status de los
poderes publicos (las organizaciones administrativas en tanto que sujetos) y, por proyeccién,
también del régimen juridico de las potestades-competencias de éstos (ofreciéndose en tal
sentido como deberes). Lo que no niega la diferenciacion de la coordinacién.

Lo que determina esa diferenciacion y hace, por ello, la peculiaridad de la coordinacion,
es el plus antes aludido, que le hace incluir -superandolos- los momentos propios de la cola-
boracién y la cooperacién (la coordinacién se puede alcanzar colaborando, cooperando o
coordinando), revela su importancia para la unidad constitucional.

4 Nos hemos pronunciado sobre esta cuestion en diversas ocasiones. Véase nuestro trabajo “El principio de cooperacién
en la esfera local en “Desarrollio del principio de colaboraacion en el Estado de las Autonomias. VIl Jornadas de Estudio
del gabinete Juridico de la Junta de Andalucia VII. IAAP 2004.

5 “Notas para una construccion dogmatica de las relaciones interadministrativas”, en prensa a la fecha de cerrarse este
trabajo y cuyas galeradas utilizo abusando de la amistad del prof. Parejo y en cuanto organizador del referido congreso
y coordinador de la obra junto con los profesores Encarnacion Montoya Rodriguez, Antonio J. Sanchez Séaez y Juan A.
Carrillo Donaire.
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Las relaciones de cooperacion en el Estatuto se contemplan, como, hemos indicado, en
el articulo 221 en el que se indica que, “En el marco del principio de solidaridad las relaciones
de la Comunidad Auténoma de Andalucia con el Estado se fundamentan en la colaboracion,
cooperacion, lealtad institucional y mutuo auxilio”.

Este precepto contempla la doble modalidad de cooperacion: bilateral y multilateral.
Indica el parrafo 2 del precepto citado que: ‘

" Para los asuntos de interés especifico de la Comunidad Auténoma se estableceran los corres-
pondientes instrumentos bilaterales de relacion. En los asuntos de interés general, Andalucia
participara a través de los procedimientos o en los 6rganos multilaterales que se constituyan.

4.2.1. Cooperacion multilateral

Escaso tratamiento recibe en el Estatuto este tipo de cooperacion que queda relegada
a posibles convenios y acuerdos de cooperacion, cada vez mas escasos. Los convenios de
cooperacioén horizontal entre Comunidades Auténomas no han logrado afianzarse, quiza por
el complejo mecanismo parlamentario de aprobacion. En el afio 2000 no llegaron a veinte.

La L.A.J.A. regula por su parte en su articulo 9 los convenios de colaboracion
interadministrativa:

En las relaciones entre la Administracion de la Junta de Andalucia y el resto de
Administraciones Publicas, el contenido del deber de colaboracién se desarrollard — dice el
precepto- a través de los instrumentos y procedimientos que se establezcan de manera volun-
taria. Si estas relaciones tienen como finalidad la toma de decisiones conjuntas que permitan
una actividad mas eficaz de las Administraciones en asuntos que les afecten, se ajustaran a
los instrumentos y procedimientos de cooperacién con la Administracion del Estado que se
contemplan en la normativa estatal basica sobre régimen juridico de las Administraciones
Publicas. Esto es, la Ley 30/92.

Los articulos 55 LrBRL y 4 LRJPAC, incluyen los siguientes deberes méas especificos:

e respetar el ejercicio legitimo de otras competencias;

¢ ponderar, en el ejercicio legitimo de las propias competencias, la totalidad de los
intereses publicos implicados (en particular, aquéllos cuya gestion esté encomenda-
da a otras Administraciones publicas);

e facilitar toda la informacion sobre la propia actividad desplegada en ejercicio de las
propias competencias;

e prestar, en el ambito propio, la cooperaciony la asistencia activas que otras Administraciones
pUblicas puedan recabar para el eficaz ejercicio de sus competencias propias.
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La aprobacion, modificacion o extincién de convenios de colaboracion corresponde a la
persona titular de cada Consejeria en el &mbito de sus competencias, salvo que el Consejo de
Gobierno disponga otra cosa.

Si se trata de convenios y acuerdos de cooperacién con otras Comunidades Auténomas
para la gestién y prestacion conjunta de servicios propios y acuerdos de cooperacion, les sera
de aplicacion lo establecido en el parrafo anterior pero con las especialidades previstas en el
Estatuto de Autonomia para Andalucia.

La regulacién de los convenios y acuerdos de cooperacién se encuentra en el Estatuto
en los articulos 226 y 227 con un protagonismo del Parlamento Andaluz que probablemente
vaya en detrimento de funciones del Consejo de Gobierno, como observa Rodriguez -Vergara
Ciaz. ( Nota 6 ) = Angel Rodriguez-Vergara Diaz. Op. Cit. Pag 22).

Articulo 226 EAA

1. En los supuestos, condiciones y requisitos que determine el Parlamento, la Comunidad
Auténoma de Andalucia puede celebrar convenios con otras Comunidades Auténomas
para la gestion y prestacion conjunta de servicios propios de las mismas. En todo caso, el
Parlamento dispondré de mecanismos de control y seguimiento de lo acordado.

2. El Parlamento comunicard a las Cortes Generales, a través de su Presidente, la
celebracion, en su caso, de los convenios previstos en el apartado anterior, que entra-
rén en vigor a los sesenta dias de tal comunicacion. Si las Cortes Generales o alguna
de las Cédmaras formularan objeciones en dicho plazo, a partir de la recepcién de la
comunicacion, el convenio deberd seguir el trémite previsto en el apartado siguiente
de este articulo.

3. El Parlamento habra de solicitar autorizacion de las Cortes Generales para concertar
acuerdos de cooperacion con otras Comunidades Auténomas. Compete al Parlamento
determinar el alcance, la forma y el contenido de dichos acuerdos.

4. Los convenios y los acuerdos suscritos por la Junta de Andalucia con otras Comunidades
Autdnomas deben publicarse en el Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma.

Articulo 227. EAA Convenios de caracter cultural.

El Consejo de Gobierno podra suscribir convenios para la celebracion de actos de caracter
cultural en otras Comunidades y Ciudades Auténomas, especialmente dirigidos a los resi-
dentes de origen andaluz.
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Como instrumentos orgéanicos cabe citar:

el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en las materias que afecten, entre otras,
al sistema estatal de financiacion.

la Comision Mixta de Asuntos Econdémicos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma.

La Comision es el érgano bilateral de relacion entre el Estado y la Comunidad
Auténoma en el ambito de la financiacion autondémica. Le corresponde la concrecidn,
aprobacidn, actualizacién y el seguimiento del sistema de financiacién, asi como
la canalizacion del conjunto de relaciones fiscales y financieras de la Comunidad
Auténoma vy el Estado. De forma méas concreta se la asigna a la Comision:

Acordar el alcance y condiciones de la cesion de tributos de titularidad estatal vy,
especialmente, los porcentajes de participacion en el rendimiento de los tributos
estatales cedidos parcialmente.

Establecer los mecanismos de colaboracién entre la Administracién Tributaria de
Andalucia y la Administracion Tributaria del Estado, asi como los criterios de coor-
dinacién y de armonizacion fiscal de acuerdo con las caracteristicas o la naturaleza
de los tributos cedidos.

Negociar el porcentaje de participacion de Andalucia en la distribucion territorial de
los fondos estructurales europeos.

Estudiar las inversiones que el Estado realizara en la Comunidad Auténoma de Andalucia.
Acordar la valoracién de los traspasos de servicios del Estado a la Comunidad Auténoma.

Establecer los mecanismos de colaboracién entre la Comunidad Auténoma vy la
Administracion General del Estado que sean precisos para el adecuado ejercicio de
las funciones de revisidn en via econémico-administrativa.

Acordar los mecanismos de colaboracién entre la Comunidad Auténoma y el Estado
para el ejercicio de las funciones en materia catastral.

La Comisién Mixta propondra ademas las medidas de cooperacion necesarias para

garantizar el equilibrio del sistema de financiacién cuando pueda verse alterado por decisiones
legislativas estatales o de la Unién Europea.

4.2.2. Cooperacion bilateral
Si bien criticada por algunos autores en la medida que pudiera romper el deseable marco

multilateral de las relaciones Estado-Comunidades Auténomas, lo cierto es que el Estatuto con-
tiene una apuesta por este tipo de relacién bilateral creando a tal efecto la Comisién Bilateral
de Cooperacién Junta de Andalucia-Estado.
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No es menos cierto, sin embargo que en los términos en que queda redactado las fun-
ciones de la referida Comision sus funciones se presentan como eminentemente deliberantes
y de propuesta

Establece efectivamente el articulo 220 que:

a.

“Se creara una Comision Bilateral Junta de Andalucia-Estado, de acuerdo con los
principios establecidos en el articulo anterior, que constituira el marco general y
permanente de relacién entre los Gobiernos de la Junta de Andalucia y del Estado, a
los siguientes efectolLa participacion, informacion, colaboracion y coordinacion en el
ejercicio de sus respectivas competencias en los supuestos previstos en el apartado
2 de este articulo.

El establecimiento de mecanismos de informacidn y colaboracién acerca de las res-
pectivas politicas publicas y los asuntos de interés comin.”

Las funciones de la Comision Bilateral Junta de Andalucia-Estado son deliberar, hacer pro-
puestas y, si procede, adoptar acuerdos en ios casos establecidos expresamente por el pre-
sente Estatuto (el subrayado es nuestro) y, en general, con relacion a los siguientes d&mbitos:

Los proyectos de ley que inciden singularmente sobre la distribucion de competen-
cias entre el Estado y la Junta de Andalucia.

La programacioén de la politica econdémica general del Gobierno del Estado en todo
aquello que afecte singularmente a los intereses y las competencias de la Comunidad
Auténoma de Andalucia y sobre la aplicacion y el desarrolio de esta politica.

El impulso de las medidas adecuadas para mejorar la colaboracién entre el Estado
y la Comunidad Autdnoma de Andalucia y asegurar un ejercicio mas eficaz de las
competencias respectivas en los ambitos de interés comdn.

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

La evaluacion del funcionamiento de los mecanismos de colaboracién que se hayan
establecido entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Andalucia y la propuesta de
las medidas que permitan mejorarlo.

La propuesta de la relacion de organismos econdmicos, instituciones financieras y
empresas publicas del Estado en los que la Comunidad Auténoma de Andalucia puede
designar representantes, y las modalidades y las formas de esta representacion.

El seguimiento de la politica europea para garantizar la efectividad de la participacion
de la Comunidad Auténoma de Andalucia en los asuntos de la Unién Europea.

El seguimiento de la accién exterior del Estado que afecte a las competencias propias
de la Comunidad Auténoma de Andalucia.




336

| Jost Luis Rvero YseRN

i. Las cuestiones de interés comin que establezcan las leyes o que planteen las partes.

j. La modificacién del régimen especial agrario en su proyeccién en Andalucia, asi
como los aspectos que afecten directamente al empleo rural y a la determinacién,
cuantificacion y distribucién de los fondos dirigidos al mismo.

A la vista de estas funciones las resoluciones de la Comisién solo pueden tener lugar
cuando expresamente lo establezca el Estatuto. Estas previsiones estatutarias son las
contenidas en los articulos 56.9; 57.4 y 81.2. A saber.

En materia de Ordenacién del Territorio, Urbanismo, Vivienda y Obras Publicas: emision
de informe previo sobre la determinacion de la ubicacién de infraestructuras y equipamientos
de titularidad estatal en Andalucia.

En materia medio ambiental: emisién de informe preceptivo sobre la declaracion y
delimitacion de espacios naturales dotados de un régimen de proteccién estatal.

Y, finalmente, en materia de juego: la autorizacién de nuevas modalidades de juego y
apuestas de ambito estatal, o bien la modificacién de las existentes, que reqmere ademas el
informe previo de la Junta de Andalucia.

La Comisién Bilateral Junta de Andalucia-Estado esta integrada por un ndmero igual de
representantes del Estado y de la Junta de Andalucia. Su presidencia es ejercida de forma
alternativa entre las dos partes en turnos de un afio. La Comisién dispone de una secreta-
ria permanente y puede crear las subcomisiones y los comités que crea convenientes. La
Comisién elabora una memoria anual, que traslada al Gobierno del Estado y al Gobierno de la
Junta de Andalucia y al Parlamento. Se retne en sesién plenaria al menos dos veces al afio y
siempre que lo solicite una de las dos partes y adopta su reglamento interno y de funciona-
miento por acuerdo de las dos partes.

5. RELACIONES COMUNIDAD AUTONOMA - ADMINISTRACIONES LOCALES

El tercer nivel relacional en la Comunidad Auténoma es el de la Junta de Andalucia con

" sus entes locales.

La L.A.J.A no contiene una regulacion especifica para las relaciones entre la Junta y los
entes locales. Son de aplicacién sin mayor consideracién los articulos 8 y 9 en los que se
formulan los principios rectores de las relaciones interadministrativas.
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La Ley 30/92 establece la cooperacién como un deber. En su reforma operada por ley
4/99 este principio se traduce en una mencion expresa del principio de lealtad institucional que
plantea una doble vertiente. De una parte se consideran practicas prohibidas por este principio
el desconocimiento de las competencias de las diversas administraciones o la no ponderacion
en caso de conflicto de todos los intereses afectados. Desde un punto de vista positivo esa
lealtad institucional - cooperacion, se traduce en obligaciones concretas. Asi prestar informe-
ciony ayuda a las demas administraciones formuldndose al respecto un deber no genérico sino
ponderado del que quedara exenta la Administracion a quien se solicita el auxilio si:

e se carece de competencia para prestarlo
e sjse carece de los medios suficientes

e 0si, (Sts TC 104/88 y 152/88 ), la Administracion demandante de la cooperacion
carece de la competencia para pedirla, en cuyo caso puede negarse la informacién
0 asistencia requerida, motivadamente.

Pues bien, interesa senalar cémo las entidades locales no aparecen en este sistema de
mutua cooperacion. Unicamente el apartado 4 del articulo 4 de la LPAC explicitamente contem-
pla la cooperacién interadministrativa local cuando establece que " la Administracion General
del Estado, las de las Comunidades Auténomas y las Entidades que integran la Administracion
local deberan colaborar y auxiliarse para aquellas ejecuciones de sus actos que hayan de
realizarse fuera de sus respectivos ambitos territoriales de competencias.

La LBRL establece, por su parte, en su articulo 57: " La cooperaciéon economica técnica y
administrativa entre la Administracion local y las Administraciones del Estado y las Comunidades
Auténomas, tanto en servicios locales como en asuntos de interés comin, se desarrollara con
caracter voluntario, bajo las formas y en los términos previstos en las leyes, pudiendo tener lugar,
en todo caso, mediante los consorcios o convenios administrativos que suscriban.

El articulo 58 LBRL se dedica, por su parte, a regular la que podiamos llamar coope-
racion organica. Establece este precepto que: 1Las leyes del Estado o de las Comunidades
Auténomas podran crear, para la coordinaciéon administrativa, érganos de colaboracién de
las Administraciones correspondientes con las Entidades locales. Estos érganos que seran
Unicamente deliberantes y consultivos, podran tener &mbito autonémico o provincial y caracter
general o sectorial. Cabe citar la Comisién Nacional (y las territoriales) de Administracion Local
y las Comisiones Provinciales de Colaboracién con las Corporaciones Locales®.

La Ley Andaluza de Demarcacion Municipal apenas contempla unos pocos preceptos
mas o menos especificos al tema. Asi en el articulo 4.3 se advierte que “ Las Diputaciones
Provinciales, en los términos previstos en la Ley 11/1987, de 26 de diciembre, cooperaran

6 A este tema hemos dedicado gran parte de la Leccion 72 de nuestro Manual de derecho Local VI Edc. Ed. Thomson-Civitas
a la que nos remitimos.
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con las Entidades locales y demas entes asociativos para la consecucion de los niveles homo-
géneos de prestacion de los servicios publicos de caracter basico fijados. En el articulo 33 se
hace una opcion decidida por la figura juridica de Consorcio”. 1. Las Entidades locales podran
constituir Consorcios con cualquier otra Administracién Publica o Entidad privada sin animo
de lucro que persiga fines de interés publico concurrentes con los de las Administraciones
Publicas para la realizacién de actuaciones conjuntas, la coordinacién de actividades y la
consecucion de fines de interés comun.2. Asimismo, la prestacion de servicios de caracter
supramunicipal se efectuard preferentemente a través de Consorcios entre municipios y
Diputaciones Provinciales en los términos previstos en el capitulo lll de la Ley 11/1987, de 26
de diciembre, reguladora de las relaciones entre la Comunidad Auténoma de Andalucia y las
Diputaciones Provinciales de su territorio’.

Junto a la cooperacién orgénica encontramos la que puede calificarse de funcional
que no es sino la traduccion del deber que establece la LBRL (artc. 55.d) para todas las
Administraciones de prestar, en el ambito propio, la cooperacion y asistencia activas que las
otras administraciones pudieran precisar para el eficaz cumplimiento de sus tareas.

Dentro de este tipo de cooperacidn cabe resefar la cooperacion juridica, técnica y, sobre
todo econémica que prestan las Diputaciones provinciales para la efectiva prestacion de los servi-
cios municipales prevista en el articulo 30 del TRRL 6 la asistencia técnica y financiera que presta
el Estado a las Entidades locales y que recoge el TRRL en sus articulos 61 y ss. La legislacién
autondmica por su parte suele completar y desarrollar este tipo de ayudas. Tal es el caso, en
Andalucia de la Ley 11/87 de 26 de diciembre que regula las competencias provinciales.

5.1. Necesidad de redefinir el papel cooperativo de las Diputaciones provinciales

La labor cooperativa de las Diputaciones Provinciales se ha venido presentando como un
ejemplo de la falta de sustantividad de la institucion provincial.

Este planteamiento debe ser rechazado. Es cierto que la funcién cooperativa es la funcion
basica de la Provincia pero es incierto que tal funcion sea marginal e insuficiente, per se, para
justificar la existencia de la institucién provincial.

7 Sobre los Consorcios puede verse: R. MARTIN MATEQ, ‘Los consorcios locales: una institucién en auge’, RAP n® 129,
1992, pp. 7y ss.;, J.L. RIVERO YSERN, "Los consorcios locales. Evolucién histérica’, en Jornadas de estudio sobre los
Consorcios Locales, Temas de Administracién Local, CEMCI, 1995, pp. 136 y ss. F.A. CASTILLO BLANCO, "Los con-
sorcios de entidades locales: andlisis y valoracion a la luz de la nueva legislacion de régimen local’, RAP n® 124, 1991,
pp. 397 y ss.; y del mismo autor, “Los consorcios administrativos: especial referencia a los consorcios de entidades
locales en la legislacion andaluza”, RAAP nim. 42, 2001, pp. 111 y ss.; E. ALBERTI ROVIRA, 'Relaciones entre las
Administraciones Plblicas", en La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comtn, Tecnos, Madrid, 1993, pp. 67 y ss.; E. NETO GARRIDO, "El consorcio como instrumento de
cooperacion administrativa”, REALA, n® 270, 1996.
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Por el contrario la Provincia justifica, a nuestro modo, sobradamente su existencia preci
samente en esta labor cooperativa. No en la dificultad de su supresién — ley organica, reforma
del sistema electoral etc — ni argumentos parecidos, sino en su labor cooperativa.

Pero para entender esto hay que cambiar el modo de entender la .Provincia y su papel en
lo local. Hay que entender que en la Provincia la cooperacidn es mas que un principio 0 una
técnica relacional. La cooperacion es el ndcleo esencial de la autonomia provincial.

Quiero reproducir lo que en otras ocasiones he mantenido y decir que resulta llamativa
una afirmacién que se contiene en la Exposicion de Motivos de uno de los (ltimos borradores
de Anteproyecto de Ley Basica del Gobierno y la Administracién Local y con la que estoy,
sustancialmente de acuerdo:

“La Ley parte también de la consideracion de que la provincia y su 6rgano de gobierno, la
Diputacioén provincial, no son algo distinto a los propios municipios, que forman parte de una misma
comunidad politica local, son los sino propios municipios trabajando conjunta y solidariamente.”

Lo que sucede es que para entender y aceptar esta afirmacion hay que reformar la actual LBRL.
Sin reforma de la Ley Basica hay que reconocer que es dificil definir las competencias provinciales.

La cooperacion con los municipios con insuficiencia de medios para prestar los servicios
obligatorios — lo que a nuestro juicio es la primera competencia basica provincial - no se contem-
pla en la ley como una competencia sino simplemente como un principio informador de las rela-
ciones interadministrativas que presupone un claro reparto competencial hoy por hoy inexistente.

La LBRL reconoce ciertamente a la Provincia la coordinacion de la prestacion de servi-
cios publicos municipales a nivel provincial y la prestacion de los servicios supra municipales.
Sin embargo, para que tales competencia fuera una competencia propia provincial, de un
lado, la Comunidad Auténoma tendria que renunciar a coordinar las politicas municipales vy,
de otro, tanto los municipios como la Comunidad Auténoma deberian limitarse a cooperar
con la Provincia en la prestacion de servicios municipales dejando la gran politica gestora de
servicios supramunicipales en manos de la Provincia. Algo asi parece puede deducirse de los
articulos 4, 5 y 6 del Borrador de Anteproyecto al que anteriormente se ha hecho referencia
que establece la posibilidad de limitar el derecho de asociacion municipal a la garantia de la
autonomia de la Provincia.

Esta interpretacion es, por otra parte, la que se infiere de la actual LBRL. EI Tribunal
Constitucional, en su Sentencia 109/98 concluye que en la provincia, en cuanto entidad local
cabe considerar, como ntcleo de su actividad la cooperacién econdémica a la realizacion de
las obras y servicios municipales. Ese nicleo de actividad se define en el Libro Blanco sobre
la reforma Local. En su propuesta séptima del punto Il, se lee: “Las competencias que la nueva
Ley Basica atribuya a los Municipios que no sean capaces de ejercitar alguno de los municipios
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medianos o pequenos, por falta de capacidad administrativa o de gestién, deben ser ejercidas
por las Diputaciones provinciales o por las otras corporaciones de caracter representativo a
que hace mencion el articulo 141.1 CE. Por ser la Provincia una entidad local de proximidad y
porque sus érganos de gobierno estan formados por concejales escogidos en funcién de los
resultados electorales de las elecciones municipales”.

Creo que seria necesario mentalizarse en que no hay una garantia institucional del muni-
cipio y otra-discutida- garantia institucional de la provincia. Existe una sola comunidad politica
local integrada por municipios y provincias. La supresiéon o vaciamiento de las competencias
provinciales afecta directamente a la autonomia municipal que se ve privada de la funcién de
apoyo provincial. Hay que definir y potenciar esa tarea de apoyo v de prestacion de servicios
supramunicipales de la provincia y no seguir en experimentos de reforma de una institucion
multisecular reforzada - probablemente de forma injustificada — por la propia Constitucién.

Como indica Zafra Victoré, “el corolario mas claro de la premisa Una sola comunidad poli-
tica local integrada por municipios y provincias, es que la autonomia provincial se fundamenta
como garantia de la autonomia municipal.”

Distinguiendo titularidad y ejercicio de competencias, la titularidad corresponde al munici-
pio y cuando la capacidad de gestién o la naturaleza supra municipal (mejor intermunicipal) de
la materia lo dificulte o lo impida, la provincia, como agrupacién de municipios, debe intervenir
mediante las competencias funcionales de cooperacién y asistencia garantizando el ejercicio
y fijando, por tanto, en el ambito local materias que el principio de subsidiariedad harian saltar
al ambito autonémico.

Las competencias de la provincia estan dirigidas, no se olvide, a la efectividad del princi-
pio de subsidiariedad cubriendo ese requisito de que la titularidad y ejercicio de competencias
se ubique en el gobierno mas cercano.

5.2. El érgano de relacion de la Junta de Andalucia y los Entes locales

5.2.1. La regulacion estatutaria

El articulo 95 del Estatuto de Autonomia prevé que “una ley de la Comunidad Auténoma
regulara la creacion, composicién y funciones de un 6rgano mixto con representacion de la
Junta de Andalucia y de los Ayuntamientos andaluces, que funcionarad como dmbito permanente
de dialogo y colaboracion institucional, y sera consultado en la tramitacién parlamentaria de las
disposiciones legislativas y planes que afecten de forma especifica a las Corporaciones locales.”

8 M. Zafra Victor : Conferencia en la Universidad Melendez Pelayo sobre autonomia local. Sevilla 2009.
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La creacion de este 6rgano avanza en la linea correcta en orden a la efectiva participacién
municipal en las decisiones autonémicas que afecten a su autonomia y de forma mas signifi-
cativa en el proceso de tramitacion parlamentaria de las leyes y planes que afecten de forma
especifica a la autonomia local.

Esta audiencia municipal en la tramitacion de las leyes esta prevista en otros paises de
estructura federal como Alemania y es un ejemplo claro de coordinacién en la fase de elabo-
racion normativa.

Por lo demas este dérgano esta poco definido en el Estatuto. Su efectiva constitucién
se remite al legislador autondémico sin establecer siquiera — como hubiera sido I6gico — una
mayoria cualificada para la aprobacion de esa ley.

Nada se dice en el estatuto de la composicién de este 6rgano. La consulta a este 6rgano
estatutario andaluz es efectivamente obligatoria y se supone que no vinculante. De esa consul-
ta sin embargo quedan excluidos, segun el Estatuto, no se sabe por qué pero la exclusién es
grave, los reglamentos de la Comunidad Auténoma.

Tampoco se entiende por que se excluye de este 6rgano la representacion de las provin-
cias cuando una de las cuestiones conflictivas y sin resolver ain, en Andalucia y en el resto
del Estado es el papel de la Provincia.

5.2.2. El desarrollo legislativo: la ley 20/2007 de 17 de diciembre reguladora del
Consejo Andaluz de Concertacion Local

Las previsiones del articulo 95 del EAA, han sido objeto de desarrollo por la ley 20/2007
de 17 de diciembre que regula el Consejo Andaluz de Concertacién Local que a continuacion
comentamos.

La Ley configura este érgano como 6rgano para la relacién, colaboracién y coordinacion
entre la Administracion de la Junta de Andalucia y las Entidades Locales andaluzas.

El Consejo es un érgano colegiado permanente, de caracter deliberante y consultivo, de
la Junta de Andalucia, adscrito a la Consejeria competente en materia de Administracién Local.

Segln el articulo 5, el Consejo Andaluz de Concertacion Local tendrd una compo-
sicion paritaria y presencia equilibrada de hombres y mujeres, con representacion de la
Administracién de la Junta de Andalucia y de la Administracion Local.

La consulta al Consejo Andaluz de Concertacion Local serd preceptiva en los casos esta-
blecidos en la Ley o en otras disposiciones de igual rango y facultativa en el resto, no siendo
vinculantes sus dictamenes, salvo que asi se determine expresamente.
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El Consejo Andaluz de Concertacién Local tendra las siguientes funciones (art. 3 Ley
20/2007):

a) Informar los anteproyectos de ley y proyectos de disposiciones generales reguladores
de los distintos sectores de la accidn publica que afecten al ambito de competencias de
las Entidades Locales.

b) Informar facultativamente propuestas de caracter general y de planificacion con especial
incidencia en el ambito local, no incluidas en la letra anterior, cuando asi se determine por
el érgano competente.

c) Ser consultado en la tramitacion parlamentaria de las disposiciones legislativas y planes
que afecten de forma especifica a las Corporaciones Locales, de conformidad con lo dis-
puesto en el articulo 95 del Estatuto de Autonomia para Andalucia y en los términos que
establezca el Reglamento del Parlamento de Andalucia. Todo ello sin perjuicio de la consulta
que, a los mismos efectos, debe hacerse a la asociacion de municipios y provincias de
caracter autonémico de mayor implantacion.

d) En el marco de lo previsto en el articulo 93.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia,
y de acuerdo con los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, formular propuestas
al Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, sobre la transferencia y delegacion de
competencias a las Entidades Locales.

e) Formular propuestas al érgano competente, relativas a objetivos, prioridades y financia-
cion de las Entidades Locales, en orden a la realizacion de obras y a la gestién de servicios
que concierten o les encomiende la Junta de Andalucia, de entre los que sean de la compe-
tencia especffica de la Comunidad Auténoma.

f) Definir los parametros a tener en cuenta para la aplicacién, coordinacién y optimizacion
de los recursos que la Administracion de la Junta de Andalucia ponga a disposicién de las
Administraciones Locales.

g) Efectuar propuestas, al érgano competente, de medidas de apoyo a las Entidades
Locales que demanden asistencia técnica para lograr una mayor eficacia en la gestion.

h) Elaborar propuestas, al érgano competente, de organizacion de las relaciones de cola-

boracién entre la Junta de Andalucia y las Administraciones Locales.

i) Efectuar propuestas, al érgano competente, de colaboracién y cooperacion con los
Municipios y las demas Entidades Locales de Andalucia, con mecanismos y férmulas que
garanticen la prestacion de servicios publicos de calidad.

J) Recibir informacién de los acuerdos del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia median-
te los que se solicite del Consejo de Ministros la disolucion de los érganos de las Corporaciones
Locales, en los supuestos de gestion gravemente dafiosa para los intereses generales.

k) Emitir su parecer con caracter previo a la declaracién que, por razones de interés publi-
co debidamente justificadas, efecttie el Parlamento de Andalucia de la extincion, revision o
revocacion de los acuerdos de delegacion de competencias en las Diputaciones Provinciales.

I) Cualquier otra que se le atribuya mediante norma autonémica con rango legal.
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En cuanto a su organizacion, el Consejo Andaluz de Concertacion Local tendra una com-
posicion paritaria y presencia equilibrada de hombres y mujeres, con representacion de la
Administracién de la Junta de Andalucia y de la Administracién Local.

a. Estard compuesto por las siguientes Vocalias:Por la Administracion de la Junta de
Andalucia:

1. La persona titular de la Consejeria competente en materia de Administracién
Local.

2. Ocho vocales designados por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia.

3. La persona titular de la Direccion General competente en materia de
Administracién Local.

b. En representacion de la Administracion Local:

1. La persona titular de la Presidencia de la asociaciéon de municipios y provin-
cias de caracter autonémico de mayor implantacién.

2. Ocho vocales, cuya designacion se realizara por el 6rgano competente de la
citada asociacién de municipios y provincias.

3. La persona titular de la Secretaria General de la citada asociaciéon de munici-
pios y provincias.

Cuando la naturaleza de los asuntos a tratar asi lo requiera, las personas titulares de las
Vocalias podran asistir acompafiadas de otras que no sean miembros del Consejo Andaluz de
Concertacion Local, debidamente autorizadas por la Presidencia, con voz pero sin voto.

Ejercera la Secretaria, con voz pero sin voto, una persona funcionaria, adscrita a la
Direccién General competente en materia de Administracién Local, con nivel orgénico de jefa-
tura de servicio, designada por su titular.

Cuando la naturaleza de los asuntos a tratar lo haga aconsejable, podran ser convoca-
dos a las reuniones del Consejo Andaluz de Concertacion Local otros representantes de la
Administracion de la Junta de Andalucia o miembros del érgano ejecutivo de la asociacion de
municipios y provincias a la que se refiere el apartado 1 a propuesta y por designacion de la
parte respectiva. Dichos representantes actuaran con voz pero sin voto.

La Presidencia del Consejo Andaluz de Concertacién Local corresponde a la persona
titular de la Consejeria competente en materia de Administracién Local.

La Vicepresidencia del Consejo Andaluz de Concertacién Local la asumira la persona
titular de la Presidencia de la asociacion de municipios y provincias de caracter autonomico
de mayor implantacion, en representacion de las Entidades Locales andaluzas.
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El Consejo Andaluz de Concertacion Local contara con una Comision Permanente, para
elevar a aquel las propuestas de informe en los anteproyectos de Ley y proyectos de dispo-
siciones generales y de pianificacion en los que su informe sea preceptivo, asesorandolo en
el cumplimiento de las funciones que le han sido asignadas. Asimismo, elevara al Consejo
Andaluz de Concertacion Local las propuestas de informe, en los supuestos en gue el mismo
se emita en la tramitacion parlamentaria de las disposiciones legislativas y planes.

El Consejo Andaluz de Concertacion Local podra delegar en su Comisién Permanente el
ejercicio de funciones de su competencia, cuando lo estime conveniente, salvo lo dispuesto
en el articulo 3, apartados ¢, j y k.

La Comisién Permanente del Consejo Andaluz de Concertacion Local estard compuesta
por la persona titular de la Direccién General competente en materia de Administracioén Local
y por la persona titular de la Secretaria General de la asociacién de municipios y provincias de
caréacter autonémico de mayor implantacion, asi como por los miembros del Consejo Andaluz
de Concertacién Local que se establezcan mediante acuerdo del mismo.

La Ley deroga:

a) El Titulo IV de la Ley 11/1987, de 26 de diciembre, reguladora de las relaciones
entre la Comunidad Auténoma de Andalucia y las Diputaciones Provinciales de su
territorio.

b) EI Decreto 242/1988, de 21 de junio, por el que se aprueba el Reglamento
de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Interior del Consejo Andaluz de
Provincias.

c)La Ley 3/1988, de 3 de mayo, por la que se crea el Consejo Andaluz de
Municipios.

d) El Decreto 11/1991, de 22 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento del Consejo Andaluz de Municipios.

La opinion que nos merece este Texto y el érgano de cooperacién que crea es diversa.

La Ley instaura un Consejo de representacion paritaria y esto no nos parece acertado ni
suficiente. En nuestra opinién la ley deberia haber establecido un 6rgano de exclusiva repre-
sentacion local, como se ha hecho en el Estatuto catalén. El articulo 85 del Estatuto catalan
crea el Consejo Municipal, 6rgano de exclusiva representacién de los municipios y veguerias
de Cataluiia. Este organo asume las mismas competencias que el Estatuto Andaluz atribuye al
organo mixto de relacién Junta de Andalucia-Ayuntamientos.

Valoracion positiva merece por el contrario la correccion por la Ley de las deficiencias
estatutarias: generaliza la consulta a las disposiciones reglamentarias y alude, con caracter
general a las entidades locales y no exclusivamente a los municipios.




6. COOPERACION INTERADMINISTRATIVA Y DIRECTIVA DE SERVICIOS

Un tratamiento aparte en las relaciones de las Administraciones autonémica y local con
la Unién Europea merece la Directiva 2006/123/CE del Parlamento europeo y del Consejo de
12 de diciembre de 2006 relativa a los servicios en el mercado interior.

Espafia, como Estado miembro tiene que poner en vigor las disposiciones legales, regla-
mentarias y administrativas necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en la presente
Directiva a mas tardar antes del 28 de diciembre de 2009

El Considerando 46 de la directiva nos expone su objeto: “con el fin de facilitar el acceso a
las actividades de servicio y su ejercicio en el mercado interior, procede establecer un objetivo,
comun a todos los Estados miembros, de simplificacion administrativa y establecer disposicio-
nes relativas, en concreto, al derecho de informacion, los procedimientos por via electronica y
la creacion de un marco para los regimenes de autorizacion. A nivel nacional se pueden adoptar
otras medidas para cumplir este objetivo, consistentes en reducir el nimero de procedimientos
y tramites aplicables a las actividades de servicios y en asegurarse de que dichos procedimien-
tos y tramites son indispensables para conseguir un objetivo de interés general y de que no
existen solapamientos entre ellos, tanto en el contenido como en la finalidad.”

El considerando 105 de la Directiva nos advierte de que para la consecucion de estos
objetivos es absolutamente imprescindible la cooperacion: “la cooperacion administrativa es
esencial para el correcto funcionamiento del mercado interior de los servicios. La falta de
cooperacién entre Estados miembros genera una multiplicacién de las normas aplicables a
los prestadores o duplicaciones de los controles de las actividades transfronterizas, y puede
también ser aprovechada por comerciantes abusivos para eludir la supervision o las normas
nacionales aplicables a los servicios. Es por consiguiente esencial establecer obligaciones cla-
ras y juridicamente vinculantes para que los Estados miembros puedan cooperar eficazmente.”

El articulo 28 de la Directiva establece que “Los Estados miembros se prestaran asisten-
cia reciproca y tomaran medidas para cooperar de forma eficaz entre si con el fin de garantizar
la supervision de los prestadores y de sus servicios.

Lo que nos interesa destacar en este punto por lo que respecta al tema que nos ocupa
es qgue este deber cooperativo no se plantea en la Directiva entre los Estados miembros sino
entre las autoridades competentes de cada uno de los Estados.

En los términos del Articulo 4 del Texto de la Directiva se entiende por «autoridad com-
petente», “cualquier organismo o entidad, en un Estado miembro, que lleve a cabo el control 0
la regulacion de las actividades de servicios y, concretamente, las autoridades administrativas,
incluidos los tribunales que actien como tales, los colegios profesionales y las asociaciones u
organismos profesionales que, en el marco de su autonomia juridica, regulan de forma colec-
tiva el acceso a las actividades de servicios o su ejercicio”
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En el Considerando 107 se insiste en esta idea “En circunstancias normales, la asistencia
reciproca debe tener lugar directamente entre autoridades competentes. Solo debe pedirse
a los puntos de contacto designados por los Estados miembros que faciliten este proceso en
caso de dificultades, por ejemplo, si se requiere ayuda para determinar cudl es la autoridad
competente pertinente.

La Unién Europea en esta Directiva respeta — y a la vez prescinde — de la titularidad de la
competencia y hace una llamada - vinculante — a la cooperacion entre administraciones. Mas
alin a la cooperacion inter administrativa y entre privados

La implantacién de la Administracion electrénica, la ventanilla Gnica y un eficaz sistema
de mutua informacién estan en la base de la Directiva como presupuestos de eficacia de la
misma. Y ello implica colaboracién.”.A efectos de una mayor simplificacion de los procedi-
mientos administrativos, conviene garantizar que todo prestador disponga de un interlocutor
Unico al que dirigirse para realizar todos los procedimientos y tramites («ventanillas tnicas»).
El ndmero de ventanillas Unicas por Estado miembro puede variar segiln las competencias
regionales o locales o segun las actividades de que se trate. En efecto, la creacién de venta-
nillas dnicas no debe interferir en el reparto de competencias entre autoridades competentes
dentro de cada sistema nacional.

Cuando varias autoridades tienen competencias a nivel regional o local, una de ellas
puede hacerse cargo del papel de ventanilla dnica y de coordinador con las demas. Las
ventanillas Gnicas pueden estar constituidas no solo por autoridades administrativas sino
también por cdmaras de comercio o de oficios, colegios profesionales u organismos priva-
dos a los que los Estados miembros encomienden esta funcidn. La finalidad de las ventanillas
Gnicas es desempefiar un importante papel de ayuda al prestador, ya sea como autoridad
directamente competente para expedir los documentos necesarios para acceder a una
actividad de servicios, ya sea como intermediario entre el prestador y dichas autoridades
directamente competentes.

Los tres primeros Capitulos de la Directiva se ocupan del proceso de simplificacién de
tramites y evitacion de obstaculos a la libre circulacion de personas y mercancias. Trabajo
ingente el que prevé la Directiva y que va a repercutir en el trabajo de nuestras administracio-
nes los proximos afios.

El Capitulo IV sin embargo se ocupa especificamente de la cooperacién y asistencia reciproca.

Con la futura entrada en vigor de esta Directiva el deber de cooperacién adquiere una
nueva dimensién. Estamos ante una obligacién impuesta — a juicio de algunos con escasa base
— por los articulos 43 y 49 del Tratado de la Comunidad Europea.
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Esta cooperacion viene establecida — y ello es importante destacarlo — con un importante
anadido: las decisiones de las distintas autoridades competentes van a trascender de unos
Estados a otros sin consideracion alguna del reparto material de competencias. Las decisiones
de un municipio espafiol van a afectar a municipios de otros Estados

Como explican Francisco Velasco Caballero y Sofia Simou®en la red administrativa
europea cada Administracion nacional actia en paralelo con las otras Administraciones publi-
cas. En la practica, la Administracion en red opera mediante el entrelazamiento directo de
los concretos puntos de contacto (one stop) identificados por cada Estado miembro. Cada
uno de ellos ejerce los controles y las comprobaciones oportunas, informando a las demas
autoridades integrantes de la red. Para que resulte operativo, este sistema de articulacién
del poder administrativo de la Unién Europea requiere una estrecha cooperacion entre las
distintas Administraciones, capaz de garantizar los derechos de los ciudadanos y la economia
procedimental. En fin, una correcta coordinacién entre las distintas Administraciones en red
proporciona al mercado interior una sintonia administrativa importante para la seguridad juridi-
ca y la confianza de los ciudadanos a la unién administrativa europea.

Para que los Estados miembros puedan cooperar eficazmente en el plano horizontal,
la Directiva impone diversas obligaciones de asistencia reciproca entre las Administraciones
nacionales (lo que incluye a las entidades locales); obligaciones claras y juridicamente vincu-
lantes (arts. 28 a 36 DS).

La idea de simplificacién y liberacidn de tramites y obstaculos se erige en criterio de un
sistema de relaciones inter- administrativas basadas no tanto en el criterio de reparto com-
petencial interno entre Estados como en el principio cooperativo para lograr los objetivos de
libertad de circulacién de personas y bienes del Tratado de la Unién

9  Sofia Simou y Francisco Velasco Caballero: Cooperacion Inter administrativa en la Directiva de Servicios. Instituto de
Derecho Local Universidad Auténoma de Madrid en: Mercado Europeo y Reformas Administrativas. La transposicion de la
directiva de Servicios en Espafia. Dirigido por Ricardo Rivero Ortega. Civitas 2009.
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