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1.- Consideraciones generales

Una de las principales cuestiones que recogen las reformas iniciadas en 2006
de algunos estatutos de autonomia es la incorporacion del principio de bilateralidad y
su instrumentacion mediante las denominadas comisiones bilaterales en la mayoria
de textos. No obstante, la regulacion estatutaria no ha sido homogénea o se ha
efectuado siguiendo literalmente el patron del estatuto catalan, auténtico precursor
del proceso renovador.

El desarrollo de las relaciones bilaterales tanto entre el Estado y las
comunidades autonomas como entre comunidades autonomas, como explicaremos,
frente a los mecanismos de cooperacion multilateral vertical y, sobre todo, frente a

" En este trabajo se recoge, con modificaciones, el tema que fue objeto de mi trabajo final del Master
universitario avanzado en ciencias juridicas que present¢ en la Universitat Pompeu Fabra en
septiembre de 2011. Agradezco muy sinceramente al Dr. Héctor Lopez Bofill su dedicacion como
tutor académico del presente trabajo, y, asimismo, deseo expresar mi reconocimiento y estima para
con los doctores Joan Vintré y David Moya por todo su inestimable apoyo. Por ultimo, es de justicia
agradecer las acertadas recomendaciones de la evaluacion andnima a la que se ha sometido el trabajo.



los de cooperacion multilateral horizontal, no constituye en puridad una novedad
desconocida en el Estado autonéomico. En efecto, se trata de una novedad mas bien
relativa porque la bilateralidad ha existido siempre y desde el principio en nuestro
sistema de organizacion territorial, pero los nuevos estatutos formalizan y dan
visibilidad institucional a esa bilateralidad®.

A pesar de que ello no constituye un revulsivo introducido por las reformas
estatutarias es significativa la exacerbada controversia politica y la polémica
doctrinal que ha generado su «estatutarizaciony, cristalizadas ambas, a nuestro juicio,
en la reciente Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio, relativa
al enjuiciamiento del Estatuto de Autonomia de Catalufia. Asi, las objeciones
formuladas a la regulacion estatutaria de las relaciones intergubernamentales se
centran, efectivamente, en la posicion de igualdad con el Estado que el Estatuto de
forma presunta reclamaria para la Generalitat, de lo que derivaria una especie de
espiritu confederal, el condicionamiento ilegitimo del libre ejercicio de las
competencias estatales y la discriminacion que conllevaria para el resto de las
Comunidades Auténomas’. Asimismo, dejando de lado posiciones tan refractarias a
la esencia de la bilateralidad, la mayor parte de la doctrina extrema sus posiciones
bien senalando que la huida hacia este instrumento imposibilitaria los procedimientos
de participacion general4 o simplemente que un supuesto modelo de diecisiete
modelos de relacién bilateral distintos resultaria sencillamente inmanejable”.

Las relaciones intergubernamentales constituyen sin lugar a dudas un
elemento de extraordinaria relevancia en cualquier Estado politicamente
descentralizado dado que tienen por objeto la articulacién del ejercicio de las
competencias. No obstante, como en otras cuestiones relativas a la estructura
territorial del poder, su desarrollo plantea diversas problematicas y aqueja con
frecuencia la ausencia de una institucionalizacién adecuada asi como la desigual
posicion de sus actores.

2 GARCIA MORALES, M. J. «Instrumentos y vias de institucionalizacién de las relaciones
intergubernamentales». en ARBOS MARIN, X. (coord.) Las relaciones intergubernamentales en el
estado autonomico. La posicion de los actores, Col-leccid Institut d’Estudis Autonomics 64, Institut
d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2009, p. 45.

3 Entre otros, FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. «De la reforma de los Estatutos a la reforma de la
Constituciony» en la intervencion realizada en la mesa redonda «Los nuevos Estatutos de Autonomia y
la Constitucion Espafiolay, organizada por la Revista Foro el 26 de abril de 2007.

* GARCIA MORALES, M. J. «Las relaciones intergubernamentales en el Estado Autonémico: estado
de la cuestion y problemas pendientes» en GARCIA MORALES, M. I., MONTILLA MARTOS, J.
A., ARBOS MARIN, X., Las relaciones intergubernamentales en el Estado autonomico. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2006, p. 23.

> MONTILLA MARTOS, J.A. «Apuntes sobre colaboracion y participacion en el Estado autonémico.
A proposito de la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia». Revista d’Estudis
Autonomics i Federals, 1, 2005, p.138.



A pesar de su importancia, el texto constitucional -en términos de GARCIA
MORALES®- adolece de una «miopia cooperativa» importante porque no regula las
relaciones entre el Estado y las CCAA (dimension vertical) y sélo aborda la
colaboracion entre CCAA (dimension horizontal), con muchos controles, en el
articulo 145.2 CE, perdida entre el articulado del Titulo VIII y a renglén seguido de
la prohibicion de federacion entre CCAA. No obstante, la jurisprudencia emanada
del Tribunal Constitucional proclam6 tempranamente de manera explicita el
principio de colaboracion entre el Estado y las Comunidades Autonomas (entre las
mas destacadas en la STC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 14).

Se atribuye dicha parquedad probablemente a la preocupacion en el proceso
constituyente de disenar las relaciones estrictamente competenciales pero no
correlativamente las de cooperacion, que inciden en el ejercicio de las competencias.

Asimismo, como bien senala JAUREGUI7, efectivamente la indefinicion
constitucional del modelo de organizacion territorial del Estado como un modelo
hibrido entre el modelo federal y el regional ha provocado, entre otras consecuencias,
la ausencia de mecanismos de colaboracion, aunque por la propia naturaleza de los
mismos suelen tener un cierto grado de espontaneidad e informalidad. Todo ello no
obsta, a pesar de esa informalidad, al imprescindible establecimiento de un marco
general, siquiera minimo, que permita situar tales relaciones en el contexto del
sistema constitucional.

Pues bien, tal como ha sefialado no solo la practica totalidad de la doctrina
sino instituciones como el Consejo de Estado en su Informe sobre modificaciones de
la Constitucién espaiiola emitido el 16 de febrero de 2006°, el texto constitucional no
ofrece una vision global de las relaciones intergubernamentales ni entre las CCAA,
ni entre éstas ni el Estado central. Por ello, se ha dicho que los mecanismos de
colaboracion han ido regulandose de forma muy dispersa y casi subrepticia ab initio.

% GARCIA MORALES, M. J. «Las relaciones de colaboracién en el Estado autondmico a los treinta
afios de Constitucion», en ALBERTI, E. y GARCIA ROCA, J. Treinta aiios de Constitucion-
Congreso extraordinario de la Asociacion de Constitucionalistas de Esparia, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2010, pag. 164.

7 JAUREGUI, G., «Las reformas del Estado Autondémico espafiol: un primer balance de urgencia» en
TUDELA ARANDA, J. y KOLLING, M. (eds.), La reforma del Estado Autonémico espaiiol y del
Estado Federal aleman, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales-Fundacion Manuel Jiménez
Abad, Madrid, 2009, p. 83.

§ RUBIO LLORENTE, F.; ALVAREZ JUNCO, J. (eds.) El Informe del Consejo de Estado sobre la
reforma constitucional. Texto del informe y debates académicos, Consejo de Estado-Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006, p. 199-202.



Paradgjicamente a la prevision constitucional, han sido precisamente las
relaciones de colaboracion en su dimension vertical aquellas que han tenido y tienen
mayor impulso en el Estado autondémico por motivos de diversa indole, tales como
haber estado estrechamente ligadas con el proceso de traspasos de competencias
hacia las Comunidades Auténomas o simplemente de forma espontanea por la
imperiosa necesidad de articular un sistema de relaciones intergubernamentales
acorde con la estructura de Estado compuesto.

Las peculiaridades sefialadas, en otro orden de cosas, innegablemente derivan
necesariamente de la deficiente configuracion constitucional del Senado, que no ha
desarrollado entre otras funciones espacio alguno de concertaciéon y cooperacion de
las Comunidades Auténomas entre si y con el Estado como recuerda profusamente el
Informe del Consejo de Estado referenciado. Asimismo, en la mayoria de estudios
efectuados en relacion a las funciones de la Camara Alta se sefiala, entre otras, las
disfunciones en el sentido de nuestro objeto de analisis’.

Por otra parte, también es pertinente constatar que los mecanismos de
relacion multilaterales han sido y son en muchas ocasiones insuficientes o, por qué
no decirlo, inoperantes, para vehicular con plenitud la necesidad de la articulaciéon
colaborativa del sistema autonémico.

Se trata de una tendencia -de la que la doctrina ha tratado reiteradamente al
tratar la presente materia- que se ha consolidado hasta el punto de que constituye un
rasgo caracteristico del sistema espafiol, frente a la mayoria de paises politicamente
descentralizados -fundamentalmente Alemania, Suiza y Canadd-, donde Ila
colaboracion horizontal -en Espana hoy casi inexistente- es no solo muy habitual
sino que es percibida como consustancial a su sistema de organizacion territorial.

No obstante, justo es decir que la colaboracion entre CCAA (dimension
horizontal) desde las reformas estatutarias emprendidas desde 2005 han
experimentado un relevante impulso, cristalizado espontdneamente en los llamados
«Encuentros de Comunidades Auténomas»'’, si bien parece que ello dara paso a la
institucionalizacion de una especie de «Conferencia de Gobiernos Autonémicosy ¢
incluso una «Conferencia de presidentes autonémicos»' .

? AJA, E.; ALBERTI ROVIRA, E.; RUIZ RUIZ, J.J. La reforma constitucional del Senado, Foro-La
estructura territorial del Estado, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005.

10 AJA, E. «Los 6rganos mixtos de colaboraciony, en TORNOS MAS, J. (dir.), Informe Comunidades
Autonomas 2009, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2010, pp. 740-741.

" Véase «Acuerdo para la creacién de la Conferencia de los Gobiernos de las Comunidades
Autonomas por transformacion de los “Encuentros entre Comunidades Auténomas para el desarrollo
de los Estatutos de Autonomia”», adoptado en Santiago de Compostela el 25 de octubre de 2010.



El principio de bilateralidad también es una manifestacion del principio
general de cooperacion y, en consecuencia, debe conjugarse en el sistema de
relaciones intergubernamentales del Estado autondmico.

La variedad de formulas cooperativas es la tendencia habitual en la mayoria
de los sistemas. Sin embargo, como constata la doctrina mas autorizada en la
materia'?, es significativo el doble desarrollo de esas relaciones en clave de
multilateralidad y bilateralidad, circunstancia que constituye un rasgo privativo de la
organizacion territorial espafiola.

Sea como fuere, el objeto de estudio del presente trabajo pretende abordar
pormenorizadamente la regulacion estatutaria del principio de bilateralidad,
especialmente de la regulacion contenida en el Estatuto cataldn de 2006. Por ello
tomaremos en consideracion previamente sus antecedentes historicos con el fin de
alcanzar las preceptivas conclusiones sobre su institucionalizacion y su potencialidad
respecto del sistema de relaciones intergubernamentales en el estado autonomico.
Seré preciso dar cuenta, asimismo, de la interpretacion del principio de bilateralidad
a la luz de la importante STC 31/2010, de 28 de junio, relativa al enjuiciamiento del
Estatuto de Autonomia de Catalufia.

2.- El principio de bilateralidad

Respecto del propio significado del principio de bilateralidad en el estado
autonomico, constatamos que la doctrina espafiola no ha abordado hasta la fecha su
naturaleza juridica de forma autonoma, limitdndose a su tratamiento fragmentario
conjuntamente con los instrumentos de caracter multilateral en la mayoria de casos,
aunque recientemente ha merecido un enfoque particular'’.

Version digital consultable en: http://www.comunidadesautonomas.org. Sobre una primera
aproximacioén a este incipiente mecanismo de colaboracion, véase DE PEDRO BONET, X. «La
Conferencia de Gobiernos Autondémicos»y, en TORNOS MAS, J. (dir.), Informe Comunidades
Autonomas 2010, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2011, pp. 94-113.

'2 GARCIA MORALES, M. J. «Las relaciones intergubernamentales. ..», 2006, p. 17.

13 Véase CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat i multilateralitat. La participacid
de la Generalitat en politiques i organismes estatals, i la Comissié Bilateral», Revista d’Estudis
Autonomics i Federals, 12, Especial sobre la Senténcia de 1’Estatut d’autonomia de Catalunya, 2011,
pp. 403-446; CASAS I RONDONI, M. «La Comissi6 Bilateral Generalitat—Estat: regulaci6 i activitat
practican, Revista Catalana de Dret Public, 42, 2011, pp. 335-365. Un enfoque menos centrado en el
estatuto cataldn puede estudiarse en RIDAURA MARTINEZ, M.J. «Las comisiones bilaterales de
cooperacion en el sistema autondmico espaiiol», Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique
Furié Ceriol, 60/61, pp. 65-84.



2.1.- Consideraciones generales

Las particularidades que concurren en la bilateralidad en nuestro sistema de
organizacion territorial naturalmente parecen provocadas por motivos de diversa
indole pero fundamentalmente, en nuestra opinion, tanto por la concurrencia de las
singularidades o hechos diferenciales en determinados territorios asi como en la
mayoria de posiciones refractarias a su desarrollo auténomo y desgajado de los
instrumentos multilaterales. No deben obviarse las manifestaciones tanto juridicas
como politicas que seguidamente abordaremos.

En relacion al estudio doctrinal de nuestro objeto de andlisis, en primer lugar
sobresale especialmente AJA' -pero de forma similar en la practica unanimidad de
la doctrina- pues a lo largo de su conocida obra relativa al Estado autondémico
expresa en numerosas ocasiones los efectos empobrecedores que, a su juicio, derivan
del bilateralismo actual frente a su extension a todos los dmbitos del sistema de
organizacion territorial y no Uinicamente a las relaciones puntuales entre gobiernos.
En efecto, defiende que «su dindmica impide la regulacién coherente de las
relaciones entre las instituciones o debilita las pocas existentes» asi como «implica
que las CCAA renuncian al planteamiento colectivo de los problemas comunes y al
dialogo entre ellas, que les podria proporcionar mayor fuerza para negociar, y en
cambio, prefieren el encuentro de cada presidente autondmico con el ministro de
turno».

Ademéds, el mencionado autor desgrana otros multiples inconvenientes del
bilateralismo, como que «margina a las demas CCAA que pueden tener intereses en
el problemay, «debilita siempre al gobierno autonémico ante el ministro del gobierno
central» y «acaba planteando la negociacion no tanto entre instituciones como entre
partidos, porque en una negociacion a dos prima el partido politico al que cada uno
pertenece» .

Sin embargo, AJA reconoce que recurrir a esta clase de relacion «puede
beneficiar a una CA en una coyuntura concreta» si bien advierte seguidamente
respecto a su efecto pernicioso correlativo por cuanto «a medio y largo plazo debilita
a todas las CCAA frente al gobierno central, pero sobre todo desnaturaliza al Estado
autondémico como conjunto.

4 Véase AJA, E. El Estado Autonomico. Federalismo y Hechos Diferenciales, Alianza Editorial,
Madrid, 2003, pp. 234-238.

> AJA justifica dicha afirmacién arguyendo que salvo «alguna honrosa excepcion, la experiencia de
estos afios es que si el presidente autonémico es del mismo partido que el gobierno central, le tocara
adaptarse y callar. Si es de diferente partido, dependera de su fuerza politica para que la negociacion
se lleve adelante o no». Véase AJA, E. Estado autonomico..., 2003, p. 236.



También advierte la problematica, de manera similar, ALBERT] ROVIRAM,
dado que considera que el tratamiento en sede bilateral de asuntos generales solo
acarreara nuevos problemas para el conjunto, ademas de «posibilitar el favoritismo y
despertar agravios comparativos». A juicio de este autor, un funcionamiento de este
tipo siempre que sea por encima de lo que resulta normal y legitimo «solo
demostraria una grave carencia del modelo, un déficit importante de integracion de
todas las partes en los mecanismos generales de gobierno». No obstante, mitiga esta
objecion recordando el creciente papel de las conferencias sectoriales.

Adoptando una perspectiva comparada respecto de los sistemas federales
europeos, siguiendo la antedicha linea doctrinal, se sefiala que la practica habitual en
la Republica Federal Alemana o la Confederacion Suiza es precisamente la contraria
a la acaecida en el Estado espafiol. En los sistemas anotados, AJA afirma en términos
generales que la «primera medida es la reunion entre los Ldnder o Cantones para
adoptar una posicién comun, que solo después se discute con el gobierno federal».
Tal proceder como es patente es bien distinto a la practica comin que acontece en el
sistema espanol, especialmente porque la bilateralidad es un elemento desconocido
en los términos que son objeto de estudio en el presente estudio.

Por otro lado, motivos de diversa indole se fundamentan por AJA en «la falta
de madurez del Estado autonémico, aunque las secuelas del fendmeno se observan
desde hace muchos afios, pero [...] el predominio del bilateralismo tiene bastante
relacion con la falta de vision del sistema autondémico como conjunto». Ademas, el
autor referenciado sefala otros ejemplos: primeramente, «haberse construido las
autonomias progresivamente, las CCAA se fueron encontrando con problemas que
otras ain no tenian y necesitaban resolver a corto plazo, de forma que la unica
solucion era la negociacion directa con el gobierno central. Ademas, el traspaso de
servicios del Estado a las CCAA se hizo desde el principio mediante Comisiones
Bilaterales (Estado-CA), y por tanto no sélo los traspasos sino todos los aspectos
relacionados con su ejecucion tendian a negociarse bilateralmente, y fueron seguidas
después por las Comisiones Bilaterales de Cooperacion» o también «es posible,
incluso, que algunas CCAA de menor peso tuvieran al principio un cierto complejo
de Diputacion provincial, que seguia acudiendo a “Madrid” para resolver sus
problemas particularesy.

Pero existe una razoén mas relevante, principial para AJA, que explique la
generalizacion del bilateralismo en Espafia: la simultaneidad del surgimiento de los
partidos y la instauracion de las autonomias, conjugado con el centralismo

' ALBERTI ROVIRA, E. «La colaboracion entre el Estado y la Generalidad de Cataluiiay,
Autonomies.-Revista Catalana de Dret Public, 12, 1990, p. 57.



exacerbado de los actores politicos en los primeros afios de andadura del nuevo
sistema de organizacion descentralizada del poder. A esta coincidencia, que tiene
otras muchas consecuencias, le achaca haber «provocado una grave confusion entre
las instituciones y los partidos». En este sentido, se afirma que los partidos de ambito
estatal se han demorado estructurarse, si lo han logrado aun, territorialmente con el
Estado de las autonomias y la via preferente para «mantener su preeminencia fue la
relacion bilateral y a nivel de partido, sin institucionalizar las relaciones colectivas
entre el conjunto de las CCAA y el gobierno central».

No solo los partidos sefialados han contribuido a la potencialidad del
bilateralismo, también deben encuadrarse en este fendmeno a los partidos
nacionalistas y soberanistas. Es comtn en practicamente la totalidad de la doctrina
iuspublicista -dejando de lado la innegable perspectiva politica- ser sumamente
criticos con la actuacion de esos partidos por rehuir su aceptacion al multilateralismo
o al preponderante poder director del Estado en el sistema institucional. Realmente
importante, ademds de la aritmética parlamentaria o pactos de gobernabilidad, el
interés de los partidos de caracter territorial recae en no aparecer como iguales con
los gobernantes de otras Comunidades Autonomas.

También cabe tener en cuenta aqui el llamado principio dispositivo, que
aunque probablemente se consider6 que ya habia agotado su vigencia una vez
instaurado el modelo autondémico, las reformas estatutarias iniciadas con el nuevo
Estatuto catalan de 2006 han demostrado que este principio se mantiene vivo en

. «r 17
nuestra Constitucion .

Mas refractario a un sistema bilateral se muestran, entre otros, ALVAREZ
CONDE. De hecho encabeza su excurso sobre las relaciones institucionales de las
comunidades autonomas contra tal mecanismo colaborativo mediante una operacion
de despedazamiento dudoso de lo que afirma ser la Unica jurisprudencia
constitucional aplicable en la materia'®. También pueden citarse, en este sentido, a
MONTILLA MARTOS" -aunque con un enfoque focalizado en la propuesta o
proyecto de estatuto de autonomia aprobado por el Parlament de Catalunya en
septiembre de 2005- o CAMARA VILLAR?® -con mayor énfasis, si cabe, en favor

" En este sentido, véase FOSSAS ESPADALER, E. El principio dispositivo en el Estado autonémico,
Instituto Vasco de Administracion Publica/Herri Arduralaritzaren Euskal Erakundea-Marcial Pons,
2007.

'8 ALVAREZ CONDE, E. Reforma constitucional y reformas estatutarias, Tustel, Madrid, 2007, pp.
760-787.

 MONTILLA MARTOS, J.A. «Apuntes...», 2005.

* CAMARA VILLAR, G. «El principio y las relaciones de colaboracién entre el Estado y las
CCAA», Revista Espariola de Derecho Constitucional Europeo, 1, enero-junio 2004, pp. 197-240.



del multilateralismo-. Tampoco faltan autores que directamente optan por obviar por
completo su existencia en el sistema de relaciones intergubernamentales, asi
FERNANDEZ ALLES*'.

Todas las cuestiones relacionadas que se vienen planteando es, en definitiva,
lo que se ha venido a denominar acertadamente por algunos autores™ «tension
bilateralidad-multilateralidad», sin duda una compatibilidad o equilibrio entre ambos
tipos de relaciones de colaboracion no siempre pacifica.

Por ello, puede inferirse respecto a la bilateralidad que ahora nos ocupa deriva
en parte y es consecuencia del deficiente marco comun de colaboracion anotado,
cuya virtualidad queda recogida en algunos de los estatutos reformados.

Finalmente, la STC 31/2010, de 28 de junio, la primera sentencia del Tribunal
Constitucional que précticamente enjuicia la mayor parte de un Estatuto de
Autonomia -texto que, no debe obviarse que ha sido ratificado mayoritariamente por
la ciudadania catalana mediante referéndum-, no difiere un apice de la doctrina con
mayor predicamento, aproximandose a la regulacion del texto impugnado desde un
posicionamiento marcadamente preventivo® y en el marco de un completo elenco de
los topicos antiestatutarios imperantes, como comentaremos con mayor amplitud en
el ultimo apartado.

2.2.- Significado del principio de bilateralidad

El tratamiento sobre el principio de bilateralidad que proponemos, como
hemos visto, no ha sido abordado practicamente por la doctrina cientifica, salvo error
u omision por nuestra parte. No obstante, de manera parcial y fragmentaria se han
destacado algunas particularidades que nos permiten ofrecer indiciaria y brevemente,
dadas las caracteristicas de nuestro estudio, una aproximacion al concepto.

En efecto, como expresa ROIG MOLES?, debe tenerse en cuenta que la
bilateralidad no es un concepto univoco, sino que en su opinion «despliega diversos

*l FERNANDEZ ALLES, J.J. Las relaciones intergubernamentales en el derecho constitucional
espariol, Universidad de Cadiz, Cadiz, 2007.

2 CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p.-431.
z CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p- 439.
# ROIG MOLES, E. «La regulaci6 de les relacions de la Generalitat amb I’Estat en el nou Estatut

d’Autonomia de Catalunya», Activitat parlamentaria, nim. 15, especial relacions
intergovernamentals, 2008, p. 65.



efectos en funcién de si se concibe como un instrumento posible o como un
instrumento exclusivo y excluyente, tanto de relaciones con otras entidades como de
otras formas de relaciony.

En términos generales cabe decir que al principio examinado son trasladables
diversas caracteristicas inherentes al sistema de relaciones intergubernamentales en
el Estado autonémico. Asi, siguiendo a BARCELO la misma estructura territorial y
el hecho que las Comunidades Autonomas sean también Estado impone, en efecto, la
instauracion de relaciones interorganicas entre ambas administraciones.

Por otra parte, el ejercicio de las competencias atribuidas constitucional y
estatutariamente puede verse modulado por un principio general de colaboracion que
impone ciertos limites a la independencia de las partes en su actuacion, pero pueden
permitir, de acuerdo con la mencionada autora, la participacion de las Comunidades
Auténomas en la formacion de la voluntad de los 6rganos generales del Estado, ya
sea directamente o por medio de designacion de representantes.

Es importante advertir el principio reiterado por la jurisprudencia
constitucional en cuya virtud, en cualquier caso, el orden constitucional de
distribucion de competencias opera como limite infranqueable a la efectividad y
alcance de la actividad colaboradora, sin que la voluntariedad y el libre
consentimiento de las partes legitimen cualquier distorsion en el mismo. Ello, como
se vera, también despliega importantes efectos en la potencialidad del bilateralismo.

Sin lugar a dudas, la principal caracteristica del principio de bilateralidad,
como su propio nombre indica, es el cardcter reducido de los sujetos institucionales a
dos que intervienen en la relacion de colaboracion, en contraposicion a los
mecanismos multilaterales que comprenden a mas de dos partes.

Asi, el principio de bilateralidad acorde con la limitacion expresada tendria
una virtualidad y vinculacion, en principio, solo para las administraciones integrantes
en la relacion. No obstante, es evidente su incidencia ultrapartes en todo el sistema
de relaciones intergubernamentales, como recuerda insistentemente la doctrina
especialmente respecto a las previsiones del Estatuto de Autonomia de Catalufia.

El principio de bilateralidad, por otra parte, presupone mantener entre los
entes correspondientes una relacion de caracter o naturaleza singular para abordar
problemas también singulares entre las dos instancias. La finalidad principial de la

3 BARCELO, M. «Les relacions institucional de la Generalitat amb ’Estat i amb la Unié Europea»
en BARCELO, M.; VINTRO, J. (coords.) Dret Public de Catalunya, Barcelona, Atelier, 2011. pp.
514-515.
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colaboracion bilateral radica precisamente en aquellos asuntos que se consideran
concernientes a sus competencias constitucionalmente atribuidas.

Hay que decir, sin embargo, que nada obsta a que en este &mbito puedan
abordarse cualesquiera otros asuntos que afecten a ambas partes aun si
eventualmente incluso pudieran considerarse que afectan intereses de otros actores o
territorios. Otra cosa bien distinta, como ya hemos advertido, es la limitacion
infranqueable de no alterar las competencias o usurpen las funciones propias de otros
organos institucionales.

En otro orden de cosas, la totalidad de las relaciones de colaboracion tienen
por objeto, desde diferentes finalidades y perspectivas ofrecer soluciones para
instrumentar la presencia autondmica en determinadas decisiones del Estado central.
No obstante, la bilateralidad ciertamente potencia la singularidad de la posicion
Comunidad Auténoma participante en este marco particular y de composicion
exclusiva, pero no per se genera una discriminacion congénita para el conjunto del
sistema autondémico y, menos aun, que lleve explicita las denunciadas pretensiones
confederales en el contexto actual.

3.- La institucionalizacion de la bilateralidad

El principio de bilateralidad, generalmente, se expresa mediante mecanismos
organicos conformados con arreglo a una composicion limitada a dos sujetos (que no
necesariamente han de limitarse a ser intergubernamentales) y ejercen aquellas
funciones o competencias que le han sido atribuidas por su norma constitutiva y/o
por disposiciones especiales. Por tanto, a continuacion examinaremos las
denominadas Comisiones Bilaterales de Cooperacion y, por su evidente importancia,
una de las principales funciones: la resolucion de conflictos competenciales a través
de la bilateralidad.

3.1 Organos bilaterales: Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion

Las comisiones bilaterales han sido, principalmente, los 6rganos de expresion
de la bilateralidad en el Estado autonémico®®. No obstante, debemos sefialar que por
la naturaleza del propio sistema institucional también se desarrollan a través de
practicas informales.

?* GARCIA MORALES, M. I. «Instrumentos...», 2009, p. 73.

11



La creacion de los primeros oOrganos bilaterales entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, segun algunos autores’’, fue propiciada por la
Constitucion espafiola de 1978 al remitir directamente a los estatutos de autonomia el
establecimiento de las bases para el traspaso de los servicios que debian corresponder
a las Comunidades Autdénomas (art. 147.2.d CE). Si bien la Constitucién no imponia
la existencia de estos oOrganos bilaterales, conocidas como comisiones mixtas de
transferencias, los mencionados autores apuntan claramente en este sentido,
sobretodo al tomar en consideracion que este era el unico antecedente conocido hasta
el momento, al haber sido la solucion elegida en la etapa de la II Republica.

En efecto, como indica AJAzS, las Comisiones Bilaterales surgieron «de
forma casi natural como prolongaciéon de las Comisiones de Traspasos, tras la
realizacion de los primeros paquetes de transferencias, cuando el objeto de
negociacion no era un traspaso sino un acuerdo de otro género o el intento de evitar
el conflictoy.

Las primeras Comisiones Bilaterales surgen en paralelo a la creacion de las
Conferencias Sectoriales. Su aparicion se inicia en 1983 con la creacion de la Junta
de Cooperacion entre la Administracion del Estado y la Comunidad Foral de
Navarra, prevista en el articulo 69 de la LORAFNA. De hecho, el mencionado
Estatuto de Autonomia habia sido el unico que previd la creacion de un drgano de
caracter bilateral, si bien con peculiaridades derivadas del singular régimen foral,
hasta los estatutos denominados de segunda generacion. Dada su relevancia como
antecedente, dedicaremos un apartado especifico a abordar su régimen juridico.

Posteriormente, la practica ha ido imponiendo la necesidad de organizar
organos similares entre el Estado y todas las Comunidades Auténomas. Asi, prosigue
en 1987 con la constitucion de estas Comisiones con Catalufia, Pais Vasco, Galicia y
Andalucia; en 1988, con La Rioja y Murcia; en 1989, con las Islas Baleares; en 1990,
Aragoén y Canarias; en 1991, con Cantabria; en 1992, Castilla y Le6én y Extremadura;
en 1993, con el Principado de Asturias; en 1996, con Castilla-La Mancha, y en 2000,
con la Comunidad Valenciana y Madrid. Por otro lado, atendiendo a las particulares
caracteristicas de las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla sus estatutos de
autonomia también crean 6rganos de naturaleza bilateral.

Nos parece pertinente incluir a efectos expositivos un cuadro comparativo de
los anteriores datos y la fecha de aprobacion de los respectivos estatutos de
autonomia:

2T CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p. 429.

2 AJA, E. El Estado Autonémico..., 2003, p. 215.
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Comunidad Auténoma Aprobacion Estatuto Constitucion Comision
Aut.

Pais Vasco 1979 1987
Cataluna 1979 1987
Galicia 1981 1987
Andalucia 1981 1987
Cantabria 1981 1991
Asturias 1981 1993
Navarra 1982 1984
Murcia 1982 1988
La Rioja 1982 1988
Islas Canarias 1982 1990
Arag6n 1982 1990
Castilla-La Mancha 1982 1996
C. Valenciana 1982 2000
Islas Baleares 1983 1989
Castilla y Ledn 1983 1992
Extremadura 1983 1992

C. Madrid 1983 2000

Ceuta 1995 1995
Melilla 1995 1995

Fuente: Las Conferencias Sectoriales y las Comisiones Bilaterales de Cooperacion:
Informe anual 2002. Ministerio de Administraciones Publicas.

A partir de los datos contenidos en el cuadro relativo a la creacion de los
presentes o6rganos de cooperacion, una primera cuestion a destacar hace referencia al
amplio periodo de tiempo transcurrido desde la constitucion de la primera de ellas en
1984 y la formalizacion de las dos ultimas en el afio 2000. Asimismo, es significativo
que una vez constituida la junta de cooperacion Administracion General del Estado-
Comunidad Foral de Navarra en 1984 seguidamente tres afnos después son creadas
precisamente en aquellas autonomias donde, ademdas de sus singularidades, se les

. , . . : 12
atribuyd, como es sabido, mayor nivel competencial®’.

¥ RAMOS GALLARIN, apunta que en los afios inmediatamente posteriores a 1986 —una vez
aprobados la mayoria de los traspasos a las CCAA- se dieron una serie de condiciones que resultaron
altamente favorables para la formalizacion, como: a) el volumen efectivo de las competencias
asumidas por las Comunidades Auténomas hizo aconsejable la existencia de un 6rgano estable de
colaboracion intergubernamental que facilitara la gestion de las relaciones vinculadas al ejercicio de
las mismas, b) la liberacion de la carga de trabajo de los responsables operativos del Ministerio de
Administraciones Publicas y de las propias Comunidades Auténomas al finalizar el grueso de los
traspasos; c¢) el momento de relativa estabilidad a nivel nacional; d) la orientacién coincidente entre
buena parte de las CCAA y el Gobierno central. Véase RAMOS GALLARIN, J. A.: «Las Comisiones
Bilaterales de Cooperacion en el sistema espafiol de relaciones intergubernamentales», en LOPEZ
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Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion se fueron constituyendo sin
prevision legal especifica de cobertura, regulandose cada una de ellas por sus
. . . . 30
respectivas normas internas de funcionamiento™ .

La primera regulacion con rango legal de los presentes organos se efectia
mediante la reforma operada por Ley 4/1999, de 13 de enero, modificadora de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo
Comun. El articulo 5.2 de la misma define aquéllas como los «oOrganos de
cooperacion de composicion bilateral y de &mbito general que retinan a miembros del
Gobierno, en representacion de la Administracion General del Estado, y a miembros
del Consejo de Gobierno, en representacion de la Administracion de la respectiva
Comunidad Auténoma, se denominan Comisiones Bilaterales de Cooperacion. Su
creacion se efectlia mediante acuerdo, que determina los elementos esenciales de su
régimeny.

No es baladi que sea precisamente en sede del articulo que regula las
Conferencias Sectoriales y otros drganos de cooperacion, como un instrumento mas
del sistema de relaciones intergubernamentales, acorde con el tratamiento unitario
que le otorga la referenciada norma asi como por la concepcion refractaria a la
autonomia propia de la bilateralidad. De hecho, la ley las configura como comisiones
de alcance general, no sectorial, y se limita a indicar que han de proyectar sus
actuaciones sobre aquellas materias en que exista interrelacion competencial y que se
les pueden atribuir funciones de coordinacidon o cooperacion segun los casos.

Estas Comisiones recibieron un impulso decisivo, tanto desde la perspectiva
normativa como politica, con la reforma de los apartados segundo y tercero del
articulo 33 LOTC, operada por la Ley Orgénica 1/2000, de 7 de enero, que les
atribuye la finalidad de prevencion de conflictos competenciales ante el Tribunal
Constitucional. En muchos casos de hecho esta funcion ha dotado de un contenido
concreto a estos instrumentos, hasta el punto de que ha constituido su principal
ambito de trabajo, como ha destacado ampliamente la doctrina®'. Prueba de ello —
segin GONZALEZ BEILFUSS- es que la entrada en vigor de dicha reforma ha

NIETO, L. (coord.): Relaciones intergubernamentales en la Espaiia democrdtica (interdependencia,
autonomia, conflicto y cooperacion), Dykinson, Madrid, 2006, p. 117.

0 Véase la agrupacion de los datos en lo concerniente a la aprobacién de las normas de
funcionamiento en RIDAURA MARTINEZ, M. J. «Las comisiones bilaterales de cooperacion en el
sistema autondémico espaiol», Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol,
60/61, p. 70.

3! Véase GONZALEZ BEILFUSS, M. «La resolucién extrajudicial de las discrepancias
competenciales entre el Estado y las Comunidades Autéonomas: el mecanismo del articulo 33.2 de la
LOTCy», en: TORNOS MAS, J. (dir.) Informe Comunidades Autonomas 2007, Instituto de Derecho
Piblico, Barcelona, 2008, pp. 17-45; GARCIA MORALES, M. J. «Instrumentos. ..», 2009, pp. 74-85.
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propiciado en casi todos los casos la aprobacion de nuevas normas de
funcionamiento de los presentes Organos con el objeto de establecer reglas de
funcionamiento especificas en relacion a esta atribucion. Dada la importancia de esta
actividad, dedicaremos nuestra atencion preferente en el siguiente apartado.

Respecto al funcionamiento de las Comisiones en los primeros afios de
andadura, de acuerdo con GARCIA MORALES”, puede afirmarse en términos
generales que ha sido muy desigual su grado de actividad. Bésicamente, a juicio de la
mencionada autora «la mayor parte de las Comisiones han tenido una vida
institucional poco activa» y estos Organos «siempre han sido plataformas
inespecificas, donde era posible tratar de cualquier tema, pero, pese a esa
potencialidad, en la practica su ambito de trabajo mdas importante ha sido la
prevencion de conflictosy.

Sea como fuere, las Comisiones Bilaterales de cooperacion han tratado
fundamentalmente asuntos relativos a las siguientes materias: el estudio y andlisis de
actuaciones sectoriales, especialmente en los ambitos de las infraestructuras, de la
viviendas y de la educacion; el andlisis de la conflictividad e incluso resolucion
extraprocesal de la misma; el analisis de los traspasos de medios y servicios y el
intercambio de informacion sobre convenios de colaboracion.

Finalmente, debemos destacar en este apartado, tal como recuerdan COLINO
CAMARA y PARRADO DIEZ*, las Comisiones Bilaterales de caracter sectorial
«referidas a un sector de actividad determinado y para una finalidad concreta en las
que el Estado se reune con una comunidad auténoma para temas especificos por
razon de competencias distribuidas de modo asimétrico». Podemos mencionar, por
ejemplo, los organos de cooperacion bilateral en materia tributaria con las CCAA
dotadas de un sistema de convenio o concierto como el Pais Vasco o Navarra. Con el
primero existen la Comision Mixta del Concierto Econdmico, la Comision de
Coordinacion y Evaluacion Normativa, y la Junta Arbitral. Con Navarra, la Comision
Coordinadora y la Junta Arbitral. También existen otros dorganos de cooperacion
bilateral en materia de seguridad, como las llamadas Juntas de Seguridad, con
aquellas CCAA que tienen policias autonémicas como Pais Vasco, Catalufia y
Navarra. Asimismo, cabe mencionar los 6érganos de cooperacion bilateral en materia
de asuntos comunitarios europeos. Existen comisiones con el Pais Vasco (1995), con

2 GARCIA MORALES, M. J. «Instrumentos. ..», 2009, p. 74.

33 yvéase COLINO CAMARA, C; PARRADO DIEZ, S. «Analisis de la practica y la dinamica de los
procesos formales e informales de las relaciones intergubernamentales» en ARBOS MARIN, X.
(coord.) Las relaciones intergubernamentales en el estado autonomico. La posicion de los actores,
Col-lecci6 Institut d’Estudis Autonomics 64, Institut d’Estudis Autondmics, Barcelona, 2009, p. 204-
205.
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Catalufa (1998) y con Canarias (2001), que sin embargo practicamente no se han
reunido nunca, segin los autores sefalados. Por ultimo, mdas recientemente han
surgido o6rganos de cooperacion bilateral en materia de inmigracion, con Comisiones

. . . . ., . ~ 34
Bilaterales en materia de inmigracion con Canarias y Catalufia™".

En relacion a la Junta de Seguridad creada en Catalufia por el Estatuto de
Autonomia de 1979 (art. 13.6) cabe senalar laconicamente que para algunos autores™
constituye un caso paradigmatico dado que, al tratarse de un tipo especifico de
competencia, sin el acuerdo de los representantes de las dos instancias resulta
imposible adoptar decisiones. Este supuesto es, precisamente, calificado como de

cooperacion obligatoria.

3.2 La resolucion de conflictos competenciales a través de la bilateralidad

En efecto, como hemos adelantado, las Comisiones Bilaterales de
Cooperacion recibieron un contenido y actividad especialmente relevante derivada de
la reforma de los apartados segundo y tercero del articulo 33 LOTC en el afio 2000,
cuya finalidad es acoger en este marco de colaboracion las negociaciones
intergubernamentales en aras a evitar, o en todo caso atenuar, la interposicion de
recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional.

En puridad, el mecanismo constituye la institucionalizacion de la resolucion
extrajudicial de las discrepancias competenciales entre el Estado y la Comunidad
Auténoma que, en su caso, se vea concernida por activa -por accionar ella el proceso
negociador- o por pasiva -por ser el Estado el que haya requerido abrir las
conversaciones-, en sede de Comision de Cooperacion Bilateral.

La voluntad del legislador orgénico radica, fundamentalmente, en impulsar la
citada conciliacion mediante la adopcion de un mecanismo en virtud del cual,
ademas de residenciarlo en un especifico espacio propicio para ello, en ampliar
sustancialmente el plazo ordinario de interposicion del recurso de
inconstitucionalidad de 3 meses a contar desde la publicacion de la Ley, disposicion

3* Debemos sefialar en este punto que CASAS I RONDONI, M. «La Comissi6 Bilateral...», 2011, p.
347 -nota pie de pagina- indica que, si bien esta subcomision funciond en el marco de la Comisioén
Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Generalitat de Cataluiia, en la actualidad
se «encuentra en proceso de adaptacion a la Comision Bilateral una quinta subcomision en materia de
inmigracion, trabajo y residencia de los extranjeros, prevista en la disposicion adicional segunda de la
LO 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion
social, segin redaccion dada por la LO 8/2000, de 22 de diciembre».

35 AJA, E. «Les relacions entre la Generalitat i I’Estat», en ALBERTI ROVIRA, E. (coord.) Manual

de Dret Public de Catalunya, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics-Marcial Pons, 2002, 3? edicio,
capitol XIII, p. 418.
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o acto con fuerza de Ley (art. 33.1 LOTC) a 9 meses, siempre y cuando se efectlie
con arreglo a las previsiones contenidas en la misma ley reguladora del Tribunal
Constitucional.

En perspectiva institucional se busca provocar la reduccion de conflictos
entre el Estado y las CCAA ante el Tribunal, pues, mas alld del asfixiante colapso
que padece (el retraso medio de resolucion se ha fijado entre siete y ocho afios desde
la interposicién®®) en la mayoria de materias se cuenta ya con una doctrina
jurisprudencial consolidada.

Algunos autores, defienden que podria dar mas resultado al objeto de reducir
los conflictos residir en el Senado la prevision general de negociacion sobre la ley,
justamente para evitar el conflicto. Evidentemente, tal opcion se enmarcaria en la
existencia de una Cadmara verdaderamente autonémica, antagdénica a la situacion que
acontece en la actualidad®”,

En este sentido, los apartados segundo y tercero del articulo 33 LOTC prevén
la articulacion de este mecanismo en los términos siguientes:

«2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, el Presidente del
Gobierno y los organos colegiados ejecutivos de las Comunidades
Autonomas podran interponer el recurso de inconstitucionalidad en el plazo
de nueve meses contra leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley en
relaciéon con las cuales, y con la finalidad de evitar la interposicion del
recurso, se cumplan los siguientes requisitos:

a) Que se retna la Comision Bilateral de Cooperacion entre la
Administracion General del Estado y la respectiva Comunidad Auténoma,
pudiendo solicitar su convocatoria cualquiera de las dos Administraciones.

b) Que en el seno de la mencionada Comision Bilateral se haya
adoptado un acuerdo sobre iniciaciébn de negociaciones para resolver las
discrepancias, pudiendo instar, en su caso, la modificacion del texto
normativo. Este acuerdo podra hacer referencia a la invocacion o no de la

36 Este lapso temporal es objeto de analisis y actualizacion anualmente por CARRILLO, M.; LOPEZ
BOFILL, H. y TORRES, A., en el apartado «Jurisprudencia Constitucionaly» del Informe Comunidades
Autonomas, editado por el Instituto de Derecho Publico de la Universitat de Barcelona. También es
sumamente interesante a estos efectos la consulta de la seccion relativa a la «Jurisprudencia del
Tribunal Supremoy, elaborada por CARRILLO, M. y GONZALEZ PASCUAL. M.,

37 Entre otros, véase AJA, E., «La reforma constitucional del Senado para convertirlo en una camara
autonomica» en AJA, E.; ALBERTI ROVIRA, E.; RUIZ RUIZ, J.J. La reforma constitucional del
Senado, Foro-La estructura territorial del Estado, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2005.
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suspension de la norma en el caso de presentarse el recurso en el plazo
previsto en este apartado.

c) Que el acuerdo sea puesto en conocimiento del Tribunal
Constitucional por los 6rganos anteriormente mencionados dentro de los tres
meses siguientes a la publicacion de la Ley, disposicion o acto con fuerza de
Ley, y se inserte en el “Boletin Oficial del Estado” y en el “Diario Oficial” de
la Comunidad Auténoma correspondiente.

3. Lo sefialado en el apartado anterior se entiende sin perjuicio de la
facultad de interposicion del recurso de inconstitucionalidad por los demaés
organos y personas a que hace referencia el articulo 32.»

La mera lectura de este precepto, siguiendo a los pocos estudios que hasta la
fecha se han ocupado de este mecanismo especifico, como el de GONZALEZ
BEILFUSS™, evidencia que «pone de manifiesto que el régimen juridico que prevé
es parcial y rigido, y estd basado en su caracter bilateral, voluntario e
intergubernamental». En efecto, de forma breve, puede destacarse de entrada que la
reforma «se limita inicamente a los recursos de inconstitucionalidad interpuestos por
el presidente del Gobierno o por los Consejos de Gobierno autondmicos contra
normas con rango de ley autondmicas o estatales, respectivamente». Tal prevision es
coherente con la propia configuracion de las Comisiones Bilaterales de Cooperacion,
que excluye a los Parlamentos autondmicos asi como a los restantes legitimados en el
recurso de inconstitucionalidad. Por ello, el apartado tercero dispone, en
consecuencia, que la utilizacion del presente mecanismo no afecta a la facultad de
interposicion del recurso de los demas sujetos legitimados.

No obstante, para otros autores la legitimacion puede haber quedado aqui
«constrefiida o condicionada, siquiera sea de facto» pues es la hipdtesis mas comun
el relegamiento practico de los parlamentos autonémicos a la mayoria que sustenta al
Gobierno de turno®”. En términos similares se pronuncia la doctrina posterior, si bien
a la luz de la experiencia practica del mecanismo hasta el momento no se ha dado
supuestos de este tipo, sino mas bien que una norma estatal sea impugnada durante el
proceso negociador por otros 6rganos autonémicos u otros érganos legitimados™.

¥ GONZALEZ BEILFUSS, M., «La resolucion extrajudicial...», 2008, p. 25.
3% En este sentido muy tempranamente, JIMENEZ CAMPO, J. «Politica de la Constitucionalidad (Una
reflexion ante los nuevos modos de impugnar la ley», Revista Espariola de Derecho Constitucional,

num. 59, mayo-agosto 2000, pp. 14, 16.

* GONZALEZ BEILFUSS, M. «La resolucion extrajudicial...», 2008, p. 32.
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Por lo que respecta al contenido, el régimen previsto en particular por el
apartado segundo trascrito distingue con claridad tres etapas sistematicas por su
orden cronolégico: la decision de iniciar las negociaciones para resolver las
discrepancias detectadas, el desarrollo de tales negociaciones, y su conclusién o
resolucion definitiva, en su caso.

La ausencia de normativa mas desarrollada en esta materia no obsta para
resaltar una caracteristica que la escasa doctrina sobre la cuestion hasta la fecha ha
abordado: la transparencia del proceso negociador. En efecto, como recuerda
GONZALEZ BEILFUSS", uno de los primeros trabajos realizados en la presente
materia denuncia la inquietud que produce la penumbra transaccional a puerta
cerrada por cuanto la postura de JIMENEZ CAMPO* opone que el «dialogo
constitucional ha de alcanzar su apertura maxima, en términos de publicidad y de
participacion, cuando se proyecte sobre la ley, esto es, cuando se haga cuestion de su
constitucionalidad.

De forma correlativa a su desarrollo, el desenlace de la negociacion sobre la
controversia competencial constituye un aspecto escasamente regulado, puesto que
también excede el dmbito de la jurisdiccion constitucional y del funcionamiento de
las Comisiones Bilaterales de Cooperacion. Sin embargo, por regla general la Gltima
etapa concluye bien en la adopcion de un acuerdo, es decir la resolucion de la
controversia competencial, o bien en su incapacidad pacificadora, esto es, en la
confirmacion de la discrepancia y en la presentacion del correspondiente recurso de
inconstitucionalidad.

Nuevamente, la doctrina ha afirmado la problematica recurrente que subyace
en esta fase: la publicidad. Asi, mas recientemente y con datos empiricos podemos
constatar que en determinadas ocasiones sencillamente el acuerdo alcanzado en sede
de la Comision que nos ocupa no es objeto de publicacion, incluida la certificacion
del desacuerdo. En opinion de GONZALEZ BEILFUSS™ a este hecho «ha
contribuido, sin duda, un marco normativo impreciso que unicamente se refiere a la
publicacion de estos acuerdos en algunas normas de funcionamiento de las
Comisiones Bilaterales. Pero mas allad de este dato, los problemas de la falta de
publicidad han venido dados en la mayor parte de ocasiones por las reticencias
politicas a hacer publicos y, por tanto, a escenificar determinados acuerdosy.

* GONZALEZ BEILFUSS, M. «La resolucién extrajudicial...», 2008, p. 30.
2 JIMENEZ CAMPO, J. «Politica de la Constitucionalidad...», 2000, p. 25.

* GONZALEZ BEILFUSS, M. «La resolucion extrajudicial...», 2008, pp. 32-33.
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En el caso de alcanzar un acuerdo entre las partes, generalmente tal decision
tiene, al menos, algunos de los contenidos siguientes -en términos politicos, no
juridicos, desde luego-: el compromiso de reforma legislativa, de desarrollo
reglamentario y/o de aplicacion o interpretacion de la norma discutida, todos ellos
con un determinado sentido u orientacion. La realidad practica denota que dichos
compromisos, como destaca la doctrina maés reciente, «acostumbran ser muy
concretos y, por lo general, incluyen la redaccion de la futura reforma legal o las
lineas generales del desarrollo reglamentario o del criterio interpretativo o aplicativo
que permite considerar solventadas las discrepanciasy.

Es patente en este punto del acuerdo interpretativo la afectacion de las
funciones atribuidas a los parlamentos respectivos -ya sea en las Cortes Generales o
en las asambleas y parlamentos autondmicos-, asi como la «penumbra
transaccional»** subyacente para el sistema constitucional.

Distinto es el problema del cumplimiento de tales compromisos puesto que no
se han contemplado los mecanismos efectivos necesarios para exigirlo. Por ello, en
definitiva, su ejecucion depende en buena medida de la libre voluntad de las
administraciones actuantes. De momento, segin se infiere de la estadistica publicada
con caracter académico -no oficial u oficiosa, por asi decirlo- la omisiéon normativa
no ha impedido el cumplimiento de la mayoria de supuestos, dejando de lado ciertos
retrasos acaecidos.

En cualquier caso, establecida la relevancia juridica y procesal de la presente
funcién pacificadora, conviene tener en cuenta -como sugiere GARCIA
MORALES®- el rendimiento del mecanismo del art. 33.2 de la LOTC. De nuevo, en
consonancia a la diversidad de la propia funcionalidad de las Comisiones Bilaterales
de Cooperacion en cada autonomia, los datos avalan que la actividad y los resultados
son muy heterogéneos segin los casos concretos. Como se ha enunciado en el
parrafo anterior, no se disponen de datos proporcionados por las Administraciones
publicas pero si de elaboraciones académicas a partir de los datos contenidos en los
boletines o diarios oficiales* -que, como se ha dicho, no recogen con caracter
completo toda la informacion necesaria-.

4 Expresion calificada asi por IMENEZ CAMPO, J. «Politica de la Constitucionalidad...», 2000, p.
25. En este sentido, este autor trae a colacion la definicién de transaccion contenida en el art. 1809 del
Codigo Civil y, asimismo, defiende que ello compadece mal con la esencia a la democracia
constitucional pues, «cuando de la negociacion dependen cuestiones practicas y relevantes para la
comunidad, la Constitucion no se interpreta a puerta cerraday.

* GARCIA MORALES, M. J. «Instrumentos. ..», 2009, p. 74.
% Véase, con caracter completo y actualizado desde 2007, la recopilacion realizada por el Institut

d’Estudis Autonomics de la Generalitat de Catalunya y consultable en su portal digital. Por otro lado,
proporcionan datos interesantes desde la perspectiva académica, por una parte, aunque circunscrito
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Podemos constatar, a la luz de los datos disponibles hasta la fecha, que la via
bilateral se ha consolidado para resolver conflictos solo en algunas CCAA. En otras
comunidades, a veces ni se convoca la Comision Bilateral y se interpone
directamente el recurso. Por todo ello, es posible inferir que el mecanismo de
resolucion extrajudicial no presenta un patrén comun y de aplicacion automatica en
cualquier clase de controversia.

Finalmente, considerando la amplitud de las estadisticas correspondientes a
esta atribucion y la dimension objetiva de nuestro trabajo, debemos contentarnos con
dar cuenta de las fuentes en las que es posible consultarlas pero no entrar en la
experiencia practica del mecanismo asi como sus perspectivas de futuro. Queda, por
el contrario, explicado brevemente su régimen juridico.

4.- La «estatutarizacion» de la bilateralidad

Entre las nuevas materias que incorporan las reformas de los estatutos de
autonomia ha sido el de la regulacion, hasta ahora practicamente inexistente salvo en
el caso de Navarra, de las relaciones de colaboraciéon de las Comunidades
Auténomas con el Estado (colaboracion vertical) y entre ellas (colaboracion
horizontal) asi como de la participacion de los entes territoriales en los asuntos
comunitarios. La experiencia practica en el desarrollo del Estado de las autonomias
pone de relieve, como hemos dicho en la introduccion, un déficit importante en los
mecanismos de articulacion entre el Estado y las Comunidades Autonomas.

Por tanto, cabe centrarnos aqui, a efectos sistematicos, primeramente en las
previsiones del texto precursor en la materia: la Ley Organica de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, reformada parcialmente en 2010. A
continuacion, sin sujetarnos necesariamente por razones de relevancia cualitativa
evidentes el orden estrictamente cronoldgico de aprobacion de la reforma estatutaria,
es preferible abordar con preferencia el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia de
2006.

Es innegable, aunque con matizaciones relevantes, que el proceso catalan ha
impulsado claramente la iniciativa de actualizacion de los demads estatutos, hasta el
punto que ha sido la fuente inspiradora para procurar alcanzar mayores niveles o

Gnicamente al afio 2008 GARCIA MORALES, M. J. «Instrumentos...», 2009, pp- 76-84 y, por otra,
mas exhaustivo desde el periodo de inicio del mecanismo, afio 2000 hasta el 2007, véase GONZALEZ
BEILFUSS, M. «La resolucion extrajudicial...», 2008, pp. 37-45.
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cotas de autogobierno. Tampoco puede olvidarse su extraordinaria incidencia directa
o indirectamente sobre la organizacion territorial sin necesidad de reforma
constitucional.

En contraposicion a las apreciaciones sefaladas, la controvertida STC
31/2010, de 28 de junio, sobre la reforma del Estatuto de Catalunya (tomando en
consideracion las sentencias dictadas pocos meses después) supone, siguiendo a
VINTRO CASTELLS47, la invalidaciéon de los estatutos de autonomia como
instrumentos normativos para la profundizacion del autogobierno de las
Comunidades Autonomas. Pero a nuestros efectos, sin duda, tomando en
consideracion tal (de)construccion del modelo del Estado autonomico, centraremos
nuestra atencion en el pronunciamiento relativo al principio bilateral asi como el
relativo a la regulacion de la Comision Bilateral Generalitat-Estado (art. 183 EAC).

4.1.- Instrumento originario: LORAFNA

La Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion vy
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA) habia sido hasta 2006 el
unico Estatuto de Autonomia que preveia un 6rgano de caracter bilateral compuesto
por representantes de la Administracion del Estado y de la Foral de Navarra, con una
finalidad de colaboracion general: la Junta de Cooperacion.

El marco en que se sitia la mencionada Junta es relevante dado que, como es
sabido, la configuracion del régimen foral de Navarra se ha ido configurando desde
la llamada Ley paccionada de 16 de agosto de 1841, por la que se aprueba la
modificaciéon de los fueros de Navarra como una forma concreta de autonomia
basada en el pacto. De acuerdo con ese concepto de foralidad, se ha defendido que el
pacto es el resultado final y la base de todo el sistema, tal como ha ido concibiéndose
histéricamente®™ o, en términos similares, que el principio de bilateralidad es un
rasgo caracteristico e historico de la foralidad Navarra en sus relaciones con el
Estado™.

* VINTRO CASTELLS, J. «Valoraci6 general de la Senténcia 31/2010» en Especial Senténcia
31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006, Revista
Catalana de Dret Public, p. 63.

® PEREZ CALVO, A. «La participacion general a través de las Comisiones Bilaterales de
Cooperacion y de la Junta de Cooperacion entre la Administracion del Estado y la Comunidad Foral
de Navarra», en PEREZ CALVO, A. (coord.), La participacion de las Comunidades Autonomas en las
decisiones del Estado, II jornadas de Pamplona sobre el Estado autonomico, Tecnos-Gobierno de
Navarra-Instituto Navarro de Administracion Publica/Nafarroako Administrazio Publikoaren
Institutua, Pamplona, 1997, pp. 89-90.
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Por ello, esa relacion historica crea la cultura de mantener relaciones
bilaterales. Ejemplo de esto ultimo lo constituye la Junta Arbitral para dirimir
controversias en relacion con el Convenio Econdmico, establecida, por primera vez
en el Convenio aprobado por Real Decreto-ley de 1927°°.

La LORAFNA al abordar las relaciones de colaboracion establece dos
principios generales que tratan de informar cémo han de desarrollarse entre la
Comunidad Foral y el Estado. En primer lugar el articulo 64 -que, a juicio de algunos
autores’’, consagra lo que puede denominarse propiamente «principio de relacion
foral»- indica los fundamentos del régimen foral, tanto los contenidos en la
Constitucion (disposicion adicional primera) como en la LORAFNA (art. 2) asi
como el genérico principio de colaboracion (art. 67). Del mismo modo la STC
16/1984, de 6 de febrero, fundamento juridico tercero, vincula también la Junta de
Cooperacion a la peculiaridad del régimen foral.

De este modo, aunque la LORAFNA contiene diversas previsiones de
colaboracion en relacion con materias especificas (fiscal, policia foral y en relacion a
la Union Europea, fundamentalmente) o de caracter general, aqui Unicamente
interesa abordar la relativa a la Junta de Cooperacion.

El organo bilateral contemplado en el articulo 69 de la LORAFNA —en la
redaccion dada por la reforma operada por Ley Orgénica 7/2010, de 27 de octubre-
puede considerarse de colaboracion general ya que las «discrepancias» de que se
hablaba Unicamente en el texto originario de la LORAFNA, sea ésta informal o
formalizada mediante una accion jurisdiccional, puede albergar cualquier materia
que afecte a la Comunidad Foral. Para algunos autores no se trata de un 6rgano de
caracter general sino de colaboracién general™, posicion que se ha visto confirmada
por la reciente reforma. De hecho las dudas respecto a su naturaleza juridica -bien
arbitral®> o bien mero Organo de encuentro entre gobiernos '- parecen
definitivamente disipadas gracias a la modificacion del mencionado articulo,

¥ SEBASTIAN LEBAYEN, 1. «El Gobierno de Navarra» en RAZQUIN LIZARRAGA, J.A. (dir.)
Nuevas perspectivas y retos en el XXV aniversario del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de
Navarra, Pamplona, 2007, p. 132

%0 Véase un breve apunte respecto al origen de la Junta de Cooperacion en RAZQUIN LIZARRAGA,
M.M., «La Junta de Cooperaciony, Revista Juridica de Navarra, enero-junio 1990, num. 9, pp. 87-88.

>! En palabras de PEREZ CALVO, A.; RAZQUIN LIZARRAGA, M.M., Manual de Derecho Piiblico
de Navarra, Pamplona, 2000, Gobierno de Navarra-Universidad Publica de Navarra-Instituto Navarro
de Administracion Publica/Nafarroako Administrazio Publikoaren Institutua, p. 184.

2 PEREZ CALVO, A. «La participacién general...», 1997, p. 92.

3 Asi, RAZQUIN LIZARRAGA, M.M., «La Junta ...», 1990, p. 96.

> Defiende esta posicion PEREZ CALVO, A. «La participacion general...», 1997, pp. 102-105.
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mediante la adicion de los apartados segundo y tercero, que son mas especificos que
la anterior redaccion limitada nicamente al parrafo primero y se predica claramente
el caracter de 6rgano bilateral de relacion intergubernamental.

La presente disposicion ha sido completada por el Real Decreto 1507/1984,
de 1 de agosto, por el que se aprueban las normas reguladoras de la Junta de
Cooperacion entre la Administracion del Estado y la Comunidad Foral de Navarra,
que no ha sido objeto de reforma alguna. De hecho la brevedad de esta norma -tan
solo contempla 6 articulos- se limita a establecer la composicion, atribuciones y
funcionamiento de la Junta de Cooperacion.

El objeto primordial de la Junta de Cooperacion lo constituye, como hemos
avanzado, la resolucion de discrepancias entre el Estado y Navarra. No obstante, si
bien el Real Decreto regulador establece en su art. 3.1 que «So6lo podran plantearse
ante la Junta de Cooperacion las discrepancias relativas a la aplicacion e
interpretacion de la Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra que tengan su origen en una disposicion, resolucion o acto de los
organos de la Administracion del Estado, de la Administracion de la Comunidad
Foral o de sus respectivos organismos autonomosy, deben entenderse derogados tales
presupuestos por la reforma del art. 33 de la LOTC, que atribuye a las Comisiones
Bilaterales funciones de prevencion de conflictos mas expansiva que los meros
conflictos a nivel administrativo. Sea como fuere, dejando de lado la norma procesal
constitucional, hay que recordar -como ya hizo tempranamente la STC 86/1988, FJ.
1- que el planteamiento de la controversia en la Junta no constituye un requisito de
procedibilidad.

No obstante lo anterior, lo mas digno de resefiar, segun la doctrina® respecto
a normativa reguladora de la Junta es que amplia sus funciones, ademas de la de
resolver discrepancias, al encomendarle promover la celebraciéon de convenios de
cooperacion entre ambas administraciones y desarrollar las actuaciones que, de
comun acuerdo, le encomienden los dos gobiernos (art. 2 Reglamento Junta). Todo
ello, novedoso en su inicio, debemos relativizarlo a raiz de la reforma de la
LORAFNA, que altera sustancialmente el objeto de la Junta.

4.2.- Instrumento precursor. Estatuto de Autonomia de Cataluiia de 2006

% PEREZ CALVO, A. «La participacion general...», 1997, p. 95.
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4.2.1 Tramitacion de la reforma estatutaria en lo concerniente al principio de

bilateralidad

El antecedente inmediato y fundamental del proceso de reforma del Estatuto
de Autonomia de Catalufia, siguiendo a VINTRO CASTELLS?®, fueron los trabajos
de la Comision de Estudio para la mejora del autogobierno concluidos en diciembre
de 2002 en el Parlament de Catalufia. En el documento final de sintesis de los
trabajos de la mencionada comision de estudio se sefialaban diversos factores que
dificultaban el correcto funcionamiento del autogobierno, entre ellos la deficiente
regulacion de las relaciones institucionales de la Generalitat y, en concreto, la
articulacion del marco bilateral®’.

Por otro lado, en este contexto constituyd un importante impulso de carécter
técnico-juridico al proceso de reforma estatutaria la publicacion, en julio de 2003, del
Informe sobre la reforma del Estatuto, elaborado por el Institut d’Estudis
Autondmics de la Generalitat™, cuyo documento defendia que la reforma era una via
juridica viable al objeto de alcanzar los objetivos de mejora del autogobierno
identificados por la comision parlamentaria.

No fue hasta 2004 cuando el procedimiento de reforma comenzé la andadura
al constituirse la ponencia parlamentaria encargada de la elaboracion de la propuesta
legislativa. Como es sabido, la necesaria aprobacion de la reforma del Estatuto por
mayorias cualificadas del parlamento autondmico y el cardcter paccionado con las
Cortes Generales configura un proceso de elaboracion especial.

6 VINTRO CASTELLS, J. «El desplegament de I’Estatut del 1979 i I’Estatut del 2006» en
BARCELO, M; VINTRO, J. (coords.), Dret Public de Catalunya, Barcelona, Atelier, 2011, pp. 82-83.

>7 Véase el informe final de la Comisién de Estudio en el Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya,
num. 366, de 5 de diciembre de 2002, pp. 58-59. Aunque en numerosas ocasiones se hace mencion a
la bilateralidad como posible mecanismo de colaboracion en materias determinadas, es en el apartado
noveno del Informe donde se promueve claramente el reforzamiento de las relaciones bilaterales entre
el Estado y la Generalitat. En sintesis, se dice que la experiencia de funcionamiento del Estado
autonomico y la aplicacion del Estatuto ha puesto de manifiesto como en determinados sectores la
intervencion de la Generalitat ha quedado sensiblemente reducida por la dificultad de separar las
decisiones politicas generales de las territoriales, suponiendo una centralizacion de las decisiones en el
Estado. Por ello, se aboga por fortalecer todavia mas en papel institucional de la Comisién Bilateral
para actuar también como instancia permanente de participacion de la Generalitat en la configuracion
de las politicas econémicas y de orden social y en otras decisiones con repercusion sobre las
competencias o intereses autonémicos.

¥ Véase Informe sobre la reforma de I’Estatut, Institut d’Estudis Autonomics, 2003. A diferencia del

informe de la comision parlamentaria indicada, en el presente documento practicamente no se
formulan opiniones en relacion a la bilateralidad.
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Si bien resulta sumamente interesante el estudio del complejo proceso de
elaboracion del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia, sistematizado por parte
de la doctrina59, aqui es suficiente sefialar que, en términos generales, se ha
mantenido sustancialmente las lineas generales en lo concerniente al principio de
bilateralidad en todas las fases parlamentarias correspondientes, salvo que en las
funciones de la Comision Bilateral se acota su virtualidad tan solo en base a la
singularidad de las competencias propias e intereses de la Generalitat.

No obstante lo anterior, se constata una modificacion que merece destacarse
en la tramitacion en el Congreso de los Diputados (Dictamen de la Comision
Constitucional): se pasa de establecer que el desacuerdo con el Gobierno del Estado
en el caso de que la posicion de la Generalitat sea determinante para conformar el
acuerdo con arreglo al Estatuto, el ejecutivo central debia motivarlo y
automaticamente debia reunirse la Comision Bilateral (disposicion adicional quinta
propuesta Parlament) a simplemente el deber de motivacion ante ese Organo sin
disponer nada respecto a su convocatoria (disposicion adicional segunda EAC). Es
obvio que la supresion operada supone, en la practica, dejar discrecionalmente en
manos de los sujetos gubernamentales llevar a efecto la dicha motivacion.

Por otra parte, el articulo 3.1 del Estatuto catalan® es expresivo de la
polémica entre bilateralidad y multilateralidad como forma de canalizar las
relaciones entre la Generalitat y el Estado. Como apunta ROIG MOLES®', aunque
las propuestas iniciales del texto de la ponencia como el proyecto aprobado por el
Parlament el 30 de septiembre de 2005 afirmaban Unicamente la bilateralidad como
principio, se fue incorporando al texto menciones a la multilateralidad que, después
de la tramitaciéon en las Cortes Generales, acabd con la adopcion de ambos
principios.

4.2.2 El Dictamen del Consejo Consultivo

> Hasta la fecha, dos recopilaciones merecen ser destacadas. Primeramente, el amplio trabajo de
CARRILLO, M. (ed.) L Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006. Textos juridics, Institut d’Estudis
Autonomics, 2006. Asimismo, véase TORNOS MAS, J. Los Estatutos de Autonomia de Catalufia,
Tustel-Institut d’Estudis Autonomics, Madrid, 2007.

% Cuyo tenor literal es el siguiente: «Las relaciones de la Generalitat con el Estado se fundamentan en
el principio de la lealtad institucional mutua y se rigen por el principio general seguin el cual la
Generalitat es Estado, por el principio de autonomia, por el de bilateralidad y también por el de

multilateralidad».

! ROIG MOLES, E. «La regulaci6 de les relacions...», 2008, p. 70.
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El Consejo Consultivo de la Generalitat de Catalunya se pronunci6 in extenso
en su conocido Dictamen num. 26962, emitido el 1 de septiembre de 2005, a instancia
de todos los grupos parlamentarios, respecto al Dictamen de la Comision de
Organizaciéon y Administracion de la Generalidad y Gobierno Local sobre la
Propuesta de Reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia y las enmiendas (440
en total) y votos particulares reservados para defender en el Pleno. Por lo que aqui
nos interesa, el 6rgano consultivo se pronuncié de forma particular en relacion a las
relaciones entre el Estado y la Generalitat en el fundamento IX®.

El Dictamen efectia brevemente algunas consideraciones destacables sobre el
principio de bilateralidad: tal principio esta claramente destacado en la propuesta de
reforma en el art. 3.1 y se «hace efectivo de forma concreta en diversos preceptos del
titulo IV dedicado a las competencias de la Generalidad». De hecho el Consejo
sefiala expresamente que precisamente «[L]a importancia de este principio, y el
hecho de que su contenido esté presente en preceptos de la Propuesta de Reforma
que forman parte de titulos diferentes, nos ha llevado a darle un tratamiento
diferenciado en el presente dictamen». Ademas, laconicamente vincula el principio al
caracter de norma paccionada de los estatutos de autonomia.

No obstante, a pesar de todo lo anterior, el parecer consultivo matiza que el
«desarrollo de los mecanismos bilaterales no debe hacer olvidar la importancia de los
mecanismos de relacion multilateral, esenciales para el buen funcionamiento de un
Estado compuesto y fuertemente descentralizado» dado que «[E]stos ultimos
mecanismos son necesarios para definir conjuntamente el interés general en los
ambitos de competencia estatal y para fijar las formas de ejecucion de las respectivas
competencias para conseguir un funcionamiento eficaz de las diversas
administraciones». Para reforzar este argumento multilateral, se recuerda que
diversos articulos asi lo contemplan.

Volviendo de nuevo a la bilateralidad, el Consejo Consultivo, una vez
delimita el marco normativo esencial de este principio, concluye que no plantea
ningin problema de constitucionalidad. No ocurre asi en otros preceptos que
concretan la introduccion de mecanismos de bilateralidad en el ejercicio de
determinadas competencias.

Como criterio general, con el fin de reconocer la constitucionalidad de estos
preceptos el dictamen entiende que «la actuacion de la Comision Bilateral mediante

62 véase «Dictamen 269» en Dictdmenes 2005, Barcelona, Consejo Consultivo de la Generalidad de
Cataluiia, 2006, pp. 165-425.

83 «Dictamen 269», 2006, pp. 270-275.
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deliberaciones, propuestas o acuerdos debera ser compatible, en su caso, con técnicas
de relacion multilaterales, y no podréa condicionar de forma imperativa el ejercicio de
competencias estatales». Por otro lado, de acuerdo con estos criterios, entiende
también el Consejo que la «utilizacion de mecanismos bilaterales estara mas
justificada si se trata de incidir en decisiones que afectan de forma especialmente
intensa y singularizada a la autonomia de la Generalidad de Catalufla, mientras que
planteara mas problemas de constitucionalidad si se trata de incidir en la definicién
de intereses generales o en competencias ejecutivas del Estado mediante la
imposicion de criterios de caracter bilateral». En aplicacion de estos principios -mas
bien, criterios interpretativos- se analizan aquellos preceptos que prevén la
utilizacion de mecanismos de relacion bilateral y que plantean problemas de
constitucionalidad.

Asi, en primer lugar, la regulacion contenida en el art. 132.3 de la propuesta
de reforma, cuya rubrica es «puertos y aeropuertos de interés general», se recuerda
que su calificacion es de la competencia exclusiva del Estado (art. 149.1.20 CE).
Ahora bien, el Consejo contrapone al limite competencial que «en la medida en que
esta decision comporta atribuir al Estado la competencia sobre unas infraestructuras
que condicionan de forma particular el desarrollo econdémico de Cataluna, es
razonable que la decision estatal requiera la deliberacion y el informe previo de la
Comision Bilateral». Esta tltima consideracion es objeto de una precision relevante
para el tema que nos ocupa, pues se dice que «en este caso el instrumento bilateral
estad justificado por la afectacion singular de la materia al interés de Catalufia, y la
técnica de intervencion es un informe previo no vinculante, en este punto el precepto
es constitucionaly.

En efecto, la singularidad expresada tiene diferente virtualidad segiun el
contenido concreto del precepto cuestionado. De esta manera, por una parte se dice,
acertadamente en nuestra opinioén, que con la frase final del precepto 132.3 «y su
gestion corresponde a la Generalidad [...] no se determina la intervencién de la
Generalidad en el procedimiento para determinar qué puertos o aeropuertos pueden
ser calificados de interés general, sino que se pretende imponer la transferencia de su
gestion a la Generalidady», por lo que se concluye su inconstitucionalidad. Por otra
parte, no es aplicable tal extremo en lo concerniente al régimen especial de los
puertos de Barcelona y de Tarragona (art. 132.5 de la Propuesta de reforma) y al
régimen especial del Aeropuerto de Barcelona (art. 132.7 Propuesta), aunque por
razones de técnica legislativa se recomienda la adopcion de una redaccion
alternativa.

También se despliega la antedicha singularidad que legitima el empleo de los

mecanismos bilaterales en las materias relativas a la red viaria de Cataluna (art.
132.10 Propuesta), cultura (art. 145.3 Propuesta) y participacion en sanidad y salud
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publica (art. 157.4 Propuesta). Sin embargo en los dos primeros preceptos se declara
la inconstitucionalidad de los apartados por imponer el acuerdo previo de la
Generalidad, aunque a parecer del 6rgano consultivo es posible hacer uso de un
mecanismo de relacion bilateral en atencion a su afectacion singular a las
competencias autondémicas. Finalmente, en materia sanitaria, el dictamen realiza una
interpretacion sistemdtica de la disposicion y se establece, en definitiva, una
interpretacion conforme y asi se dispone en la conclusion segunda.

4.2.3 La Comision Bilateral Generalitat-Estado

Antes de exponer en concreto la cuestion, cabe sefalar a efectos sistematicos
que es en el titulo V del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia, denominado «De
las relaciones institucionales de la Generalitat de Cataluia» donde se establece el
contenido principial de las presentes relaciones, pero no exclusivamente, como
indican acertadamente algunas autoras®. En efecto, la regulacion estatutaria en
materias concretas también contempla mecanismos de colaboracion, ademas de la
prevision general contenida en el art. 115.2 EAC (alcance territorial y efectos de las
competencias), en cuya virtud la Generalitat en aquellos supuestos en que el objeto
de sus competencias tenga un alcance territorial superior al del territorio de Cataluiia,
ejerce tales atribuciones sobre la parte radicada en su ambito «sin perjuicio de los
instrumentos de colaboracion que se establezcan con otros entes territoriales o,
subsidiariamente, de la coordinacion por el Estado de las Comunidades Auténomas
afectadasy.

Por lo que aqui nos ocupa, en la seccion tercera («La Comision Bilateral
Generalitat-Estado») del capitulo I («Relaciones de la Generalitat con el Estado y
con otras Comunidades Autonomasy), titulo V, el articulo 183 EAC define,
determina la composicién y enumera las funciones concretas de la Comision
Bilateral Generalitat-Estado.

El estatuto cataldn caracteriza a dicha comision como el «marco general y
permanente de relacion entre los Gobiernos de la Generalitat y el Estado». No
obstante, a renglon seguido, delimita tal aseveracion a dos ambitos particulares: el
primero relativo a la «participacion y la colaboracion de la Generalitat en el ejercicio
de las competencias estatales que afecten a la autonomia de Catalufia» (apartado a) vy,
el segundo, comprende el «intercambio de informacion y el establecimiento, cuando
proceda, de mecanismos de colaboracion en las respectivas politicas publicas y los
asuntos de interés comun» (apartado b).

% CORRETJA TORRENS, M.; PEREZ VELASCO, M.M. «Catalufia», Revista Juridica de Castilla y
Leon, num. 19, nimero monografico dedicado a las relaciones de colaboracion en los nuevos estatutos
de autonomia, septiembre-2009, p. 79.
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Respecto a las funciones de la comision bilateral, el apartado segundo del
articulo 183 EAC ha optado por insertar un amplio haz de atribuciones en materias
diversas que pueden ser objeto de deliberacion, elaboracion de propuestas y la
adopcion de acuerdos, si procede. Tales ambitos comprenden, entre los mas
destacables, los «proyectos de ley que inciden singularmente sobre la distribucion de
competencias entre el Estado y la Generalitaty, la «programacion de la politica
economica general del Gobierno del Estado en todo aquello que afecte singularmente
a los intereses y las competencias de la Generalitat y sobre la aplicacion y el
desarrollo de esta politica», el «impulso de las medidas adecuadas para mejorar la
colaboracion entre el Estado y la Generalitat y asegurar un ejercicio mas eficaz de las
competencias respectivas en los ambitos de interés comuny, la resolucion de los
«conflictos competenciales planteados entre las dos partes y la propuesta, si procede,
de medidas para su resoluciony.

También puede calificarse de exhaustivo el contenido del apartado cuarto de
la disposicidon que nos ocupa, por cuanto prevé que la Comision Bilateral Generalitat-
Estado debe reunirse ordinariamente, como minimo, dos veces al afio, y también a
solicitud de una de las dos partes. Tal prevision, sin embargo, como resefiaremos a
continuacion, no ha tenido un cumplimiento regular desde la creacion del 6rgano.

Menos completa normativamente es, por el contrario, la regulacion del
régimen juridico de organizacion de la comision bilateral en el apartado tercero del
mencionado precepto. En efecto, el apartado cuarto del articulo 183 evidencia un
régimen juridico claramente fragmentario o incompleto, remitiéndose a la adopcion
de un reglamento «interno y de funcionamiento» aunque, como hemos dicho, es mas
concreto en relacion a los &mbitos materiales donde el presente 6rgano puede incidir.

El primer Reglamento de la Comision Bilateral Generalitat-Estado se aprobo en la
segunda reunion de fecha 16 de abril de 2007 desde su constitucion el dia 26 de
febrero del mismo afio. El texto fue objeto de publicacion tanto en el Boletin Oficial
del Estado como en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya®.
Recientemente, ha sido objeto de sustitucion por completo por el reglamento
aprobado en la sesion de 19 de julio de 2011 y publicado de nuevo® —aunque la

65 Resolucion de 18 de septiembre de 2007, de la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial, por
la que se publica el Acuerdo de la Comision Bilateral Generalitat-Estado por el que se aprueba el
Reglamento de dicha Comision (BOE ntim. 244 de 11.10.2007) y Resolucion IRP/3007/2007, de 28
de septiembre, por la cual se da publicidad al Acuerdo de la Comision Bilateral Generalitat-Estado por
el cual se adopta el reglamento de la Comision (DOGC num. 4986, de 11.10.2007).

5 Resolucion de 29 de julio de 2011, de la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial, por la que
se publica el nuevo Reglamento de la Comision Bilateral Generalitat-Estado (BOE num. 211 de
2.09.2011) y Resoluciéon GRI1/2065/2011, de 18 de agosto, por la que se da publicidad al nuevo
Reglamento de la Comision Bilateral Generalidad-Estado (DOGC nim. 5955, 2.9.2011).
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propia resolucion por la que se da publicidad admite, como asi acontece, que
unicamente se han operado modificaciones parciales, relativas a las subcomisiones y
modificaciones lingiiisticas-.

A continuacidon describiremos brevemente aquellas cuestiones mas basicas
del régimen juridico del presente Organo de caricter bilateral, remitiéndonos
forzosamente -a la vista del marco de nuestro estudio- al mencionado Reglamento asi
como a la novedosa y reciente disertacion realizada por CASAS TRONDON{®".

En relacion a su composicion, cabe decir que, de acuerdo con el art. 183.3
EAC, se encuentra integrada por un numero igual de representantes del Estado y de
la Generalitat. Dicha prevision es concretada por el articulo 3 del Reglamento de la
Comision, que fija el numero de representantes en seis para cada parte y remite a la
concreta designacion que realice cada una de ellas. En este sentido, mediante el
Acuerdo del Consejo de Ministros de 9 de febrero de 2007 -publicado en el BOE 13
de febrero- se designaron como representantes de la Administracion General del
Estado en la Comision Bilateral (sin perjuicio de la delegacion de asistencia) al
titular del Ministerio de Administraciones Publicas -ahora, Ministerio de Politica
Territorial y Administracion Publica- como Presidente de la representacion, asi como
a los titulares de la Secretaria de Estado para la Union Europea, la Secretaria de
Estado de Hacienda y Presupuestos, la Secretaria de Estado de Infraestructuras y
Planificacion, la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial y la Delegacion del
Gobierno en Cataluia. Por otra parte, mediante el Acuerdo GOV/2/2011, de 11 de
enero -DOGC 12 enero- se ha designado como Presidente de la representacion de la
Generalitat de Catalufia al sefior Josep Antoni Duran i Lleida y, por posterior
Acuerdo del Gobierno de la Generalitat GOV/80/2011, de 17 de mayo -DOGC 19
mayo- a las personas titulares de los drganos siguientes: Consejeria de Gobernacion
y Relaciones Institucionales, Consejeria de Economia y Conocimiento, secretaria del
Gobierno, delegacion del Gobierno en Madrid y Secretaria General de Gobernacion
y Relaciones Institucionales.

De la composicion referenciada llama especialmente la atencion la
peculiaridad representativa que ostenta la persona titular de la presidencia de la parte
catalana en este momento: es el Presidente-portavoz del grupo parlamentario catalan
(GC-CIU) en el Congreso de los Diputados®®. Esta circunstancia también acontecid

7 CASAS I RONDONI, M. «La Comissi6 Bilateral Generalitat—Estat: regulaci6 i activitat practicay,
Revista Catalana de Dret Public, 42, 2011, pp. 335-365. Puede obtenerse una version traducida al
castellano en el portal web de la revista.

% El nombramiento del sefior Duran i Lleida como Presidente ha suscitado cierta actividad
parlamentaria refractaria por parte de algunos grupos parlamentarios. Por una parte, tempranamente al
nombramiento se presentd una «Propuesta de resolucion sobre el nombramiento del presidente de la
representacion de la Generalitat en la Comision Bilateral Generalitat—Estado», por el Grupo
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en el pasado con Miquel Roca 1 Junyent (1987-1995). Juridicamente es
perfectamente dable esta situacion aunque, ciertamente, desde la perspectiva politica
supone una singularidad digna de mencion. En lo concerniente a este drgano, el
Reglamento contempla simplemente lo establecido por el art. 183 EAC dado que
«[L]a Presidencia de la Comision Bilateral corresponderd, de forma alternativa y por
periodos de tiempo anuales, a las personas que ostenten la Presidencia de cada una de
las representaciones que forman la Comision Bilateral Generalitat de Catalunya-
Estado».

Asimismo, la Comision cuenta con una secretaria permanente, cuyo ejercicio
corresponde de forma conjunta a dos cargos directivos en representacion de cada
Administracion (art. 5.1 Reglamento). En cuanto a la funcion de redaccion de las
actas atribuidas al presente 6rgano, simplemente es interesante sefialar que si bien
«se redactaran en los idiomas castellano y catalan» se establece que prevalece «la
version en castellano en caso de discrepancias interpretativasy (art. 9.4 Reglamento).

En la estructura del presente oOrgano bilateral se prevé la existencia de
subcomisiones y oOrganos de apoyo para el tratamiento especializado de las
cuestiones que le competen, de acuerdo con el articulo 10 del Reglamento. Con
caracter permanente se crean las siguientes Subcomisiones:

e Subcomision de Seguimiento Normativo, Prevencion y Solucion de
Conflictos.
e Subcomision de Colaboracion y Cooperacion.

e Subcomision de Infraestructuras y Equipamientos.

Parlamentario de Iniciativa per Catalunya Verds - Esquerra Unida i Alternativa, en la que se insto al
Gobierno a dejar sin efecto el nombramiento y proceder a uno nuevo (publicada en el BOPC niim. 11,
de 31 de enero de 2011). Sin embargo, esta iniciativa ha sido rechazada por la Comision de Asuntos
Institucionales del Parlament en su sesion de 7 de abril de 2011. Resulta interesante contrastar los
argumentos de los distintos grupos parlamentarios respecto a la idoneidad institucional de la persona
en cuestion, que principalmente giran entorno a la posible confusion pais-partido politico y por no
ostentar la condicion de miembro del Gobierno catalan (véase, Diari de Sessions del Parlament de
Catalunya, serie C, nim. 52, de 07.04.2011, pp. 31-35).

Nuevamente, el mismo grupo parlamentario formuld, por una parte, una pregunta al Gobierno a
responder por escrito sobre «la conveniencia del nombramiento de una persona ajena al Gobierno para
ocupar la presidencia de la representacion de la Generalitat en la Comision Bilateral Generalitat —
Estado» (formulacion publicada en el BOPC num. 13, de 1 de febrero de 2011, p. 14). La
Vicepresidenta del Gobierno laconicamente contestd esta peticion sefialando que al Gobierno le
parece coherente el nombramiento con arreglo al EAC y al Reglamento de la Comision Bilateral
(respuesta publicada en el BOPC ntim. 59, de 14 de abril de 2011).

Por otra parte, el Grupo Parlamentario Socialista ha formulado diversas preguntas parlamentarias en
relacion al personal y dependencia de la Generalitat asignadas al sefior Duran (formulaciones
publicadas en el BOPC nim. 64, de 3 de mayo de 2011). En la linea del parrafo anterior, la
Vicepresidenta del Gobierno contestd que no se ha asignado ni personal o despacho alguno para tal fin
sino que cuenta con el apoyo de la Oficina técnica de apoyo en materia de traspasos y cooperacion
Institucional, ya existente. (respuesta conjunta publicada en el BOPC ntim. 83, de 7 de junio de 2011).
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e Subcomision de Asuntos Europeos y Accion Exterior.

En este sentido, la Comisioén pueden dotarse ademas de estructuras de apoyo
denominadas grupos de trabajo. Cada Subcomision puede crear los grupos de trabajo
que se consideren necesarios, que se compondran de forma paritaria por personal que
cada parte considere oportuna en funcion de los temas a tratar. De forma singular
también se han creado Subcomisiones o Grupos de trabajo de forma puntual, en
funcién de la especificidad de los asuntos a tratar. Un ejemplo de subcomision
especifica es la Subcomision en materia de inmigracion y trabajo de los extranjeros
que se cred con arreglo a la normativa en materia de extranjeria y que se ha adaptado
al nuevo marco organizativo de la Comision Bilateral Generalitat-Estado. Esta
subcomision se configura, pues, como un dmbito sectorial de relacion.

En cuanto al régimen de funcionamiento y fijacion del orden del dia, ademas
de la prevision estatutaria de la periodicidad de las reuniones en sesion plenaria,
fijada en «al menos dos veces al afio y siempre que lo solicite una de las dos partes»
(art. 183.4 EAC), el Reglamento de la Comision dispone en el articulo 6 que el orden
del dia corresponde fijarlo a la presidencia «con la conformidad de la Presidencia de
la otra representacion» y que la convocatoria Uinicamente a la presidencia rotatoria
«con la antelacion suficiente y, en todo caso, con una anticipaciéon minima de diez
dias habiles. Ird acompafiada del orden del dia y de la documentacién que se estime
necesaria.

Las funciones de la Comisién, como hemos avanzado, se encuentran
ampliamente contenidas de forma expresa por el propio Estatuto de Autonomia. No
obstante, el Reglamento, por una parte, enumera el ejercicio de las funciones
establecidas en preceptos especiales (art. 141 EAC -juego y espectaculos-; art. 144
EAC -medio ambiente, espacios naturales y meteorologia- y art. 149 EAC -
ordenacion del territorio y del paisaje, del litoral y urbanismo-) y, por la otra,
atribuye una funcion especifica en el marco de la mas general de «evaluacion del
funcionamiento de los mecanismos de colaboracidon que se hayan establecido entre el
Estado y la Generalitat y la propuesta de las medidas que permitan mejorarlo» (art.
183.2.c EAC) al objeto de impulsar la «adopcion de los instrumentos bilaterales de
cooperacion que, en su caso, se consideren necesarios para complementar los
instrumentos multilaterales existentes» (art. 7.c Reglamento).

Una de las funciones que también corresponde a la Comision es la de
residenciar en su seno la motivacion del Estado en aquellos supuestos que
estatutariamente asi se ha establecido en el caso que no siga la posicion del Gobierno
de la Generalitat si su posicion es determinante, de acuerdo con la disposicion
adicional segunda EAC. De hecho, se ha acordado instar en este sentido a todas las
unidades administrativas del Estado como de la Generalitat al objeto de dar

33



cumplimiento a esta prevision. Estos informes -no vinculantes, aunque preceptivos-
estan previstos en los supuestos o materias siguientes:

e Energia y minas (art.133.2 EAC)

e Juegos y espectaculos (art. 141.2 EAC)

e Aguay obras hidrédulicas (art.117.4 EAC)

e Medio ambiente, espacios naturales y meteorologia (art. 144.4 EAC)

e Infraestructuras de transporte y de las telecomunicaciones (art. 140.3
EAC)

e Obras Publicas (art. 148.2 EAC)

e Ordenacion del territorio y del paisaje, del litoral y del urbanismo (art.
149.2 EAC)

e Transportes (art. 169.2 EAC)

Por otro lado, el Reglamento de la Comision Bilateral Generalitat-Estado fija
el régimen de adopcion de acuerdos en su articulo 8. Asi, en consideracion al
caracter bilateral del 6rgano, sus decisiones se adoptan con la conformidad de ambas
representaciones asi como su posterior formalizacion. Respecto a la publicidad de
tales acuerdos se atribuye a las partes la discrecionalidad de exteriorizarlos «En
aquellos supuestos en que ambas representaciones lo estimen adecuado, tras
considerar el contenido y efectos de los mismos, los acuerdos podran publicarse en el
Boletin Oficial del Estado y en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunyay.

De manera particular, en otro dmbito de actuacion, el Reglamento establece
una disposicion en relacion a la composicion y funcionamiento de la Comision en el
supuesto previsto en el articulo 33 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional, en la redaccion dada por la Ley Orgénica 1/2000, de 7 de
enero (art. 11 Reglamento). En puridad, este precepto -como no podia ser de otra
manera- se limita a vehicular el régimen juridico establecido por la normativa
procesal constitucional, ya comentada en el apartado 3.2.

También es interesante en sede normativa expresar que tanto el Estatuto (art.
183.3 EAC) como el Reglamento (art. 12) han previsto expresamente que la
Comision ha de elaborar una memoria anual de su actividad, que sera elevada a los
gobiernos respectivos asi como al Parlamento. Acertadamente, CASAS I RONDONI
detecta el error del texto reglamentario en este punto concreto pues obvia la remision
del documento al Parlamento como asi dispone el Estatuto. Cabe congratularse por la
consagracion de cierta publicidad, tan ausente desafortunadamente en el sistema de
relaciones intergubernamentales en general. No obstante, seria recomendable que su
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publicacion fuera consultable con mayor facilidad que hasta ahora por cuanto estas

. . .. . ., ., 69
memorias constituyen la principal fuente de informacion de su actuacion’ .

Brevemente, procede senalar que la practica del desarrollo y la aplicacion del
nuevo Estatuto catalan de 2006 hasta la fecha (julio de 2011) la Comision Bilateral
se ha reunido hasta en ocho ocasiones’’. Los datos disponibles evidencian que desde
julio de 2009 hasta julio de 2011 no se han celebrado las preceptivas sesiones en
pleno de la Comision, quebrantando por ello la disposicion estatutaria en virtud de la
cual debe reunirse al menos dos veces al afio. Ello es explicable, en parte, por la
convocatoria de las elecciones al Parlament en noviembre de 2010 y por la emision
de la STC sobre el Estatuto catalan. Con independencia de esta critica, es justo
admitir que se ha mantenido la regularidad en sus convocatorias.

A efectos de ejemplificar los acuerdos alcanzados en un encuentro de la
Comision Bilateral, permitasenos mencionar que con fecha 19 de julio de 2011, tuvo
lugar una sesion plenaria en la sede del Ministerio de Politica Territorial y
Administracion Publica. La reunion, primeramente, ha escenificado un cambio en la
representacion catalana fruto de los resultados de los ultimos comicios celebrados en
Catalufa y, por si fuera poco, presidida por un destacado miembro en el escenario
politico y cuyas peculiaridades ya han sido destacadas. El resultado de la reunion se
ha difundido ampliamente por los medios de comunicacion, especialmente los
catalanes asi como por sendas notas de prensa emitidas por los gobiernos respectivos
de forma unilateral -en anteriores ocasiones eran conjuntas-. Seria deseable que la
Secretaria permanente de la Comision se encargara de difundir, con caracter oficial,
los acuerdos adoptados para evitar disparidades informativas y en consideracion a su
caracter institucional.

Asi, de acuerdo con la informacion emitida por las administraciones
respectivas, los principales acuerdos alcanzados consisten, primeramente en un
nuevo conjunto de traspasos, entre ellos el relativo a los edificios que en estos
momentos son de titularidad de la Tesoreria General Seguridad Social (estimados en
150 inmuebles segun la Generalitat, aunque sera objeto de fijacion por un grupo de
trabajo en el marco de la Comisién Mixta de Transferencias) y que estan destinados

% Hasta ahora, como sefiala CASAS I RONDONI tan solo una memoria se encuentra disponible
digitalmente en el Ministerio de Politica Territorial, la correspondiente al periodo febrero 2007-
febrero 2008. Respecto al afo siguiente indica que fue remitida al Parlament de Catalufia -pues asi lo
indica un laconico extracto de depdsito en su Boletin Oficial, y el documento tnicamente es
consultable presencialmente en la sede parlamentaria-. Las memorias correspondientes a los periodos
2009-2010 y 2010-2011 atin no han sido objeto de aprobacion por parte de la Comision, salvo omision
por nuestra parte.

70 Fechas de celebracion de sesiones plenarias: 26 de febrero de 2007 (constituciéon organo), 16 de
abril de 2007 (aprobacion del Reglamento y de los Grupos de Trabajo), 17 de julio de 2007, 10 de
enero de 2008, 30 de julio de 2008, 24 de febrero de 2009, 21 de julio de 2009 vy, la altima, el 19 de
julio de 2011.
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en Catalufia a servicios sanitarios, educativos y sociales. Igualmente, se han
producido avances para garantizar una participacion determinante por parte de las
instituciones catalanas en los 6rganos de gestion del aeropuerto del Prat, una vez se
lleve a cabo la licitacién del operador. En materia aeroportuaria se ha acordado
también constituir grupos de trabajo para regular la presencia autonomica en la
gestion de los aerodromos de Sabadell, Reus y Girona, mientras en el caso de Lleida
el Gobierno se ha comprometido a aprobar antes del 30 de julio un decreto para
autorizar vuelos internacionales. La Comision ha llegado asimismo a acuerdos en
materia de ampliacion de medios de la Inspeccion de Trabajo y la gestion de las
becas, cuya convocatoria para el curso 2011-2012 se regulard a través de un
convenio Estado-Generalitat. Otros asuntos abordados en la reunion se han referido a
la disposicion adicional tercera del Estatuto y autorizaciones en materia de
inmigracidn, asi como asistencia sanitaria, educativa y social a solicitantes de asilo.
También se ha trazado la «hoja de ruta» para otros traspasos pendientes mediante las
correspondientes comisiones técnicas.

Si bien la informacién proporcionada por la Generalitat es similar a la
extractada, se contienen algunos acuerdos relevantes, no expresados por el Estado: la
liquidacion del ejercicio 2008 con un saldo deudor del Estado cifrado en 759
millones de euros, en cumplimiento de la disposicion adicional tercera EAC; la
iniciaciéon de nuevas ponencias técnicas para el estudio y negociaciéon de nuevos
acuerdos de traspasos derivados del Estatut referentes a multiples materias y, por
ultimo, la Comision también ha resuelto los asuntos que presentaban conflictividad
constitucional.

La breve exposicion de los principales elementos que configuran la Comision
Bilateral nos permite realizar, si bien advirtiendo tal circunstancia fragmentaria,
algunas consideraciones en relacion a la canalizacion o institucionalizacion de este
mecanismo intergubernamental.

En primer lugar, siguiendo a ROIG MOLES’', podemos constatar que la
Comision no es una institucion con una funcion determinada, sino que es un canal de
cooperacion y participacion abierto a contenidos muy diferentes. En efecto, es una
institucion que puede desarrollar por si misma las relaciones bilaterales existentes,
pero también llevar a cabo el impulso de los demads canales bilaterales o para efectuar
el seguimiento de los foros multilaterales. Nada obsta, asimismo, para que esta
institucion sirva para participar, pero también para cooperar en términos clésicos,
dado que puede ser a la vez un foro de sistematizacion y racionalizacion de las
relaciones voluntarias de cooperacion.

"' ROIG MOLES, E. «La regulacié de les relacions...», 2008, pp. 75-76.
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La utilidad esencial de la Comision Bilateral para parte de la doctrina radica
en la flexibilidad de su configuracion en sus reglas de funcionamiento’”, argumento
ciertamente l6gico al caracter tanto del sistema de relaciones intergubernamentales
en general como a la bilateralidad en particular.

Por el contrario, ROIG MOLES en base a este motivo defiende que la
Comision no puede oponerse a los demas canales de relacion sino que deben
integrarse las diversas vias confluyentes, utilizando el presente 6rgano como director
del sistema, con funciones de impulso, seguimiento y de solucion de los conflictos y
de las situaciones de paralisis. En esta linea, se expresa este autor al abogar que las
relaciones entre la Generalitat y el Estado no pueden reducirse a la Comision, pues se
oponen tanto elementos funcionales -la necesidad del trabajo sectorial- como
politicos -la Comision pierde peso si es utilizada en exceso y de forma constante en
el tiempo.

4.24 La Comision Mixta de Asuntos Financieros y Fiscales Estado-

Generalitat

El nuevo Estatuto de Autonomia de 2006 ha creado ex novo, aunque subroga
la precedente Comision Mixta de Valoraciones Estado-Generalitat, un nuevo 6rgano:
la Comision Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales Estado-Generalitat. El
Estatuto lo define en su articulo 210 como el «el o6rgano bilateral de relacion entre la
Administracion del Estado y la Generalitat en el ambito de la financiacion
autondémica» y le atribuye la «concrecion, la aplicacion, la actualizacion y el
seguimiento del sistema de financiacion, asi como la canalizacion del conjunto de
relaciones fiscales y financieras de la Generalitat y el Estado».

La relevancia de la Comisién mixta, segin la poca doctrina que se ha
pronunciado sobre esta cuestion como SOL ORDIS”, viene dada especialmente
porque, de acuerdo con la disposicion final primera del Estatuto, es el organo
encargado de concretar en un plazo de dos afios como deben aplicarse los preceptos
del titulo VI, es decir, como tiene que desplegarse el nuevo modelo de financiacion,

2 Asi, RAMOS GALLARIN, J. A.: «Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion...», 2006, p. 121
(que lo considera como principio orientador fundamental) y ROIG MOLES, E. «La regulacié de les
relacions...», 2008, p. 75 (este autor, por el contrario, realiza una combinacion fundada en la
flexibilidad y el peso politico de los sujetos). Esta calificativo ya fue expresado tempranamente por
algun autor en relacion a la subrogada Comision Bilateral de Cooperacion en Cataluiia, AJA, E. «Les
relacions entre la Generalitat i I’Estat», en ALBERTI ROVIRA, E. (coord.) Manual de Dret Piiblic de
Catalunya, Barcelona, Institut d’Estudis Autondmics, 1992, 1? edicid, capitol XIV, p. 501.

3 SOL ORDIS, P. «Les finances de la Generalitaty en BARCELO, M; VINTRO, J. (coords.), Dret
Public de Catalunya, Barcelona, Atelier, 2011, capitulo XV, pp 596-598.
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sin perjuicio que la misma disposicion establezca que esa aplicacion pueda efectuarse
de manera gradual en funcion de la viabilidad financiera. Sin embargo, a la luz de la
experiencia practica desarrollada por esta institucion no podemos compartir tal
apreciacion. En efecto, como es conocido, el papel desarrollado se ha limitado
meramente a ratificar los acuerdos politicos alcanzados, sin virtualidad alguna en la
fijacion del modelo ni tampoco en las demds funciones atribuidas.

La Comision tiene, logicamente caracter bilateral, integrada paritariamente
por un nombre igual de representantes del Estado y de la Generalitat. La presiden las
dos partes en turnos anuales y de forma rotatoria.

La Comision ha adoptado su reglamento interno y de funcionamiento, por
acuerdo entre las dos delegaciones, en su reunion celebrada el 28 de mayo de 2008.
No obstante, a diferencia de la Comision Bilateral, el texto normativo no ha sido
objeto de publicacion en el BOE o en el DOGC, por lo que debe criticarse tal
omision quebrantadora del principio de publicidad de las normas juridicas. Ademas,
se constata que aqui no se contempla por el propio Estatuto una periodicidad de
reuniones concreta. A parte de ese detalle, poco mas podemos explicar en este
estudio de cardcter introductorio respecto a su régimen de organizacion por cuanto
desconocemos su normativa bésica.

En cuanto a sus funciones atribuidas, el propio Estatuto enumera diversas
materias (art. 210.2 EAC) que, ciertamente, a semejanza de la Comision bilateral de
caracter general explicada, son de la mayor relevancia. Sobretodo interesan sefialar
las referentes a la encomienda de «acordar el alcance y condiciones de la cesion de
tributos de titularidad estatal y, especialmente, los porcentajes de participacion en el
rendimiento de los tributos estatales cedidos parcialmente, al que hace referencia el
articulo 206, asi como su revision quinquenal», «acordar la contribucion a la
solidaridad y a los mecanismos de nivelacion prevista en el articulo 206», «establecer
los mecanismos de colaboracion entre la Administracion tributaria de Cataluna y la
Administracion tributaria del Estado», la negociacion del «porcentaje de
participacion de Catalufia en la distribucion territorial de los fondos estructurales
europeosy, la aplicacion de Aplicar los mecanismos de actualizacion

A pesar de la pretendida sistematizacion anterior, en el apartado siguiente del
mismo Estatuto se confiere una funcién especifica al presente organo. De esta
manera, se expresa que, en consonancia con lo establecido en el articulo 209, la
Comision «propondra las medidas de cooperacion necesarias para garantizar el
equilibrio del sistema de financiacion que establece el presente Titulo cuando pueda
verse alterado por decisiones legislativas estatales o de la Unién Europeay.
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Finalmente, con el fin de verificar la virtualidad o efectividad de la Comision
es preciso hacer referencia a la Memoria que el 10 de diciembre de 2010 la parte
catalana de la Comision remiti¢ al Parlament’*. Desafortunadamente, tampoco la
memoria puede consultarse facilmente dado que no ha sido objeto de publicacion ni
por las administraciones actuantes ni por la propia camara catalana. Nuevamente, a
semejanza de la Comision Bilateral, el Boletin oficial del Parlament se limita a
publicar el oficio remitido por la representacion catalana a la presidencia de ese
organo y a expresar que la documentacion es consultable en sus archivos. Ahora
bien, segun los datos que hemos podido recabar -en cualquier caso, no oficiales- de
notas de prensa e informaciones periodisticas, la Comision Mixta en Pleno se habria
reunido hasta en 9 ocasiones desde la fecha de su constitucion (el 6 de febrero de
2007), mientras que la parte catalana de la Comisiéon Mixta parece que se habria
reunido en 10 ocasiones, siendo la primera de 23 de julio de 2007.

La Comision Mixta de Asuntos Econdomicos y Fiscales Estado-Generalitat en
su origen se pretendid que jugara un papel institucional destacable en la negociacion
del nuevo sistema de financiacion establecido en las previsiones estatutarias de
Catalufia. Sin embargo, realmente su incidencia ha sido practicamente irrelevante y
formalista, pues se ha limitado a ratificar los acuerdos alcanzados en el plano politico
de mayor rango. Dicho en otras palabras, la sesion que acordd la propuesta del nuevo
sistema tuvo mas de bendicién o escenificacion grafica que de funcionamiento
institucionalizado.

4.2.5 La participacion de la Generalitat en la designacion de miembros de

organos constitucionales y en las politicas estatales

Ademas de lo senalado hasta ahora, la bilateralidad en los nuevos textos
estatutarios no solo tiene esa proyeccion orgéanica en las Comisiones Bilaterales dado
que el aspecto mas novedoso se plasma en las previsiones de participacion de la
Comunidad en competencias estatales, normalmente a través de dos vias: los
informes preceptivos no vinculantes en los procesos de decision del Estado que
afectan a una Comunidad Autéonoma y la participacion de la Comunidad en la
designacion de miembros de érganos constitucionales (art. 180 EAC).

En primer lugar, respecto a la participacion de la Generalitat en la
designacion de miembros es preciso apuntar que la principal pretension del Estatuto
se fundamenta, segiin parte de la doctrina’”®, como un mandato dirigido al legislador

™ Véase la referencia en el Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya, nam. 3, de 31 de diciembre
de 2010.

39



estatal al objeto de que disponga esta participacion, pues a €l corresponde
constitucionalmente regular su nicleo esencial. Por el contrario, para otros autores

o o . . 76
estamos ante un principio meramente programatico sin caracter vinculante .

Hasta el momento, sin embargo, el mandato contenido en el articulo 180 EAC
asi como en preceptos similares de algunos estatutos, se ha desplegado por el
legislador estatal tan solo en la propuesta de designacién de magistrados del Tribunal
Constitucional, por la reforma de la LOTC operada por Ley Orgéanica 6/2007 y la
reforma del articulo 184.7 del Reglamento del Senado’’. Estas reformas han sido
objeto de sendas decisiones del Tribunal Constitucional (respectivamente, la STC
49/2008 y la STC 101/2008), que han declarado la constitucionalidad de las

correspondientes regulaciones’”.

En otro dmbito de participacion de la Generalitat, el articulo 174.3 EAC
proclama el principio general de participacion de la Generalitat en las politicas
estatales que afecten a sus competencias y concreta dicho principio a través de
diferentes supuestos de participacion funcional u orgdnica en el titulo IV
(competencias) y de participacion en organismos econdémicos y sociales del Estado
en el articulo 182 EAC. En concreto, recopila hasta 89 supuestos diferentes’”” de
colaboracion y participacion en las relaciones Generalitat-Estado, fundamentalmente
mediante la emision de informe preceptivo de la Comision Bilateral, como ya hemos
comentado con anterioridad.

De lo que antecede, podemos constatar el escaso desarrollo de las previsiones
estatutarias en materia de participacion de la Generalitat en la dimension de los
poderes del Estado que afecten a sus competencias. La situacioén en la practica es

5 En este sector doctrinal, véase CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...»,
2011, p. 415; ALBERTI ROVIRA, E. «La participacié de les comunitats autdnomes en institucions de
I’Estat en els nous estatuts d’autonomia», Activitat parlamentaria, nim. 15, especial relacions
intergovernamentals, 2008, pp. 42-44; CORRETJA TORRENS, M.; PEREZ VELASCO, M.M.
«Catalufiay..., 2009, p. 94.

76 Asi, véase MONTILLA MARTOS, J.A. «Apuntes...», 2005, p.147.

7 Tempranamente el pronunciamiento del Consejo Consultivo concluyo su plena constitucionalidad |,
aunque sujetando la prevision en la ley catalana a la interpretacion por él efectuada respecto a la
participacion del Reglamento del Parlament de Catalufia en su normacion, en su Dictamen num. 288,
de 5 de agosto de 2008, solicitado por el Parlament de Catalufia respecto al dictamen de la Comision
de Asuntos Institucionales sobre el Proyecto de Ley de la presidencia de la Generalidad y del
Gobierno, Fundamento V.2 (véase «Dictamen 288», en Dictamens 2008, Consell Consultiu,
Barcelona, 2009, pp. 191-197).

7 Tal como indican CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p. 417.
7 Siguiendo, nuevamente, a CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p-

419. Los supuestos de participacion son objeto de enumeracion en CORRETJA TORRENS, M.;
PEREZ VELASCO, M.M. «Cataluiia»..., 2009, p. 93 -nota pie de pagina-.
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practicamente la misma -salvo lo visto para el proceso de designacion de magistrados
del TC- que a la que precedia a la reforma de 2006.

4.3.- Generalizacion parcial de la bilateralidad en las demads reformas estatutarias

Los nuevos estatutos de autonomia han introducido un nuevo escenario
normativo en lo concerniente a la cooperacion en el sistema autonémico mediante
titulos especificos sobre relaciones institucionales y, de manera particular, la
regulacion de la bilateralidad con rango estatutario. Como ya hemos avanzado,
originariamente tales normas contenian pocas o generalmente ninguna prevision
general acerca de las relaciones con el Estado.

En cualquier caso, como veremos a continuacidon muy escuetamente dadas la
naturaleza de este trabajo, tal reconocimiento se ha llevado a cabo -parafraseando a
GARCIA MORALES®- con diversidad de previsiones y variedad de instrumentos y
procedimientos.

Pero no todos los nuevos Estatutos han apostado, como ya sefialamos en la
introduccion, por incluir en el texto estatutario este tipo de drganos. No lo ha hecho
el Estatuto valenciano, ni el nuevo Estatuto balear, si bien este ultimo prevé la
creacion de «instrumentos de colaboracion y de relacion con el Estado» (art. 117
EAIB).

Considerando la amplitud de la cuestion formulada en este apartado, debemos
contentarnos aqui con dar cuenta de las lineas generales desde la perspectiva que nos
ocupa. Antes que nada es relevante destacar que, salvo el nuevo Estatuto de
Autonomia de Catalufia, ninguna de las modificaciones estatutarias recoge como
principio el de bilateralidad, sino otros como el de solidaridad, coordinacion o el de
lealtad institucional (arts. 219.1 EAAnd, 88.1 EAAr, 57.1 EACyL, 116 EAIB y 61.1
EAEX).

Como es sabido, el nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia de 2007 sigue
en gran parte las previsiones de su homologo catalan, sobretodo en relacion a la
estatutarizacion de la Comision Bilateral. En efecto, el articulo 220 EAAnd perfila
los trazos basicos del marco «general y permanente» de relacion entre los gobiernos

% GARCIA MORALES, M.J. «Los nuevos Estatutos de Autonomia y las relaciones de colaboracién.
Un nuevo escenario, juna nueva etapa?», Revista Juridica de Castilla y Leon, nim. 19, numero

monografico dedicado a las relaciones de colaboracién en los nuevos estatutos de autonomia,
septiembre-2009, p. 363.
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de la Junta de Andalucia y del Estado®', estableciendo de forma mimética las mismas
funciones atribuidas asi como el régimen juridico principial en comparacién con la
Comision Bilateral Estado-Generalitat, salvo por el establecimiento de un ambito
especifico en el régimen especial agrario (apartado j art 220.2 EAAnd). La misma
circunstancia acontece con la Comision Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales
Estado-Comunidad Autéonoma (art. 184 EAAnd). Por razones de economia
expositiva, nos remitimos a las consideraciones efectuadas en los precedentes
apartados®”.

Respecto a Aragdn, el avance en las relaciones bilaterales es similar a la de
las anteriores comunidades sefialadas, pero con un régimen juridico que
practicamente se remite en su totalidad al Reglamento interno®. Asi, el nuevo
Estatuto de Aragdn crea la Comision Bilateral de Cooperacion Aragon-Estado (art.
90 EAAr), como el «instrumento principal de relacion entre la Comunidad
Autoénoma y el Estado, sin perjuicio de las funciones atribuidas a otros dérganos
concretos de cooperacion bilateral o multilateral». A tales efectos, puede desempefiar
funciones en ambitos diversos sectores, como los concernientes a los planes
conjuntos entre administraciones, a los proyectos de indole legislativa del Estado que
«afecten especialmente a las competencias e intereses de Aragony, al impulso de la
relaciones de colaboracion y, como en todas las comisiones bilaterales, puede «servir
de instrumento para prevenir conflictos entre ambas Administraciones, asi como
intentar dirimir controversias por via extraprocesal»

Para DE PEDRO BONET® hay que destacar dos cuestiones de especial
relevancia: el cambio de sujetos integrantes (de administraciones a gobiernos), lo que

81 Hasta la fecha, la Comision andaluza ha celebrado cuatro reuniones, los dias 9 de abril de 2007, 12
de noviembre de 2007, 18 de septiembre de 2008 y 16 de marzo de 2009. Véase extracto de los
acuerdos adoptados en la pagina web del Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica,
que evidencian una actividad centrada mas en cuestiones organizativas que en materias sustantivas.

82 Véase, para mayor ilustracion en el tema, LOPEZ BENITEZ, M. «Las relaciones institucionales de
la Comunidad Auténoma con el Estado (Comentario a los arts. 218 a 225)» en MUNOZ MACHADO,
S.; REBOLLO PUIG, M. (dirs.) Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Thomson-
Civitas, Madrid, 2008, pp. 1159-1196 y CARMONA CONTRERAS, A.M. «Andalucia» Revista
Juridica de Castilla y Leon, nim. 19, nimero monografico dedicado a las relaciones de colaboracion
en los nuevos estatutos de autonomia, septiembre-2009, pp. 170-175; 181-182 y 186-189.

% Texto que, como ya viene siendo frecuente, no ha sido objeto de publicaciéon oficial. Segun se
desprende de la informacion proporcionada por DE PEDRO BONET sigue en gran parte las
previsiones establecidas en Catalufia y Andalucia: dos reuniones anuales, presidencia rotatoria,
representacion de alto rango de los distintos ministerios y consejerias, entre las mds relevantes.
Ademas, como particularidad se prevé que el Presidente de la Comision Bilateral por la parte
aragonesa debe comparecer dos veces al afio ante las Cortes de Aragon para explicar los avances en
las relaciones de colaboracion con el Estado. Véase DE PEDRO BONET, X. «Aragén», Revista
Juridica de Castilla y Leon, nim. 19, nimero monografico dedicado a las relaciones de colaboracion
en los nuevos estatutos de autonomia, septiembre-2009, p. 231.

% DE PEDRO BONET, X. «Aragény, 2009, p. 226.
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confiere pasar de ser un instrumento de cooperacion administrativa a un 6rgano
bilateral de cooperacion politica y, asimismo, el impulso politico «ya ha modificado
las relaciones bilaterales de cooperacion [...] mientras las anteriores Comisiones
Bilaterales de las Administraciones apenas se reunieron en una o dos ocasiones en
quince afios de existencia, las Comisiones Bilaterales actuales se retinen de forma
efectiva con una periodicidad de al menos dos veces al afio y tienen una importante
trascendencia publica y politica». Ciertamente, la Comision se constituyo el 9 de
enero de 2008 y ha celebrado dos reuniones mas, el 8 de enero y el 24 de noviembre
de 2009, esta ultima con acuerdos destacables en materia hidraulica, inversiones del
Estado en Aragoén, infraestructuras, materia policial, traspasos de servicios,
presidencia espafiola de la Union Europea y seguimiento de las relaciones de
colaboracion entre el Estado y el Gobierno de Aragoén. Por nuestra parte,
permitasenos afiadir que, segun informaciones periodisticas recientes, puede
trasladarse ese impulso politico a la presidencia de la Comision, pues se pretende que
recaiga en el Presidente de las Cortes de Aragon™.

Por su parte, la reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon si bien
contempla un 6rgano cuya configuracion es bilateral, su denominacion es bastante
subrepticia: Comision de Cooperacion entre la Comunidad de Castilla y Leon y el
Estado (art. 59 EACyL), que se configura como «marco permanente de cooperacion
de ambito general entre ambas partes». Es discutible que el precepto disponga que se
constituye «de acuerdo con la legislacion vigente», esto es, parece encontrar como
sostienen algunos autores™ la base juridica para su creacién en el articulo 5 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo
Comun, calificacion erronea a nuestro juicio en consideracion al rango estatutario de
la norma y que esa ley en ese punto concreto ni tiene ni puede tener caracter basico.
Por lo demas, a semejanza del caso de Aragon, no se contiene su régimen juridico
que practicamente se remite al Reglamento de organizacion y funcionamiento®’ y en
relacion a las funciones podemos afirmar lo mismo. Hasta el momento, la actividad

% Ello se explica por la configuracién del nuevo Gobierno de esta comunidad en coalicién Partido
Popular-Partido Aragonés Regionalista. A semejanza del caso catalan, ha sido un grupo parlamentario
el que ha emprendido la polémica (la Chunta Aragonesista) por una posible incompatibilidad entre
ambos mandatos. Segun El Periddico de Aragon de 19 de julio de 2011, se ha sometido la cuestion a
informe del Letrado Mayor de las Cortes de Aragon.

% BELLO PAREDES, S.A.; MEDINA ARNAIZ, T. «Castilla y Leén», Revista Juridica de Castilla y
Leon, nim. 19, nimero monografico dedicado a las relaciones de colaboracion en los nuevos estatutos
de autonomia, septiembre-2009, p. 281.

¥7 Texto que tampoco ha sido publicado oficialmente. Sin embargo, si seguimos el contenido de una
nota de prensa de la Junta de Castilla y Leon relativa a la reunion de la Comision en la que se aprobd
el Reglamento, se concluye que sigue en gran parte las previsiones establecidas en Catalufia y
Andalucia, salvo por la periodicidad de reunion ordinaria anual, que se limita a una.
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practica ha sido muy escasa y de entidad menor™: se constituy6 el 10 de julio de
2008 y tuvo una segunda reunion celebrada el 24 de noviembre de 2010 -esta ultima,
acordé fundamentalmente la adopcion del Reglamento y las inversiones en 2010
relativas al Plan Plurianual de Convergencia Interior-.

El caso de la reforma del Estatuto balear, en lo concerniente a la bilateralidad,
refleja -siguiendo a CALAFELL FERRA™- una exacerbada tensién del binomio
bilateralidad-multilateralidad. En efecto, el texto solo crea la Comision Mixta de
Economia y Hacienda entre el Estado y la Comunidad Auténoma, concebida como
organo bilateral de relacion entre ambas Administraciones en cuestiones econdomicas
y financieras (articulos 125, 126 y disposicion adicional sexta EAIB). En este
sentido, el articulo 117 EAIB no establece como instrumento esencial un 6rgano
bilateral especifico -por rechazarlo categoricamente la mayoria absoluta del Partido
Popular en el Parlamento de las Illes Balears- sino «generalidades ciertamente
vagasy. Para el citado autor, el Estatuto deberia haber elevado a rango estatutario la
Comision Bilateral de Cooperacion a semejanza de otras CCAA al objeto de
reconocer su potencialidad (composicion gubernamental, ambito general de
actuacion, sede idonea para centralizar la cooperacion bilateral vertical y mecanismo
mas adecuado para la canalizacion de los hechos diferenciales).

Finalmente, recientemente, debemos indicar que el Estatuto de Autonomia
reformado de la Comunidad Auténoma de Extremadura crea en su articulo 64 la
Comision de Cooperacion bilateral. Nuevamente, se opta por seguir fielmente lo
establecido en otros estatutos, concretamente el de Aragén y Castilla y Ledn, es
decir, por contemplar meramente sus funciones y remitir al Reglamento la
organizacion y funcionamiento del 6rgano. No nos consta que se haya constituido
aun el presente drgano.

5.- El principio de bilateralidad en la STC 31/2010, de 28 de junio

Como es sabido, el Estatuto de Autonomia de Cataluia de 2006 ha sido
objeto de diversos recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional
formulados por los numerosos institucionales siguientes. Sin embargo y sobretodo el

% Tampoco la Comision bilateral pre-estatutaria destaco por su actividad: se constituy6 en 1992 y no
se volvio a reunir nunca hasta el nuevo Estatuto de 2007. Algunos autores justifican esta circunstancia
por el desarrollo de las relaciones prioritariamente a través de la Comision Mixta de Transferencias.
Asi, BELLO PAREDES, S.A.; MEDINA ARNAIZ, T. «Castilla y Leén»..., 2009, p. 265

% CALAFELL FERRA, V.J «Islas Baleares», Revista Juridica de Castilla y Leon, nim. 19, nimero

monografico dedicado a las relaciones de colaboracién en los nuevos estatutos de autonomia,
septiembre-2009, pp. 132-133.

44



principal recurso corresponde al interpuesto por noventa y nueve diputados del
Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados, resuelto por la STC
31/2010, de 28 de junio.

Ademas, el Defensor del Pueblo y hasta cinco Comunidades Auténomas
también presentaron sendos recursos contra el Estatuto catalan. El recurso del
Defensor del Pueblo ha sido resuelto por la STC 137/2010, de 16 de diciembre) y
cuyo objeto era numeroso (relativo al fundamento de la autonomia de Cataluna;
derechos fundamentales y derechos estatutarios; régimen lingiiistico; potestades del
Sindic de Greuges en relacion con la Administracion local y colaboracion con el
Defensor del Pueblo; Poder Judicial; delimitacion del contenido funcional y material
de las competencias; relaciones de la Generalitat de Catalufia con el Estado y la
Unién Europea). El recurso de la Region de Murcia ha sido resuelto por la STC
49/2010, de 29 de septiembre y tenia por objeto las competencias en materia de
aguas previsto en el art. 117 EAC. El recurso interpuesto por la comunidad autonoma
de La Rioja ha sido resuelto por la STC 138/2010, de 16 de diciembre y el objeto se
fundaba en materias como el principio de bilateralidad en las relaciones de la
Generalitat de Cataluna con el Estado que nos ocupa; competencias en materia de
aguas, vertidos, transporte maritimo y fluvial y denominaciones e indicaciones
geograficas y de calidad; financiacién autondémica. Finalmente, las CCAA de Aragén
(STC 46/2010, de 8 de septiembre), Illes Balears (STC 47/2010, de 8 de septiembre)
y Comunidad Valenciana (STC 48/2010, de 9 de septiembre) impugnaron todas ellas
la disposicion adicional decimotercera EAC por entender que se vulneraban las
competencias sobre archivos de titularidad estatal al integrar la norma estatutaria en
el sistema de archivos de Cataluiia los fondos propios de Cataluia situados en el
Archivo de la Corona de Aragon y en el Archivo Real de Barcelona, si bien la ultima
comunidad auténoma impugno, ademads, los preceptos relativos a las competencias
en materia de aguas; financiacion autondmica, asi como de aquellas que enuncian
potestades autondémicas de gestion tributaria.

Dejando de lado las impugnaciones ajenas a la materia del presente trabajo, la
voluminosa Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio constituye
sin lugar a dudas uno de los pronunciamientos de la jurisdiccidon constitucional
espafiola con mayor relevancia en materia de organizacion territorial del Estado. En
efecto, como expresa, entre otros autores, ALBERTI ROVIRA90, la amplitud de las
cuestiones de que trata, en consonancia con la amplitud y entidad de los preceptos
impugnados en el recurso de inconstitucionalidad que trae causa, asi como el hecho
que nos encontremos ante el primer caso de control constitucional de un Estatuto de
Autonomia del articulo 151 de la Constitucion Espafiola y, todavia mas, de una ley

% ALBERTI ROVIRA, E. «La Senténcia 31/2010: valoracio general del seu impacte sobre I’Estatut i
I’Estat de les autonomies», Revista Catalana de Dret Public, Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal
Constitucional, sobre I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006, p. 11.
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aprobada por referéndum popular, justifican su inclusion en la lista, no muy larga, de
resoluciones con mas alto impacto sobre el Estado autonomico.

Para acercarnos a nuestro objeto conviene recordar que los estatutos de
autonomia ostentan una posicion singular en el sistema de fuentes al integrar el
bloque de la constitucionalidad y que es, o al menos asi deberia considerarse, una
norma paccionada entre el Estado y la comunidad auténoma respectiva, derivada de
un procedimiento de reforma complejo y negociado que le atribuyen una especial
rigidez. Ademas, los estatutos complementan a la Constitucion. A pesar de ello, la
presente resolucion desconoce y niega clamorosamente esa caracterizacion general
de los estatutos y desprovee de valor complementario constitucional, cuestion nada
menor por cuanto tiene una importancia capital al situarse en la base de muchas de
las decisiones que adopta el Tribunal -especialmente, las que afectan la relacion entre
el Estatuto y las leyes estatales, en particular las orgénicas, pero no unicamente estas-
91, trasladables también a la materia de las relaciones institucionales de la

Generalitat.

Hasta el momento, cabe constatar que el objeto de nuestro analisis ha recibido
un tratamiento por parte de la doctrina paraddjicamente més extenso que incluso el

. . . 92
llevado a cabo antes de dictarse la mencionada sentencia”~.

Precisamente, el principio de bilateralidad que nos ocupa ha sido objeto de
impugnacion directa como se ha avanzado, entre otras muchas materias, tanto por
noventa y nueve diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso de los

?! Véanse, en este sentido, los diversos articulos publicados en el apartado 3 (pp. 80-100) de la Revista
Catalana de Dret Public -Especial Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre [’Estatut
d’autonomia de Catalunya de 2006- titulado «L.’Estatut com a norma i la seva funcid constitucionaly.
También nos remitimos a los argumentos de CARRILLO, M. «Después de la Sentencia, un Estatuto
desactivado», El Cronista del Estado Social y Democradtico de Derecho, 15, octubre-2010, pp. 26-28.

%2 De esta manera, pueden destacarse a los siguientes autores (por orden cronoldgico de publicacion):
PEREZ VELASCO, M.M. «Comentari de la Senténcia del Tribunal Constitucional que resol el Recurs
d’Inconstitucionalitat presentat pel PP contra I’Estatut d’ Autonomia de Catalunya: Comissié Bilateral
Generalitat-Estat (art. 183 EAC)», Revista Catalana de Dret Public, Especial Senténcia 31/2010 del
Tribunal Constitucional, sobre I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006, pp. 385-391; PARIS
DOMENECH, N. «Les relacions institucionals de la Generalitat en la Senténcia sobre 1’Estatut
d’autonomia de Catalunya», Revista Catalana de Dret Public, Especial Senténcia 31/2010 del
Tribunal Constitucional, sobre I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006, pp. 392-403;
CORRETIJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat i multilateralitat. La participacio de la
Generalitat en politiques i organismes estatals, i la Comissio6 Bilateraly, Revista d ’Estudis Autonomics
i Federals, 12, Especial sobre la Senténcia de 1’Estatut d’autonomia de Catalunya, 2011, pp. 403-446;
BALAGUER CALLEJON, F. «La incidencia de la STC 31/2010 en la formulacion estatutaria de las
relaciones entre la Generalitat de Cataluiia y el Estado», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 12,
Especial sobre la Senténcia de 1’Estatut d’autonomia de Catalunya, 2011, pp. 447-470 y MONTILLA
MARTOS, J.A. «Las relaciones de colaboracion en el nuevo marco estatutario: bilateralidad y
participaciony», Revista de Estudios Politicos, enero-marzo 2011, monografico sobre el Estado
autonomico en cuestion: La organizacion territorial del Estado a la luz de las recientes reformas
estatutarias (2006-2010), pp. 153-199.
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Diputados, el Defensor del Pueblo’ y el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Autéonoma de La Rioja94. No obstante, debe remarcarse que respecto a las dos
ultimas instituciones, las sentencias respectivas se dictaron con posterioridad y, en
consecuencia, se reproducen los argumentos vertidos en la primera resolucion
enjuiciadora del Estatuto.

Los diputados recurrentes formularon el recurso por lo que se refiere a la
bilateralidad en relacion a todos aquellos preceptos que lo contemplan en el
articulado (art. 3.1 EAC y buena parte del Titulo V EAC, de las relaciones
institucionales de la Generalitat). De manera particular, esa representacion
denunciaba que era uno de los «hilos conductores del nuevo Estatuto, corolario de la
“posicion singular” de la Generalitat de Catalufia enunciada en el preambulo y que se
concreta especialmente en los titulos IV y V» y que ello supone un «cambio esencial
en el modelo de Estado, hasta ahora basado, entre otros, en el principio de
cooperacion, y abocado en virtud de ese bilateralismo hacia formulas de corte
confederal». Asi, segin el escrito de interposicion del recurso, el «dualismo
Estado/Generalitat tiene como correlato un régimen de bilateralidad que, para los
actores, se proyecta sobre el ejercicio por el Estado de sus propias competencias,
tratando de evitar, al tiempo, que el propio Estado condicione el ejercicio de las
autondmicasy.

Las consecuencias del bilateralismo para la parte actora serian claras, como se
refleja en el Antecedente 102.a de la STC objeto de andlisis: «Por un lado afecta a
los procedimientos y competencias regulados en la Constitucion, en particular, al
ejercicio del poder legislativo por las Cortes Generales, representantes del pueblo
espafiol soberano (arts. 66 y 1.2 CE). Es, ademads, incompatible con la Constitucion
que la practica de las relaciones bilaterales pudiera afectar a los procedimientos
regulados en la Constitucion, bloqueandolos o condiciondndolos, sin mediar la
oportuna reforma constitucional». Por otro lado, aducen que la bilateralidad «sera
una fuente de asimetrias entre territorios, aun cuando —alegan los demandantes—
existe un limite de funcionamiento a la extension del principio de bilateralidad a
todas las Comunidades Auténomas, pues quedaria en nada la eficiencia de los
procedimientos de decision si se propiciara la acumulacion de relaciones bilaterales

% STC 137/2010, de 16 de diciembre. En sintesis, el Defensor del Pueblo arguyé en este punto
esencialmente que el presente principio constituye «el auténtico hilo conductor de toda la propuesta de
reforma, su verdadero sustrato», y por ser una pretension confederal, por afectar a «la igualdad entre
territorios y, por ende, a la de los ciudadanos residentes en esos mismos territorios» y por «imponer
unilateralmente al Estado un mecanismo de colaboracion determinado» (Antecedente 20.H.4’.a).

% STC 138/2010, de 16 de diciembre. El Consejo de Gobierno de La Rioja considera que la
configuracion que el EAC hace de este principio es contraria a la Constitucion fundamentalmente al
condicionar el ejercicio por el Estado de sus competencias exclusivas, porque a su parecer deben tener
siempre un alcance general y que, por consiguiente, no afectan exclusivamente a Catalufia.
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de obligado cumplimiento, esto es, de multibilateralidad. Asi, no seria posible la
definicion de posiciones del Reino de Espafia en las instituciones europeas, ni seria
factible que todas las Comunidades Auténomas tuvieran un derecho individual a
participar en la designacion de los miembros de los d6rganos constitucionales del
Estado o de las agencias reguladoras de la economiay.

Hechas estas consideraciones afirmaron estos Diputados que «muchos de los
preceptos concretamente recurridos incurririan en el exceso de organizar
bilateralmente las relaciones del Estado con la Generalitat, imponiendo formas de
colaboracion que no corresponde decidir al legislador estatutario, sino al que sea
competente sectorialmente para ordenar la materia de que se trate». Y, sobretodo
reprochan que «en la mayor parte de las ocasiones tales indicaciones estatutarias se
formulan de manera que sean para el Estado de obligado acatamiento, no obstante
enunciarse en términos que pretenden dar la impresion de respetar su libertad finaly.
Estos defectos constitucionales serian aplicables practicamente a todos los preceptos
que expresan la opcion bilateral.

Por el contrario, tanto la representacion del Gobierno de la Generalitat, del
Parlament de Cataluia como la Abogacia del Estado sostienen la plena
constitucionalidad de las previsiones estatutarias, basicamente al propugnar que el
EAC es sede idonea para regular esta clase de relaciones -no asi, las demads-, pues la
bilateralidad no supone negar el principio de multilateralidad, la participacion
autondmica en la designacion de miembros no viene preestablecida estatutariamente
al limitarse a establecer un mandato y la emision de informes preceptivos no impone
un veto pero se justifica por afectar a las competencias o intereses de Cataluiia.

A tenor de las alegaciones expresadas, el Tribunal Constitucional por lo que
aqui interesa, expresa su doctrina tanto en relacion al principio de bilateralidad en el
FJ 13 como respecto a su expresion o instrumentacion en la
Comision Bilateral Generalitat-Estado en los FFJJ 111 a 117.

De entrada, entorno al principio de bilateralidad, la Sentencia
aprioristicamente expresa antes de concretar mas en su argumentacion que «hemos
de enjuiciar aqui el art. 3.1 EAC, concluyendo que, en su estricta literalidad, y hecha
abstraccion de las consecuencias que a su amparo, y en términos ya normativos, se
materialicen en los articulos del titulo V también recurridos, el precepto en cuestion
no merece censura alguna de inconstitucionalidad». Seguidamente, realiza unas
breves consideraciones que, a nuestro parecer, matizan el razonamiento o, en
términos expresados por BALAGUER CALLEJON®, la sentencia «comienza una
deriva extrafia, que quizds podia haberse evitado por lo farragoso de la

» BALAGUER CALLEJON, F. «La incidencia de la STC 31/2010...», 2011, p. 461.
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argumentacion». Se dice, en efecto, que «la Generalitat es, con perfecta propiedad,
Estado» aunque no «no pueden regirse las relaciones de la Generalitat con ese mismo
Estado con el que se identifica y confunde en tanto que elemento constitutivo y
necesario del mismo, sino que forzosamente el Estado con cuya relacion se trata es
solo el llamado “Estado central”».

Esa conclusion, lleva a la sentencia a desestimar la impugnacion del articulo
3.1 del Estatuto pero se completa con las salvedades habituales contenidas en todo el
pronunciamiento que nos ocupa en este apartado. Asi, en el propio FJ 13 se dice que
«[P]artiendo del presupuesto de que el Estatuto de Autonomia, en tanto que norma
institucional basica de la Generalitat de Catalufia aprobada por medio de una Ley
Orgénica, no es una sede normativa inadecuada para la proclamacion de los
principios que han de inspirar el régimen de esa relacion entre el Estado central y las
instituciones propias de la Comunidad Autéonoma catalana, ha de afirmarse, sin
embargo, que, mas alla de esos principios, la concreta articulacion normativa de ese
régimen ha de responder a exigencias estructurales de orden constitucional que,
como el principio de cooperacion de cada Comunidad Auténoma con el Estado y de
todos ellos entre si, es evidente que sélo pueden deducirse de la Constitucion misma
y, en consecuencia, de la jurisdiccion que la interpreta, es decir, de este Tribunal
Constitucionaly.

Mis alld de cuestiones de oportunidad del sistema general de relaciones de
colaboracion, el Tribunal Constitucional declara la constitucionalidad del articulo 3.1
EAC dado que la posicion tanto del Estado como de la Generalitat «vendrd impuesta
en cada caso por lo que resulte del sistema constitucional de distribucion de
competencias», pero advirtiendo seguidamente que la «traslacion del principio de
bilateralidad a la relacion de la Generalitat con el Estado espafiol seria
constitucionalmente imposible, pues la parte sdlo puede relacionarse con el todo en
términos de integracion y no de alteridady.

Prosigue el fundamento juridico 13 insistiendo en la dialéctica de preventiva de
determinadas interpretaciones del principio de bilateralidad. En tal sentido, defiende
la sentencia que «incluso en la unica relacion posible, la de la Generalitat con el
Estado “central” o “general”, dicha relaciéon, amén de no ser excluyente de la
multilateralidad, como el propio precepto impugnado reconoce, no cabe entenderla
como expresiva de una relacion entre entes politicos en situacion de igualdad,
capaces de negociar entre si en tal condicion, pues, como este Tribunal ha constatado
desde sus primeros pronunciamientos, el Estado siempre ostenta una posicion de
superioridad respecto de las Comunidades Autonomas (STC 4/1981, de 2 de febrero,
FJ 3). De acuerdo con ello el principio de bilateralidad s6lo puede proyectarse en el
ambito de las relaciones entre 6rganos como una manifestacion del principio general
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de cooperacidon, implicito en nuestra organizacion territorial del Estado (STC
194/2004, de 4 de noviembre, FJ 9)».

Pues bien, la argumentacion precedente para algunos autores’® constituye una
manifestacion improcedente o desde una perspectiva juridica resulta harto discutible
por cuanto la Constitucion no sujeta las leyes de las comunidades autonomas a
ningln control de naturaleza politica sino solo al de la jurisdiccion constitucional, ni
establece mecanismos de tutela ni de supervision de los 6rganos centrales sobre los
autonomicos.

Una vez hemos tenido ocasion de ver brevemente la aceptacion con caracter
general del principio de bilateralidad por la STC 31/2010, procede dar cuenta
esquematicamente respecto a su expresion o instrumentacion contenida en los
fundamentos juridicos 111 a 117. Como se vera, la intensidad restrictiva del
pronunciamiento es claramente desigual segiin el ambito material que se trate, en
especial en cuanto a la participacion de la Generalitat en algunos organismos del
Estado.

Asi, en los FFJJ 111, 113 y 114, en relacion con lo dispuesto en los articulos
174.3 EAC; 180 EAC y apartados 1, 2, 3 del art. 182 EAC, respectivamente, el
Tribunal desactiva normativamente las previsiones estatutarias recurriendo con tal fin
a interpretaciones llamadas de rechazo, es decir, las que pretenden expulsar
determinadas lecturas que podrian ampararse en el texto de la norma, pero que el
Tribunal considera improcedentes”’. En primer lugar, la participacion orgénica y
procedimental de la Generalitat debe ser objeto de regulacion por la legislacion
estatal -nada a objetar a ello, ya lo indica expresamente el propio articulo
impugnado- pero se dispone que «no puede sustanciarse respecto de los d6rganos
decisorios del Estado ni impedir o menoscabar el libre y pleno ejercicio de las
competencias estatales» pues ello afectaria a su «perfecta libertad». En segundo
lugar, el mandato al legislador estatal a fin de que éste simplemente incorporara en la
legislacion correspondiente algun tipo de participacion de la Generalitat en los
procedimientos de designacion del TC y del Consejo General del Poder Judicial para
el Tribunal no contiene un mandato sino un «propoésito de colaboraciéon» y que «no
afecta en la libertad del legislador estatal para hacer o no hacer efectiva la voluntad
de participacion expresaday». Podemos concluir, pues, como acertadamente indican
algunos autores”, que se opta por degradar el valor juridico de los preceptos

% Véase CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p- 405; BALAGUER
CALLEJON,F. «La incidencia de la STC 31/2010...», 2011, p. 462.

7 CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p. 437.

% Véase CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p. 417-419
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estatutarios y convertir al Estatuto en este punto en una simple recopilacion de
buenos propositos.

Por su parte, el FJ 115 resuelve la impugnacion relativa a la Comision
Bilateral Estado-Generalitat prevista en el articulo 183 EAC por ser la «concrecion
procedimental del principio de bilateralidad [...] asi como porque entre sus
facultades se contemplan materias, actividades o sectores cuya disciplina debe ser
establecida por la legislacion estatal». El TC valida la constitucionalidad de este
organo dado que «la calificacion que el art. 183.1 EAC efectiia de la Comision
Bilateral Generalitat-Estado como “marco general y permanente de relacion entre los
Gobiernos de la Generalitat” y del Estado, no es contraria a la Constitucion
interpretada en el sentido de que no excluye otros marcos de relacion, ni otorga a
dicha Comision funcion distinta de la de cooperacion voluntaria en el ambito de las
competencias de ambos Gobiernos, que son indisponibles. En consecuencia, el
alcance de la participacion y de la colaboracion en el ejercicio de las competencias
estatales, previstas en el apartado 1 a) del art. 183 EAC, no vulnera la Constitucion,
ya que no impide ni menoscaba el libre y pleno ejercicio por el Estado de sus propias
competencias». Concluye el Tribunal que «[I|nterpretado en esos términos, el art.
183.1 EAC no es contrario a la Constitucion, y asi se dispondra en el fallo».

El analisis del articulo 183 EAC, relativo a la Comision Bilateral, se lleva a
cabo, de entrada, reiterando el Tribunal su argumentacion vertida en el FJ 13, esto es,
en la necesidad de excluir cualquier interpretacion que pretenda encontrar en este
precepto la referencia a una pretendida dualidad imposible entre el Estado y la
Comunidad Auténoma de Catalufia, asi como las interpretaciones que conciban esta
relacion como exclusiva o excluyente de otros marcos de relacion. Por ello, la
sentencia infiere que «siendo los sujetos implicados en la Comision Bilateral los
Gobiernos respectivos del Estado y de la Generalitat de Catalufia, es obvio que las
competencias concernidas Unicamente pueden ser, en sentido estricto y en términos
de cooperacion voluntaria, las correspondientes a uno y otro Ejecutivos, cuya
plenitud de ejercicio no puede verse condicionada ni limitada por la Comision,
quedando, ademas, naturalmente excluidas las que constitucional y estatutariamente
corresponden a otros o6rganos del Estado y de la Generalitat, en particular, como es
patente, las competencias legislativas, cuyo ejercicio, fuera del caso de la legislacion
de urgencia y de los supuestos de delegacion, es privativa de las Cortes Generales y
del Parlamento de Catalufa, 6rganos extranos a la Comision Bilateraly.

La calificacion de las cdmaras parlamentarias como ajenas a la Comision ha
sido objeto de criticas por CORRETJA, VINTRO y BERNADI por cuanto tiene
«resonancias decimondnicas, extrafia a la dinamica de los sistemas parlamentarios de
gobierno y extrafia a las funciones preventivas atribuidas, como hemos visto, a las
comisiones bilaterales de cooperacion, por la propia LOTC (art. 33.2)» y, asimismo,
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por desvirtuar el papel de la Comision dado que «mas alld de las competencias
gubernamentales en sentido estricto, la participacion de la Generalitat cerca del
Gobierno del Estado se tiene que limitar "a la tipica facultad de estimulo e
incentivacion del ejercicio de una determinada competencia por quien es su
exclusivo titular juridico", una facultad de accion politica que uUnicamente
compromete en este ambito politico». Los efectos de estos pronunciamientos para
este sector doctrinal son calificados como «relativos y principalmente simbodlicos»
pero bastante mas preocupante les parece «la insistencia del Tribunal en debilitar la
participacion de la Generalitat por la via de remarcar que el Estado mantiene el libre
y pleno ejercicio de sus competencias, sin que la actuacion de la Comision Bilateral y
los acuerdos que se alcancen, puedan constituir un condicionamiento, una
vinculacion o una limitacion de dichas competenciasy’” .

En otro orden de cosas, en cuanto a las funciones reservadas a la Comision
Bilateral, el Tribunal responde a su impugnacion con la afirmacién que permite en su
seno la concertacion de las competencias respectivas «sin que las decisiones o
acuerdos que, en su caso, pueda adoptar la Comision Bilateral, en tanto que 6rgano
de cooperacion, puedan en modo alguno impedir el libre y pleno ejercicio por el
Estado de sus propias competencias ni, en consecuencia, sustituir, vincular o dejar
sin efecto las decisiones que le corresponda adoptar» (FJ 116). Esta interpretacion
lleva a los autores antedichos a defender que la Comision Bilateral efectivamente
puede adoptar acuerdos, pero estos acuerdos no son, en realidad, vinculantes. O lo
son hasta que el Gobierno del Estado no considere que lo hayan dejado de ser. No es
posible, seglin el Tribunal, que el libre y pleno ejercicio de las competencias propias
pueda desembocar, también libremente, en un acuerdo politico de obligado
cumplimiento. La idea del no-condicionamiento, que compromete la posible
fortaleza de este drgano bilateral, aparece con términos similares en otros pasajes de
la STC 31/2010 y, de forma muy clara, en el examen del art. 174.3 EAC, sobre la
participacion de la Generalitat en las instituciones, los organismos y la toma de
decisiones del Estado que afecten las competencias de la Generalitat (FJ 111) y en el
propio enjuiciamiento del art. 183.1, donde se configuran los rasgos basicos de la
Comision Bilateral (FJ 115).

En ultimo término, debemos destacar que el FJ 117 aborda la prevision
estatutaria establecida en la disposicion adicional segunda en cuya virtud, como ya
dijimos, el Estado tiene que motivar el no acogimiento de la posiciéon del Gobierno
de la Generalitat cuando el EAC establece que su posicion es determinante. De
nuevo, con arreglo a la doctrina establecida en el bloque relativo a las relaciones de
caracter bilateral, el Tribunal si bien declara la constitucionalidad del precepto
impugnado aclara con rotundidad que «aunque esa posicion resulte definida como

% CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, p. 437.
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determinante, el Gobierno del Estado puede libremente no acogerla, si bien debe
motivar entonces ante la Comision Bilateral Generalitat-Estado el no de acogimiento
de la posicion del Gobierno de la Generalitaty. No obstante debe advertirse, como asi
realizan algunos autores'®, que los FFJJ 78 -relativo a «juegos y espectaculosy y 84
«infraestructuras 'y equipamientos de titularidad estatal en Catalufiay,
respectivamente- la sentencia concreta que el Estado en el presente supuesto no
queda vinculado por el contenido del informe de la Generalitat o por su no emision.
A diferencia de estos supuestos, en los que se prevén informes emitidos inicamente
por la Generalitat, el Tribunal subraya que el informe previsto en el articulo 149.2
EAC es emitido por la Comision Bilateral, érgano paritario donde participan ambas
Administraciones. Se trataria de un plus que, para tales autores, sin embargo, no es
objeto de consideraciones ulteriores.

Conclusiones

A lo largo del presente trabajo hemos intentado abordar un tratamiento
especifico del denominado principio de bilateralidad en las recientes reformas de los
estatutos de autonomia iniciadas en 2006, tomando en consideracion tanto el marco
general de las relaciones de colaboracion como sus antecedentes normativos al objeto
de ofrecer una primera aproximacion a la cuestion.

Las relaciones bilaterales han tenido lugar desde el mismo inicio del Estado
autondémico y su potencialidad ha ido incrementdndose tanto formalmente, con su
institucionalizacion y nuevos ambitos funcionales, como en la realidad practica.
Desde luego, en parte, tal desarrollo radica en las deficiencias que aquejan a los
instrumentos de relacion multilateral asi como por las diversas causas asociadas ya
anotadas.

Ciertamente, una parte muy numerosa y autorizada de la doctrina ha
expresado una posicion refractaria a la esencia bilateral por sus multiples efectos en
el sistema de relaciones intergubernamentales principialmente, pero también por
razones de configuracion del Estado. Pero generalmente se admite que es un
mecanismo idoéneo para atender a las singularidades o hechos diferenciales de las
Comunidades Auténomas asi como, en especial, para la resolucion extraprocesal de
los conflictos competenciales.

1 CORRETJA, M.; VINTRO, J.; BERNADI, X. «Bilateralitat...», 2011, pp. 438-439
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La bilateralidad, como hemos recordado, tiene un limite infranqueable para
los sujetos actuantes: la distribucion de competencias. Pero también se le pretende
afladir algunos mas, como que en nada puede afectar al sistema general multilateral o
carecer de vinculacion alguna a las partes, a nuestro parecer dudosamente
compartibles por su exacerbada intensidad. Caracteristicas, estas ultimas, que no se
predican correlativamente en los mecanismos multilaterales, lo que es claramente
inexplicable no ya en términos politicos sino también juridicos.

Sea como fuere, lo que hemos denominado «estatutarizacion de la
bilateralidad» si bien ha otorgado gran visibilidad al principio de bilateralidad a raiz
de la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia -polémico también en otros
ambitos muy relevantes como la financiacion, las categorias competenciales y la
lengua-, no ha supuesto ni grandes cambios respecto a la situacion preexistente ni, a
nuestro juicio, ha alcanzado las pretensiones depositadas por sus impulsores.

La STC 31/2010, de 28 de junio, como ha quedado apuntado, no declara la
inconstitucionalidad de ningin precepto relacionado con la bilateralidad pero la
interpretacion efectuada por el Tribunal Constitucional es claramente manipuladora y
de desactivacion de su contenido normativo mediante una técnica interpretativa a
todas luces extralimitada en una decision de justicia constitucional, todo ello en el
marco de un pronunciamiento claramente preventivo y desde la necesidad de realizar
afirmaciones que el EAC no cuestiona ni desmiente en ningin momento.
Compartimos la apreciacion de algunos autores fundada en que la Comision Bilateral
se mantiene en pie, con su configuracion principal, pero el Tribunal Constitucional
«invita al Estado a librarse de los efectos vinculantes que se pudieran desprender del
Estatuto». Ello, logicamente, afecta tanto a la posicion y al rango institucional de la
Comision como a algunas de sus funciones principales, como instrumento idoneo
para garantizar la participacion efectiva de la Generalitat en la toma de decisiones del
Estado, asi como en la composicion de sus organismos o en el ejercicio de sus
competencias que afectan de una manera singular a la autonomia de Cataluna. En fin,
el papel de la Comision Bilateral vendra determinado por los intereses que tengan las
relaciones politicas entre uno y otro ejecutivo en cada momento, a semejanza, por
ejemplo, de las Conferencias Sectoriales.

Desafortunadamente, sobretodo en este tema, el Estatuto de Catalufia y
también, correlativamente el de Andalucia, fiel trascripcion del primero en materia
de relaciones institucionales, queda reducido a un mero manual de buenos
propositos, dejando al albur del Estado hacer lo que le plazca y se da un paso atras en
la deseable institucionalizacion plena de la bilateralidad.

54



Abreviaturas utilizadas

art., arts.: articulo, articulos

BOE: Boletin Oficial del Estado

BOPC: Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya

Cap.: capitulo

CCAA: Comunidades Autonomas

CE: Constitucion Espaiiola

Coord./s: coordinador /es

Dir.: Director

DOGC: Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya

EAAnd: Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Andalucia

EAAr: Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Aragon

EAC: Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia

EACyL: Ley Orgénica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Castilla y Ledn

EAEx: Ley Organica 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia
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