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A Corufig, 29 de enero de 1993.

Cuestiones generales

Resulta evidente que toda la regulaciéon contenida en
el presente Titulo es una innovacion respecto al conte-
nido de la Ley de 1958, como no podia ser de otra forma,
dada la diferente configuracién del Estado existente en
ambos momentos historicos: en 1958 nos encontraba-
mos ante un Estado fuertemente centralizado, en el que
las Comunidades Auténomas no existian y las Corpora-
ciones Locales carecian de la autonomia que la Consti-
tucién atribuy6 a los municipios y provincias en su arti-
culo 137.

Sin embargo, desde la entrada en vigor de la Consti-
tucién espanola diversos cuerpos legales se ocuparon de



regular las relaciones entre las diversas Administraciones,
siendo ejemplo de ello el Capitulo II del Titulo V del Tex-
to Refundido de las disposiciones vigentes en materia de
Régimen Local, aprobado por Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, que, bajo la ribrica de “Rela-
ciones interadministrativas”, regula las existentes entre
las Entidades locales y la Administracién del Estado o las
Comunidades Autbnomas”.

Por ultimo, debe sefialarse que atin cuando el Titulo
que ahora se analiza se refiere a las Administraciones pu-
blicas, los diversos mecanismos en él contenidos sélo son
aplicables a la del Estado y las Comunidades Auténomas.
Las relaciones existentes entre cualquiera de estas dos y
la Administracién Local se rigen -art. 9- por lo dispues-
to en la legislacién bésica de régimen local, aplicindose
los preceptos del mencionado Titulo I tinicamente de for-
ma supletoria.

Principios de las relaciones entre las
administraciones puiblicas

El articulo cuatro dedica su apartado primero a enun-
ciar los principios que deben obedecer las distintas Ad-
ministraciones en sus relaciones reciprocas. Se establecen
los siguientes:

1. La obligacion de respetar el ejercicio legitimo de las
competencias de las otras Administraciones ptblicas.

Los mecanismos que el ordenamiento juridico esta-
blece para hacer cumplir esta mutua obligacién no se en-
cuentran en la Ley de Procedimiento Administrativo,
sino en textos anteriores: asi, las controversias compe-
tenciales que se produzcan entre la Administraciéon del
Estado y las Comunidades Auténomas o entre éstas en-
tre si se solucionan segan lo dispuesto en la propia Cons-
titucion, cuyo articulo 161.1.c) atribuye competencia al
Tribunal Constitucional para conocer de la materia, es-
tando regulado el procedimiento en el Titulo IV de la Ley
Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Consti-
tucional. Por su parte, el art. 66 de la Ley de Bases de
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Régimen Local establece el procedimiento de impugna-
cién de los acuerdos de las entidades locales que me-
noscaben competencias del Estado o de las Comunida-
des Auténomas.

2. La obligacion de ponderar, en el ejercicio de las com-
petencias propias, la totalidad de los intereses publicos
implicados y, en concreto, aquellos cuya gestion esté en-
comendada a las otras Administraciones.

Esta obligacion puede incluso, en casos extremos, dar
lugar a la impugnacién de la resolucién o disposicion que
la incumpla. Ejemplo de ello es el art. 155 de la Consti-
tucion, que se refiere a los casos en que una Comuni-
dad Auténoma no cumpliere las obligaciones que la Cons-
titucién y otras leyes le impongan, o actuare de forma
que atente gravemente al interés de Espana, supuesto en
que el Gobierno, previo requerimiento al Presidente de
la Comunidad Auténoma y, caso de no ser atendido, con
la aprobacién por mayoria absoluta del Senado, podra
adoptar las medidas necesarias para obligar a aquélla al
cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o para la
proteccién del mencionado interés general.

Constituye igualmente un claro ejemplo lo dispues-
to en el art. 67 de la Ley de Bases de Régimen Local, que
permite al Delegado del Gobierno, previo requerimiento
al Presidente de la Corporacion, suspender los acuerdos
de las entidades locales que atenten gravemente contra
el interés de Espafa y adoptar las medidas pertinentes a
la proteccion de dicho interés, debiendo impugnarlos en
el plazo de diez dias ante la Jurisdiccion contencioso-ad-
ministrativa.

3. Facilitar a las otras Administraciones la informa-
cién que precisen sobre la actividad que desarrollen en
el ejercicio de sus propias competencias. A estos efectos,
asi como a efectos de la sefialada en el niimero siguien-
te, el apartado 2 se refiere a la posibilidad de solicitar cuan-
tos datos, documentos o medios probatorios se hallen a
disposicion del Ente al que se dirija la solicitud; asisten-
cia que s6lo podra denegarse en los casos sefialados en el
apartado 3 del propio precepto: cuando el Ente del que
se solicita no esté facultado para prestarla o cuando se
cause con ello un perjuicio grave a sus intereses o al cum-
plimiento de sus propias funciones.



Esta obligacion debe, sin embargo, ser objeto de cier-
tas matizaciones. Asi, por ejemplo, la reciente Ley Orga-
nica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacion del trata-
miento automatizado de los datos de cardcter personal
impide —art. 19— que los datos de caracter personal reco-
gidos o elaborados por las Administraciones publicas pa-
ra el desempefio de sus atribuciones sean cedidos a otra
para el ejercicio de competencias diferentes o de com-
petencias que versen sobre materias distintas, salvo
—es0 si- cuando la cesion hubiese sido prevista por las
disposiciones de creacion del fichero o por disposicién
posterior de igual o superior rango.

Consecuentemente, los datos que hayan sido obte-
nidos por una Administracién con una finalidad deter-
minada (y no puede olvidarse que la disposicién que cree
el fichero debera regular su finalidad -art. 18 de la LO
5/1992-) no podrén ser cedidos a otra Administracién pa-
ra otra finalidad diferente, aun cuando dicha finalidad
sea conforme con las competentes de la Administracion
solicitante.

4. Prestar, en el ambito propio, la cooperacién y asis-
tencia activas que las otras Administraciones pudieran re-
cabar para el eficaz ejercicio de sus competencias.

La propia Ley regula una manifestacion de dicha co-
operacion en sus articulos 5, 6 y 7, que se refieren a las
conferencias sectoriales, los convenios de colaboracién y
los Consorcios.

Los apartados 2, 3 y 4 regulan diversas manifestacio-
nes de esta “cooperacion y asistencia”. Ya nos ocupamos
anteriormente al tratar de la comunicacién de datos en-
tre Administraciones de la asistencia en la materia. Por
este motivo se procede a estudiar en este momento Gini-
camente la posibilidad, regulada en el apartado 3, de
solicitar asistencia para la ejecucion de sus competencias.

La Ley no especifica a qué tipo de asistencia se refiere,
por lo que parece evidente que la regulacién contenida
en el presente precepto estd necesitada de una mayor con-
crecion, sin la cual dificilmente se podra proceder a pres-
tar la colaboracién requerida por otra Administracién,
ante el evidente riesgo de realizar actuaciones para las que
la Administracién que prestaria la asistencia no esté fa-
cultada. En cualquier caso, dicha solicitud de asistencia
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nunca podra suponer un abandono por la Administra-
cion solicitante de sus propias competencias, ya que se
limita a una asistencia en el ejercicio, sin que ello pue-
da suponer un traspaso de la competencia por la Admi-
nistracion asistente.

Por otra parte, aun cuando el precepto se refiere a la
“ejecucion” de competencias, no parece que con ello se
esté refiriendo a la ejecucion de las resoluciones admi-
nistrativas regulada en los arts. 93 y siguientes de la pro-
pia Ley, sino que debe entenderse que se refiere al “ejer-
cicio” de competencias, concepto mas amplio que puede
en su caso encuadrar también la ejecuciéon de actos ad-
ministrativos.

Por tltimo, el apartado cuarto se refiere a la obligacion
de las diversas Administraciones de colaborar y auxiliar-
se para aquellas ejecuciones de sus actos que hayan de re-
alizarse fuera de sus respectivas competencias.

No parece en este caso que pueda ser de aplicacion
lo dicho anteriormente sobre el concepto “ejecucién”, ya
que en este apartado se refiere expresamente a las “eje-
cuciones” de sus actos que hayan de realizarse fuera de
sus respectivos ambitos de competencias.

Por otro lado, si hay que partir del supuesto de que la
ejecucién exceda del ambito de competencias de la Ad-
ministraciéon que dicto el acto a ejecutar, no parece que
en este caso sea suficiente, como si ocurria anteriormen-
te, una colaboracion o auxilio ya que la Administracion
ala que se prestaria esta colaboracion o auxilio careceria,
por hipétesis, de competencia para ejercitar su compe-
tencia en dicho dmbito. Por este motivo, la totalidad de
la actuacién ejecutiva debera verificarse por la Adminis-
tracion colaboradora. Y si con ello ha querido regularse
la posibilidad de que los actos administrativos sean eje-
cutados por Administracion distinta de aquella que dic-
t6 el acto, cuando ésta carezca de competencias en el
caso concreto (por ejemplo, por exceder de su ambito te-
rritorial), parece evidente que el mecanismo legislativo
deberia haber gozado de una mayor concrecion, pues
de este modo se atenta contra el orden de competencias
establecido en el bloque de la constitucionalidad, con la
posibilidad del consiguiente vicio de incompetencia de
los actos dictados por la Administracion colaboradora.



Por otra parte, parece que la expresién “fuera de sus
respectivos ambitos de competencias” debe entenderse
realizada a la falta de competencia territorial, ya que nor-
malmente la falta de competencia objetiva para la eje-
cucion del acto determinaria que la Administracion ca-
reciera de competencia para haberlo dictado.

En relacién con estos apartados debe recordarse que
el articulo 1S se refiere a la encomienda de gestion, me-
canismo por el cual la realizacién de actividades de ca-
racter material, técnico o de servicios de la competencia
de los 6rganos administrativos o de las Entidades de De-
recho Pablico podré ser encomendada a otros 6rganos
o Entidades de la misma o distinta Administracién, por
razones de eficacia o cuando no se posean los medios téc-
nicos idoéneos para su desemperfio.

Conferencias sectoriales

El articulo cinco establece la posibilidad de convocar
Conferencias sectoriales con el fin de “asegurar en todo
momento la necesaria coherencia de la actuacién de las
Administraciones pablicas y... la imprescindible coordi-
nacion y colaboracién”.

Si todo el Titulo I, que se refiere a las relaciones entre
las Administraciones, tiene dudoso encaje en la Ley, pa-
rece mas que evidente que este articulo, asi como los cin-
co siguientes nada tienen que ver con el contenido de
la Ley, que regula el Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Pablicas y el Procedimiento Administrativo Co-
mun. Pues bien, ni las Conferencias sectoriales, ni los
Convenios, ya sean de Conferencia, ya sean de colabo-
racion, forman parte del conjunto de derechos y obliga-
ciones que constituyen el régimen juridico de las Admi-
nistraciones publicas, ni forman parte dichos mecanismos
de ningan procedimiento administrativo.

En cualquier caso, lo primero que debe resaltarse es
que, aun cuando la Ley se refiere en general a las Admi-
nistraciones, lo cierto es que posteriormente limita la par-
ticipacion a la General del Estado y las Comunidades Au-
tonomas. Dentro de éstas nada hay en la Ley que impida
que la convocatoria se limite a las Comunidades que ten-
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gan competencia o intereses en la materia. De hecho, el
propio ambito sectorial de la Conferencia lleva a pensar
que en muchas ocasiones la convocatoria se referira a al-
guna de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, si
parece que debera convocarse a todas las Comunidades
que tengan asumidas competencias en la materia.

Por otra parte, debe resaltarse la preminencia que se
atribuye a la Administracion del Estado, ya que la con-
vocatoria de la Conferencia corresponde al Ministro o Mi-
nistros que tengan competencia sobre la materia, con
lo que la fijacién del orden del dia corresponde igual-
mente a dicho 6rgano de la Administracién. Sin embar-
go, esta preminencia parece agotarse en estos aspectos,
ya que la Ley no atribuye ninguna otra competencia es-
pecial al representante de la Administracion estatal.

Afiade la Ley que los acuerdos que se adopten podran
formalizarse bajo la denominacioén de convenios de Con-
ferencia sectorial, cuyos efectos vienen regulados en el
art. 8.

Convenios de colaboracion

El articulo seis permite al Gobierno de la Nacion y a
los 6rganos de Gobierno de las Comunidades Autonomas
celebrar entre si 1o que denomina convenios de colabo-
racion.

No se refiere este precepto, sin embargo, a los conve-
nios que puedan celebrar las Comunidades Autonomas
entre si, al amparo de lo dispuesto en el art. 145.2 de la
Constitucion.

No obstante lo anterior, se plantea el problema de de-
terminar si serd necesario, como en el supuesto regulado
en el precepto constitucional de que los propios Estatu-
tos prevean dicha competencia. Y parece que la respues-
ta debe ser negativa, ya que si acudimos a la sentencia del
Tribunal Constitucional de 17 de abril de 1986, que en-
juici6 la constitucionalidad de un acuerdo suscrito entre
las Comunidades Auténomas de Murcia y Cataluiia, el
citado precepto no habilita a las Comunidades para es-



tablecer convenios entre ellas, sino que, supuesta esta ca-
pacidad, delimita por su contenido los requisitos a que
ha de atenerse la regulacion de la materia en los Estatu-
tos. Por este motivo, si la Constitucién presupone la ca-
pacidad negocial de las Comunidades Auténomas, y se
remite a los respectivos Estatutos inicamente para la de-
terminacién de los supuestos, requisitos y términos en
que pueden celebrar Convenios entre si, no parece acep-
table extender esta exigencia a supuestos distintos de los
expresamente establecidos.

+ No sera necesario, desde luego, la autorizacion de las
Cortes Generales, como ocurre para los Convenios cele-
brados entre Comunidades, ya que el art. 8.2 de la Ley se
limita a establecer la mera comunicacién al Senado, sin
exigir ningan tipo de autorizacion.

En lo que se refiere al contenido del Convenio, plan-
tea una especial problemaética el relativo a la financiacion,
ya que, tal y como establece el art. 134 de la Constitucion
para el Estado, la aprobacion de los Presupuestos Gene-
rales corresponde a las Cortes Generales. Igualmente se-
ran competentes las Asambleas Legislativas de las Co-
munidades Autébnomas intervinientes para la aprobacién
de sus respectivos presupuestos. Y como la Ley no atri-
buye ninguna intervencién de dichos 6rganos legisla-
tivos, pueden plantearse problemas irresolubles de fi-
nanciacion. Piénsese que para un supuesto similar, la pres-
tacion del consentimiento del Estado para obligarse en
Convenios internacionales que impliquen obligaciones
financieras para la Hacienda Pablica, el art. 94 de la Cons-
titucion exige la previa autorizacién de las Cortes Gene-
rales. Si traspolamos dicho precepto al orden interno, hu-
biese sido conveniente la intervencién de las Cortes
Generales y las Asambleas Legislativas.

Debe recordarse, a este respecto, que el art. 60 del Tex-
to Refundido de la Ley General Presupuestaria declara nu-
los los actos administrativos por los que se adquieran
compromisos de gastos por cuantia superior al importe
de los créditos autorizados en los estados de gastos. Tam-
bién conviene recordar el art. 61, que se refiere a la au-
torizacion o realizacién de gastos de cardcter plurianual,
ya que normalmente los Convenios tendran una dura-
cion superior al respectivo ejercicio presupuestario.
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Por ultimo, el apartado 3 se refiere a un 6rgano mix-
to de vigilancia y control, encargado de resolver los pro-
blemas de interpretacién y cumplimiento que puedan
plantearse.

Comnsorcios

El articulo séptimo permite la creacion de consorcios
cuando la gestion del convenio de colaboracién haga ne-
cesario crear una organizacion. Tales consorcios tendran
personalidad juridica y, como se trata de entidades de De-
recho publico, debe entenderse que gozaran de la con-
sideracion de Administracién -art. 2.2.—.

Parece que la aprobacion de sus Estatutos se verifica-
ra en el propio convenio, ain cuando el art. 6 de la Ley
no incluye esta circunstancia en el contenido de los mis-
mos, limitandose a sefialar —apartado 2.e)- la necesidad
0 no de establecer una organizacion para su gestion. En
todo caso se debera fijar en los Estatutos el régimen or-
ganico, funcional y financiero (en este aspecto es igual-
mente aplicable lo anteriormente sefialado sobre la fi-
nanciacién de los convenios).

En lo que se refiere a los 6rganos de decisién, no se-
fiala la Ley cuales seran éstos, correspondiendo a los pro-
pios Estatutos su determinacién. Unicamente se estable-
ce la necesidad de que estén integrados por representantes
de todas las Entidades consorciadas, en la proporcioén que
sefalen los propios Estatutos, con lo que resulta necesa-
rio que se trate de un 6rgano colegiado, tnico medio de
garantizar esta representacion.

Por ultimo se refiere a la gestién de sus servicios, para
lo que podran utilizarse cualesquiera de las formas pre-
vistas en la legislacién aplicable a las Administraciones
consorciadas. A este respecto, debe resaltarse la posibili-
dad de creacién de sociedades de economia mixta, lo cual
complicaria la gestion del servicio (diversas Administra-
ciones colaboran en la gestion de un servicio, creando-
se una persona juridica que a su vez participa con una o
varias mas en la creacion de otra persona juridica dis-
tinta).



Efectos de los Convenios

El articulo ocho, aplicable a los efectos de los conve-
nios enunciados en los articulos anteriores se inicia con
una declaracion relativa a la competencia: los convenios
de Conferencia sectorial y los de colaboracién en ningin
caso suponen la renuncia a las competencias propias de
las Administraciones intervinientes. Esta circunstancia
resulta plenamente logica si tenemos en cuenta que nos
encontramos ante la Administracién del Estado y las Co-
munidades Auténomas, cuyos respectivos ambitos com-
petenciales vienen fijados por el denominado bloque
de la constitucionalidad, y que el art. 150.2 de la Cons-
titucién exige una Ley organica para que el Estado trans-
fiera o delegue en las Comunidades Auténomas faculta-
des correspondientes a materias de titularidad estatal.

La obligatoriedad para las Administraciones intervi-
nientes se produce desde el momento de la firma, salvo
que en ellos se establezca otra cosa, no obstante lo cual
deberan publicarse en el Boletin Oficial del Estado o en
el Diario Oficial de las respectivas Comunidades Auto-
nomas.

Por tltimo hace referencia la Ley a las cuestiones liti-
giosas que puedan surgir en su interpretacion y cumpli-
miento, para las cuales atribuye competencia, sin perjui-
cio de la existencia del 6rgano mixto de vigilancia y
control, al orden jurisdiccional contencioso-adminis-
trativo y, en su caso, al Tribunal Constitucional. Ahora
bien, a este respecto deben hacerse las siguientes mati-
zaciones:

1. La Ley se refiere a las cuestiones que plantee la in-
terpretacion y cumplimiento de los Convenios. No sera
recurrible ante el orden jurisdiccional contencioso-ad-
ministrativo la celebracion de los propios convenios, que
sobre todo en el caso de los Convenios de colaboracion
constituyen clara expresién de la actuacion politica del
gobierno (en el caso de los Convenios de conferencia sec-
torial falta el requisito de tratarse de actos procedentes
del gobierno de la nacién, ya que el acuerdo se adopta
por el Ministro o Ministros competentes y por los titu-
lares de los 6rganos de gobierno de la Comunidad Au-
tébnoma).
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Sin embargo, si sera recurrible ante el tribunal Cons-
titucional la celebracién del Convenio, cuando ello su-
ponga un conflicto de competencias entre el Estado y una
Comunidad o entre estas entre si.

2. El orden jurisdiccional contencioso-administrativo
tiene una naturaleza revisora, lo que exige la existencia
de un acto administravo cuya adecuacion al ordenamiento
administrativo haya que enjuiciar. Por tanto, debe exi-
girse que las cuestiones de interpretaciéon y cumplimien-
to se manifiesten ante una resolucién dictada en ejecu-
cion del mencionado acuerdo, sin que pueda confundirse
la atribucién de competencia que se verifica al orden
jurisdiccional contencioso-administrativo con una clau-
sula arbitral.

3. La competencia del Tribunal Constitucional viene
recogida en la propia Constitucién y en su Ley regula-
dora. Es por ello que la competencia del Tribunal Cons-
titucional para conocer las cuestiones litigiosas que sur-
jan de la interpretacién y cumplimiento del Convenio se
vera limitada a los supuestos siguientes: las cuestiones de
competencia entre el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas y la impugnacion por el Gobierno de las disposi-
ciones y resoluciones adoptadas por las Comunidades Au-
tébnomas.

4. La Ley no regula la competencia de los 6rganos ju-
diciales para el conocimiento de las cuestiones litigiosas.
Ahora bien, si partimos de la necesidad de un acto pre-
vio que plantee la cuestion litigiosa, la competencia ven-
dra determinada por las reglas generales, sobre la base del
acto que se impugna.

Relaciones entre la Administracion del Estado
0 la de la Comunidad Autonoma y la Local

Como sefialdbamos anteriormente, esta materia se ri-
ge por la legislacion basica en materia de Régimen Local,
aplicandose supletoriamente la regulacién contenida
en la propia Ley, segtin aclara el articulo 9 de la nueva
Ley.



Dicha regulacion esta constituida, fundamentalmen- REGAP .
te, por los arts. 61 y siguientes del Texto Refundido de las e
disposiciones vigentes en materia de Régimen Local, que

regulan las siguientes materias:

1. La colaboracion del Estado con las Entidades loca-
les, con remision a la Ley 7/1985, y una especial re-
ferencia a la asistencia técnica.

2. La ayuda financiera.

3. La constitucién de entes de gestion de caracter pa-
blico o privado.

4. La referencia a circunstancias concretas que deter-
minan una especial consideracion en la colabora-
cién (municipios de reconocido valor histérico-ar-
tistico, interés turistico, etc.).

5. La delegacion por parte del Estado o las Comuni-
dades Autébnomas de ciertas materias en el ejerci-
cio de actividades propias de su competencia.

6. Los acuerdos por los que las Entidades locales asu-
man o colaboren en la realizacién de obras o ser-
vicios del Estado.E
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