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EL CONVENIO COMO TECNICA DE COLABORACION ENTRE EL
ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y SU MARCO JURIDICO

En la actualidad la mayor parte de las relaciones de colaboracién entre e] Estado

y las Comunidades Auténomas se articulan a través de convenios. Sin embargo, la pro-
fusa utilizacién que se hace de la técnica convencional contrasta con la casi total ausen-
cia de previsiones juridicas bajo la que empezaron a suscribirse 1os convenios verticales
(entre el Estado y las Comunidades). Todav{a hoy la normativa reguladora del régimen
Juridico de este instrumento sigue siendo parca si bien, cada vez son més numerosas y
mas importantes las disposiciones -tanto estatales como autondmicas- que intentan
regular algunos aspectos de aquella técnica de colaboracién. En ese sentido, la reciente
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
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nistrativo Comun, Ley 30/1992, de 26 de Noviembre, contiene algunas previsiones
sobre los convenios verticales y sus efectos.

Son muchos los extremos que presenta el régimen juridico de estos convenios,
basta pensar en temas tales como eficacia, nulidad, modificacién, o extincién de los
mismos, o bien, en las posibilidades de control en sede judicial de las actuaciones y
compromisos asumidos a través de esta técnica de colaboracién. Las paginas siguientes
s6lo pretenden estudjar un tnico aspecto del régimen de este instrumento que es el rela-
tivo a la implicacién de los Parlamentos dentro de aquella actividad convencional. Para
ello se examinard, en primer lugar, la normativa que tanto desde el Estado como desde
las Comunidades Auténomas se ha adoptado para disciplinar este cauce de colabora-
cién. A continuacién, se analizardn los casos donde aquellas normaciones asignan un
papel a las Asambleas Legislativas correspondientes, tanto en los supuestos donde esa
participacién parlamentaria se prevé durante el proceso que lleva a la suscripcién de Jos
convenios verticales, como en aquellos casos donde esa intervencion de las Cdmaras
tiene lugar tras Ja celebracién de los mismos.

1. La admisibilidad constitucional de los convenios verticales

Nuestra Constitucidn sélo prevé en el art. 145.2 la celebracién de convenios
horizontales. A pesar de ello, la totalidad de la doctrina considera que el silencio que
guarda el texto constitucional sobre los convenios entre el Estado y las Comunidades
Auténomas no puede interpretarse como una interdicciédn de los mismos sino, todo lo
contrario, como el reconocimiento de una evidencia que no era necesario llevar a la
Constitucion'. La mayor parte de los Estatutos tampoco se han referido a los convenios
verticales, tan s6lo lo han hecho la Ley Orgédnica de Reintegracién y Amejoramiento
del Fuero de Navarra (en adelante, LORAFNA) (art. 65) y el Estatuto de 1a Comunidad
Valenciana (art. 42.1). No obstante, puede afirmarse que hay una prevision implicita de
estos convenios en algunas leyes sectoriales (arts. 16y 18 Ley 8/1980, de 22 de
Diciembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas, art. 16.1 Ley 30/1983, de
28 de Diciembre, de Cesién de Tributos del Estado, art. 9 Ley 29/1990, de 26 de
Diciembre, del Fondo de Compensacién Interterritorial), asi como en multitud de
Decretos de, Traspasos?

El Estado y las Comunidades pueden ser partes de un convenio vertical porque
se reconoce de forma undnime que ambas instancias disponen de capacidad general
para vincularse contractualmente®. No obstante, esa capacidad s6lo es admisible si se
ejerce respetando la estricta igualdad de las partes pues no puede hablarse de colabora-
cién cuando el convenio se convierte en un mecanismo sutil de intervencién de] Estado
en la esfera competencial de las Comunidades. En ese sentido, la doctrina y la jurispru-
dencia constitucional® han reiterado hasta la saciedad que un convenio no puede supo-

1 As{ lo ha entendido undnimemente la doctrina espafiola, por todos, E.AJA, J.TOrNOS, T.FONT,
J.M.PERULLESY E.ALBERRT, El sistema juridico de las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid 1985, pig.
424,

2 E) ndmero de Reales Decretos de Traspasos que prevén la celebracién de convenios es elevadisimo.
El estudio méas completo sobre los mismos por lo que respecta a Ja Comunidad de Catalufia y hasta 1984
vedse en J.TORNOS Mas Y T.FONT LLOVET, Las relaciones entre la Administracion del Estado y la de la
Generalidad de Cataluiia en los Reales Decretos de Transferencias, Escuela Superior de Administracién y
Direccién de Empresas, Barcelona 1984, pdgs. 338 a354.

3 E.Alavy otros, El sistema juridico de las Comunidades Autdnomas, op. cit., pig.424.

4 Algunos de los pronunciamientos donde nuestro més Alto Tribunal ha declarado la indisponibilidad
de las competencias a wavés de convenios de colaboracidn verticales son las SSTC 38/1982. de 22 de Junio,
[F1.3] (Normas de protocolo y ceremonial en el dmbito de la Generalidad de Catalufia); 71/J983, de 29 de
Julio, {FJ.1 a 5] (Catalogacién de Montes); 11/1984, de 2 de Febrero [FJ.1 y 31(Emisién de Deuda Piiblica
en el Pais Vasco); 143/1985, de 24 de Octubre, [F1.8 y 9] (Acta de inspeccién en concepto de cinematogra-
fia); 95/1986, de 10 de Julio, [FI.5)(Ayudas a Jovenes Agricultores) ; 96/1986, de 10 de Julio (FJ.3](Auxi-
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ner una renuncia de competencias porque el objeto del mismo no es nunca la titslaridad
de la competencia, que es indisponible, sino su gjercicio. De este modo, el orden de dis-
tribucién competencial -que sélo la Constitucién y los Estatutos pueden realizar- no se
ve alterado.

Bajo ese principio de la indisponibilidad de las competencias los convenios ver-
ticales estdn llamados a desplegar su virtualidad, sobre todo, en el dmbito del ejercicio
de las competencias concurrentes y compartidas®. Pero estos convenios también pueden
tener por objeto actuaciones que incidan en materias de competencia exclusiva tanto de
las Comunidades Auténomas como del Estado. En relacién a las primeras basta pensar,
a titulo de ejemplo, en los innumerables convenios que versan sobre asistencia y servi-
cios sociales o sobre viviendas. Por lo que respecta a los convenios que de alguna forma
pueden incidir en el ejercicio de competencias exclusivas del Estado, puede pensarse en
los suscritos durante 199{ entre la Administracion estatal y algunas Comunidades
Auténomas sobre Cooperacién con Iberoamérica’. Sin perjuicio de reconocer que las
Comunidades pueden desarrollar actuaciones de relieve internacional, lo cierte es que
esos convenios intentan canalizar esa actividad y coordinar las actuaciones que se desa-
rrollen en un dmbito tan importante como es la politica exterjor del Estado.

2 Principales rasgos de la actividad convencional en el Estado
espanol

Algunos de los rasgos que pueden inferirse de la practica convencional seguida
hasta nuestros dias son los siguientes:

a) Los convenios verticales han sido el principal cauce de colaboracién entre el
Estado y las Comunidades Auténomas desde los primeros momentos y una buena
muestra de ello es la progresidn creciente con la que se han celebrado. No obstante, a
partir de 1990 parece haberse iniciado una cierta estabilizacién en torno al nimero de
convenios suscritos que ronda un volumen superior a los doscientos®.

b) Por lo que respecta a las partes suscriptoras, debe advertirse que en relacién a
la Administracién el Estado los convenios suscritos durante los tres dltimos afios por
los Ministerios de Asuntos Sociales, de Educacién y Ciencia, y el de Obras Piblicas
suman entre todos ellos la mitad de ios convenios que se celebran anualmente. Pero
junto al protagonismo de aquellos Ministerios, debe ponerse de manifiesto la gran can-
tidad de organismos auténomos del Estado que son parte en convenios verticales ya que
en muchos casos éstos versan sobre materias cuya competencia corresponde a tales
organismaos®. En lo que concierne a las Comunidades Autdnomas, la actividad que se

lios a Jévenes Agricultores); 104/1989, de 8 de Junio, [FJ.4] (Medidas de seguridad en entidades y estableci-
mien(os publicos).

5  E.Alay M.CARRILLO, «Los procedimientos de relacién entre 1os Parlamentos Territoriales y 1os érga-
nos del Estado». en A.FIGUEROA LARAUDDGOITIA vy J.C.da S1Lva OcHOA (Coord.), Parlamento y Derecho
(Seminario de Derecho parlamentario celebrado los dias [ a 3 de Marzo de 1990), Parlamento Vasco, Vito-
ria 1991, pag.450

6  Algunos de los convenios que se suscriben anualmente y que se encuentran més extendidos son el
convenio-programa para el desarrollo de servicios sociales de las Corporaciones Locales, el convenio en
desarrollo de programas de situaciones de necesidad o los convenios sobre financiacién de actuaciones pro-
tegibles en materia de vivienda.

7  Convenio entre la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional (AECI) y el Gobiermo del Princi-
pado de Asturias (BOE de 3 de Julio de 1991). los convenios entre la AECI con 1a Junta de Andalucia, con
la Generalidad Valenciana, con la Comunidad de Madrid. y con «Iniciativas Regionales madrilefias S.A»
(todos ellos en el BOE de 17 de Octubre de 1991).

8  Vid. Informe PiiSunyer sobre Comunidudes Auténomas *1990. Civitas, Barcelona 1991, Informe Pi
i Sunyer sobre Comunidades Awrdnomas’ 1991, Fundacié Carles Pi i Sunyer D Estudis Autondmics } Locals,
Barcelona 1992,

9 ] TorNos Mas y T.FonT LLOVET advirtieron tempranamente ese dato y en ese sentido hablaron del




desarrolla por via de convenio es desigual entre ellas. De esta manera hay Comunidades
como Catalufia, la Comunidad Valenciana, Madrid y Castilla-La Mancha que anual-
mente se hallan a la cabeza de las que més convenios suscriben y por el contrario, hay
otras Comunidades como el Pais Vasco, Aragén o [slas Baleares donde los convenios
que celebran cada ano con el Estado, a veces, no superan la decena.

c) Las relaciones cooperativas entre e] Estado y las Comunidades Auténomas
siguen caracterizandose por una acusada bilateralidad. Es de esperar que la colabora-
cién multilateral se impulse a través de la potenciacién que se pretende dar a las Confe-
rencias Sectoriales desde los Pactos Autonémicos, firmados el 28 de Febrero de 1992,
si bien en éstos también se ha optado por seguir manteniendo a las Comisiones Bilate-
rales de Cooperacion de modo que permanecerd la colaboracién bilateral.

d) Un dato que caracteriza las relaciones de colaboracidn en el Estado espanol es
la extraordinaria profusidn de la cooperacién vertical frente a la escasa relevancia que
tiene la horizontal. De esta manera, puede afirmarse que entre nosotros las relaciones
de colaboracidn verticales se ban desplegado sin un desarrollo previo de las horizonta-
les -a diferencia de lo que es habitual en otras experiencias de Derecho Comparado (es
el caso de Alemania o Austria)- porque nuestros convenios verticales son herederos de
los miltiples convenios que suscribfan la Administracién central y las Diputaciones
Provinciales en épocas anteriores. Por el contrario, ro se han celebrado ni una docena
de convenios intercomunitarios en toda nuestra andadura constitucional, en los dos ulti-
mos afios no se ha suscrito ninguno y actualmente, existe un proyecto de convenio entre
Navarra, Aragdn y La Rioja sobre el Canal del Ebro. En cualquier case la celebracién
de convenios horizontales no es habitual e incluso, podria llegar a pensarse s1 acaso este
instrumento de colaboracién no ha entrado en una fase de cuasi-fosilizacién. Como se
ha puesto de manifiesto en reiteradas ocasiones, seria bueno que las Comunidades deci-
dieran no ignorar este iniportante mecanismo que tienen en sus manos para resolver
problemas comunes sin la intervencion del Estado.

e) Otro rasgo a destacar es la enorme variedad de contenidos que tienen los con-
venlios verticales. Hasta el momento el intento mas completo por sistematizar esa
enorme heterogeneidad de convenios en razén de su contenido ha sido realizado por
ALBERTI quien ha propuesto la siguiente tipologia: convenios con un alto componente
de auxilio, convenios para la coordinacién, convenios sobre funciones o competencias
y finalmente, conventos para la consecucion de una finalidad comin para ambas partes,
dentro de los cuales se englobarfan los convenios para gjecucion de una obra y aquellos
que se suscriben para la elaboracién de planes conjuntos'. Esta sistemndtica tiene la vir-
tualidad de poner de manifiesto la gran variedad de figuras que coexisten bajo la deno-
minacioén de convenio y por esa razén, no es posible predicar un régimen juridico uni-
forme para las diferentes clases de convenios.

f) Desde un punto de vista funcional los convenios han desempefiado papeles
muy variados. Asi, durante el proceso de traspasos de servicios, los Reales Decretos de
transferencias previeron un gran nimero de convenios a través de los cuales se perse-
guia la retencién en manos de la Administracién central de competencias que en el pro-
ceso de actualizacién de los traspasos debian pasar a las Comunidades''. Incluso en
estos dltimos afios se ha intentado por via de convenios mantener la presencia del

efecto «sectorializadors de la técnica convencional (vid, J. TorNOs MAs y T. FONT LLOVET, Las reluciones
entre la Administracion del Estado y la de la Generalidad de Caralufia en los Reales Decreros de Transfe-
rencias, op. cit., pag.352-353).

10 E.AUBERTI ROVIRA, «Los convenios entre el Estado y las Comunidades Autdnomas», en Anuario de
Devecho Constitucional y Parlamentario, Asamblea de Murcia-Universidad de Murcia, ndm.2, 1990, p4gs.
78 a 85.

Ll S.MuNOZ MACHADO, Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas,Vol.l, Civitas. Madrid 1982,
pdg.232.

LA INTERVENCION... s



MARIA JESUS GARCIA MORALES

Estado en sectores de competencia autondmica'’. En ese sentido, de forma creciente, los
convenios han venido encubriendo subvenciones estatales sobre dmbitos donde la com-
petencia es de las Comunidades Auténomas y cuyo otorgamiento aparece condicionado
a la celebracién de un convenio previo. En tales casos, las necesidades de financiacién
exégena que padecen de forma permanente las Comunidades obligaban a éstas a suscri-
bir el convenio de forma que el Estado mantenia su presencia en aquel sector a cambio
de dinero. Esa situacion ha sido analizada por el Tribunal Constitucional después de
que ¢l Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufla interpusiera sendos recursos de
inconstitucionalidad contra determinadas partidas de las Leyes de Presupuestos del
Estado para 1988 y 1989. En unos casos, a través de las partidas impugnadas se asigna-
ban a érganos estatales consignaciones que servian para financiar actividades donde la
competencia -al menos, de ejecucién- era de la Comunidad. En otras ocasiones, las par-
tidas que se impugnaban eran aquellas cuya transferencia se supeditaba a la previa cele-
bracién de un convenio vertical, aun cuando las cuantias previstas se imputaban a sec-
tores donde la competencia de la Comunidad recurrente era exclusiva. Al respecto,
nuestro mds Alto Tribunal ha declarado por primera vez la inconstitucionalidad de
aquellas partidas presupuestarias que asignaban a érganos de la Administracién central
subvenciones que recaian sobre 4mbitos donde la competencia era de las Comunidades
ya que, segin ha declarado, aquellas consignaciones no respetaban ni el orden compe-
tencial ni la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas. Por lo que respecta
a los convenios que canalizan transferencias estatales, el Tribunal Constitucional se ha
limitado a declarar que son admisibles siempre que se entiendan como técnica que faci-
lite la asignacién de esos recursos a las Comunidades incluso, aunque aquellos versen
sobre sectores donde éstas ostentan competencias exclusivas. De esta forma, la senten-
cia 13/1992, de 6 de Febrero, rechaza la utilizacién que ha hecho el Estado de los con-
venios como medio para perpetuar su presencia en 4mbitos donde las competencias
corresponden hoy a las Comunidades Auténomas «pues en todo caso, el Estado tiene la
obligacién de distribuir las subvenciones entre las Comunidades Auténomas durante el
ejercicio presupuestario, con la mayor antelacién posible»{FJ.10].

g) Junto a las funciones anteriores los convenios también estdn desarrollando
una funcién « reparadora», en terminologia de ALBERTI, pues a través de muchos de
ellos se evita un recurso de inconstitucionalidad o un conflicto de competencias, o bien
se produce el allanamiento a un recurso o a un conflicto previamente interpuestos. En
otras ocasiones, los convenios se estdn suscribiendo para aplicar disposiciones legales
de tal forma que aquellos pueden acabar desempenando de facro el papel de un regla-
mento. En tales casos, la cuestién radica no tanto en la ilegimitidad de esa actuacién
como en los efectos de un convenio de esas caracteristicas pues debe entenderse que la
aplicacidn o desarrollo que el convenio haga de la ley no obliga a terceros y, ni siquiera,
obliga a las partes que en otro momento pueden decidir mantener una posicidn dife-
rente de la inicialmente acordada®.

h) Por dltimo, debe sefialarse que en nuestro Estado las relaciones de colabora-
ci6n -y especificamente los convenios verticales- empezaron desarrolidndose sin previ-

12 Gréficamente E. ALBERTI ROVIRA habla en esos casos de «previsién preventiva» de colaboracion o
de«previsiones ad cautelam» (E.ALBERTI ROVIRA, «La col.laboracié entre 1"Estat i 1a Generalitat de Cata-
lunyax». Auronomies, ndm.12, 1990 pag. 54).

13 Id., op. cir., pag. 56.

}4  Un ejemplo es el Acuerdo el Ministerio de Educacién y Ciencia y la Comunidad Foral de Navarra
para la aplicacién de la Ley Foral del Vascuence en log centros docentes puiblicos, (BOE de 21 de Septiem-
bre de 1988) donde se detallan extremos tales como la adscripcién del profesorado a los centros bilingiies, la
forma en la que constituirdn ios grupos de alumnos de ensefianza bilingiie, 0 c6mo se programars anual-
mente la distribucidn de puestos escolares.

15 E. ALBERTI ROVIRA, Federalismo y cooperacion en la Repiiblica Federal Alemana, Centro de Estu-
dios Constitucionales, Madrid 1986, pdg.492-493.




siones juridicas, o incluso al margen de las mismas. Sin embargo, de forma progresiva
Ia inercia de lo factico ha desencadenado un proceso de institucionalizacién que halla
su mejor reflejo en el nimero cada vez mayor de disposiciones juridicas que intentan
disciplinar las complejas redes cooperativas que se han 1do tejiendo.

3. La normativa sobre los convenios verticales
3.1 La normativa estatal

Recientemente, las Cortes Generales han aprobado la Ley 30/1992, de 26 de
Noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun' (en adelante, LRJAP y PAC) que es el primer cuerpo norma-
tivo del ordenamiento estatal que pretende disciplinar de forma completa las relaciones
entre todas las Administraciones Pdblicas del Estado espafiol y en especial, las relacio-
nes de colaboracién entre las Comunidades Auténomas y el Estado. Tradicionalmente,
las relaciones interadministrativas se han desarrollado en el ambito local y, a pesar de
ello, la parquedad de la legislacién local anterior a la Constitucidn ha sido notable". En
ese sentido, se ha llegado a afirmar en relacién al régimen juridico de los convenios
interadministrativos que ha sido una auténtica rerra incognita en nuestro Derecho®®
pues, como ha sefialado MENENDEZ REXACH, estos convenios s6lo adquirieron carta de
naturaleza a partir de la reforma en 1973 de la Ley de Contratos del Estado, aunque
fuera para ser excluidos del 4mbito de aplicacién de aquel cuerpo legal'. Tras la Cons-
titucién se ha dictado una normativa que disciplina someramente las relaciones interad-
ministrativas en el dmbito local® pero hasta la aprobacién de la Ley de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comun
segufamos sin un texto que regulase de forma global las relaciones entre las diferentes
Administraciones territoriales y, en especial, el régimen de los convenios verticales en
cuanto técnica a través de la que se instrumentan tales relaciones. Justamente, ha sido a
partir de la ingente cantidad de convenios que se estaban suscribiendo, cuando se han
empezado a adoptar algunas normas para regular aspectos puntuales de la actividad
convencional. No obstante, el cardcter fragmentario de estas disposiciones pronto ha
desvelado la insuficiencia de las mismas y ha determinado que el legislador estatal haya
aprobado la ya mencionada Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas
y del Procedimiento Administrativo Comun.

A) Las primeras disposiciones sobre los convenios de colaboracion

Las primeras iniciativas que se tomaron desde la Administracién central en tormo

16 BOE de 27 de Noviembre de 1992,

L7 Asilo demuestra A.MENENDEZ REXACR que hace un seguimiento desde el Estatuto municipal de 1924
hasta la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local de 19 de Noviembre de 1975 y el Texto articulado par-
cial de las mismas aprobado por el Real Decreto 3046/1977, de 6 de Octubre, y observa como las referencias
a las relaciones interadministrativas por via de convenio no pasan de meras menciones (A.MENENDEZ
REXACH, Los converios entre Comunidades Auténomas, Instituto de Estudios de Administracién Local,
Madrid 1982, pdgs. 64 a 68).

18 Asi se expresé en el Dictamen de los Servicios Juridicos de la Secretaria General del Congreso de los
Diputados sobre ¢l convenio de cooperacién cultural entre la Junta de Andalucia y 1a Comunidad de Madrid
que fue publicado como «Nota sobre ¢l convenio de cooperacién cultural entre la Junta de Andalucia y la
Comunidad de Madrid» en Revista de las Cortes Generales ndm.5, 1985, pdg.225.

19 AMENENDEZ REXACH, Los convenios entre Comunidades Auténomas, op. cit., pdg. 63.

20 Ley 7/1985, de 2 de Abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local (arts. 55 a 62) y Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de Abril que aprueba el Texto Refundido de disposiciones en materia de régi-
men local (arts. 61 a 71). Ademds son miltiples las disposiciones autonémicas relativas a la cuestion en las
que debe destacarse la importancia que se otorga al convenio. (Asf lo destaca T.FONT LLOVET en relacién a
la legislacién autondmica sabre régimen local, Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas® 1990,
op. cit., pag. 235).
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a los convenios entre las Comunidades Auténomas y el Estado fueron dos Acuerdos de
la Comisién Delegada del Gobierno para la Politica Autondmica. A través de estas dis-
posiciones se perseguia establecer unas reglas de coordinacion entre los diferentes
Ministerios a la hora de suscribir convenios con las Comunidades que segiin PEREZ
CALVO —entonces Director General de Régimen Juridico del Ministerio para las Admi-
nistraciones Piblicas— pretendian porner fin «a una situacién en la que los diferentes
Ministerios venian suscribiendo convenios con las Comunidades Auténomas sin que
existieran los instrumentos necesarios para la coordinacion de esas actuaciones y de su
andlisis desde una perspectiva politica y econdémica global»?.

Ei primero de estos Acuerdos es el de 13 de Septiembre de 1984. Allf se indicaba
que e] drgano competente para suscribir estos convenios era el Ministro en nombre del
Gobierno, y en el caso de los organismos auténomos lo seria su Presidente, se disponia
que en el convenio se especificaria el titulo competencial que amparaba las actuaciones
objeto del mismo y se ordenaba la publicacidn en el Boletin Oficial del Estado. No
habfa transcurrido un afio cuando la Comisién Delegada del Gobierno para la Politica
Autondémica adopté un nuevo Acuerdo de 18 de Junio de 1985 que sustituyé al anterior
con fa pretensién de completarlo. El nuevo Acuerdo recogia los mismos extremos que
el de 13 de Septiembre de 1984, pero a diferencia de aquel, se extendia algo mds a la
hora de regular el procedimiento de formacidn de la voluntad negocial. Asi, se imponia
una autorizacién para cualquier proyecto de convenio que seria otorgada por la propia
Comisién Delegada del Gobierno para la Politica Autonémica. Y ademn4s, atendiendo a
las enormes cantidades de dinero que se vehiculaban a través de los convenios vertica-
les, se disponia que los Departamentos Ministeriales debfan elaborar un programa espe-
cificando los créditos presupuestarios comprometidos por el convenio tanto en el ejerci-
cio vigente como en los sucesivos.

A pesar del encomiable intento que suponian sendos Acuerdos sus prescripcio-
nes no lograron disciplinar de una forma completa ni tampoco satisfactoria la reatidad
convencional. Tales circunstancias han determinado la adopcién del Acuerdo del Con-
sejo de Ministros de 2 de Marzo de 1990 sobre reglas para la suscripcion de convenios
de colaboracién con el Estado™. Dicha disposicién al igual que el Acuerdo de 18 de
Junio de 1985 mantiene el régimen de autorizacién previa a cargo de la Comisién Dele-
gada del Gobierno para la Politica Autondmica, reitera la necesidad de publicacién de
los convenios en ¢l Boletin Oficial del Estado y regula de forma bastante completa el
régimen interno de los convenios verticales, Al igual que sus antecedentes inmediatos,
el Acuerdo del 90 sélo vincula a la Administracién del Estado pero, a diferencia de
aquellos, supone el primer intento por standarizar el texto de los convenios pues ordena
que se contemplen los siguientes extremos: titulo competencial que ampara las actua-
ciones objeto del convenio, drganos firmantes, régimen de financiacién, 6rgano para su
seguimiento, vigencia y en su caso, posibilidad de prérroga, causas de denuncia, asf
como mecanismos para la resolucidn de las controversias que puedan plantearse a [o
largo de la ejecucidn del convenio. Sin embargo, la importancia del Acuerdo del 50
radica en la flexibilidad que prevé para suscribir los convenios-modelo pues permite
que el proyecto de aquellos convenios se entienda autorizado autométicamente cada
vez que vaya a suscribirse si resulta informado favorablemente por la Comisién Dele-
gada del Gobierno para la Politica Autondmica. Esta iniciativa supone un giro en el tra-
tamiento de los convenios verticales que dnicamente facilita el trabajo interno de esta

2]  A.PErez CALVO, «Actuaciones de cooperacién y coordinacidn entre el Estado y las Comunidades
Auténoruas», en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, ndm. 235-236. 1987, p4g.
483.

22 A diferencia de los dos Acuverdos anteriores de la Comision Delegada del Gobierno para la Politica
Autonémica que no fueron publicados en €) Boletin Oficial del Estado, el nuevo Acuerdo del 90 se ha adop-
tado como Acnerdo del Consejo de Ministros que ha recibido publicidad (BOE de 16 de Marzo de 1990).




Comisién pero a través de ese régimen de autorizacidén automdtica de los convenios-
programa no se potencia la colaboracién multilateral ya que estos convenios siguen
suscribiéndose bilateralmente entre el Estado y cada Comunidad Auténoma.

No debe olvidarse que junto al Acuerdo de 2 de Marzo de 1990 existe un
Acuerdo anterior de! Consejo de Ministros, de 13 de Mayo de 1988%, por el que se dis-
pone la aplicacién del sistema de fiscalizacion previsto en el art. 95.3 Ley General Pre-
supuestaria a todos los convenios de cooperacion entre la Administracién central y las
Comunidades Auténomas (Punto Séptimo, 1. del Acuerdo de 13 de Mayo de 1988), con
la dnica excepcion de los convenios que concluyan el Ministerio de Defensa y los orga-
nismos dependientes del musmo ya que el propio Acuerdo excluye de su ambito de apli-
cacién a aquel Departamento Ministerial y a los érganos que de él dependen (Punto
Noveno del Acuerdo de 13 de Mayo de 1988). La extensién de esa iniciativa ~-también
adoptada en otros sectores- a los convenios verticales supone introducir un conuol a
cargo de la Intervencién General de la Administracion del Estado de los fondos pibli-
cos que se comprometen a través de los convenios. Por tanto, se trata de una iniciativa
positiva en cuanto pretende fiscalizar la asignacién y ejecucién de recursos publicos,
sobre todo, teniendo en cuenta la importancia que tiene el trasfondo econémico en la
casi totalidad de los convenios que se suscriben. No obstante, puede cuestionarse la
vigencia de ese Acuerdo pues el sistema de fiscalizacién contemplado es el previsto en
el art. 95.3 Ley General Presupuestaria segun la redaccién que le dio al mismo la Ley
33/1987, de 23 de Diciembre, de Presupuestos Generales para 1988 y por tanto, el
Acuerdo remite a un precepto cuya vigencia se consumio con el ejercicio presupuesta-
rio para el que se previd. Sin embargo, también podria interpretarse que el sistema de
fiscalizacidn dispuesto por el Acuerdo del 88 puede seguir aplicdndose pero remitién-
dose al precepto de la legalidad hoy vigente (art.95.3 Real Decreto Legislativo
1091/1988, de 23 de Septiembre, que aprueba el Texto Refundido de la Ley General
Presupuestaria). A mi juicio, esta Gltima interpretacién es posible si adema4s se piensa
que poco después de aprobarse el actual texto de la Ley General Presupuestaria, el Con-
sejo de Ministros aprobé un nuevo Acuerdo, de 4 de Noviembre de 1988, por el que
extendia el sistema de fiscalizacién previa previsto en el art. 95.3 del nuevo texto a los
convenios que el Ministerio de Defensa y sus organismos auténomos pudieran formali-
zar™ pues —como se ha acaba de sefialar— este Departamento Ministerial y los érganos
de €] dependientes habfan quedado excepcionados de la aplicacién del Acuerdo de 13
de Mayo de 1988. A partir de ahi, se deduce que la linalidad del Acuerdo de 4 de
Noviembre de 1988 era cubrir la exclusidn del Acuerdo inmediatamente anterior de
forma que el sistema de fiscalizacién se extendiera a los expedientes de los convenios
que fueran a suscribir todos los Departamentos Ministeriales con las Comunidades
Auténomas. Por ello, entiendo que la tiscalizacion previa de ]a Intervencién General
de la Administracién det Estado debe aplicarse a la totalidad de los convenios verticales
segun el procedimiento dispuesto por el art. 95.3 del Texto Refundido de la Ley Gene-
ral Presupuestaria que ademds, es idéntico al precepto correspondiente del texto dero-
gado.

B) La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun

Lareciente Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Pro-

23 Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se establece el sistema de fiscalizacién limitada previa
que regula el art.95 de la Ley General Presupuestaria en materia de retribuciones, subvenciones, indemniza-
ciones, contratos patrirnoniales y convenios (BOE de 4 de Junio de 1988).

24 Acnerdo del Consejo de Ministros por el que se establece en el Ministerio de Defensa y organismos
de é] dependientes, el sistema de fiscalizacién previa limitada que regula el art. 95 de la Ley General Presu-
puestaria, en materia de obras, suministros, de asistencia con Empresas consultoras o de servicios y de traba-
jos especificos y concretos, no habituales, de retribuciones, subvenciones, indemnizaciones, contratos patri-
moniales y convenios (BOE de 30 de Diciembre de 1988).
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cedimiento Administrativo Comiin reserva su Titulo Primero a las relaciones interadmi-
nistrativas (arts. 4 a 10) y dentro del mismo se dedican tres preceptos a los convenios
entre BEstado y Comunidades Auténomas (arts. 5.3, 6y 8).

La necesidad de que existiera un texto legal que disciplinara globalmente las
relaciones entre todas las Administraciones del Estado espafol tras la aprobacién de la
Constitucién habfa sido apuntada tempranamente por PEREZ MORENO”. Sin embargo,
como se ha advertido antes, hasta el momento las Gnicas prescripciones legales en tormno
al tema eran las previstas en la normativa local. En ese contexto, la actual Ley es el pri-
mer texto que se presenta con la intencién de regular las relaciones que puedan entablar
la totalidad de las Administraciones territoriales del Estado espafiol y, por ende, las
relaciones entre las Comunidades Auténomas y el Estado que hasta el momento han
venido desarrolldndose sin un basamento legal.

En este sentido, el art. 4.1 LRTAPYPAC consigna los principios que deben presi-
dir la globalidad de las relaciones interadministrativas. Tales principios son los mismos
que enumera el art. 55 de la Ley 7/1985, de 2 de Abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local para las relaciones en las que sean parte los entes locales, de forma que
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comiin ha extendido a las relaciones entre todas las Administraciones territo-
riales de} Estado espafiol los principios ya enumerados en la legislacién local para las
relaciones interadministrativas que se desarrollaran en ese arubito.

El art. 4.1 ¢) y d) LRIAPYPAC también prevé un deber de informacién reci-
proco gue ya se contempla en el art. 2 de la Ley del Proceso Autonémico. La novedad
fundamental que introduce en este punto la Ley de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun es que se consigna al
requerimiento de informacién por parte de la Administracién solicitante como el instru-
mento que hard efectivo el deber reciproco de auxilio insito en el principio de colabora-
cién (arts.4.2 y 3 LRIAPYPAC).

Ademds, el art. 4.1 a) y b) LRJAPYPAC dispone que las partes deberdn respetar
el ejercicio de las competencias de cada una. De esta forma, el mencionado precepto
enuncia como deber legal un deber constitucional de colaboracién en su dimensién
negativa que proscribe que una instancia realice actuaciones que no tengan en cuenta
los intereses del conjunto o de las demds instancias, dimensién del deber de colabora-
cién que nuestro mas Alto Tribunal ha expresado en términos de lealtad institucional®.

A partir de ahf, la Ley de Régimen Jurfdico de las Administraciones Piblicas y
del Procedimiento Administrativo Comin ha pretendido reordenar los mecanismos de
colaboracidn a través de los cuales puede canalizarse la colaboracién entre el Estado y
las Comunidades Autdénomas. En ese sentido, la Ley regula las Conferencias Sectoria-
les, los Consorcios y los Convenios de colaboracién verticales. El art. 5 LRJAPYPAC
se destina a las Conferencias Sectoriales reproduciendo en sus dos primeros pdrrafos,
de forma casi literal, 1a regulacion que en torno a las mismas contiene el art. 4 de la Ley
del Proceso Autonémico. Por su parte el art. 7 LRJAPYPAC se reserva a los Consorcios
v érganos dotados de personalidad juridica cuya creacién era habitual en las pricticas
cooperativas entre los diferentes entes. Finalmente, los arts. 5.3, 6 y 8 LRIAPYPAC se
destinan a disciplinar algunos aspectos del régimen juridico de los Convenios de cola-
boracién entre el Estado y tas Comunidades Auténomas. En el primero de los preceptos

25 EJ) autor planteaba al poco tiempo de aprobarse la Constitucién la conveniencia de una ley de bases
sobre contratos que regulara {os convenios interadministrativos (A.PEREZ MORENO y otros, Comunidades
Autonomas. Solidaridad. Estatuios. Organizacion. Convenios, op. cit., pag. 77).

26 Asf se observa ctaramente en la STC 46/1990, de 15 de Marzo, [FJ.4](Leyes canarias que aplazaban
la entrada en vigor de la Ley de Aguas) donde se ha configurado al principio de colaboracién como «deber
de lealtad». expresién con claras resonancias a la Bundestreue alemana, término que ya habia utilizado el
Tribunal Constitucional en Ja sentencia 96/1986, de 10 de Julio. [F1.3] (Auxilios a2 Agricultores Jévenes)
donde hablé de «reciproco apoyo y mutua lealtad»,




que se acaban de citar se prevén los llamados Convenios de Conferencia Sectorial que
no deben entenderse como un tipo de convenios con un régimen juridico diferenciado
del resto de convenios verticales pues bajo aquella denominacién dnicamente se
esconde un convenio que se diferencia del resto por el lugar donde se ha formalizado el
mismo: una Conferencia Sectorial. Por lo demds, en lineas generales los arts. 6 y 8
LRJAPYPAC consignan:

— los 6rganos competentes para la celebracidn del convenio (el Gobierno de la
Nacién y los autondmicos), un esquema formal al que deberdn ajustarse 1os convenios
que se celebren, que ademds, no aporta ninguna originalidad pues practicamente, repro-
duce cada uno de los extremos que se consignan en el Acuerdo del Consejo de Minis-
tros de 2 de Marzo de 1990

— ¢l momento de la perfeccién del convenio, que tendrd [ugar con la firma del
mismao

— Ta publicacién de los convenios tanto en el Boletin Oficial del Estado como en
los Diarios Oficiales

—]a comunicacién de los convenios al Senado y

— una clausula de competencia en favor de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa para dirimir las controversias que surgan durante la ejecucién de un convenio,
sin perjuicio, de la que pueda tener la jurisdiccidn constitucional.

A la vista de lo expuesto, puede advertirse que en relacién a los Convenios verti-
cales la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comin intenta disciplinar el régimen de esta técnica de colaboracién
sin tener en cuenta que bajo ese rétulo de «Convenio de colaboracién» se encubre una
amplia panoplia de préicticas convencionales para las que no se debiera preverse un
régimen juridico uniforme.

Por lo demds, el hecho de que esta disposicién legal tenga el cardcter de bdsica la
ha convertido en la primera norma que regula los convenios verticales en aquellas
Comunidades donde no existe ninguna disposicién relativa a este instrumento. Igual-
mente, cabe advertir que los Acuerdos del Consejo de Ministros mantendrdn su vigen-
cia por lo que respecta la Administracién Central pues sus reglas no contravienen las
disposiciones de la LRJAPYPAC. Sélo en ese mismo supuesto, también seguirdn vigen-
tes fas normas que en cada Comunidad se hayan adoptado para disciplinar la actividad
convencional.

3.2 La normativa autonémica

Las primeras disposiciones autonémicas que versan sobre los convenios vertica-
les se contienen en las Leyes de Gobierno y Administracion de algunas Comunidades
Autdnomas. As{ se especifican los érganos suscriptores de tales convenios en las Leyes
de Gobierno de Navarra”, Extremadura®, La Rioja®, Castilla-La Mancha® y la Comu-
nidad Valenciana® que prevén bajo diferentes formulaciones que sus respectivos Ejecu-
tivos suscribirdn los convenios verticales. Unicamente, en la Comunidad Valenciana se
establece de forma expresa que el Presidente del Consejo es quien estd facultado para la
firma de los convenios verticales™.

27 Art.9.b)Ley 23/1983,de || de Abril.

28 Art. 25.9 Ley 2/1984, de 7 de Junio.

29 Art. 22 f) Ley 4/1983, de 29 de Diciembre.
30 Art. 12.8 Ley 3/1984, de 25 de Abril.

31 Art. 21 f) Ley 5/1983, de 30 de Diciembre.
32 Art. 14 c) Ley 5/1983, de 30 de Diciembre.
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En otras ocasiones, aquellas Jeyes detallan algunos extremos del procedimiento a
seguir para la celebracidn del convenio. Tal es el caso de la Comunidad Valenciana o
de la Comunidad Foral de Navarra, cuyas Leyes de Gobierno -en desarrollo de las pres-
cripciones estatutarias- aluden a la necesidad de una intervencién de sus Parlamentos
autondmicos respectivos que tiene cardcter previo a la suscripcidn del convenio por los
respectivos Ejecutivos™. En otros supuestos, como en La Rioja o en Extremadura las
menciones se circunscriben a la necesidad de un acuerdo del Gobierno autonémico que
apruebe y autorice la suscripcion del convenio™, mientras que en otras ocasiones, como
sucede en Asturias y Murcia se entiende que ese acuerdo es preciso $6lo en aguellos
convenios cuya cuantia sea indeterminada, que superen la cuantia que legalmente
puede comprometer un Consejero. 0 que comproroetan ejercicios presupuestarios futu-
ros™.

Tras la aprobacion de lus diferentes Leyes de Gobierno y Administracidn de
cada Comunidad la actividad normativa desplegada por las Comunidades Auténomas
para regular las relaciones convencionales que se mantienen con el Estado ha tenido un
desarrollo dispar en cada una de ellas. En la actualidad, se han adoptado diferentes ini-
ciativas en Aragdn, Principado de Asturias, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, La
Rioja, Comunidad Valenciana, Madrid y Murcia, mientras que en las nueve Comunida-
des restantes no existe ninguna prevision juridica sobre los convenios verticales.

Del examen de la actividad normativa que han adoptado estas Comunidades
Auténomas se infiere que, sin tugar a dudas, las dos Comunidades que actualmente dis-
ponen de una normativa mas amplia son las de Madrid y Castilla-La Mancha. Desde los
primeros momentos la Comunidad madrilefia ha suscrito un importante nimero de con-
venios y buena parte de ellos Jo han sido con el Estado. Esa ingente actividad conven-
cional alerté sobre la importancia de empezar a adoptar alguna medida que ordenara
aquella actividad. Asi se llegd a la aprobacién del Decreto 36/1986. de 10 de Abril®,
que disponia la creacién de 1a Direccién de Servicios de Cooperacidn con ¢l Estado y
Asuntos Europeos como érgano para potenciar las téenicas de colaboracién vertical y
ademads, encomendaba a la Secretaria General Técnica la llevanza de un registro de
convenios cuyo funcionamiento se describia sucintamente. Esa primera iniciativa ha
tenido continuidad en la Resolucién de 8 de Julio de 1986 sobre criterios de coordina-
cién de la actividad convencional de la Comunidad donde se han regulado extremos
relativos a la nomenclatura de los convenios, los actos preparatotios para su Suscrip-

33 Awts. 11.0) y 42.1 del EAC-Val y correlativamente arts.21 e) v f) de la Ley 5/1983. de 30 de Diciem-
bre. del Gobierno Valenciano ; art.26.b) de ta LORAFNA y correlativamente att. 9.b) de la Ley 23/1983. de
Il de Abril. reguladora del Gobierno y de 1a Administracién de la Comunidad de Navarra.

34 Art. 22.1) de la Leyv 4/1983, de 29 de Diciembre. del Presidente y del Conscjo de Gobierno de la
Conmunidad Auténoma de La Rioja; arl. 25.9 de la Ley 2/1984, de 7 de Junio, del Gobierno y de la Adminis-
tracién de la Comunidad de Extremadura. En ambas Comunidades la intervencién del Ejecutivo e idéntica
pero en la Ley riojana se habla de «autorizar y aprobar los convenios con la Adminisiracion Central...»
micntras que en la Ley extremeRa esa misima autorizacion y aprobacion se exige respecto a «/os convenios
con otras Comunidades Auténomas v demds Administraciones Piblicas... »({la cursiva es mia).

35 Art. 25.0) Ley 6/1984, de 5 de Julio. de} Presidente y del Consejo de Gobierno del Principado de
Asturias; art.21,10 de Ia Ley 1/ 1988, de 7 de Enero, de) Presidente de) Consejo de Gobierno y de fa Adinj-
nistracién de la Comunidad de la Regién de Murcia.

No obstante, debe advertirse que en el caso de Asturias y de Murcia los preceptos de sus respectivas Leyes
de Gobierno hablan de contraio no de convenio. pero se viene entendiendo que lo dispuesto en sendos pre-
ceptos es de aplicacién a los convenios de colaboracion con el Estado donde la cuantia que se compromete
es indeterminada. en aquellos que superan la cuantia que puede awtorizar legalmente un Consejero, o en los
convenios de ejecucidn plunianval. Notese igualroente que esas dos disposiciones son idénticas al art. 21. q)
de laley /1983, de 23 de Diciembre, det Gobierno y de 1a Administracidn de la Comunidad de Madrid que
su vez reproduce para los convenios de colaboracidn el art. 3 de la Resolucion de § de Julio de 1986.

36 Decreto 36/1986, de 10 Abril sobre la estructura orgdnica de la Conscjeria de Presidencia (BOM
nim.88, de 15 de Abril de 1986)

37 BOM nim.163, de 11 de Julio de 1986.




cién, los requisitos para su firma. y asimismo, se han prescrito reglas sobre el funciona-
miento del registro que completan las que ya contiene el Decreto 36/1986. de 10 de
Abril. Tras esas dos disposiciones, el paso mds importante lo dio la Ley 4/]1988, de 22
de Diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad para 1989, donde se dispo-
nia la remisién a la Asamblea antonémica de todos los convenios que se celebraran asi
como la necesidad de ratificacion por aquel Parlamento de los que superaran los dos-
cientos millones*. Esa disposicidn volvié a reproducirse en la Ley 4/1990, de 4 de
Abril, de Presupuestos para 1990™ y de ahi, ha pasado a la Ley 9/1990, de 8 de Noviem-
bre, de Hacienda de la Comunidad® que serd estudiada con delenimiento en un
momento ulterior. Recientemente, la tltima Ley de Presupuestos de la Comunidad de
Madrid para 1992, Ley 2/1992, de 8 de Mayo, ha prescrito la necesidad de que los con-
venios que impliguen compromisos financieros deban ser informados por la Consejeria
de Hacienda de Ja Comunidad. La andadura iniciada por la Comunidad madrilefia
resulta sumamente lustrativa de la importancia que progresivamente han adquirido 10s
canvenios pues al principio -como ocurre con todas las téenicas de colaboracion- se
desarrotlan sin previsiones juridicas y paulatinamente, van siendo asumidos por el
ordenamiento a través de disposiciones cada vez mas numerosas e importantes como 1o
denota ef rango legal que tienen las tltimas previsiones de esta Comunidad*'.

Tras Madrid, la Comunidad que ha adoptado mds iniciativas para disciplinar el
régimen juridico de los convenios ha sido Castilla-La Mancha. En esta Comunidad se
dictd en primer lugar una Circular del Consejero de la Presidencia, de 9 de Enero de
1990. y poco después otra del Consejero de Administraciones Territoriales, de 26 de
Julio de 1991, que ha sustituido a la anlerior, y a través de la cual se regulan algunos
extremos del proceso de celebracién de los convenios (actos preparatorios y 6rgano
competente para la firma) as{ como el registro de los mismos. Precisamente, sendas
Circulares han sido adoptadas como consecuencia de la puesta en funcionamiento del
registro de convenios pues se considerd que para el correcto funcionamiento del mismo
era necesario dar unos criterios sobre los extremos anteriores. Ese registro dependié en
un primer momento de la Secretarfa General de la Presidencia, después por acuerdo del
Consejo del Gobierno autondmico de 19 Diciembre de 1989, paséd a la Consejeria de
Presidencia y fue entonces cuando se dictd la primera Circular mencionada. Hoy el
Decreto 112/1991. de 23 de Julio®, ha atribuido la llevanza del registro a la Consejeria
de Administraciones Publicas y por ello, el responsable de esta Consejeria dictd tras la
aprobacién de este Decreto otra Circular con Ja finalidad de recordar tas mismas reglas
que contenia la anterior,

En el Principado de Asturias junto a la llevanza de un registro de convenios®, la
Ley 171985, de 4 de Junio, reguladora de la publicacién de las normas asi como de las
disposiciones y otros actos de los drganos del Principado®. prescribe la publicidad de
todos los convenios intercomunitarios asi como de los convenios que suscriba la Comu-
nidad con organismos y entidades, pero en el caso de estos tltimos sélo si son de interés
general (arts. 11 a 13 de Ja Ley citada).

38 Disposicién Adicional Undécima de la Ley 4/1988, de 22 de Diciembre (BOM minm. 311, de 30 de
Diciembre de 1988).

39 Disposicidn Adicional Séptima de la Ley 4/1990. de 4 de Abril (BOM niim .86. de |1 de Abril de
1990).

40 Articulo 8.2 de Ia Ley 9/1990, de 8 de Noviembre de Hacienda de la Comunidad de Madrid (BOM
nim. 277, de 21 de Noviembre de 1990).

41 Disposicion Adicional Primera de la Ley 2/1992, de 10 de Abril, de Presupuestos Generales para a
Comunidad de Madrid para 1992 (BOM aim. 109, de 8 de Mayo de 1992).

42 Decreto 112/199]. de 23 de Junio, por el que se establece la estructura orgdnica de la Consejeria de
Administraciones Publicas (art.7.1. )){BOCM niim.38, de 26 de Julio de (991).

43 Decreto 83/1991. de 13 de Sepliembre, sobre estructura orgdnica de la Consejerfa de Interior y Admi-
pistraciones Piblicas (art.7.1.2)) (BOPA nim. 226. de 28 de Septiembre de 1991).

44 BOPA nim.137.de |7 de Junio de 1985.
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En el resto de las Comunidades Auténomas mencionadas al inicio de este epi-
grafe la iniciativa mas generalizada es la organizacién de registros de convenios.
Actualmente, 1a llevanza de estos registros se prevé en las tres Comunidades que acaba-
mos de ver y en Murcia®®, Aragén*, Comunidad Valenciana®, La Rioja*, y Castilla y
Leén®. Se trata de una iniciativa en expansién que puede acabar imponiéndose en todas
las Comunidades Auténomas aunque hasta el momento la inica Comunidad que posi-
blemente se sumard a Jas ocho anterjores es Extremadura donde desde hace algunos
meses existe proyecto normativo sobre creacion y funcionamiento de un registro de
convenios.

A partir de las normativas mds desarrolladas, bien sea desde ta Administracién
central o desde las Comunidades Auténomas, se observa un protagonismo casi absoluto
de los Ejecutivos en la negociacién y celebracién de los convenios que concluyen entre
s Estado y Comunidades Auténomas y correlativamente, se infiere el nimio papel que
tienen asignados los Parlamentos en el proceso de formacién de la voluntad negocial. A
continuacién, se examinaré el papel desempefiado por las Cdmaras Legislativas tanto
en ¢l proceso que lleva a la suscripcién de un convenio, asf como los supuestos donde
esa intervencion de las Cdmaras se prevé tras la celebracion de los mismos.

L. LA INTERVENCION DE LOS PARLAMENTOS PREVIA A LA FIRMA DE
LOS CONVENIOS SUSCRITOS ENTRE EL ESTADO Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

1. La autorizacién de los convenios verticales por el Parlamento Foral
de Navarra

El art. 65 de ]a LORAFNA prevé la celebracion de conventios verticales en 1os
siguientes términos:

« La Administracion del Estado y la Administracién Foral podran celebrar convenios
de cooperacidn para la gestién y prestacidn de obras y servicios de interés comin».

Estos convenios también aparecen contemplados en el Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Valenciana pero, a diferencia de éste, la LORAFNA los inscribe en un
capitulo dedicado especificamente a las relaciones con la Administracién del Estado
(Capitulo IV Titulo II)%.

45 Decreto 68/1986, de 31 de Julio, por el que se modifica la estructura y organizacion del Gabinete de
la Presidencia de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia (art. 8.4.2)) (BORM nim 215, de 19 de
Septiembre de 1986).

46 Decreto 15171988, de 4 de Octubre, de la Diputacién General de Aragdn, por el que se crea el Regis-
tro General de convenios y se regula el funcionamiento del mismo (BOA ndm.102, de 7 de Octubre de
1988).

47 Decreto 63/1989, de 2 de Mayo , sobre registro de convenios y acuerdos de cooperacién de la Gene-
ralidad (DOGV nim.1069, de 22 de Mayo de 1989).

48 Decreto 72/1990, de 5 de Julio, por el que se crea el registro de convenios a suscribir entre la Comu-
nidad y otras Administraciones o entidades piblicas o privadas (BOR nim.85, de 12 de Julio de 1990).

49 Orden de 30 de Abril de 1992, por la que se desarrolla la estructura orgédnica de la Consejerfa de Pre-
sidencia y Administracion Territorial (art. 2.TRES.|.e) (BOCyL nim. 87, de 8 de Mayo de 1992).

Yael || de Marzo de 1988 se aprobé una Resolucién del Pleno de las Cortes de Castilla y Ledn por la que
se pedia al Ejecutivo gue se abriera un Libro-Registro en cada Consejeria (BOCCL ndm. 31, de 21 de
Marzo). Esa disposicién parlamentaria manifiesta la sensibilidad sentida por el tema en esta Comucidad
pero no tenja efectos vinculantes para el Ejecutivo que ha decidido organizar la llevanza de un registro cua-
tro afios después de la aprobacién de aquella Resolucién. (Mds detalles sobre esta Resolucién en el Apartado
111, 2.1, C)).

50 TLa LORAFNA es el vinico Estatuto de Autonomia que prevé en su sistemética una seccién donde se




Ese ciimulo de disposiciones que contiene el Estatuto navarro respecto a las relfa-
ciones verticales es el reflejo de 1a forma a través de la que tales relaciones se han desa-
rrollado histéricamente, pues desde las Leyes de 1839 y 1841 se ha ido conformando un
modus vivendi entre Navarra y el Estado basado en la negociacién que ha permitido
hablar del sistema foral como un régimen de cardcter paccionado. Precisamente, los
convenios con el Estado son una buena prueba del clima de entendimiento que ha presi-
dido las relaciones entre Navarra y la Administracién central. Basta recordar algunos de
los convenios més ilustrativos como los que ya durante la Restauracién se suscribieron
para el cobro del azicar, para la recaudacién del impuesto del alcohol, o para concretar
las tareas de los Ayuntamientos en la proposicién de candidatos para la provisién de
plazas de maestros de escuela. Tampoco durante la Segunda Repiblica dejaron de cele-
brarse convenios con Navarra, sobre todo en materia tributaria, como los suscritos entre
el Ministerio de Hacienda y 1a Diputacién Foral para satisfacer los cupos de azucares,
cerveza o achicoria. Bajo el franquismo siguieron conciuyéndose miltiples convenios
en los mds variados sectores, de los cuales dos de ellos, los convenios sobre ordenacién
y coordinacién de los transportes suscritos en 1950, han llegado a ser examinados por
el Tribunal Constitucional en su sentencia 86/1988, de 3 de Mayo [FJ.3] por la que se
resolvia el conflicto de competencias interpuesto por el Gobierno de la Nacién contra
los Decretos Forales 24/1984, de 18 de Abrily 124/1984, de 14 de Agosto sobre otor-
gamiento, modificacidn y extincién de las autorizaciones del transporte piblico discre-
cional de mercancias.y viajeros por carretera o para vehiculos con residencia en Nava-
rra®.

1.1 Origen de la autorizacion

Se acaba de sefialar que el art. 65 de la LORAFNA prevé la celebracién de conve-
nios entre la Administracién del Estado y la foral como la férmula de actuacién concer-
tada que han utilizado Navarra y el Estado durante més de siglo y medio, pero ademds,
el art. 26.b) de ese mismo texto ha dispuesto que la Diputacién sélo puede formalizar
convenios verticales si cuenta con Ja previa autorizacion del Parlamento Foral. Esta
intervencidén parlamentaria no recibe explicacién en el Predimbulo de la LORAENA ni
tampoco en el Acta General de las reuniones celebradas por las Comisiones Negociado-
ras del Pacto de Reintegracidn y Amejoramiento Foral. En concreto, en este ultimo
texto Unicamente se nos dice que los comisionados fijaron durante la décima reunién
que el convenio serfa el instrumento a través del cual se canalizarian las relaciones
entre el Estado y Navarra pero, en ningin caso, se aludié a la intervencién parlamenta-
ria que el art. 26.b) de la LORAFNA exigira en aquellos convenios®. Para encontrar
una explicacién sobre ¢l origen y finalidad de la autorizacién que prescribe el mencio-
nado precepto debemos acudir a dos textos previos al Estatuto navarro: el Real Decreto

regulan especificamente las relaciones con la Administracién del Estado. El Estatuto de Autonomia de
Andalucfa aunque encabeza su Titulo V bajo la ribrica «Relaciones con la Administracién del Estado y con
otras Comunidades Auténomas» no alude en ningiin momento a los convenios verticales sino Unicamente a
los intercomunitarios.

51 Una amplia noticia de los convenios que han celebrado Navarra y el Estado desde el siglo pasado en
S.MarT{N RETORTILLO, «Evolucién histdrica del régimen foral navarro», en Derecho Publico Foral de
Navarra. El Amejoramiento del Fuero, obra colectiva de la que ¢) mencionado autor también es Director.
Civitas, Gobierno de Navarra, Madrid 1992, especialmente pdgs. 72 a 74, y 86.

52 Los términos que se recogfan en el Acta General eran los siguientes: «En lo referente a las relaciones
entre la Administracién del Estado y la Comunidad Foral, se aproximaron criterios en cuanto a la proyec-
c1éu concreta de los principios forales, fijdndose que la via de relacién habia de ser la de] convenio, dada la
naturaleza juridica del Régimen Foral».(El texto puede consultarse en Amejoramiento del Fuero, Servicio
de Publicaciones de la Diputacién Foral de Navarra, Pamplona 1982, pdgs. 17 a 25). Nétese que en el
pérrafo transerito se dice que en aquella reunidn se fijé —-no que se introdujera— el convenio como técnica
para canalizar las relaciones entre el Estado y Navarra. Por ello, es 16gico pensar que la previsién del actual
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121/1979, de 26 de Encro. y las Bases aprobadas por el Parlamento sobre eleccidn.
composicidn y funciones de las instituciones forales, de 10 de Diciembre de 1980.

A) EL Real Decreto 121/1979, de 26 de Enero, sobre normas de elec-
ciones locales y ordenacion de las instituciones forales

El primer paso para la democratizacion del sistema foral se inicia a partir del
Real Decreto 121/1979, de 26 de Encro®™. A tal efecto, esta disposicién no desmante-
laba por completo las viejas instituciones del régimen navarro sino que perseguia rea-
daptarlas al nuevo proceso que se habfa abierto™. De acucrdo con esa finalidad, la dis-
posicién mencionada dotaba a la Diputacién Foral de una nueva configuracién y
ordenaba la supresién del Consejo Foral Administrativo Navarro*. Pero, sin lugar a
dudas. la innovacién mas importante que contenfa aquella norma era la constitucién del
Parlamento Foral. '

El nuevo Parlamento asumia todas Jas atribuciones del Consejo Foral y ademds.
todas aqueltas que Je encomendara el citado Real Decrelo (art.3.1. y 3.2). Precisamente,
una de las funciones que aquella disposicidn le asignaba de forma expresa era «la apro-
bacion de los convenios que formalizara la Diputacién Foral con el Estado o con cual-
quiera de sus organismos auténomos» (art.3.2.6%). En alguna ocasién sc ha pensado que
esa funcién no fue heredada de las atribuciones que tenia ¢l Consejo Foral sino que se
trataba de una novedad introducida por el Real Decreto 121/1979. de 26 de Enero™. No
obstante, esa alirmacion no puede sostenerse con rotundidad porque el recién creado
Parlamento Foral asumia de forma mimética las funciones del Consejo y, aungue entre
las mismas no figuraba expresamente el conocimiento de los convenios con el Estado,
la Diputacidn Foral podia enviarle esos convenios porque aquel érgano consultivo
entendia de cuantos asuntos la Diputacién le decidiera someter”. Por ello, parece prefe-
rible pensar que la aprobacién parlamentaria de los convenios que fuera a suscribir la
Diputacién Foral con la Administracion del Estado no serfa enteramente una originali-
dad del Real Decreto 121/1979, de 26 de Enero, sino que estariamos ante una funcién
que ya con anterioridad podia desempefar el Consejo Foral aungue con un alcance
diferente pues, a partir de Ja norma citada, estaremos ante un requisito preceptivo en el
proceso del celebracidn de aquellos convenios.

arl. 26.b) LORAFNA ya constaba en la redaccidn provisional de su Titulo I (el relativo a lag Instituciones) y
tras la décima reunién simplemente se confirmé aquel extremo. Esta parece la hipdtesis mds plausible aun-
que no puede acabar de verificarse porque las discusiones de Jas Comisiones Negociadoras del Pacto de
Reintegracion y Amejoramiento del Fuero se realizaron a puerta cerrada y por tanto, no hay publicidad
sobre las mismas.

53 BOE de 27 de Enero de 1979 .

54 D. Lorerena ROTA, «La democratizacidn de las instituciones fovales. El Real Decreto 121/79. de 26
de Encro». en S.MARTIN RETORTILLO (Dir.) Derecho Piblico Foral de Navarra. op.cir., pig.112.

55 ElConsejo Foral Admimstrativo era un drgano de naturaleza consultiva creado cn 1898 con la finali-
dad de llenar el vacio institucional ue habia generado la Ley paccionada de 1841 ya que. ésta al no prever
una Asamblea Legislativa, supuso la supresion definitiva de las antiguas Cortes del Reino de Navairra reuni-
das por iltima vez en 1829. La disposicidn que ordenaba Ja creacién del Consejo Foral fue una circular de
1898 v tanto su composicidn como sus Tunciones fueron remodeladas en varias ocasiones. Entre sus atribu-
ctones constaban el conocimiento de los presupuestos. de las cuentas provinciales. la emisidn de deuda
publica. las cuestiones relacionadas con el Fuero. y cuantos asuntos entendiera la Diputacién que merecian
su especial asesoramiento. Los daios apuntados se han extrafdo de la obra monogrdfica de F. GOmez ANTON,
El Consejo Foral Administrativo de Navarra. Ed. Rialp, Madrid 1962, especialmente, pdgs. 17 a 23,y 54 a
58.

56 Asi parece mantenerlo D.LoPERENA RoTA »La democratizacion de las instituciones forales. El Real
Decreto 121/79, de 26 de Enero». op.cit., pdgs. 140 a 142,

57 F.GOMEZ ANTON. El Consejo Foral Administrativo de Navarra, op. cit., pag.23.
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B) Las Bases sobre eleccidon, composicion y funciones de las institu-
ciones forales, de 10 de Diciembre de 1980

El Real Decreto 121/1979, de 26 de Enevo. era la primera norma que expresa-
mente atribuia al Parlamento Foral una intervencidn en la celebracion de convenios que
se concretaba en una actividad aprobatotia de los mismos. Sin embargo, las Bases sobre
eleccion, composicién y funciones de las instituciones forales, aprobadas el [0 de
Diciembre de 1980%, son ¢} texto que de forma indubitada va a ejercer una mayor
influencia en el tratamiento parlamentario que Ja LORAFNA dispensard a los conve-
nios verticales.

Estas Bases traen causa del Real Decreto 121/1979, de 26 de Enero, que imponia
a la Diputacién el deber de enviar al Parlamento™ para su aprobacidn una propuesta de
distribucién de funciones, composicién y forma de eleccion de tos 6rganos de las insti-
tuciones tforales (art.5). En cumplimiento de ese precepto y de las solicitudes que en ese
sentido le habia hecho el propio Parlamento, la Diputacién remitié a aquel dos proyec-
tos de bases, uno sobre Reintegracion Foral, que trataba sobre temas competenciales® y
otro, sobre aspectos institucionales y funcionales®. Aqui nos interesa el segundo de
es0$ proyectos pues en su Base vigésimo primera contenfa una detallada enumeracién
de los supuestos en los que la Diputacién Foral necesitaba recabar una autorizacién del
Parlamento para formalizar un convenio. La redacciéon de la Base niimero veintiuno del
proyecto erala siguiente:

«— La Diputacidn Foral precisara de la previa autorizacién del Parlamento Foral para
la formalizacién de los siguientes pactos o convenios:

«a) Paclos o convenios que afecten a las facultades forales o de Navarra
«b) Pactos o convenios que afecten al régimen fiscal o econémico de Navarra

¢) Pactos o convenios que impliquen obligaciones financieras para la Hacienda de
Navarra

) Pactos o convenios que supongan modificacién o derogacidn de alguna ley foral o
exigan medidas legislativas para su ejecucion.»

Como puede observarse, son multiples las concomitancias que presenta esta
Base del proyecto con los supuestos enumerados en los arts. 93 y 94.1 CE en relacién a
los Tratados y Convenios internacionales que precisan una autorizacién de Jas Cortes
Generales. Por ello, puede pensarse que sus redactores extrapolaron, con las matizacio-
nes necesarias, la prevista en los mencionados preceptos del texto constitucional. No
obstante, la tipologia formulada en el proyecto no pasé a las Bases definitivamente
aprobadas ¢] 10 de Diciembre de 1980 pues en la Base Sexta -que era la que aludia ala

58 El Acuerdo del Parlamento Foral aprobando esas Bases apareci¢ publicado en el BOPN nim.35. de
27 de Noviembre de 1980,

59 Lay dos resoluciones del Parlamento en las que solicitaba de la Diputacién Foral la presentacidn de
dos proyectos, uno sobre Reintegracidn Foral y otro. sobre Institucionalizacién foral, fueron aprobadas por
el Pleno en la sesidn de 5 de Noviembre de 1979 (DSPN ndm. 25, de 19 de Agosto de 1980). Una detatlada
exposicion sobre el origen de esas resoluciones y sobre el debate parlamentario que las precedié en M.BER-
MEIO GARDE y P. Diez LAaGo. Crinica del Parlamento de Navarra: 19791989, Parlamento de Navarra,
Pamplona 1990, pags. 27-28.

60 Provecto de Bases de Negociacidn para el Amejoramiento del Fuero de Navarra adoptado por
Acuerdo de la Diputacién Foral de 27 de Diciembre de 1979 (BON nim. 13, de 30 de Enero de 1980).

61 Proyecto de Bases sobre distribucién de funciones. composicién y forma de eleccién de los drganos
de las instituciones forales adoptado por Acuerdo de la Diputacién de 28 de Febrero de 1980 (BOPN ntim.
3. de 18 de Marzo de 1980).
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participacién de aquel Parlamento en la celebracidn de un convenio vertical- tnica-
mente se disponia que:

«-La Diputacién Foral precisara de la previa autorizacién del Parlamento Foral:
«a) Para emitir deuda puiblica, constituir avales o garantias o contraer crédito.

«b) Para formaljzar pactos o convenios con el Estado, las Comunidades Auténomas o
con otras entidades Piblicas».

A la vista de esa redaccién se infiere que las Bases aprobadas mantenian una
intervencién del Partamento Foral en el proceso de conclusién de los convenios que
celebraran la Diputacién y la Administracién central. Sin embargo, se transformaba la
aprobacidn prevista por el Real Decreto [21/1979, de 26 de Enero, en una autoriza-
cién siguiendo lo dispuesto en el proyecto elaborado por la Diputacién, pero distan-
cidndose del mismo al renunciar a cualquier categorizacién de los convenios en orden a
su intervencidn parlamentaria.

La influencia de las Bases sobre eleccidn, composicién y funciones de las insti-
tuciones forales en la organizacidn mstitucional que dispone la LORAFNA es notoria y
en el extremo que nos interesa fue decisiva pues aqui los redactores del Estatuto nava-
rro se limitaron a reproducir la Base Sexta que se acaba de transcribir.

1.2 Ambito material de la autorizacion

La LORAFNA se limita a disponer que la Diputacién Foral precisa la autoriza-
cién previa de] Parlamento Foral para formalizar convenios con la Administracién del
Estado sin prescribir ningin criterio que permita averiguar qué convenios verticales
necesitan para su celebracién la intervencidn autorizante del Legislativo autonémico. A
partir de una interpretacién sistemadtica de los arts. 65 y 26.b) de la LORAFNA, podria
pensarse que s6lo los convenios para la prestacién de obras y servicios de interés
conuin -entendiendo por tales aquellos que versan sobre el ejercicio de competencias
compartidas o concurrentes®’- necesitan la autorizacién del Parlamento Foral ya que son
Jos duicos que contempla el Estatuto navarro. Sin embargo, ese criterio no ha sido
seguido en Ja practica porque los convenios que la Diputacién suele remitir a la Camara
-y ademds ésta ha autorizado- versan, habitualmente, sobre los sectores de urbanismo,
vivienda o asistencia social, que son dmbitos donde Ja Comunidad ostenta competen-
cias exclusivas®,

Debe afiadirse que la LORAFNA sélo prescribe la autorizacién de aquellos con-
venios en los que la parte que concurre con la Comunidad Foral es el Estado pero, en
ocasiones, se han remitido al Parlamento Foral convenios con entes de la llamada
Administracién independiente, como el concluido con el Consejo Superior de Seguri-
dad Nuclear, cuya naturaleza y dependencia de una Administracién territorial es discu-
tida®.

62 E.A1a y M.CaRRILLO, «Los procedimientos de relacién entre los Parlamentos teryitoriales y los érga-
nos de Estado», op. cit.,pdgs.449; P.SANTOLAYA MACHETTI, Descentralizacion y cooperacion, op. cit., pag.
443.

63 Algunos ejemplos son el convenio con el Minjsterio de Obras Piblicas y Urbanismo para la promo-
cién publica de la rehabilitacidn de cascos antiguos (BOPN niim.40, de 2 de Julio de 1986), el convenio con
fa Administracién Central para la colaboracién en acciones concretas de Lucha contra la Pobreza enmarca-
das en el Segundo Programa Europeo de Lucha contra la Pobreza (BOPN ndm.7, de 22 de Septiembre de
1987), o el convenio con el Ministerio de Obras Piiblicas y Urbanismo en el que se determinan las actuacio-
nes protegibles en materia de vivienda para 1988 (BOPN niim. 13, de 22 de Marzo de 1988), el mismo con-
venio para 1989 (BOPN nim.37, de 9 de Mayo de 1989).

64 Convenio a suscribir con el Consejo de Seguridad Nuclear para la encomienda de funciones previstas




1.3 Funcidén y naturaleza de la autorizaciéon

La doctrina ha prestado escasisima atencién a la autorizacidn del Parlamento
Foral en el proceso de celebracién de un convenio vertical. Tan sélo en alguna ocasién
aislada se ha reparado en esta particularidad del ordenamiento navarro y ha sido para
indicar que a través de aquella autorizacién parlamentaria se controlaba la labor del
Ejecutivo®. Podria entenderse que el Parlamento Foral fiscaliza la actuacién del
Gobiemo navarro cada vez que se somete a su autorizacién un convenio entre la Comu-
nidad y el Estado porque, siguiendo la nocidén de control parlamentario propuesta por
GARCIA MORILLO y MONTERO GIBERT®, se estd permitiendo que el Parlamento autoné-
mico examine la actuacién de la Diputacién Foral en aquel 4mbito. No obstante, estimo
que resulta mds conveniente entender que esa intervencion autorizante €s un instru-
mento al servicio de una funcién ad hoc. Propiamente, se tratarfa de una atribucién
especifica relativa a la formacién de la voluntad negocial en Jos convenios que suscri-
ben ambas instancias.

Por lo que respecta a la naturaleza de la autorizacién del Parlamento Foral, debe
sefialarse que ésta es un requisito preceptivo en el proceso de celebracién de un conve-
nio entre Navarra y el Estado, y asi se infiere de la propia redaccién del art. 26 b) de 1a
LORAFNA que dispone imperativamente que «la Diputacidn Foral precisard de la pre-
via autorizacién del Parlamento para formalizar convenios con el Estado y las Comuni-
dades Auténomas». El Estatuto navarro asi como sus normas de desarrollo” insisten en
el carédcter previo y obligatorio de esta autorizacién parlamentaria, de forma que la con-
figuran como un trémite sin el cual el Ejecutivo Foral no puede vincular vélidamente a
la Comunidad. Por ello, puede concluirse que la ausencia de la autorizacién del Parla-
mento navarro en un convenio vertical serd causa de nulidad del mismo ya que ha sido
celebrado sin uno de los requisitos prescritos por aquel ordenamiento autonémico. Esa
invalidez podria dirimirse ante la jurisdiccién constitucional a través del art. 161.2 CE.
A través de este procedimiento -y conforme al desarrollo que ha hecho del mismo el
Titulo V de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional (arts.76 y 77 LOTC)- podria
impugnarse la resolucién aprobatoria del convenio celebrado sin los requisitos prescri-
tos estatutariamente o bien, impugnarse la resolucién que le diera publicidad. No obs-
tante, debe reconocerse que ésta es una posibilidad de dificil verificacién -aunque no
imposible- porque raramente el Gobierno de la Nacidén hara valer la nulidad de un con-
venio en el que el propio Estado es parte.

1.4 Procedimiento previsto para la autorizacion

Desde que el Real Decreto 121/1979, de 26 de Enero, ordenara la constitucién

en la Ley 15/1980, de 22 de Abril (BOPN niim.26, de 2 de Abril de 1987). Durante el debate el St.Gortari
manifesté que este convenio no debfa autorizarse por el Parlamenio porque la LORAFNA sélo prevefa esa
autorizacién respecto a los convenios con la Administracién del Estado y el Consejo de Seguridad Nuclear
no se incluia en la misma (DSPN nim. 97, de 10 de Abnl de 1987, pdg. 30-31). Pese a esas observaciones et
proyecto fue autorizado (BOPN nim.29, de 15 de Abril de 1987).

65 J.A RazQUIN LIZARRAGA, Fundamentos Juridicos del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de Nava-
rra, Pamplona 1989, pag.217; o D.LoPERENA ROTA, «La democralizaci6n de las instituciones forales. El
Real Decreto 121/79, de 26 de Enero», op. cit., pag.142. En ese mismo sentido, la Exposicién de Motivos
del Real Decreto 121/1979, de 26 de Enero, dispone que «La Diputacién mantiene todas las competencias
actuales, necesitando, como se ha dicho, 1a aprobacién del Parlamento Foral para los asuntos que se sefialan,
quedando sometida al mismo tiempo al control y fiscalizacion del referido Parlamento Foral» (la cursiva es
mia).

66 Los autores entienden el control parlamentario como examen de la actividad del Ejecutivo indepen-
dientemente de Ja sancién que pueda derivar del misma (vid. J.GARC(A MORILLO y J.R.MONTERO GIBERTH,
El control parlamentario, Tecnos, Madrid 1984, pdgs. 25 a 36).

67 Ley Foral 23/1983, de 11 de Abril, reguladora de] Gobiemo y de la Administracién de la Comunidad
Foral de Navarra (art. 9 b)).
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del Parlamento Foral dicha institucion ha contado con cuatro textos que han discipli-
nado su funcionamiento. En primer lugar, se dictaron las llamadas Normas Provisiona-
fes, luego se aprobd el Reglamento Interino, con posterioridad lo fue el Reglamento
Provisional, y finalmente, en 1985 se dicté el Reglamento actualmente vigente. En
cada uno de esos textos se ha regutado la intervencion del Parlamento Foral en la cele-
bracién de convenios con el Estado. Veamos cudl ha sido el tratamiento dado en cada
una de esas disposiciones a aquella intervencién.

A) En las Normas Provisionales, en el Reglamento Interino y en el
Reglamento Provisional

El Parlamento Foral constituida el 23 de Abril de 1979 necesitaba un texto que
disciplinara su funcionamiento, por ello el dia anterior a su sesién constitutiva la Dipu-
tacién Foral aprobaba las llamadas Normus provisionales para la constitucidn v funcio-
namienio del Parlamento Foral de Navarra®™. Esta disposicién ho preveia de forma
expresa la intervencién parlamentaria en los convenjos ¢ue celebraran la Diputacién y
el Estado. Unicamente, se limitaba a ordenar en Su art. 32 que mientras no existiera un
Reglamento serfa la Comisidn de Urgencia Normaltiva la que conoceria de los supues-
tos que precisaban la aprobacién del Parlamento segin el Real Decreto 121/1979. de 26
de Enero, y uno de estos casos era, como se recordard, el de los convenios o pactos que
Ja Diputacidn Foral tormalizara con ¢) Estado. Dos meses mds tarde se aprobaba el
Reglamento Interino pero durante ese breve lapso de tiempo la Comisién de Urgencia
Normativa tuvo ocasién de aprobar un ¢convenio con el Ministerio de Obras Publicas
para la financiacion y gestion de planeamiento local®. Sin embargo. debe destacarse
que tanto este convenio como los que se celebraron hasta la entrada en vigor de la
LORAFNA [ueron acuerdos interadministrativos entre el Estado y una Diputacion
Foral que en aquel momento era el érgano maximo de una Corporacién Local y no el
Ejecutivo de una Comunidad Auténoma.,

El G de Junio de 1979 se aprobaba el primer Reglamento del Parlamento Foral
mds conocido como Reglamento Interino™. La intervencidn parlamentaria prevista para
los convenios en el Real Decreto 121/1979, de 26 de Enero, se desarrollaba en el Titulo
VII de este Reglamento que aparecia encabezado con la riibrica de «Procedimiento de
aprobacién de los pactos y convenios que formalice la Diputacidn Foral con el Estado o
con cualquiera de sus organismos auténomos». Dicho Titulo constaba de un articulo
unico -art. 83- donde se reiteraban los términos del art. 3.2.6° del Real Decreto
121/1979, de 26 de Enero, y se dispon{a que los trdmites pertinentes para la aprobacién
del convenio se establecerian en las normas que dictara el Presidente de acuerdo con la
Mesa Interina y previa audiencia de la Junta de Portavoces. En la prictica, esas normas
de tramitacién se disciplinaban a través de un acuerdo de la Mesa Interina que se adop-
taba cada vez que la Diputacién remitia un proyecto de convenio al Parlamento. El con-
tenido de ese Acuerdo fue idéntico en todas las ocasiones que se tramitd un proyecto
de convenio: se disponfa la publicacién del proyecto en el Boletin Oficial del Parla-
mento Foral y se ordenaba su debate en el Pleno otorgando un turno a favor y otro en
contra a los representantes de los Grupos Parlamentarios -si lo solicitaban- por un
tiempo médximo de diez minutos™. Una vez finalizado el debate se procedfa a la vota-

68 BON mim.50. de 23 de Abril de 1979

69 Este es el primer convenio que fue remitido al Parlamento Foral para su aprobacidn tras ¢J Real
Decreto 12171979, de 26 de Enervo. El proyecto de convenio fue aprobado por acuerdo de la Comisién de
Urgencia Normativa de 11 de Octubre de 1979. El texto del convenio puede consuliarse en Obra Legislativa
del Pariamenio Foral de Navarra, Parlamento de Navarra, Pamplona 1984, pdgs.42 a 46.

70 BON nim.79, suplemento de 13 de Junio de 1979.

71 El primer acuerdo de la Mesa [nterina gue contenia las reglas procedimentales para la aprobacion de
un convenio se dicté con ocasién de la tramitacin del proyecto de convenio entre la Excelentisima Diputa-




cién vy si el resultado de la misma era favorable al proyecto presentado éste se aprobaba
mediante acuerdo del Pleno.

El Reglamento Interino permanecié vigente hasta que se aprobé el Reglamento
Provisional de 30 de Marzo de 19827, Este nuevo texto dedicaba su art. 149 a la trami-
tacién de la aprobacién parlamentaria prevista por el Reat Decreto 12171979, de 26 de
Enero, para los convenios con el Estado. La regulacién contenida en el aquel precepto
recogia basicamente lo dispuesto en los acuerdos de la Mesa Interina dictados bajo la
vigencia de) Reglamento anterior. No obstante, se intentaba ordenar algo mds el desa-
rrotlo del debate en el Pleno de forma que, bajo el Reglamento Provisional, se iniciarfa
con una defensa del proyecto de convenio por parte de un representante de la Diputa-
cién Foral, seguidamente, se abriria un turno a favor y en contra para los representantes
de los Grupos parlamentarios que lo solicitaran y finalmente, se cerraria con un turno
de réplica en favor del representante de la Diputacion. Realizada la votacién. se dispo-
nia que facultativamente el Presidente podria otorgar un turno de explicacién del voto.

Al igual que el Reglamento Interino. el Reglamento Provisional disciplinaba el
funcionamiento del Parlamento Foral constituido al amparo del Real Decreto 121/1979,
de 26 de Enero. y por ello, la intervencién parlamentaria se seguia concretando en una
aprobacién de los proyectos que le remitia la Diputacién Foral.

Bajo la vigencia de este Reglamento entré en vigor la LORAFNA cuyo art. 26.
b) hablard de la previa autorizacién que la Diputacién debe obtener del Parlamento
Foral para formalizar convenios con el Estado. Pero, mientras se elaboraba e] Regla-
mento que debfa regular la organizacién de la Camara que disefiaba el Estatuto navarro
(art.11 y ss. LORAFNA). los convenios que se celebraron entre Navarra y el Estado
fueron tramitados a través del procedimiento que para su aprobacién disciplinaba el
Reglamento Provisional”™. También durante la vigencia de este texto se iniciard la Pri-
mera Legislatura de] Parlamento Foral salido tras las elecciones de 8 de Mayo de 1983
y. en consecuencia, esta institucién perdfa la naturaleza administrativa o cuasi parla-
mentaria que tenfa hasta ese momento pues pasaba a convertirse en una auténtica
Camara Legislativa™.

cién Foral y la Universidad Nacional de Educacién a Distancia (BOPN ndm. 33, de 8 de Noviembre de
1981). Las reglas que este acuerdo contenia fueron reiteradas por aquella Mesa cada vez que se hubo de
ordenar la tramitacién de un proyecto de convenio bajo la vigencia de este Reglamento.

72 BOPN ndm.20, de 22 de Abril de 1982.

73 Incluso dos aios después de la entrada en vigor de la LORAFNA, los proyectos de convenios que se
remitian al Parlamento Foral decfan que se enviaban para su aprobacidn conforme al 3.2 del Real Decreto
121/1979. de 26 de Enero. El primer proyecto de convenio donde se ordena su remision a los efectos del art.
26 b) LORAFNA es ¢l relativo al convenio de cooperacién entre ¢l Ministerio de Obras Piblicas y el
Gobierno de Navarra para la realizacion de operaciones de actuacién conjunta en dreas urbanas y asenra-
mientos urbanos (BOPN nim. 33, de 9 Noviembre de 1984).

74 La doctrina ha debatido la naturaleza juridica de los Parlamentos que se constituyeron durante las
Preautonomias. Por lo que respecta al Parlamento Foral que funciond desde Abril de 1979 hasia Mayo de
1983, hay acuerdo en que una norma reglamentaria como el Real Decreto 12171979, de 26 de Enero. no
podia crear una auténtica Asamblea Legislativa. A partir de ahi, se barajan dos posiciones: por una parte, los
que estiman que la naturaleza del Parlamento Foral eva claramente administrativa hasta las elecciones de
1983, asi D.LoPERENA ROTA, «La democratizacién de las instituciones forales. El Real Decrcto 121/79, de
26 de Enero», op. cit.. pag.146: y por otra. quienes sostienen que es preferible hablar del Parlamento Foral
que funciond hasta aquella fecha como un érgano singular con una conformacién simbiGtica entre los carac-
teres administrativo y legislativo porque, salvo la posibilidad de dictar leyes, funcionaba como un auténtico
Parlamento al que incluso la Ley Organica del Tribunal Constitucional (Disposicién Transitoria Quinta
LOTC) conferia legitimacidn para promover conflictos de competencias y recursos de inconstitucionalidad |
de esa opinion es J.A RAZQUIN LIZARRAGA, Fundamentos Juridicos del Amejoramiento del Fuero. op. cit..
pdg.218. En cualquier caso. las disposiciones que dicté el Parlamento Foral desde su constitucion hasta su
eleccion democrdlica se denominaron Normas y su naturaleza reglamentaria fue afirmada por la Audiencia
Territorial de Pamplona y por el Tribunal Supremo (vid. D.LLOPERENA ROTA, Aproximacion al régimen foral
de Navarra, Instituto Vasco de Administracidn Piblica. Onati 1984, pag. 96).
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B) En el Reglamento de 12 de Junio de 1985

La entrada en vigor de la LORAFNA el 16 de Agosto de 1982 inicid la elabora-
cién de un nuevo Reglamento que fue finalmente aprobado por el Pleno el 12 de Junio
de 1985%. La intervencién del Parlamento Foral en la formalizacién de convenios verti-
cales se especifica en los arts. 158 y 159 del texto vigente que, a diferencia de lo dis-
puesto en los Reglamentos anteriores, ya no habla de la aprobacion sino de la autori-
zacién de aquellos convenios siguiendo la terminologia adoptada por la LORAFNA.
No obstante, se trata de una diferencia puramente nominal porque en ambos supuestos
lo que se ha enviado al Parlamento Foral es un proyecto de convenio y, por tanto, ya se
hable de aprobar o de autorizar, estamos ante una intervencién parlamentaria ex ante
sin la que no puede formalizarse el convenio™.

La Diputacién Foral si quiere obtener la autorizacién del Parlamento debe remi-
tir [a documentacién que se consigna en el art. 158 del actual Reglamento: el acuerdo de
la Diputacién Foral que adopta el proyecto de convenio, el texto de ese proyecto y una
memoria justificativa del mismo que suele ser un resumen de la exposicién que normal-
mente hard el Counsejero del ramo en defensa del convenio. El envio de esa documenta-
cidén es una exigencia que aparece por primera vez en el texto de 12 de Junio de 1985 y
su introduccién es plausible pues regulariza la remisién de una informacién que la
Diputacidn, ya con anterioridad, habia acompaiiado en algunas ocasiones”. Ademds,
esa documentacién permite suministrar a los parlamentarios datos suficientes para
debatir la propuesta de convenio y, en definitiva, para decidir si apoyan o no su autori-
zacién.

Lz tramitacién procedimental no varfa en exceso de la que ya establecia el
Reglamento Provisional de forma que sigue existiendo una defensa del proyecto por
parte de un miembro de la Diputacién Foral a la que sucede la apertura de un turno a
favor y en contra del proyecto del] que pueden hacer uso los representantes de los Gru-
pos Parlamentarios que asf lo soliciten. La discusién del proyecto se ordena segiin las
reglas del debate a la totalidad, de tal manera, que la disyuntiva en la que se halla el
Parlamento Foral es denegar o conceder la autorizacién del proyecto remitido. En este
sentido, hubiera side bueno mantener la posibilidad de formular enmiendas parciales
que bajo el nombre de propuestas de recomendacion a la Diputacion preveia el pro-
yecto del actual Reglamento. A través de las mismas se permitia incorporar al texto
sometido a autorizacién las sugerencias que se formularan en el transcurso del debate,
en lugar de autorizar o rechazar en bloque la colaboracién previamente pactada entre
los 6rganaos ejecutivos™

75 BON mim.77, de 26 de Junio de 1985.

76 Una prueba de que la diferencia entre la aprobacién y la autorizacién del Parlamento Foral en los
convenios con la Administracién del Estado es una mera cuestién nominal se plasma claramente cuando se¢
observa que el texto que pasé definitivamente al Reglamento del 85 era resultado de una enmienda presen-
tada por ¢l Grupo Socialista del Parlamento de Navarra en cuya motivacién sus defensores decian textual-
mente que: «el texto que se propone, coincide con la normativa que ha regido durante estos dltimos cuatro
afios 1a aprobacién de convenios por el Parlamento» (la cursiva es mia) (L.a enmienda en cuestién era la
num. 297, vid. BOPN nim.4, de 19 de Enero de 1984).

77 Desde el proyecto de convenio sobre modificaciones del convenio suscrito entre el Ministerio de
Educacidn y Ciencia y la Diputacién Foral relativo al establecimiento de Centros docentes durante los afos
1982, 1983 y 1984 la Diputacién adjuntaba, a veces, al texto e} proyecto una memoria explicativa del mismo
{vid.. DSPN niim.26, de 1 de Octubre de 1984, pag.13).

78 Esas propuestas de recomendacién a la Diputacidn Foral aparecian previstas en el art. 165.3 del pro-
yecto del Regtamento hoy vigente (BOPN niim. 13, de 10 de Noviembre de 1983). Finalmente, no pasaron al
texto definitivo al prosperar una enmienda del Grupo de los Socialistas del Parlamento de Navarra que pedfa
su supresién porque, segun se decia, el texto del mencionado precepto «no se ajusta a lo establecido en ¢l
Amejoramiento ya que segin determina ése en su art. 26.b), el Parlamento debe autorizar o no la «formali-
zacién» del convenio, pero no determinar e) contenido material del mismo, ya que ello corresponde,




La decisién del Parlamento Foral que autoriza un convenio entre el Estado y la
Comunidad no tiene prescrita una forma determinada y 1o habitual es que se adopte
como acuerdo del Pleno que serd publicado en el Boletin Oficial de la Cdmara.

Frente a los Reglamentos que le precedieron el de 12 de Junio de 1985 es el que
mejor describe la intervencién autorizante del Parlamento Foral en los convenios verti-
cales. Debe destacarse ademnds, que esa regulacion adquiere un cardcter principal frente
a la de los convenios entre Comunidades Auténomas porque el art. 161 del Reglamento
dispone que las normas que regiran la tramitacion de la autorizacién de convenios
horizontales serd la prevista para los convenios que se hayan de formalizar entre la
Administraciéon del Estado y la foral.

1.5 Seguimiento de la actividad del Parlamento Foral en la autoriza-
cion de convenios verticales™

La actividad del Parlamento Foral relativa a la autorizacién de los convenios que
vayan a suscribir el Estado y la Comunidad navarra ha sido diversa en cada una de las
etapas que aquella Cdmara ha atravesado desde su constitucién. Desde un punto de
vista cuantitativo, por el Parlamento Foral pasaron durante el periodo 1979-1983 ocho
proyectos de convenios, de los cuales dos de ellos eran con la Universidad Nacional de
Educacidén a Distancia; ya en Ja Primera Legistatura (1983-1987) fueron autorizados
dieciocho y durante en el transcurso de la Segunda (1987-1991) lo fueron diez. Actual-
mente, durante la Tercera Legislatura en curso s6lo han sido autorizados tres conve-
nios.

Los principales rasgos de la actividad de autorizacién de convenios verticales
que desempefia el Parlamento Foral son los siguientes:

a) Todos los textos de convenios que el Ejecutivo ha remitido al Parlamento
Foral han sido autorizados, salvo el proyecto de convenio entre la Diputacion y la Uni-
versidad Nacional de Educacidn a Distancia (UNED) que hasta la fecha ha sido el
linico supuesto cuya autorizacion se ha rechazado®. Ademas, del examen de los Boleti-
nes y Diarios de la Cdmara se infiere que la autorizacién se produce en muchos casos
por unanimidad o, por lo menos, cuenta con el apoyo de una amplia mayoria.

b) La tramitacién de la autorizacion de un convenio vertical suele ser rdpida pues
desde que el acuerdo de la Diputacidn pasa a la Mesa del Parlamento hasta que se con-
cede Ja autorizacién solicitada ne suelen transcurrir mas de quince dias.

¢) Los debates parlamentarios que preceden a la votacidn snelen ser breves vy,

mediante 1as oportunas negociaciones, al Gobierno de Navarra»(Enmienda de modificacién del art. 165 del
proyecto, vid. BOPN mim.4, de 19 de Encro de 1984). Esta enmienda fue aceptada integramente y su texto
pasé a ser el del art. 159 del Reglamento actualmente vigente.

79 El segnimiento realizado abarca el periodo comprendido desde Ja fecha de constitucién del Parla-
miento Foral en Abril de 1979 hasta Junio de 1992 (ambos incluidos).

80 El proyecto fue publicado en e] BOPN ntim.33, de 8 de Noviembre de {981 y el acuerdo de rechazo
aparece en el BOPN nim.42, de 24 de Noviembre de 1981.

Este proyecto preveia la creacién de un centro asociado de la UNED en Pamplona que descartaba a la
Universidad de Navarra como gestora del centro en contra de 1o que venian previendo los convenios anterio-
res a los que iba a sustituir. Durante el debate se criticaron aspectos formales del proyecto de convenio pero
lo que en realidad subyacia bajo aquella discusién era la continuidad o no de la Universidad de Navarra
como intermediario entre la Diputacién y la UNED. La votacidn del proyecto concluyé en un empate. En
esos casos el Reglamento parlamentario vigente en aquel momento disponia que habria de repetirse la vota-
cion dos veces y si entonces se producia de nuevo un empate ¢l proyecto se entenderia rechazado. Asi suce-
dié y por ello se denegé Ja autorizacién de aquel proyecto de convenio (DSPN nim.23, de 3 de Diciembre
de 1981, pags. 3 a 24). Tan s6lo medio afio mas tarde la Diputacién Foral volvié a remitir al Parlamento otro
proyecto (BOPN niim.29, de 20 de Mayo de 1982) donde se¢ recogian algunas de las criticas que en la oca-
sién anterior se formularon y esta vez el proyecto de convenio fue aprobado (BOPN ntim.34, de 8 de Junio
de 1982 y DSPN nim.34, de 10 de Agosto de 1982, pdgs. 2 a 16).
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normalmente, muy dindmicos. Durante los mismos se vienen criticando aspectos for-
males del proyecto de convenio como la sistemadtica de las estipulaciones o la redac-
cién dc alguna de ellas. Un mayor interés presentan los casos en Jos que se ha denun-
ciado la falta de claridad de las cldusulas que prevén compromisos financieros. Sin
embargo, la critica que de forma recurrente se ha venido formulando es el uso abusivo
que sec cstaba haciendo de los convenios verticales cuando el Estado los utilizaba para
mantener su presencia en sectores donde la competencia habia sido asumida por Nava-
rra®. En esas ocasiones, el Parlamento Foral ha sido el foro donde se ha denunciado esa
situacion por la oposicidn. Sin embargo. ésta a la hora de votar el proyecto no ha
dudado en dpoyar su autorizacién -0 a lo sumo abstenerse- porgue uninimemente se ha
reconocido qgue la firma del convenio representaba un importante flujo de dinero al que
la Comunidad no podfa renunciar®.

d) De entre Jos convenios gue han pasado por el Parlamento Foral para ser auto-
tizados merece sacarse a colacidn el convenio entre el Ministerio de Trabajo y la Dipu-
tacidn Foral para el desarrollo de un programa de iniciacién a las empresas™ porque
durante su debate parlamentario se puso de manifiesto que una de sus cldusulas impli-
caba de facto un recorte de la retribucién que para el contrato en précticas establecia el
art. 11.3 del Estatuto de los Trabajadores®. Este proyecto de convenio contravenia la
legislacidn vigente y asi lo tuvo que reconocer el representante de la Diputacién Foral
que lo habia defendido ante el Pleno. La solucidn debia pasar por introducir las modifi-
caciones pertinentes para ajustar el texto a la legalidad pero esto suponfa retirar el pro-
yecto y presentar otro en un momento ulterior. Con el fin de evitar esa consecuencia, el
Ejecutivo mantuvo el proyecto y solicité al Parlamento que votard favorablemente su
autorizacién pero asumiendo el compromiso de remitir en un tiempo breve un nuevo
texto conforme a la Ley™. De esta manera, el convenio resultd autorizado y no consta
que el Gobierno Foral haya remitido el proyecto al que se comprometid. Esa actuacién
del Parlamento debe criticarse porque no puede admitirse que el Legislativo actie con
cniterios de oportunidad politica que conculquen la legalidad, como sucedid en este
caso, pues el Parlamento es un poder piblico y como tal estd sometido al ordenamiento
Jurfdico (art.9.1 CE). Por ello, sélo puede sostenerse que aquel convenio es nulo por
contener una cldusula contraria a la legalidad.

81 Entre otros, pucde verse esa critica en los debates parlamentarios de los proyectos de convenios para
la colaboracidn de acciones concretas de Lucha contra la Pobreza enmarcadas en el Segundo Programa
Europeo de Lucha contra la Pobreza (BOPN nim.7, de 22 de Septiembre de 1987, DSPN niim. 12, de 16 de
Septiembre de 1987 pdgs. 12-13), en los relativos a actuaciones protegibles en materia de vivienda para
1989 (BOPN nim.30, de 26 de Abril de 1989, DSPN nim.40). de 4 de Abril de 1989 pig. 19), el mismo para
1990 (BOPN 0nidm. 19, de 28 de Marzo de 1990 y DSPN nim. 59, de 10 de Abril de 1990, pag. 23).

82 Sumamente esclarecedora de esa forma de proceder es la intervencién del Sr. Cabases Hita durante el
debate del proyecto de convenio sobre actuaciones protegibtes en materia de vivienda para 1990 (BOPN
ndm. 19, de 28 de Marzo de 1990). Este parlamentario tras criticar que a través de esos convenios el Ministe-
rio intentaba mantener su presencia en dmbitos como el de la vivienda donde Navarra asumia competencias
exclusivas, afirmaba que iba a apoyar la autorizacion del convenio «porque no podemos prescindir evidente-
mente de cuatro mil millones de pesetas y mas en un tema como el de la viviendas (DSPN nim. 59, de 10 de
Abril de 1990, pdg.23).

83 El proyecto fue publicado en BOPN niim.26, de 29 de Septiembre de 1984. y el convenio tras la apro-
bucion parlamentaria aparece en BOPN niim.28, de 6 de Octubre de 1984,

84 El precepto legal, segiin la redaccidn que le habia dado la Ley 34/1984. de 2 de Agosto. disponia lite-
ralmente que la retribucién del trabajo en précticas se fijaria en el contrato «de acuerdo con lo que se esia-
blezca en tos Convenios Colectivos sin que en su defecto puedu ser inferior a lu base minima de cotizacion
profesional de la categoria correspondienie....». Por su parte la Cldusula Quinta del proyecto decia que: «A
los efectos de este Convenio Ja retribucidn del trabajador nunca podrd ser superior a la establecida en el
correspondiente Convenio Colectivo de Trabajo para la categoria del puesto de trabajo que desempefie el
beneficiario, ni inferior al ochenta por ciento de la base minima del grupo de cotizacidn a la Seguridad
Social gue le correspondas(la cursiva es mia).

85 Vid. DSPN ntim.26. de 1 de Octubre de 1984, pdgs 21 a 24.




e) Desde el ParJamento Foral se ha intentado potenciar la colaboracién harizon-
tal y se ha criticado de forma insistente la bilateralidad con la que se concluyen los con-
venios verticales. En ese sentido, resulta sumamente ilustrativo como durante la trami-
tacion de la autorizacion del convenio «CulturalCampo/Pirineos»* se denuncid que
para promover e} desarrollo de Pirineo navarro, aragonés y cataldn se estaban conclu-
yendo bilateralmente convenios entre cada una de las Comunidades y el Estado, en
lugar de celebrar un convenio horizontal entre ellas que sirviera a los mismos fines y
obviara la presencia de la Administracién estatal”. Las consideraciones que en esa linea
se hicieron durante el debate de aquel convenio trascienden del caso singular al que se
referfan porque retlejan una sensibilidad sentida en Navarra por hacer uso de las enor-
mes potencialidades que encierran las relaciones de colaboracién interautonédmicas.
Buena muestra de ello es que el Parlamento Foral ya autorizd en 1986 un convenio
entre el Minjsterio de Trabajo, la Comunidad de Andalucia, Navarra y el Ayuntamiento
de San Adridn sobre migracién temporera para la campafa del esparrago®, posterior-
mente, en 1988 también se autorizé un convenio entre Navarra y el Pafs Vasco para la
colaboracién en el desarrollo y la ejecucién de programas de salud®, ese mismo afo el
Parlamento Foral emiti6 una Resolucién sobre convenios de asistencia sanitaria con las
Comunidades Autémomas limitrofes™ y actualmente, estd en curso un proyecto de con-
venio entre Navarra, Aragdn y la Rioja sobre el Canal del Ebro.

f) No puede finalizarse sin poner de manifiesto que no todos los convenios que la
Administracion del Estado concluye con Navarra son autorizados por el Parlamento
Foral. A estos efectos basta recordar algunos datos relativos a estos ltimos tres afios”™

Durante 1989 se publicaron en el Boletin Oficial del Estado ocho convenios ver-
ticales. En ese mismo afio el Parlamento Foral sélo autorizo tres proyectos de conve-
nios: el que debfa celebrarse con el Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Tra-
bajo”, el relativo a la creacidén y ubicacion del Instituto Regional de Medicina Legal™ y
el previsto sobre actuaciones protegibles en materia de vivienda para 1989*. Esos trcs
convenios también obtuvieron después la autorizacidn de la Comisidn Delegada del
Gobierno para Ja Politica Autonémica pero $dlo los dos tltimos fueron finalmente sus-
Critos.

86 El proyecto fue publicado en BOPN niim.28, de 23 de Junio de 1988, y Ia concesién de la autoriza-
cién en BOPN mim.3 1. de 3 de Julio de 1938 .

87 DSPN num 24, de 30 de Junio de [988. pdg. 23.

88 El proyecto fue publicado en BOPN nuim.24, de 30 de Abril de 1986 y la concesién de autorizacion
en BOPN niim.26, de 8 de Abril de [986.

M.M?* RazQUIN dice que este convenio ticne una naturaleza mixta porgue las partes son el Estado.
dos Comunidades Auténomas y un ente local.(M.M" RazQuin LizaRRAGA «Las relaciones de la Comunidad
Foral de Navarra con [as Comunidades Autémomas: convenios y acuerdos de cooperacidns, en Revista
Juridica de Navarra, nGm. 10, pdg.31).

89 Publjcacién del proyecto BOPN nim. 2S. de 10 de Junio de 1988 y publicacién de la concesién de
autorizacién BOPN ntim.28. 23 de Junio de 1988.

90 Esa Resolucién fue aprobada por el Pleno el 28 de Noviembre de 1988 (BOPN nim.56, de 2 de
Diciembre de 1988). La Resolucién tiene su origen en una mocién presentada por ¢l Grupo Parlamentario
del Centro Democritico y Social y a través de la mjsma se instaba al Gobierno foral para que de lorma
inmediata iniciara negociaciones para concluir convenios sobre asistencia sanitaria con Jas Comunidades
lbnitrofes.

91 El motivo por el que se circunscribe el andlisis al periodo 1989-1991 radica en que a partir de 1989
se han confeccionado los informes y estadisticas inds completos sobre la actividad convencional entre ¢l
Estado y Jas Comunidadcs Autdnomas. Aqui se utilizan los Informes sobre convenios de colaboracion enrre
la Adminisiracion del Estado v las Comunidades Autdnomas relativos a 1989, 1990 y 1991, que publica el
Ministerio para las Administraciones Pablicas, y los fnformes Pi i Sunver sobre Comunidades Auténomas ,
op. cii., refentes a es0s Mismos afios.

92 BOPN nim.21, de 10 de Marzo de 1989.

93 BOPN niim.38.de |5 de Mayo de 1989.

94 BOPN ntim.37, de 9 de Mayao de 1989.
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Durante 1990 recibieron publicidad en el Boletin Oficial del Estado nueve con-
venios celebrados entre el Estado y Navarra de los cuales sélo fueron autorizados por el
Parlamento Foral el convenio para la realizacidn de un programa de farmacovigilancia
y el convenio sobre financiacién de actuaciones protegibles en materia de vivienda para
1990%.

Durante 1991 diez conventos entre el Estado y la Comunidad Foral han sido
publicados y ninguno de ellos ha recibido autorizacién del Parlamento Foral.

La situacion descrita es especialmente grave porque supone que se estd incum-
pliendo uno de los requisitos que exigen el Estatuto navarro y sus normas de desarrollo
para que la Diputacidn celebre vdlidamente un convenio con la Administracidn del
Estado. Pero ademds, 1a autorizacidn parlamentaria que la LORAFNA prevé con cardc-
ter preceptivo se estd convirtiendo de facto en una facultad del Ejecutivo foral pues éste
discrecionalmente estd decidiendo qué convenios envia a la Cdmara autonémica, sin
que parezca tener en cuenta que se trata de un acto al que viene obligado estatutaria-
mente®. Quizd una de las causas por las que la Diputacién decide no remitir un conve-
nio al Parlamento sea para evitar la eventual denegacidn de la autorizacidn del mismo,
ya que la precaria sifuacién de mayorias que vive la Cdmara navarra determina que el
Ejecutivo no tenga asegurada a priori la autorizacién parlamentaria solicitada. Pero,
sobre todo, si la Diputacién Foral no envia un convenio al Legislativo autonémico con-
sigue evitar un debate publico sobre ciertas cuestiones espinosas en la Comunidad. Por
esa razén, no es extrafio constatar que los convenios mds importantes en materia sani-
taria no vayan al Parlamento Foral porque asf el Ejecutivo se ahorra un debate en el
que se va a criticar la lentitud con la que se desarrolla el proceso de transferencias de
servicios sanitarios en Navarra.

2. La aprobacion de los convenios verticales por las Cortes
Valencianas

El articulo 42.1 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana con-
templa la celebracion de convenios con el Estado en los siguientes términos:

«La Generalidad Valenciana podri celebrar convenios de colaboracién para la gestién
y prestacion de servicios correspondientes a materias de su exclusiva competencia,
tanto con el Estado como con otras Comunidades Auténomas. Dichos aceerdos debe-
rdn ser aprobados por las Cortes Valencjanas y comunicados a las Cortes Generales,
entrando en vigor a los treinta dias de su publicacién.»

El Estatuto valenciano y la LORAFNA son los dos tnicos Estatutos de Autono-

95 El primero fue autorizado por el Parlamento Foral el 10 de Abril de 1990 (BOPN nim.24, de 20 de
Abril de 1990) y publicado en el BOE de 6 de Octubre de 1990; y el segundo fue autorizado por el Parla-
mento Foral e} 1O de Abril de 1990 (BOPN mim.24, de 20 de Abril de 1990) y publicado en BOE de 21 de
Agosto de 1990.

96 Los parlamentarios se han quejado en distintas ocasiones de cdmo se escamotea aquella intervencion
parlamentaria. En ese sentido, la intervencién més critica se hizo durante la tramitacién del proyecto de con-
venio sobre acciones concretas de Lucha contra la Pobreza enmarcadas en el Segundo Programa Europeo de
Lucha contra la Pobreza donde literalmente el Sr. Vifies Rueda dijo que: «se estin realizando entendimien-
tos, pactos o convenios a los gue no se les llama canvenios porque no conviene, se les llama acuerdos de
colaboracién, por ejemplo, que se entiende que no es necesario que vengan al Patlamento. Y ahi se estd
dando lugar , desde el punto de vista parlamentario, a espaldas a} Parlamento, a entendimientos de Adminis-
traciones del Estado con la Administracién Foral, precisamente para ordenar, desordenar un sector como es
el sanitario, con la aceptacién de temas juridicos, reglamentarios, administrativos, presupuestarios y econd-
micos cuyo alcance real en estos momentos no podemos conocer y se estd haciendo esto con desconoci-
miento absoluto de este Parlamento» (DSPN nim. (2, de 16 de Septiembre de 1987, pdg. 14).




mija que prevén de forma explicita los convenios verticales €, igualmente, ambos textos
precisan una intervencién de los respectivos Parlamentos antonémicos en el proceso de
celebracién de aquellos convenios. En el caso de la Comunidad Valenciana, esa inter-
vencién se cifra en una aprobacién de las Cortes de aquella Comunidad, tal y como dis-
ponen el precepto transcrito y el articulo 11.1) del mismo Estatuto que alude a esa inter-
vencion aprobatoria como una de las funciones del Legislativo valenciano.

2.1 Origen de la aprobacion

La posibilidad de celebrar convenios verticales que prevé el Estatuto de Autono-
mia de 1a Comunidad Valenciana responde a razones bien diferentes de las que movie-
ron a los redactores de la LORAFNA a incluir allf esa misma previsién. Si en el régi-
men foral el convenio se entendié como un instrumento consustancial al cardcter
pacticio que histéricamente ha inspirado las relaciones entre el Estado y Navarra, en el
caso de la Comunidad Valenciana puede afirmarse que el convenio aparece como la
técnica de colaboracién que estaba llamado a ser en el Estado compuesto que prefigu-
raba el nuevo texto constitucional. Esa tesis se corrobora cuando se observa la impor-
tancia que se atribuia a las relaciones verticales ya en algunas de las propuestas de Esta-
tutos que tempranamente se presentaron en la Comunidad Valenciana, y en especial, la
de los profesores AGUILO, FERRER y MARTINEZ SOSPEDRA quienes no dudaron en afir-
mar la conveniencia de que el futuro Estatuto contemplara los mecanismos de relacién
con el Estado aunque sin mencionar explicitamente al convenio como uno de ellos®.

La opinién de los autores que acabamos de mencionar tuvo notable influencia a
lo largo del azaroso proceso estatuyente valenciano y sin duda, pesé en el Anteproyecto
de Estatuto presentado por el Partido Socialista del Pais Valenciano (PSPV-PSOE)
durante el verano de 1980 que es el primer texto donde de forma expresa se recoge la
posibilidad de que la Generalidad Valenciana celebre convenios con el Estado®. Pero
ademds, el art. 16 de este Anteproyecto no sélo preveia los convenios verticales sino
que los equiparaba a los horizontales en cuanto a su tramitacién parlamentaria pues en
ambos casos se precisaba tanto su aprobacién por el Parlamento valenciano como su
posterior comunicacién a las Cortes Generales®”. El tenor literal de aquel precepto pasé
en sus mismos términos al proyecto de Estatuto de Benicassin que fue elevado a las
Cortes Generales. Durante su tramitacién llegé a presentarse una enmienda que propo-
nia suprimir la referencia a los convenios verticales pero no fue estimada'®. Finalmente,
el texto remitido fue aprobado por el Parlamento central y adema4s, sin modificaciones
respecto a los preceptos que aqui nos interesan'’'.

A la vista de lo expuesto se deduce que en el proceso estatuyente valenciano la

97 Los autores se expresaban en los siguientes términos: «Tenint en compter que el Pais Valencia seria
una part integrant de I'Estat espanyol 1 que en ["acompliment de les seues tasques ha d”entrar necessaria-
ment en relacié amb I'Estat, seria convenient fixar a I"Estatut els mecanismes de relacié.» (LL.AGUILO
LUCIA, V. FERRER FRANCH y M. MARTINEZ SOSPEDRA, Volem [*Estatut. Una autonomia possible per al Pais
Valencia, Ed. Prometeo, Valencia 1977, pag. 193-194).

98 Los anteproyectos presentados por otros partidos politicos en esa misma época sélo preveian los con-
venios horizontales y los dos anteproyectos anteriores, el de Elche (Octubre de 1975) y el del Consell
(Febrero de 1976). ni siquiera contenf{an un precepto relativo a los convenios ya fueran con el Estado o entre
Comunidades.(Vid J.LL. BLasco (Ed.), Els Esratuts del Pais Valencia, La Magrana, Barcelona 1977).

99 BOCG, Congreso de los Diputados. ndm.68-1, Serie H, de 13 de Octubre de 1981.

100 Esta enmienda fue presentada por el Grupo parlamentarioc de Coalicién Democrética contra el art.
11.1). La enmienda fue desestimada en la Comisién Constitucional (DSCD ndm.57, de 29 de Diciembre de
1981, pag. 2755). No obstante, ¢l Grupo que present6 esta enmjenda sefialé que Ja mantendria como voto
particular para ser defendida en el Pleno pero finalmente allf nunca se llegé a discutir (BOCG, Congreso de
los Diputados, nim.68-Il (nuevo), Serie H, de 26 de Abril 1982, y DSCD ndm. 235, 28 de Abril de 1982,
pag.13689).

101 BOCG, Congreso de los Diputados, nim.68 II1, Serie H, de 12 de Mayo.
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mencién del Estado como parte en un convenio se introdujo en un precepto inicial-
mente destinado a regular los convenios entre Comunidades lo que supuso extender a
los convenios verticales la tramitacién prevista para aquellos. Por ello, puede afirmarse
gue la previsidn de convenios verticales asl como su tratamiento parlamentario no tie-
nen en el Estatuto valenciano un régimen diferenciado de los convenios horizontales
porque nunca lo tuvieron en su origen -nj siquiera se pensé que lo hubieran de tener- y
asi se mantuvo hasta la aprobacién aquel Estatuto.

2.2 Ambito material de la aprobacién

El dmbito material sobre el que se proyecta la actividad aprobatoria de las Cortes
Valencianas es, segin dispone el art. 42.1 del Estatuto, el de los «convenios de colabo-
racién para la gestidén y prestacion de servicios correspondientes a materias de su exclu-
siva competencia». El tenor literal de este precepto estatutario ha sido criticado porque
con esa redaccidn parece cerrarse la posibilidad de convenir sobre materias donde el
régimen competencial es de concurrencia o de comparticién™. No obstante, debe recor-
darse que, segun reiterada jurisprudencia constitucional, tanto la Constitucién como los
Estatutos utilizan el adjetivo exclusivo con un cardcter equivoco'™ y, en ese sentido, el
art. 42.1 del Estatuto valenciano no debe mnterpretarse de forma que restringa la cele-
bracién de convenios verticales sobre dmbitos donde la Comunidad ostenta la compe-
tencia exclusiva stricto sensu porque las competencias compartidas y concurrentes son
las que integran el grueso de las que ostenta cada parte y porque, precisamente, es en el
ambite del ejercicio de esas competencias donde los convenios verticales pueden des-
plegar una gran eficacia. De esta manera, cabe afirmar que la celebracién de convenios
entre la Generalidad Valenciana y el Estado sélo estara sujeta a los mismos limites a los
que estd sometida toda actuacién convencional y especialmente, al de la indisponibili-
dad de las competencias.

En relacién al dmbito material de la aprobacién de las Cortes Valencianas que
prevén los arts. 11 1) y 42.1 del Estatuto debe sefalarse que el art. 21 f) de la Ley
5/1983, de 30 de Diciembre, de] Gobierno Valenciano, ha introducido una cierta confu-
s16n sobre qué convenios precisan esa aprobacién. El mencionado precepto tegal dis-
pone que:

«En uso de sus funciones ejecutivas y administrativas compete al Consejo:

) Suscribir convenios y acuerdos de cooperacidn con el Estado, otras Comunidades
Autdénomas e Instituciones Pablicas, sin perjuicio de la previa aprobacién por Jas Cortes
Valencianas y autorizacion por las Cortes Generales en los casos en que procediere»
{la cursiva es mia)

Este dltimo inciso da pabulo a pensar que existirfan unos convenios donde la
intervencién parlamentaria serfa preceptiva mientras que en otros no se requerirfa esa
intervencién. La interpretacidn que de acuerdo con el Estatuto parece mds plausible es
entender que los convenios de colaboracién con el Estado y con las Comunidades
Autdnomas precisan aprobacién de las Cortes Valencianas, los acuerdos de coopera-
cidn horizontales necesitan adem4as autorizacién del Parlamento estatal, y los \inicos
convenios en los que no se requiere una intervencién parlamentaria son aquellos que

102 M.MARTINEZ SOSPEDRA. Derecho autonimico valenciano , Generalidad Valenciana, Valencia 1985,
pdgs. 163-164: P.SANTOLAYA MACHETT, Descentralizacion y cooperacion, op. cit., pag.444.

103 Asi lo ha sefialado el Tribunal Constitucional reiteradamente desde su sentencia de 16 de Noviembre
de 1981 [FJ.1](Ley del Parlamento Vasco 3/1981, de 12 de Febrero, sobre centros de control de cargas en
transpotte terresire de mercancias).




concluya Ja Generalidad Valenciana con «Instituciones Publicas». Ahora bien, el pro-
blema radica en discernir quiénes se incluyen bajo esta Gltima expresién. En principio,
cabria pensar que los convenios celebrados con los organismos auténomos del Estado
no quedarian excluidos de la necesaria aprobacion de las Cortes Valencianas porque
son Administracién estatal. por el contrario, $i podrian subsumirse dentro de los conve-
nios con «Instituciones Publicas» aguellos que la Generalidad Valenciana celebrara con
‘entes locales o con universidades publicas, de forma que sélo estos convenios queda-
rian exonerados de aquella aprobacién parlamentaria.

La cquivoca redaccién del art. 21 f) de la Ley del Gobierno Valenciano, se debe,
a juicio de ESCUIN PaLOP, a que los redactores del precepto pretendieron corregir la
excesivarigidez que, a su entender, la aprobacién parlamentaria de los convenios verti-
cales iba a introducir en el proceso de celebracidn de Jos mismos y por ello. con Ja fina-
lidad de escamotear esa aprobacién, se incorpord al art. 21 f) su tltimo inciso'™. Posi-
blemente. sea cierta que esa idea fue la que guid al legislador valenciano a la hora de
redactar aquel precepto si ademds, se piensa que durante la elaboracién de aquella Ley
también se estaba tramitando la aprobacidn por las Cortes Valencianas del finico conve-
nio que hasta el momento el Consejo ha decidido remitirles y cuya tramitacidn parla-
mentaria se demord mds de tres meses'. Sin duda, el legislador valenciano, testigo de
esa situacién, intentd evitar que la aprobacién parlamentaria de cada convenio que la
Generalidad fuera a celebrar con el Estado se convirtiera en una rémora que dilatase
extraordinariamente el proceso de formalizacién de aquellos convenios y, con esa fina-
lidad, procedié a dar una enrevesada redaccién al art. 21 f) de la Ley 5/1983, de 30 de
Diciembre. No obstante, 1a formulacién oscura de aquel precepto legal no puede servir
para soslayar la aprobacién de las Cortes Valencianas porque la Ley de Gobierno estd
sometida al Estatuto, debe interpretarse conforme al mismo y los términos de €ste no
permiten dudar acerca del cardcter preceptivo que tiene aquella intervencion parlamen-
tara.

2.3 Funciény naturaleza de la aprobacién

La aprabacién de los convenios que la Comunidad y el Estado celebren aparece
prevista en su origen como un mecanismo a través del cual las Cortes Valencianas
podrian controlar la actuacién que el Ejecutivo autondmico desarrollara por via conven-
cional'™. Sin embargo, los escasos autores que han reparado en esa peculiaridad del
ordenamiento vaienciano no la sitdan dentro de Ja funcién de control sino que prefieren
considerarla como una funcién especifica de las Cortes Valencianas aunque sin abundar
m4as sobre el tema'?’.

134 V. EscUiN PaLor, «Comentario al articulo 42 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valen-
ciana», cn RIMARTIN MATEO (Dir.), Comentarios al Esiaturo de Autonomiu de la Comunidad Valenciana,
Instituto de Estudios de Administracién Local. Madrid 1985, pigs. 443-444.

105 Lainfluencia que esa circunstancia ejercié en el legislador valenciano al redactar el art. 21 ) se
observa si se compara con la redaccidn que tenfa el art.23.12 del Reglamento de Régimen Interior del Con-
sejo de la Generalidad Valenciana -precedente inmediato de aquel precepto legal- cuyo tenor literal, més
claro y acorde con las previsiones estalutarias, se lbmitaba a sefiular que el Pleno del Consejo debia «solicitar
a las Cortes Valencianas, a través del Presidente de) Consejo y en los términos legalmente establecidos. la
autorizacidén y en su caso la aprobacion de los convenios que celebre con el Estado y con otras Comunida-
des Auténomas en nateria de su competencia» (DOGV ntim.85. de |7 de Diciembre de 1982) (la cursiva es
mia).

106  Asi consta en los debates parlamentarios del proyecto de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana ante las Cortes Generales donde. concretamente, en la Comisién Constitucional. se justiticé Ja
aprobacién de las Cortes Valencianas de 1os convenios que se celebraran entre la Comunidad y ¢l Estado
como «una medida digamos de cautela democratica respecto a las medidas del Gobierno valenciano»
(DSCD ndm 587, de 29 de Diciembre de 1981, pdg. 2735).

107 LL. AGuILO Lucia,»»Del «Plenari de Parlamentaris» a les Corts Valencianes», en Les Corts Valen-
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Al examinar la funcidn parlamentaria que se desarrolla a través de la aprobacién
de un convenio valen las mismas observaciones que se hicieron anteriormente respecto
al papel] que realizaba e] Parlamento Foral cuando autorizaba convenios verticales. En
ese sentido, estimamos que deberia entenderse que la aprobacién de convenios con el
Estado es un mecanismo a través del cual se estd desempefando una funcién parlamen-
taria ad hoc dentro de la que se comprender{an las intervenciones de los Legislativos
previstas en el proceso de celebracién de estos convenios.

Ademds, la aprobacidén de las Cortes Valencianas también participa de la misma
naturaleza que se predicaba de ]a autorizacidn en Navarra pues en ambos casos estamos
ante un requisito preceptivo para la celebracién del convenio cuya ausencia determina
la nulidad del mismo. No vamos a extendernos en mayores consideraciones que no
harfan sino reproducir lo ya advertido respecto a la autorizacién del Parlamento Foral y
por ello me remito 4 lo que allf se dijo. No obstante, conviene adelantar que, aunque de
los arts. 11.1) y 42.1 del Estatuto valenciano parece inferirse que estamos ante la apro-
bacién parlamentaria de un convenio ya celebrado, la intervencién aprobatoria de aquel
Parlamento autonémico es anterior a la prestacién del consentimiento. Ese cardcter ex
ante queda claramente subrayado por el art.21 ) de la Ley 5/1983, de 30 de Diciembre,
al disponer que el Consejo sélo puede suscribir convenios con el Estado «previa apro-
bacién de las Cortes Valencianas». Ese mismo carécter se recoge en el Reglamento par-
lamentario como se verd a continuacién.

2.4 Procedimiento previsto para la aprobacién

El procedimiento que debe seguirse para la aprobacién parlamentaria de un con-
venio entre la Generalidad Valenciana y el Estado aparece escuetamente regulado en
el art. 163 del Texto Refundido del Reglamento de las Cortes Valencianas'® donde dni-
camente se dispone que dichos convenios deberdn ser aprobados por mayoria absoluta
de la Cdmara. Dicho precepto es resultado de la ltima reforma del Reglamento parla-
mentario valenciano llevada a cabo el 24 de Mayo de 1989'*. No obstante, su integra-
cién en el texto vigente es una novedad relativa pues la redaccién del mismo es idéntica
a la que tenfa la Disposicién Transitoria Primera del Reglamento de 4 de Marzo de
1983"", De esta manera, la reforma operada lo dnico que ha hecho en este extremo ha
sido derogar aquella Disposicidn y llevar su contenido a un nuevo precepto con el fin
de corregir una deficiente ubicacién que incluso habia sido criticada por alguno de los
redactores del anterior Reglamento!!'.

Las previsiones que contiene el actual Texto Refundido en torno a los aspectos
procedimentales de la aprobacién de los convenios siguen siendo igual de fragmenta-
rias e insuficientes que las del texto del 83 ya que, en uno y otro Reglamento, lo Unico
que se hace es consignar la mayoria necesaria para que el convenio resulte aprobado
por las Cortes Valencianas. No obstante, esa insuficiencia que presenta el precepto
reglamentario ha sido paliada por la Resolucién de la Presidencia de Jas Cortes Valen-
cianas 80/1'?que prevé de forma més completa la tramitacién para la aprobacién de los

cianes, Corts Valencianes, Valéncia 1989, pdg.277; J.ASENSI SABATER, Las Cortes Valencianas, Universi-
dad de Alicante, Caja de Ahomros Provincial de Alicante, Alicante 1983, pdg. 156, M.MARTINEZ SOSPEDRA,
Derecho autonémico valenciano, op. cit., pdg. 212.

108 BOCV nim,126, de 19 de Junio de 1989.

109 BOCV nim. |25, de 14 de Junio de 1989.

110 BOCV ndm.5, de 25 de Abril de 1983.

111 ASENSI SABATER, Las Cortes Valencianas, op. cit., pig.156.

112 Resolucidn de la Presidencia de las Cortes Valencianas 80/ por la que se determina el procedi-
miento pariamentario que han de seguir los Proyectos de convenios de colaboracién de la Generalidad
Valenciana con el Estado y con otras Comunidades Auténomas (BOCV nidm .20, de 2 de Diciembre de
1983). También se dictd otra Resolucién de la Presidencia que tenfa un caracter mucho més puntual. se tra-
taba de la Resolucién 86/1 sobre presentacién de enmiendas al proyecto de convenio de colaboracién entre
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convenios. El procedimiento previsto por la mencionada Resolucién dispone la publi-
cacidn en el Boletfn de la Cdmara del proyecto de convenio remitido por el Consejo,
ordena la apertura de un plazo de cinco dias para que los Grupos parlamentarios presen-
ten enmiendas -que lo son a la totalidad- y disciplina el debate parlamentario. Este se
inicia con la presentacion del proyecto por parte de un miembro del Ejecutivo, normal-
mente el Consejero del ramo, prosigue con la defensa de las enmiendas, ddndose un
turno a favor y otro en contra para cada una de ellas. Una vez concluido el debate se
procede a votar cada enmienda y después se vota la globalidad del proyecto que para
ser aprobado precisard mayoria absoluta del Pleno. Finalmente, en caso de aprobarse, el
texto vuelve a publicarse en el Boletin de la Cdmara, se remite al Consejo y se ordena
su comunicacién a las Cortes Generales.

Este procedimiento presenta algunas similitudes con el que se prevé en Navarra
para la antorizacidn de los convenios que la Diputacién Foral formalice con la Admi-
nistracién Central. Asi en ambos casos, la intervencién del Parlamento autonémico res-
pectivo tiene un carécter decisorio y previo a la celebracién del convenio. De esta
forma, en la Comunidad Valenciana la aprobacién prevista en los arts. 11.1) y 42.1 del
Estatuto valenciano no es -como pudiera deducirse del tenor de esos preceptos- una
ratificacién posterior a un convenio vertical ya celebrado sino una intervencion ex ante
pues el texto remitido por el Consejo a las Cortes Valencianas es un mero proyecto de
convenio que sélo podrd celebrarse de forma vélida si es aprobado por aquella Camara.
Igualmente, cabe sefialar que el procedimiento parlamentario que articula la Resolu-
cién 80/1 prevé -igual que el Reglamento del Parlamento Foral- un debate del proyecto
de convenio que lo es a la totalidad y que, en consecuencia, impide la inclusion de
enmiendas que modifiquen algunos aspectos del texto que se estd debatiendo. Ante esa
situacién deben reproducirse las mismas consideraciones que se hicieron en relacién a
la autorizacién del Parlamento navarro y sefialarse, de nuevo, la conveniencia de que se
disciplinen procedimientos mads flexibles que permitan la formulacién de enmiendas
parciales que impulsen la capacidad transaccional de la Cdmara y, por tanto, den la
posibilidad de integrar los distintos pareceres que en ella se representan’'*.

Ni en el vigente Reglamento de las Cortes Valencianas ni en la Resolucién 80/1
se hace referencia a la forma que adoptaré la decisién del Parlamento valenciano que
conceda o deniegue la aprobacién de un proyecto de convenio, pero puede entenderse
que ]a capacidad decisoria que tienen atribuidas las Cortes Valencianas en esta materia
se expresard -igual que en Navarra- a través de un acuerdo del Pleno que para ser vélido
precisard ser aprobado con la mayoria prevista (art.70.1 del Texto Refundido de Regla-
mento de las Cortes Valencianas).

A la vista de lo expuesto, la reforma del Reglamento valenciano debe valorarse
negativamente respecto al extremo que aqui tratamos pues se ha desaprovechado la
posibilidad de dotar de una regulacién cornpleta a la aprobacién de convenios verticales
y ni siquiera, se ha incorporado al texto reformado lo dispuesto en la Resolucién de la
Presidencia 80/1 que sigue siendo la disposicién que disiciplina la tramitacién procedi-
mental de aquella aprobacién.

el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y la Generalidad Valenciana (BOCV nim.20, de 2 de
Diciembre de 1983). Esta Resolucidn especificaba que el cémputo de los cinco dias para la presentacion de
enmiendas previsto en la Resolucion 8071 se harfa a partir del dia siguiente de ]a publicacién de la Resolu-
cidn 86/1 en el Boletin de la Cdmara.

113 Durante la tramitacién ante las Cortes Valencianas del proyecto de Convenio entre la Generalidad
Valenciana y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca para Ja realizacién de la informacion estadis-
tica agraria, pesquera y alimentaria algunos parlamentarios criticaron la rigidez del procedimiento prescrito
y4 que aunque se (ratara de cambiar una palabra o de alterar el orden de las clausulas debfa presentarse una
enmienda a la totalidad (DSCV niim. 14, de 28 de Diciembre de 1983, pdg.345).
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2.5 Seguimiento de la actividad de las Cortes Valencianas en la
aprobacion de convenios verticales™*

El examen de la actividad aprobatoria de los convenios verticales que han lle-
vado a cabo las Cortes Valencianas no puede valorarse de forma positiva atendidas las
siguientes circunstancias:

a) Desde su constitucién en Junio de 1983 aquel Parlamento autonémico s6lo ha
tenido oportunidad de aprobar el convenio entre la Generalidad Valenciana y el Minis-
terio de Agricultura, Ganaderfa y Pesca para la realizacion de la informacién estadistica
agraria, pesquera y alimentaria. La (ramitacidn parlamentaria de este convenio fue lenta
-tardd tres meses en aprobarse- porque cuando la Mesa admitié a trdmite el proyecto de
convenio el 6 de Octubre de 1983 se observé que el Reglamento parlamentario apro-
bado en Mayo de aquel mismo afio no contenia disposicién alguna que disciplinara el
procedimiento de aprobacién de un proyecto de convenio. Ante esa situacién tuvieron
que elaborarse las Resoluciones 80/] y 86/ -antes comentadas- que no fueron adopta-
das por la Presidencia hasta principios de Diciembre. A partir de las mismas, el pro-
yecto de convenio fue aprobado en algo mds de veinte dias'®. Posiblemente, como tuvi-
mos ocasion de apuntar, esta experiencia estd en e] origen de la decision del Consejo de
no remitir posteriormente ningtn otro proyecto de convenio y al parecer no existen atis-
bos-por lo menos a corto plazo- de que vayan enviarse.

b) Las Cortes Valencianas parecen poco sensibilizadas por el tema pues ante esa
situacién los parlamentarios no han formulado preguntas ni interpelaciones, ni han soli-
citado la comparecencia de los miembros del Ejecutivo autonémico para inquirir al
Consejo sobre las razones que motivan la no remisién de Jos proyectos de convenios
verticales a la Cdmara.

¢) En otro orden de cuestiones, pero en relacién con la aprobacién parlamentaria
de los arts. 1] ) y 42.1 del Estatuto valenciano, debe sefialarse que en el Decreto
63/1989, de 2 de Mayo, por el que se crea el Registro de convenios en aquella Comuni-
dad, se dispone que con cardcter previo a la suscripeién de un convenio debe recabarse
un informe al Registro donde se examinaré si el proyecto de convenio cumple los extre-
mos previstos en aquel Decreto. Aunque esta disposicion no menciona explicitamente
que deba verificarse la existencia de aprobacidn de las Cortes Valencianas en los con-
venios verticales, si debe entenderse que este requisito estatutario se subsume en la
mencidén genérica del art.2 d) de aquel Decreto donde se dispone que en todo proyecio
de convenio deben figurar «los requisitos para la tformalizacién del convenio». En
algunos casos el registrador ha hecho constar la ausencia de aprobacién parlamentaria
de un convenio vertical pero esa circunstancia tinicamente puede determinar la denega-
cién de su inscripcion que, como sdélo tiene efectos declarativos, no impedird que el
convenio s¢ acabe suscribiendo.

114 El periodo estudiado abarca desde el momento en el que se constituyeron las Cortes Valencianas en
Junio de 1983 hasta Junio de 1992 (ambos incluidos).

[15 Ll proyecta de convenio entre la Generalidad Valenciana y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Pesca para la realizacién de la informacién estadistica agraria, pesquera y alimentaria fue remitido a las
Cortes Valencianas por acuerdo del Consejo ¢) 26 de Septiembre de 1983, se admitid a tramite por la Mesa
el 6 de Octubre y fue publicado en el Boletin de la Camara (BOCV nim. 13, de |7 de Octubre de 1983). Fue
tramitado conforme a las Resoluciones de la Presidencia 80/ y 86/1 y de acuerdo con esta dltima el Grupo
Popular presentd una enmicnda a la totalidad (BOCV ntim.24, de 27 de Diciembre de 1983). Esta enmienda
fue rechazada y el convenio fue finalmente aprobado el 28 de Diciembre de 1983 (BOCV nim.27, de 27 de
Enero de 1984). La aprobacién del convenio fue comunicada al Consejo pero. aunque el art.42.1 EAC-Valy
la Resolucién 80/1 ordenaban su ulterior comunicacion a las Cortes Generales, este convenio no llegé a ser
enviado al Parlamento central.




lll. LA INTERVENCION DE LOS PARLAMENTOS TRAS LA FIRMA DE LOS
CONVENIOS SUSCRITOS ENTRE EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

1 La ratificacion de la Comisiéon de Presupuestos y Hacienda de la
Asamblea de Madrid

1.1 Origen de la ratificacién

Madrid es una de las Comunidades que mds medidas ha adoptado para discipli-
nar la actividad convencional. Como se tuvo ocasion de ver, el Decreto 36/1986, de 10
de Abril y 1a Resolucién de 8 de Julio de 1986 fueron las primeras disposiciones que
intentaron regular algunos extremos de los convenios que suscribfa la Comunidad
madrilenia. Un paso mds en esa linea lo constituyé la Ley 4/1988, de 22 de Diciembre,
de Presupuestos de la Comunidad para 1989, cuya Disposicion Adicional Undécima
disponia lo signiente:

«[L.os convenios que se celebren entre 1a Comunidad de Madrid y Ayuntamientos y
otras Entidades, se remitirdn a la Asamblea. con cardcter informativo. y los que
supongan obligaciones supenores a los doscientos millones de pesetas precisardn de
la ratificacion de la Comisidn de Presupuestos y Hacienda»'',

Sin embargo, esa previsién nacia marcada por la vigencia anual que tenia la ley
que la contenia -como tal Ley de Presupuestos- de forma que dejaria de estar vigente
cuando se agotara el ejercicio para el que ésta se aprobd. No obstante, la Ley de Presu-
puestos del] ano siguiente, la Ley 4/1990, de 4 de Abril, de Presupuestos de la Comuni-
dad de Madrid para 1990, volvié a incluir en su articulado aquella previsién, aunque en
este caso en la Disposicidén Adicional Séptima, y ademds sin variar ni un dpice sus tér-
minos. Esta nueva disposicién nacia marcada, igual que su antecedente, por la anuali-
dad de la Ley de Presupuestos que ia contenfa y por ello, el legislador madrilefio, con el
fin de obviar ese limite temporal, decidid incluir esa previsién en la Ley 9/1990, de 8 de
Noviembre, de Hacienda de la Comunidad de Madrid (art.81.2), en lugar de reprodu-
cirla anualmente en las sucesivas Leyes de Presupuestos de aquella Comunidad.

La ratificacion de la Comision de Presupuestos y Hacienda de la Asamblea de
Madrid es el colofén del proceso de celebracién de un convenio con el Estado que
supere la cuantia apuntada, sin embargo, no es una intervencién de cardcter previo que
autorice al Ejecutivo a la firma del convenio como ocuite en la Comunidad Valenciana
y en Navarra. Esas razones unidas a la particularidad de la previsién legal madrilena,
que no tiene parangén en el resto de Jos ordenamientos autondmicos, aconsejan dedicar
a su estudio un eplgrafe propio y ademads, separado de la remisién de los convenios que
con fines informativos también prevé actualmente la Ley de Hacienda de ]a Comunidad
de Madrid. Este Gltimo extremo se examinard en un momento ulterior,

116 El proyecto de Ley que el Gobierno autondmico envid inicialmente a la Asamblea, Proyecta de Ley
5/1988, de Presupuestos Generales de In Comunidad para 1989 (BOAM niim.64, de 7 de Noviembre de
1988) no contenia ninguna disposicidn en ¢se sentido. La Disposicién Adicional Undécima del texto final-
mente aprobado fue resultado de ia Enmienda de Adicion nim.494 presentada por el Grupo parlamentario
del Ceniro Democratico y Social durante el debate del proyecto en la Comision de Presupuestos y Hacienda.
Dicha enmienda fue aprobada por unanimidad y sus términos pasaron fntegramente al texto lega) (DSAM
nim.309. de 9 de Diciembre de 1988, pdgs. 6270 2 6272).
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1.2 Ambito material de la ratificacion

La ratificacién de la Comisidn de Presupuestos y Hacienda de la Asamblea de
Madrid es preceptiva inicamente en aquellos convenios de los que pueden dimanar
obligaciones financieras por un importe superior a los doscientos millones. Sin
embargo, esa intervencioén parlamentaria no se circunscribe con carécter exclusivo a los
convenios verticales sino que, por el contrario, se extiende a todos aquellos convenios
incursos en el supuesto seftalado con independencia de que el sujeto parte del convenio
sea la Administracién Central, un ente local o cualquier otra institucién. Esa irrelevan-
cia de la presencia del Estado como parte del convenio denota que para el legislador
autondémico el aspecto determinante para exigir la ratificacién de la Asamblea de
Madrid no es el sujeto del convenio, sino el objeto del mismo, concretamente, cuando a
través de un convenio se puede asumir una obligacién financiera en la cuantia sefialada.

Ademds, el hecho de que la ratificacidon se exiga en los convenios que rebasen
los doscientos millones implica que el legislador madrilefio ha estimado que si un con-
venio supera esa cifra es necesaria una intervencién parlamentaria porque se pueden
afectar los derechos de consentimiento que ostenta el Parlamento sobre la aprobacidn
del gasto piblico'’. En este sentido, a diferencia de los Estatutos de la Comunidad
Valenciana y de Navarra que no prevén una intervencidn parlamentaria en funcidn de la
posible afectacién de los poderes de Jas Cdmaras a través de un convenio, la ratificacion
de la Asamblea de Madrid prevista en la Ley de Hacienda de esta Comunidad es la pri-
mera ocasién que un ordenamiento autonémico contempla la participacién del Legisla-
tivo en la celebracién de un convenio cuando éste puede afectar a los derechos de con-
sentimiento que aquella Cadmara ostenta sobre el gasto piblico.

Pudiera pensarse que esa intervencién parlamentaria en el proceso que lleva a
suscribir un convenio es superflua porque los poderes presupuestarios de la Asamblea
madrilefia, y en general de los diferentes Parlamentos autonémicos y del central, ya
resultardn salvaguardados a posteriori cuando se apruebe la Ley de Presupuestos
correspondiente que cuantificard en ultimo término cudl serd la financiacién efectiva
que se destine a un convenio. Sin embargo, los derechos de consentimiento que ostenta
la institucidn parlamentaria sobre la aprobacién del gasto piiblico no siempre se veran
satisfactoriamente cubiertos porque en la actualidad no todo compromiso de gasto apa-
rece consignado en las Leyes de Presupuestos. Hoy es habitual que los érganos ejecuti-
vos dispongan de amplias facultades de decisién sobre la autorizacién del gasto piiblico
en los términos que prevén la propia Ley General Presupuestaria, todas las Leyes de
Hacienda de las Comunidades Auténomas, asf como las Leyes de Presupuestos del
Estado y de las diferentes Comunidades. De esta manera, los érganos de los Ejecutivos
de ambas instancias se encuentran legitimados para adoptar decisiones de cariz presu-
puestario al margen del Parlamento, o bien, con una participacién parlamentaria escasa
donde, a lo sumo, las Camaras quedan reducidas a simples receptoras de una comunica-
ci6n sobre la decisién presupuestaria adoptada en sede ejecutiva (tal es el caso de algu-
nas técnicas presupuestarias de uso comiin como las ampliaciones de créditos o los gas-
tos plurianuales). Ante esa situacién de progresiva pérdida de poder de Jos Legislativos
en el ambito de lo presupuestario, la iniciativa adoptada por el legislador madrilefio es
sumamente plausible porque supone introducir una limitacién a Ja autorizacién del
gasto publico por parte de los érganos ejecutivos, de forma que éstos no podrdn com-
prometer fondos superiores a los doscientos millones por via de convenios si no media
una intervencién decisoria y ulterior de un érgano parlamentario.

117 Precisamente, uno de los supuestos en los que la doctrina ha solicitado una intervencién de los Par-
lamentos en el proceso de celebracién de los convenios verticales es en los casos donde se afectan los pode-
res presupuestarios de las Cdmaras (E.AJa y otros, El sistema jur(dico de las Comuniduades Auténomas,
op.cit., pag. 425).




1.3 Funcion y naturaleza de la ratificacion

La ratificacién de los convenios que superen los doscientos millones de pesetas
es un mecanismo por medio del cual se ha pretendido fiscalizar en sede parlamentaria
las actuaciones convencionales que comportaran compromisos econdémicos'®. En ese
sentido, esa intervencién parlamentaria debe valorarse positivamente porque a través de
la misma se persigue introducir una mayor trasparencia en la asignacion de los fondos
publicos mediante convenios. Ahora bien, una cuestién diferente es que aquella Cdmara
consiga controlar al Ejecutivo a través de esa intervencién parlamentaria que puede
acabar convirtiéndose en un trdmite meramente confirmatorio de lo ya aprobado por el
Gobierno de la Comunidad. No obstante, éste no es un efecto de la ratificacién sino del
Jjuego de mayorfas que en cada momento exista en aquel Parlamento autondémico.

Aunque viene hablidndose de la finalidad fiscalizadora de la ratificacion de la
Asamblea madrilefia debe precisarse que, a nuestro juicio, s mas conveniente conside-
rar gue no estamos tanto ante un instrumento de control cuanto ante el efecto fiscaliza-
dor de un mecanismo que estd al servicio de una funcién propia, la relativa a 1a forma-
¢ién de 1a voluntad negocial en la actividad convencional, dentro de la que -como se ha
visto- también se integrarian la autorizacidn de] Parlamento Foral y la aprobacién de las
Cortes Valencianas.

Mayor interés presenta discernir cudl es la naturaleza de esa ratificacién parla-
mentaria dentro de] proceso de celebracién de un convenio del que dimanan compromi-
sos financieros superiores a la cuantia sefialada.

La ratificaciéon es una técnica de origen internacionalista a través de la cual se
entiende que las partes asumen como obligatorio el texto que inicialmente habian fijado
en la firma. Sin embargo, el problema que plantea la ratificacién de un convenio verti-
cal, entendida en la forma expuesta, es que, en principio, la obligatoriedad del mismo
empleza tras haber sido firmado. La cuestién podria solucionarse estimando que la
firma es el momento a partir del cual se perfecciona un convenio vertical, salvo en
aquellos supuestos donde se exige su ratificacion ulterior. En estos casos, la firma dni-
camente implicaria la fijacién de los términos del texto convenido mientras que la per-
feccién del mismo quedaria diferida al momento en que fuera ratificado por el érgano
competente. As{ podria entenderse que ocurriria en aquellos conventos -de los que
fuera parte la Comunidad de Madrid- que superaran los doscientos millones, pues
serfan inicialmente firmados pero sélo tendrian efectos obligatorios para las partes si la
Comisidn de Presupuestos y Hacienda de la Asamblea de aquella Comunidad otorgara
la ratificacién legalmente prescrita.

Uno de los problemas que plantea la interpretacién propuesta es ¢cémo conju-
garla con la reciente Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Puiblicas y del
Procedimiento Administrativo Comun. La cuestién radica en que nos encontramos ante
una disposicién auténomica (art.81.2 Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid)
que, al prever la obligatoriedad de un convenio vertical a partir de su ratificacion, esta-
blece la perfeccién del mismo en un momento diferente del que prescribe una norma
estatal posterior (art.8.2.1 LRJAPYPAC) y ademads, que tiene el cardcter de basica. En

118 Durante (a discusidn de la enimjenda que originé la Disposicién Adicional Undécima de 1a Ley
4/1988, de 22 de Diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad para 1989, sélo se aludié a la
necesidad de remisién de los convenios pero no se justificd ni la funcién de la ratificacién ni la opcidn por
este tipo de intervencién. Las unicas consideraciones que bizo su defensor, el Sr. Sdnchez-Herrera Herencia,
fueron las siguientes: «La enmienda ndmero 494 es una exigencia de que los convenios que celebra la
Comunidad con los Ayuntamientos y otras entidades, sean remitidos a la Asamblea con caracter informa-
tivo. Es un simple mecanismo de control por parte de la Asamblea» (sic). El resto de Grupos Parlamentarios
sélo se limitaron a anunciar que votarian favorablemente esa enmienda sin discutir su contenido (vid.
DSAM, Comisién de Presupuestos y Hacienda, ndm.309, de 9 de Diciembre de 1988, pdg. 6270).
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cse sentido, para intentar salvar la mencién de la Ley de Hacienda de la Comunidad de
Madrid podria hacerse uso de la posibilidad que confiere el propio art.8.2.1 LRJAPy-
PAC pues, aunque este precepto cifra la perfeccién del convenio en su firma, también
concede un amplio margen a la autonomia de la voluntad para fijar la obligatoriedad del
convenio en un momento diferente. De esta manera, cuando la Comunidad de Madrid y
el Estado celebren un convenio del que puedan derivar compromisos financieros supe-
riores a los doscientos millones podrian acordar que no fuese obligatorio mientras no
mediase la ratificacién de la Comisidn de Presupuestos y Hacienda de la Asamblea
madrilefia. Otra posibilidad seria pactar que aquellos convenios obligaran a las partes
desde su firma pero siempre que fueran ratificados en un momento ulterior por la
Comisién mencionada. Una cldusula de este estilo actuaria propiamente como condi-
cion resolutoria de la eficacia del convenio pues éste dejarfa de producir efectos s1 no
llegara a ser ratificado por aquel 6rgano parlamentario.

En cualquier caso, no puede dejar de advertirse que la naturaleza de la ratifica-
cidn prescrita por la Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid, no es tan clara como
la intervencidn parlamentaria de las Cortes Valencianas o del Parlamento Foral sin la
cual la Generalidad Valenciana o el Gobierno de Navaira, respectivamente, no pueden
vincular a su Comunidad a través de un convenio con el Estado.

1.4 Procedimiento previsto para la ratificacion

El Reglamento de la Asamblea de Madrid no ha sido reformado para dotar de
una tramitacién ad hoc ala ratificacién que debe prestar la Comisién de Presupuestos y
Hacjenda'. El procedimiento que se seguird para ratificar un convenio serd el previsto
en el art. 157 de aquel Reglamento parlamentario para las comunicaciones del Consejo
de Gobierno. De esta forma, el Ejecutivo madrilefio remitird el convenio a la Asamblea
y si compromete fondos publicos por un valor superior a los doscientos millones serd
enviado por la Mesa a la Comisién de Presupuestos y Hacienda donde se debatird el
convenio remitido con el fin de decidir si se adopta el acuerdo de ratificacién solicitado.
Ese debate se iniciard con la intervencién de un representante del Gobierno y prose-
guird con la de los representantes de los diferentes Grupos parlamentarios - si asf lo
piden- los cuales podrdn formular propuestas de resolucién tanto en sentido favorable a
la ratificacidn solicitada como de rechazo de la misma. Finalmente, el convenio se
entenderd ratificado si una mayoria simple muestra su asentimiento'.

Si la Comisién decidiera no ratificar el convenio se comunicaria esa decisién al
Ejecutivo. En tal caso, las partes podrian acordar un nuevo texto que se enviaria a la
Asamblea para ser ratificado por la Comisidn de Presupuestos y Hacienda siempre que.
claro est4, se derjvaran compromisos financieros superiores a los doscientos mitlones.
Es de suponer que, en tal caso, las partes integrardn en el nuevo convenio las objectones
que en su momento hubiera hecho la Comisién para no ratificar el texto inicialmente
sometido -sobre todo si aquella negativa se debiera a razones técnicas y no de coyun-
tura politica- a fin de que el convenio llegara a ser finalmente ratificado. No obstante, si
la Comisidn decidiera no ratificar el convenio que fe han sometido también podria,
siguiendo tas reglas del Derecho Parlamentario, elaborar un dictamen donde se expre-
saran las causas que han motivado su decisién. Ese dictamen serfa elevado al Pleno

119 El Reglamento de la Asamblea de Madrid fue aprobado por el Pleno el 18 de Enero de 1984 (BOAM
nim.31. de 18 de Febrero de 1984). El texto ha sufrido reformas parciales que no afectan a los preceptos que
aqui nos interesan,

120 Los acuerdos de ratificacién de 1a Comisién de Presupuestos y Hacienda no aparecen publicados en
&) Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid. La dnica constancia que se obtiene de tales acuerdos es la que
se consigue a través de los Diarios de Sesiones que recogen la actividad y debates que se producen en el
seno de aquella Comisidn.




donde se debatiria y se acordarfa, en dltimo término, si procede o no la ratificacién del
convenio en cuestion.

Debe destacarse que la funcion ratificatoria se atribuye directamente a la Comi-
sion de Presupuestos y Hacienda de la Asamblea'' —no al Pleno— lo cual resulta un
notable acierto porque, por una parte, el volumen de trabajo de aquel érgano parlamen-
tario es inferior al del Pleno y, por otro lado, es un érgano especializado en temas finan-
cieros. Ambos factores pueden permitir que se despliegue una actividad fiscalizadora
més eficaz sobre los convenios que afectan a dotaciones presupuestarias en la cuantia
sefialada.

1.5 Seguimiento de la actividad ratificatoria de convenios verticales
por parte de la Comision de Presupuestos y Hacienda de la Asa-
blea de Madrid'*

Desde que en Diciembre de 1988 se aprobara la primera dispaosicién que prescri-
bia la ratificacién parlamentaria de los convenios que superaran los doscientos millones
solo en contadas ocasiones la Comisidn de Presupuestos y Hacienda de la Asamblea de
Madrid ha recibido estos convenios para ser ratificados. A tal efecto, basta constatar
que durante la Segunda Legislatura -a lo largo de la cual se aprobaron todas las Leyes
que han prescrito y que prescriben la ratificacién- unicamente se han sometido a este
trdmite parlamentario cinco convenios de los cuales sélo cuatro han sido finalmente
ratificados. En la actualidad, en Jo que va de Tercera Legislatura no se ha enviado a la
Cdmara ningin convenio para ser ratificado por la mencionada Comisién. Ademds,
debe sefialarse que de los cinco convenios cuya ratificacién se ha solicitado tan sélo en
un caso las partes eran la Comunidad y el Estado, en concreto, se trataba de un conve-
nio suscrito entre el Ministerio de Educacién y Ciencia y la Comunidad de Madrid para
mejorar el equipamiento de centros ptblicos y de enseflanzas medias'?'. Precisamente,
hastia el momento, éste es el Unico caso en el que la Comisién decidié no aprobar el
acuerdo de ratificacién porque en el convenio no se determinaba a qué centros se iban a
destinar una parte de los compromisos financieros previstos'*. No obstante, cinco
meses mas tarde se remitié un nuevo texto a la Comisién de Presupuestos y Hacienda
donde ya se concretaba el extremo arriba sefialado. El convenio fue sometido a debate y
en esta ocasion resulté ratificado por unanimidad'.

{21 La Comisién de Presupuestos y Hacienda de la Asamblea es una de las Comisiones Permanentes de
aquel Parlamento autonémico segin dispone art. 46.2 del Reglamento de la Camara en la nveva redaccion
que le dio la reforma de 17 de Diciembre de 1987 (BOAM nim.23, de 23 de Diciembre de 1987). A partir
de esa reforma la Comisién Permanente de Presupuestos, Hacienda y Economia que prevera el texto de 1984
(BOAM ntm.31. de 18 de Febrero de 1984) se escindié en dos: la Comisién de Presupuestos y Hacienda y.
la Comisién de Economia y Empleo.

122 El periodo estudiado abarca desde Enero de 1989 hasta Junio de 1992 (ambos incluidos).

123 En el resto de supuestos los convenios se habfan suscrito con entidades privadas, Es el caso de dos
Convenios celebrados, uno con [a Congregacion de las Hermanas Hospitalarias del Sagrado Corazén de
Ciempozuelos, y otro, con la Orden Hospitalaria de San Juan de Dios, del Centro de San José, también de
Ciempozuelos, que fueron simultineamente sometidos a ratificacién y finalmente ratificados (DSAM,
Comision de Presupuestos y Hacienda, ndm.757 Bis, de 17 de Julio de 1990). También {ue remitido para su
ratificacién y ratificado el Convenio suscrito entre la Comunidad Auténoma de Madrid y CEMASA
(DSAM, Comisién de Presupuestos y Hacienda. nim.895, de 21 de Marzo de 1991). En relacién a estos
convenios debe advertirse que el acverdo de ratificacién se adopté conforme a lo que prevefa la Disposicidn
Adicional Séptima de la Ley 4/1990, de 4 de Abril, de Presupuestos Generales de la Comunidad para 1990,
porque era la normativa legal vigente en el momento en el que se remitieron aquellos convenios a la Asam-
blea.

124 El acuerdo de no ratificacién aparece en DSAM, Comisidn de Presupuestos y Hacienda, nira. 441,
de 2 de Junio de 1989.

125 Ver el acverdo de ratificacidén de este Convenio en DSAM, Comisién de Presupuestos y Hacienda.
nim.488, de 18 de Octubre de 1989.
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Las hipdtesis que cabe barajar ante el hecho de que sean tan pocos los convenios
sometidos a ratificacién son: por una parte, pensar que sélo los casos sefialados han
implicado compromisos financieros por un importe superior a los doscientos millones,
o bien, entender que la Secretaria General Técnica de la Comunidad'® no estd enviando
todos los convenios que superan esa cuantia. Esta ltima posibilidad es la que parece
mds probable, sobre todo, por lo que respecta a los convenios verticales ya que son los
que vehiculan las cantidades més importantes de dinero. Ante esa situacién, resulta
diffcil pensar que en estos iltimos cuatro afios sélo aquel convenio entre el Ministerio
de Educacién y Ciencia y [a Comunidad de Madrid haya superado la cuantfa necesaria
para recabar la ratificacién de la Asamblea madrilefia.

Por lo demds, se observa que, salvo en el caso del convenio con el Estado donde
se denegd inicialmente la ratificacién por falta de concrectén de una de sus cldusulas,
los Grupos parlamentarios no acostumbran a inquirir al Ejecutivo sobre aspectos pun-
tuales de los convenios sometidos a ratificacién pues suelen renunciar al uso de la pala-
bra y limitarse a mostrar su aquiescencia con la iniciativa del Gobierno autonémico.

2 LA REMISION A LOS PARLAMENTOS

2.1 Laremisién alos Parlamentos autonémicos

Actualmente, en las Comunidades de Madrid, de La Rioja y de Castilla y Ledn
los convenios que suscriben con el Estado, con los entes locales o con cualquier institu-
cidn publica y privada son remitidos a los respectivos Parlamentos autonémicos.

También en Canarias la Ley 14/1990, de 26 de Julio, de Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicas de esta Comunidad (art.16.3)'? prescribe dar cuenta al Par-
lamento canario Gnicamente de los convenios entre la Comunidad y los entes locales.
Este 1iltimo caso subraya la importancia de la actividad convencional entre la Adminis-
tracién autonémica y la local pero ademas, avala la idea de que si estos convenios se
remiten a aquel Legislativo, a fortiori, también deberian enviarse los convenios donde
la parte con la que conviene el Ejecutivo canario es el Estado por la propia relevancia
que implica la presencia de éste como suscriptor del convenio.

En este momento el estudio se circunscribe a la remisién de los convenios a las
Cémaras de las tres primeras Comunidades pues en estos casos se estdn enviando a
aquellos Parlamentos autondémicos los convenios verticales que son 10s que aquf se tra-
tan. No obstante, esa remisién obedece a fundamentos diferentes en cada Comunidad y
por ello parece preferible examinar por separado cada supuesto.

A) Laremision ala Asamblea de Madrid

Como se ha expuesto en el epigrafe anterior, el art.81.2 de la Ley de Hacienda de
la Comunidad de Madrid ordena la ratificacién de la Comisién de Presupuestos y
Hacienda de la Asamblea autondmica en los convenios que superen los doscientos
millones. Pero, junto a esa intervencidn ratificatoria, el mismo precepto legal dispone el
envio a la Cdmara madrilefia de todos los convenios que suscriba la Comunidad. E]
érgano encargado de esta remision serd la Secretaria General Técnica de la Consejeria

126 Las relaciones del Consejo de Gobierno y la Asamblea de Madrid son competencia de la Secretaria
General Técnica en virtud del art. 2 d) del Decreto 99/1985, de 26 de Septiembre (BOM nim.233, de 1 de
Octubre de 1985) parcialmente reformado por el ant.2.1 del Decreto 36/1986, de 10 de Abril (BOM nim .88,
de 15 de Abri) de 1986).

127 Ley 14/1990, de 26 de Julio de Reforma de la Ley 8/1986, de 16 de Noviembre, de Régimen Juri-
dico de la Administraciones Piblicas de Canarias (BOCa niim.96, de 1 de Agosto).




de Presidencia que enviard al Parlamento auténomico -sin una cadencia predetermi-
nada- un listado de los convenios firmados y acompafiado por el texto de los mismos.

La Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid, al igual que hacfan sus antece-
dentes inmediatos, se limita disponer una remision de los convenios a la Asamblea pero
sin especificar qué érgano dentro de la misma serd el receptor de esa documentacion.
No obstante, hace algin tiempo se adopté un acuerdo informal por la Mesa de aquel
Parlamento a través del cual se disponia que todos los convenios se enviarian a la
Comisién de Presupuestos y Hacienda y, simultdneamente, a la Comisién del ramo
sobre el que versara el convenio. Ese reparto interno impulsa la especializacién del tra-
bajo en Comisiones y ademds, denota la importancia del trasfondo econémico en los
convenios pues la relevancia de este extremo es la que determina la remisién de todos
ellos a la Comisién de Presupuestos y Hacienda.

El oficio que se envia a la Asamblea adjuntando los convenios se califica por la
Mesa como una comunicacién del Gobierno. Segtin el art. 157 del Reglamento de aquel
Parlamento auténomico, tales comunicaciones abren un debate y, eventualmente, dan
lugar a propuestas de resolucién. Sin embargo, la Mesa siguiendo lo dispuesto por el
art.81.2 de la Ley de Hacienda de 1a Comunidad entiende que aquella comunicacion se
trasladard a las Comisiones correspondientes Unicamente a efectos informativos. De
esta forma se impide que la comunicacién que contiene el oficio por el que se envian
los convenios a la Cdmara pueda precipitar un debate y menos ain propuestas de reso-
lucién. El problema que debemos plantearnos es si una disposicién legal que cifra el
alcance de esa remisién puede alterar -como en el caso que nos ocupa- la tramitacién
que prevé un Reglamento parlamentario para las comunicaciones del Gobierno. A
nuestro juicio, por més que la Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid insiste en el
cardcter meramente informativo de la remisién de los convenios, nada obsta para que la
comunicacién del Gobierno a través de la que se articula dicha remisidn se tramite de
acuerdo con el art.[57 de] Reglamento de la Asamblea madrilefia. La Mesa no esté
obligada a ordenar la tramitacidn del oficio de remision con el alcance que le prescribe
aquella Ley porque la Cdmara tiene autonomia interna para disciplinar su funciona-
miento. E incluso, seria conveniente que la Mesa abandonara esa interpretacién por las
siguientes razones: en primer lugar, porque le lleva ordenar una tramitacién diferente
de la que corresponde, segtn el Reglamento, a aquello que previamente ha calificado
como comunicacidn; en segundo lugar, y como consecuencia de la anterior, porque se
desnaturaliza la comunicacién del Gobierno tal y como aparece en el Reglamento de
esta Cdmara; y en tercer lugar, porque seria bueno que se siguiera la tramitacion del
precepto reglamentario correspondiente (art.157) ya que desde 1a Mesa -donde no debe
olvidarse que estd representada la oposicidn- debiera potenciarse, y no cerrarse, como
estd sucediendo en el caso que tratamos, la posibilidad de debate que ofrecen las comu-
nicaciones del Gobierno que contienen el oficio por el que se remiten los convenios a la
Asamblea.

B) Laremision a la Diputacion General de La Rioja

En La Rioja es el Decreto 72/1990, de 5 de Julio, el que ordena que el Ejecutivo
autonémico debe remitir a la Diputacién General (o Parlamento riojano) una copia de
todos los convenios que suscriba. Sin embargo, esa disposicion no ha sido la primera
iniciativa adoptada en La Rioja ya que el mencionado Decreto se ha limitado a transcri-
bir en su art. 2 el texto de una Resolucién del Pleno de la Diputacidn General adoptada
el 29 de Junio de 1989'#. Ese acuerdo parlamentario disponia la publicacién en el Bole-

128 La Resolucién fue aprobaba por unanimidad y como consecuencia de una proposicién no de ley pre-
sentada por el Grupo parlamentario socialista. Esta proposicién no de ley aparece publicada en el BODGR,
Serie B, nim.87, de 3 de Abril de 1989 y la aprobacion de la Resolucién por el Pleno en el BODGR, Serie
B, niim.96, de 17 de Julio de 1989.
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tin Oficial de ]a Rioja de un resumen de los convenios que se suscribieran. Pero junto a
esa prevision se ariadia textualmente que se remitiria « tras la firma de cada convenio,
de manera inmediata, una copia integra a cada Grupo Parlamentario de la Diputacidn
General de La Rioja». La finalidad que se perseguia mediante esta disposicién parla-
mentaria era optimizar la informacidn sobre la actividad convencional que desarrolla-
ban por los érganos ejecutivos de la Comunidad pues las solicitudes de informacion,
mecanismao por antonomasia para recabar documentos del Gobierno o de la Administra-
ci6n, muchas veces no recibian contestacion o bien la respuesta se demoraba en
exceso'”,

La doctrina dominante entiende que este tipo de resoluciones son un instrumento
de orientacién politica que carece de efectos juridicos y, por tanto, sélo pueden consi-
derarse como meras recomendaciones para el érgano al que se dirigen'™. Sin embargo,
el hecho de que el Decreto 72/1990, de 5 de Julio, haya asumido el texto de aquella
Resolucion'™ diluye cualquier duda sobre el cardcter preceptivo que tiene para el Ejecu-
tivo el envio a la Cémara riojana de una copia de los convenios que suscribe ya que asi
lo dispone actualmente la mencionada norma reglamentaria.

El érgano encargado dc enviar los convenios al Parlamento autondmico es la
Vicepresidencia del Gobierno de La Rioja' que a su vez los recibe de cada una de las
Consejerfas. Aquel 6rgano remitird a la Diputacidn General una relacidn de Jos conve-
njos suscritos adjuntando una fotocopia del texto de los mismos.

Al tgual que ocurria en la Comunidad madrilefia, el oficio de Ja Vicepresidencia
por el'que se remiten los convenios a la Diputacién General se califica por la Mesa
como comunicacién del Consejo de Gobierno. Pero tampoco en este caso tales comuni-
caciones se tramitardn conforme a lo prescrito para las mismas en el art. 112.3 del
Reglamento del Parlamento riojano'?, segin el cual podrdn dar lugar a debate en el
Pleno o en Comisién. La Mesa de la Diputacién General tinicamentc ordenard a la
Secretaria General de aquella Camara que disttibuya los convenios entre los Portavoces
de los Grupos parlamentarios, m siquiera a las Comisiones correspondientes como ocu-
rria en la Asamblea madrilefia. De esta forma, ¢l Decreto 72 /1990, de 5 de Julio, a dife-
rencia de Ja Ley de Hacienda de la Comunidad de Madrid, no dice expresamente gue el
envio de los convenios a la Diputacidén General tenga cardcter exclusivamente informa-
tivo, sin embargo, ése es el alcance que en la prictica ha tenido esta remisién como
consecuencia de la tramitacién que se dispensa a la comunicacién que contiene el oficio
donde se adjuntan los convenios suscritos por la Comunidad. Por ello, igual que ocurria
en el Parlamento madrilefio, esas comunicaciones del Gobierno aunque figuren con este
nombre en el escrito de calificacién de la Mesa ni son debatidas ni consiguientemente,
se permite que se formulen propuestas de resolucién 4 partir de las mismas. Ese proce-

129 Asi se hizo constar por ¢l representante del Grupo parlamentario que defendié esta proposicién no
de ley (vid. DSDGR nim.60, 29 de Junio de 1989, pdg. 2265).

130 Entre otros F.SANTAOLALLA LOPEZ. Derecho Parlamentario espaiiol, Espasa Calpe. Madrid 1990,
pigs. 381-382; 0 J.SoLE TURA y M.A.APARICIO PEREZ, Las Cortes Generales en el sistema constitucional,
Tecnos, Madrid 1988. pdgs. 223, 225-226. Estos dltimos mantienen que en caso de incumplimiento de estas
resoluciones parlamentarias el dnico mecanismo que existe para controlar el cumplimiento de la resolucién
es que el Parlamento apruebe otra proposicion no de ley que le recuerde la anterior (id., op.cit.. pdg. 226).

131 Asi se hace constar expresamente en la Exposicién de Motivos de este Decreto, donde se dice: «£f
Pleno de la Diputacién General. en su sesion celebrada el div 29 de Junio de 1989, aprobd una resoliicion
relativa a la publicacion, resumida en el Boletin Oficial de La Rioja, de todos los convenios que suscriba la
Comunidad Auténoma con otras Administraciones Publicus, entidades piblicas o privadas, asi como la
remision de una copia integra a cada Grupo Parlamentario de la Diputacion General. Consecuentemente
con Jo expuesto, ¢l Consejo de Gobierno a propuesta de la Vicepresidenta, y previa deliberacién de sus
miembros en su reunidn del dfa § de Julio, acuerda aprobar el siguiente Decreto» (la cursiva es mia).

132 Art. 2.1 del Decreto riojano 72/1990, de S de Julio.

133 Reglamento de la Diputacion General de La Rioja aprobado el 27 de Febrero de 1987 (BODGR,
ndm. 10, de § de Marzo).




der supone -al igual que se advertia respecto a la Asamblea madrilefia- una distorsién
importante de los procedimientos que prescribe ¢l Reglamento de la Cdmara, con la
consecuencia de que se impide injustificadamente la discusién de esas comunicaciones
del Ejecutivo.

C) Laremisién a las Cortes de Castillay Ledn

En Castilla y Ledn también se envian los converios que se suscriben a las Cortes
de la Comunidad. No obstante, esa remisién se presenta bajo circunstancias diferentes a
las previstas en Madrid o en La Rioja, pues en la Comunidad que ahora se examina no
existe ninguna disposicién jurfdica que ordene ese envio sino gue, a lo sumo, de {o que
puede hablarse es de una préctica por la que el Ejecutivo castellano-leonés remite al
Parlamento autonémico una relacién de todos los convenios que celebra.

Esa préctica se ha generado y desarrollado a partir de la aprobacién de una Reso-
lucidn adoptada por el Pleno de las Cortes de Castillay Le6n el L1 de Marzo de 1988'™.
En esta disposicién parlamentaria se acordaba que la Junta debia remitir al Parlamento
autonémico las copias de los convenios que pudreran celebrarse en el futuro asf como el
envio en el plazo de dos meses de una copia de los convenios que estaban en vigor en el
momento de adoptarse aquella Resolucién'™. Ademas, el contenido de esta disposicidn
parlamentaria no se agotaba en estas previsiones sino que también disponia la habilita-
cién de un Libro registro donde constaran todos los convenios.

E) objetivo que sc perseguia a través de esta Resolucién era que las Cortes caste-
llano-leonesas recibieran informacién periddica sobre la actividad convencional del
Ejecutivo autondmico y, de esta manera, regularizar un proceso de informacién sobre
los convenios suscritos que era especialmente necesario en aquellos que conllevaban
compromisos financieros'.

Esta disposicién de las Cortes castellano-leonesas -al igual que la Resolucién
del Parlamento ricjano- sélo puede ser considerada como una mera recomendacién al
Gobierno de la Comunidad cuyo cumplimiento queda at albur de la voluntad politica.
Pero ademds, en el caso que ahora nos ocupa, se plantea si aquclla disposicién sigue en
vigor o, por el contrario, debe entenderse que su vigencia se agotd con la Segunda
Legislatura durante la que fue aprobada. En favor de esta ultima posicién podria argu-
mentarse que estas resoluciones son instrumentos de impulso politico que integran ¢l
programa inicialmente votado en la investidura. De optarse por esa interpretacién se
deberfa concluir que la Resolucién de las Cortes de Castilla y Ledn decayd al terminar
la Segunda Legislatura pues fue aprobada por un Pleno que tenia una mayoria diferente

134 Esta Resolucion fue aprobada por el Pleno como consecuencia de una proposicidn no de ley presen-
tada por el Grupo parlamentario del Centro Demacrdtico y Social. La proposicidn no de ley aparecié publi-
cada en el BOCCL nim.25, de 24 de Febrero de 1988, y la Resolucién del Pleno en el BOCCL nim.31, de
21 de Marzo de 1988.

135 En la proposicién no de Icy inicial se decia que los convenios en vigor debian remitirse en el plazo
de un mes y adjuntando copia aurenticada de 1os mismos. E1 Grupo Popular presentdé una enmienda
(BOCCL nim.31, de 21 de Marzo) donde propuso ampliar el plazo a dos meses para que se pudieran recopi-
Jar los numerosos convenios suscritos hasta aquella fecha por la Junta. La enmienda fue aceptada y ademds,
el Grupo defensor de la proposicién decidié eliminar finalmente la exigencia de que Ja copia fuera autenti-
cada (vid. DSCCL nim. 18, de 11 de Marzo de 1988. pags. 478-480).

136 Precisamente. la parca informacidn que las Cortes de Castilla y Ledn recibfan sobre los convenios
con contenido econémico puede considerarse como el molivo que impulsé la presentacion de la proposicién
no de ley del Grupo Parlamentario de} Centro Democridtico y Social, Asf consta en la defensa que se hizo de
esta proposicién donde se denuncid la falta de informacién que tenfa el Parlamento autondmico sobre aque-
llos convenios bien fuera porque muchos de ellos no se publicaban. o bien, porque en muchos de los que se
publicaban no sc cuantificaban los compromisos econémicos (vid. DSCCL niim. 18, de 11 de Marzo de
1988, pdgs.477-47R).
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de la actual y que apoyd un programa de gobierno igualmente distinto'”’. No obstante,
estimamos que es preferible entender que estariamos ante un posicionamiento del Par-
lamento castellano-leonés, sobre todo, teniendo en cuenta el cardcter técnico de la
Resolucién y por tanto, no vemos obstdculo en considerar que ésta no ha decaido, aun
cuando se ha agotado la Legislatura durante la que fue aprobada.

Sin entrar en mayores consideraciones sobre la vigencia o no de esta Resolucién
lo cierto es que desde su aprobacién e] Servicio de Relaciones con la Cortes, depen-
diente de 1a Direccién General del Secretariado de 1a Junta y Relaciones Instituciona-
les', estd remitiendo sisteméticamente al Parlamento autondémico todos los convenios
que se reciben. A partir de ahi, cuando la documentacién enviada llega a las Cortes de
la Comunidad la Mesa la distribuye a la Comisién correspondiente en funcién del
ambito sobre el que verse el convenio y si conlleva compromisos financieros importan-
tes pasa siempre a la Comisién de Economia y Hacienda.

Como se acaba de ver, la remision a las Cortes de Castilla y Leén de los conve-
nios suscritos carece de basamento juridico y podria calificarse como una forma de
comportamiento que preside las relaciones interinstitucionales que mantienen el Legis-
lativo y el Gobierno autondmicos. Esa practica obedeceria a una deferencia entre pode-
res politicos que los italianos han llamado corretezza costituzionale'” o a una costum-
bre parlamentaria que se habria generado y desarrollado a partir de la Resolucién de 11
de Marzo de 1988. Ademds, esa remision parece institucionalizarse de forma progre-
stva pues la Orden de 30 de Abril de 1992 ha atribuido al Servicio de Relaciones con
las Cortes la llevanza del registro de convenios (art.2. TRES.1 e)) ya que, segiln parece,
se ha pensado que el 6rgano encargado de la inscripcién y registro de los mismos es
quien después debe enviarlos al Parlamento autonémico. Esa regulacién puede consoli-
dar aquella practica pero en ninguin caso dota a la remisién de cardcter obligatorio para
el Ejecutivo y para la Administracién de la Comunidad porque sigue sin ordenarla
expresamente una disposicién juridica. En ese sentido, la Orden de 30 de Abml de 1992
ha desaprovechado una oportunidad para interiorizar en aquel ordenamiento autons-
mico la remisién de los convenios a las Cortes castellano-leonesas y, por el momento,
se ha renunciado a convertirla en un acto preceptivo para los érganos ejecutivo-admi-
nistrativos de aquella Comunidad a diferencia, de lo que se hizo en La Rioja en el
supuesto anélogo.

D) Algunos rasgos comunes

Finalmente, se observa que los tres casos examinados presentan las siguientes
notas comunes:

a) La remisién de convenios a los Parlamentos auténomicos no se circunscribe a
los que la Comunidad celebra con el Estado sino que se hace extensiva a todos aquellos
convenios que la Comunidad suscriba. Esta nula relevancia de la presencia del Estado
como parte del convenio en orden a su remisién se inscribe en la linea seguida por todas
aquellas disposiciones autondmicas que han disciplinado la técnica convencional.

b) No existe en los Reglamentos parlamentarios un procedimiento especifico
para tramitar la informacién que reciben las Cdmaras por disposicidn legal. Esta situa-
cién determina que en los tres casos tratados el oficio que se envia a los Parlamentos

137 La Resolucidn fue adoptada gracias al apoyo prestado por el Grupo Parlamentario de Alianza Popu-
lar al Grupo Centro Democritico y Social. que en aquel momento eran aliados en el Gobierno de la Comuni-
dad pues el primero no alcanzd en esa Legislatura 1a mayoria absoluta que hoy tiene.

138 A esta Direccién se atribuye expresamente «el seguimiento de los acuerdos parlamentarios en parti-
cular aquellos que tienen especial incidencia en la accién de gobiermo» (art. 4 d) del Decreto 60/1992, de 9
de Abril (BOCyL ndm.72, de 13 de Abril dc 1992).

139 P.BiscareTTi D1 RuFFia, Derecho Constitucional , Tecnos, Madrid (973, pdg.172.




autonédmicos adjuntando los convenios sea calificado por las respectivas Mesas como
una comunicacién del Gobierno. Tal y como es comun en los Reglamentos de las dife-
rentes Camaras del Estado, las comunicaciones del Gobierno pueden ser debatidas y
eventualmente dar lugar a propuestas de resolucidn, sin embargo, en ninguno de los tres
casos examinados se sigue la tramitacién que para aquellas comunicaciones prevén los
Reglamentos de los Parlamentos correspondientes. Ello determina que la Mesa esté
calificando como comunicacién del Gobierno a una pluralidad de actos de los cuales
s6lo algunos se tramitaran como comunicaciones del Gobierno stricto sensu, mientras
que otros se entenderdn como notificaciones a la Cdmara que no dardn lugar a ningin
debate. Ante esa situacién ni la oposicién que estd presente en la Mesa, ni la oposicién
de las Comisiones o del Pleno ha reclamado la tramitacién de los oficios de remisién de
convenios como una comunicacién del Gobierno que es la calificacién que la Mesa les
ha dado. Esa actitud es criticable porque supone renunciar a la discusién que es consus-
tancial a la institucién parlamentaria. Pero ademads, no se puede estar de acuerdo con
esta prdctica, porque supone una distorsién de los mecanismos parlamentarios pues no
se acierta a saber cuando o que se ha calificado como comunicacién llegara a ser trami-
tado como tal. En ese sentido, serfa conveniente que la calificacién hecha por la Mesa
se correspondiera con el procedimiento correlativo que prescribe el Reglamento parla-
mentario. Y en cualquier caso, si desde la propia Cdmara se estima que las informacio-
nes que reciben por disposicién legal no deben tener el mismo alcance que las comuni-
caciones del Gobierno, su Reglamento parlamentario deberia prescribir un tratamiento
especifico para aquellas. De esta manera, se impedirfa que las comunicaciones del
Gobierno acaben perdiendo su sentido tradicional e igualmente, se evitaria que conti-
nien siendo el cajén de sastre en el que se han convertido.

c) A fa vista de lo que se acaba de exponer, la Asamblea de Madrid, la Diputa-
ci6n General de La Rioja y las Cortes de Castilla y Leén quedan reducidas a meras
receptoras de los convenios celebrados en su respectiva Comunidad. No obstante, las
Iniciativas alli adoptadas tienen un aspecto sumamente pasitivo porque a fravés de las
remisiones de convenios se pretende que los parlamentarios dispongan de una informa-
cién regular sin necesidad de solicitud previa. Esa intencién siempre debe saludarse
pues la informacién es el presupuesto para un mejor y mayor control sobre la actividad
convencional dei Ejecutivo. Sin embargo, esta potencial virtualidad de las remisiones
puede verse falseada si el érgano encargado de remitir los convenios al Parlamento no
recibe todos los que se suscriben por las diferentes Consejerias o Departamentos. A fin
de evitar esa situacién, serfa necesaria una mayor cootrdinacién entre todos los érganos
de la Administracién de la Comunidad a la hora de enviar los convenios que se firman
al érgano encargado de remitirios a la Cdmara autonémica.

d) Debe destacarse el papel que desarrollan los registros en la remisién de los
convenios. Estos nacen Unicamente para desempefiar una funcién ad intra, o de orden
interno, que evite que una Consejerfa firme un convenio ya suscrito por otra. Sin
embargo, a medida que se institucionaliza Ja actividad convencional han empezado a
desplegar funciones ad extra pues en el caso de las tres iniciativas que comentamos, el
Organo responsable del registro es el mismo que ordena la publicacién en el Diario Ofi-
cial de la Comunidad y ademas, el que remite los convenios al regpectivo Parlamento
autondémico.

e) Finalmente, los tres casos examinados tienen en comun que suponen un
intento por implicar a las Cdmaras autonémicas, aunque sea tifmidamente, en un campo
nuevo para la institucién parlamentaria como es el de la actividad convencional que
desarrolla su respectiva Comunidad. Ademads, esas iniciativas se inscriben en el caso
de Madrid y la Rioja en la linea de una creciente presencia de los Parlamentos de las
Comunidades Auténomas dentro de los respectivos ordenamientos autonémicos pues,
tal y como sefialaba tempranamente, EMBID «frente al débil tratamiento constitucional
.y a las ain débiles referencias en las primeras normas posteriores a la Constitucién son
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cada vez més numerosos los tex(os en los que aparecen contemplados los Parlamentos
territoriales» . En este sentido, puede afirmarse que la Ley Hacienda de Madrid y el
Decreto riojano 72/1990, de 5 de Julio, son manifestaciones de esa vis expansiva que
los Legislativos de las Comunidades han tenido en algunos ordenamientos autonémi-
cos.

2.2 Laremision alas Cortes Generales

El art, 42.1 del Estatuto valenciano prevé la comunicacién de los convenios ver-
ticales a las Cortes Generales si bien, claro estd, esa remisién queda circunscrita a los
convenios celebrados entre el Estado y la Generalidad Valenciana. Junto a esa disposi-
ci6n estatutaria la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comudn dispoue la comunicacién al Senado de todos los
convenjos verticales.

A) La comunicacion prevista en el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana

El Estatuto de ]a Comunidad Valenciana y la LORAFNA son las dos dnicas nor-
mas estatutarias que conternplan la intervencién de sus Parlamentos en el proceso de
celebracién de un convenio vertical. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en
Navarra, el art. 42.1 del Estatuto valenciano no sélo preceptia la aprobacién parlamen-
taria de aquellos convenios sino que también, prescribe que serdn «comunicados a las
Cortes Generales, entrando en vigor a los treinta dias de su publicacién».

La comunicacién de un convenio suscrito entre la Comunidad Valenciana con el
Estado o con otra Comunidad pretende poner en conocimiento del Parlamento central
la celebracién del mismo. Pero ademds, esa notificacién a las Cortes Generales provoca
un plazo suspensivo de la eficacia del convenio sea éste horizontal o vertical. De esta
forma, el Estatuto valenciano disponc un régimen idéntico para ambos tipos de conve-
nios que resulta de dudoso acierto pues en los intercomunitarios la existencia de un
plazo a partir de la comunicacién obedece a una légica que no existe en Jos convenios
verticales. En ese sentido, debe recordarse que durante aguel lapso de tiempo se per-
mite que las Cortes Generales puedan examinar si realmente el convenio horizontal
comunicado no es un acuerdo de cooperacién. Por el contrario, esa posibilidad de veri-
ficacién y eventual recalificacién del convenio en acuerdo -con la consiguiente agrava-
¢ién de su tratamiento parlamentario- no existe cuando la otra parte es el Estado porque
la dualidad convenio de colaboracién-acuerdo de cooperacidn sélo se predica de 1os
convenios del art. 145.2 de la Constitucién.

A la vista de lo expuesto, sélo puede afinmarse que el régimen de comunicacion
previsto por el Estatuto valenciano carece de justificacién en los convenios que aguella
Comunidad suscriba con el Estado. Esa regulacidn es una consecuencia de la equipara-
cién que hace aquel Estatuto entre los convenios verticales y los horizontales cuyo
alcance no fue meditado en exceso. Buena prueba de ello es que la aplicacién de ese
régimen de comunicacién lleva a demorar los efectos de un convenio entre la Generali-
dad Valenciana y el Estado durante el plazo de treinta dias desde que sea notificado a
las Cortes Generales hasta que resulte publicado'’. Ese régimen no puede verse alte-

140  A.EmBID IRUIO, «Los Parlamentos territoriales y los principios de su ordenamiento juridico», en
Revista de la Cortes Generales nim.3, 1984, pags. 30-31.

141 Asi lo ha sefialado undnimemente Ju doctrina respecto a la comunicacién de convenios horizontales.
Por todos A.MENENDEZ REXACH. Los convenios entre Comunidades Aurdnomas, op. cit., pdgs. 119-125; o
J.I. LLOPEZ GONZALEZ, «La posicién de las Cortes Generales en los convenios interregionales» (en A.PEREZ
MORENO y otros, Comunidades Auidnomas.Solidaridud. Estatutos.Convenios, op.cit., pigs.246-247). En




rado -como resulta obvio- por las prescripciones de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun y por tanto,
aunque ésta disponga que la obligatoriedad de los convenios verticales empieza tras su
firma, si las partes de un convenio son la Comunidad Valenciana y el Estado la eficacia
del mismo no se iniciard mientras no transcurra el lapso de tiempo consignado en el art.
42.1 del Estatuto de aquella Comunidad.

Esta desacertada regulacién estatutaria no especifica a qué Cédmara debe remi-
tirse el convenio vertical o si debe hacerse a ambas simultdneamente y ademas, tam-
poco existe ningln precepto nj en el Reglamento del Senado ni en et del Congreso rela-
tivo a la comunicacidn de convenios con el Estado. En relacion al primer extremo
deberfa defenderse que la notificacion fuera recibida por el Senado porque ello resulta
mas coherente con la naturaleza de Cdmara de representacidn territorial que le atribuye
la Constitucién. Por lo que respecta al cavce procedimental, no puede postularse una
aplicacién analégica de lo dispuesto en los arts. 166 del Reglamento del Congreso y
137 del Reglamento del Senado para las comunicaciones de [os convenijos horizontales
porque ~como hemos visto- aguf carece de sentido la regulacién prevista en sendos pre-
ceptos.

No obstante, debe advertirse que ni siquiera e] inico convenio que hasta el
momento ha sido aprobado por el Parlamento valenciano (convenio con el Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Pesca para la realizacién de la informacidn estadistica
agraria, pesquera y alimentaria) ha sido remitido a las Cortes Generales, a pesar de que
asf lo prescribe el Estatuto valenciano y la Resolucién de la Presidencia de las Cortes
Valencianas 80/ sobre el procedimiento de tramitacién de los convenios de colabora-
cién.

B) La comunicacién al Senado prevista en la Ley de Régimen

Lareciente Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comtn prevé en su art. 8.2.2 que:

«Tanto los convenios de Conferencia sectorial como los convenios de colaboracién
seran comunicados al Senado.»

Es ésta una disposicién escueta que Unicamente establece qué convenios serdn
objeto de comunicacién y qué institucion serd la destinataria de la misma. Dicha remi-
sidn estd en la linea iniciada durante los dltimos cuatro afios por algunas disposiciones
autondmicas que, como se ha expuesto, prevén que se envien a los respectivos Parla-
mentos autondmicos la totalidad de los convenios que se suscriben. Frente a esas ini-
ciativas, la previsién de la LRJAPYPAC se circunscribe a los convenios verticales bien
sean de colaboracién o concluides en el seno de una Conferencia Sectorial. Ademds, la
remisién de los convenios al Senado no es enteramente una originalidad de la citada
Ley pues en los dos iltimos afios las propuestas oficiales para la reforma del Regla-
mento de aquella Cdmara han venido contemplando que la proyectada Comisién no
Legislativa Permanente de las Comunidades Auténomas debia ser informada de los
acuerdos -no se habla expresamente de convenios- entre el Gobierno y las Comunida-
des',

concreto, en el caso del Estatuto valenciano P.SANTOLAYA MACHETTI simplemente ha apuntado que la
comunicacidn al Parlamento central también incide en la eficacia de los convenios entre la Generalidad vy el
Estado (P.SANTOLAYA MACHETTI, Descentralizacion y cooperacion. op. cit., pag.411).

142 Asi consta en el Acuerdo adoptado por la Ponencia de la Comisién de Reglamento en su reunién de
25 de Abril de 1990. Documento B relativo a las funciones que se atribuyen a la Comisién General de las
Comunidades Auténomas punto 2 apartado d)). A partir de este Acuerdo se ha formulado la Propuesta ini-
cial para el estudio de la reforma del Reglamento del Senado donde se sigue previendo esa misma remisién
de informacidn sobre los acuerdos entre ¢l Gobierno y las Comunidades (punto 7 ¢) de la Propuesta).
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La comunicacién al Senado que dispone la reciente LRIAPYPAC ya aparece en
los primeros Anteproyectos de la misma, de 5 de Diciembre de 1991 y de 15 de Junic
de ese mismo afio, y de ahi pasé al Proyecto de 31 de Enero de 1992, que fue remitido
al Congreso de los Diputados. El art. 8.3 de este Proyecto establecia que:

«Tanto los Convenios de Conferencia Sectorial como los Convenios de colaboracién
serdn remitidos al Senado».

Precisamente, respecto al papel que nuestra segunda Cdmara debia desempenar
en relacién a los convenios verticales, el Consejo de Estado recomendé en el Dictamen
del Proyecto que fue remitido al Congreso la necesidad de retlexionar sobre la conve-
niencia de que las funciones de arbitraje y mediacidn en las controversias que se susci-
tasen durante la ejecucién de aquellos convenios se atribuyeran a los érganos de segui-
miento o incluso al Senado™. Sin embargo, esa recomendacién no pasé al Proyecto que
fue enviado a las Cortes Generales de forma que el articulo 8.3 del texto proyectlado
mantuvo Ja misma formulacidn que figuraba en los Anteproyectos iniciales.

A lo largo del debate en e] Congreso de los Diputados algunos Grupos Parlamen-
tarios (Grupo Parlamentario Vasco'*, Grupo Izquierda Unida-Iniciativa per Cata-
lunya®, Grupo Mixto-EA’™, Grupo Cataldn (CiU)"* y Grupo Popular)'* solicitaron la
supresion de la remisién de tos convenios al Senado que prevefa el mencionado art.8.3
del Proyecto’®. Por su parte, el Grupo Socialista presenté una enmienda de modifica-
cién'" al art.§ donde se proponia por una parte, variar la redaccién del inciso inicial del
apartado tercero de aquet precepto de forma que en lugar de remision de aquellos con-
venios al Senado se estimaba preferible hablar de comunicacion de los mismos; y por
otra parte, se proponia trasladar esta referencia al Senado al pérrafo segundo, inciso
segundo del mismo del art. 8. Esta enmienda resulté finalmente aprobada por el Con-
greso'™ y el texto se envié al Senado.

Durante la discusién en esta Cdmara se solicité de nuevo la supresién de la
comunicacién al Senado de los convenios de colaboracién y de Conferencia Sectorial
por parte de cuatro senadores, el Grupo Mixto'™*, el Grupo Senadores Nacionalistas

143 Proyecto de Ley 121/000082 (BOCG, Congreso de los Diputados. Serie A, ndm. 82-(, de 4 de
Marzo de 1992).

144 Dictamen del Consejo de Estado de 31 de Octubre de 1991, Publicaciones del Ministerio para las
Administraciones Piblicas, Madrid 1992.

145 Enmienda nim. 10 (BOCG, Congreso de los Diputados, Serie A, ndm.82-6. de 7 de Mayo de 1992).

146 Enmienda nim. |5 (BOCG, Congreso de los Diputados, Serie A, nim.82-6, de 7 de Mayo de 1992).

147 Enmienda nim. 64 (BOCG, Congreso de los Diputados, Serie A, ndim.82-6, de 7 de Mayo de
1992).

148 Enmienda mim.251 (BOCG, Congreso de los Diputados, Serie A, nim.82-6, de 7 de Mayo de
1992). El Grupo Parlamentaro Cataldn (CiU) no formulé expresamente, y a diferencia de los otros Grupos
mencionados, una enmienda de supresidén sino una enmienda de modificacion donde se proponia una nueva
redaccidn al art.8 donde desaparecia la remision de los convenios de colaboracién y de Conferencia Seclo-
rial al Senado.

149 Enmienda ndm.425 (BOCG, Congreso de los Diputados, Serie A, niim.82-6, de 7 de Mayo de
1992).

150 El Grupo Popular fue el tnico que a lo Jargo del debate parlamentario justificé expresamente porqué
habia solicitado 1a supresidn de la remisién de los convenios al Senado. El representante del Grupo Popular
en el Congreso, Sr. Soriano Benflez de Lugos expresaba la opinién de su Grupo en los siguientes términos:
«Estamos convencidos de que si hay que revitalizar e) Senado no es éste el procedimiento. Esto sélo servira
para que esos convenios sean amontonados en aquella Cdmara, lo que implicaria una nueva burocracia e
incrementaria Jos costes.» (DSCD, ndm.482, Comisién de Régimen de las Administraciones Publicas,
sesién mim. 20 celebrada el 15 de Junio de 1992, pdg.14209).

151 Enmienda nim.367 (BOCG, Congreso de los Diputados, Serie A, mim.82-6, de 7 de Mayo de
1992).

152 Aprobacién por la Comisién con competencia Legislativa Plena el 2 de Julio de 1992 (BOCG, Con-
greso de los Diputados, Serie A, nim.82-9, de 3 de Julio de 1992).

153 Enmienda ndm. 25 formulada por los Sres. R. GARCIA CONTRERAS, [. VILALLONGA ELVIRO, G. MESA
Noba. A. Cuevas GoNzALEZ (BOCG, Senado, Serie I, nim., 85, de 29 de Julio de 1992).




Vascos'™, el Grupo Catalan™ y el Grupo Popular’¥. Tales enmiendas se rechazaron’ y
el texto aprobado por el Senado y el finalmente aprobado por el Congreso de los Dipu-
tados (en el Senado se introdujeron modificaciones que motivaron la devolucidn del
texto el Congreso) contemplaba la comunicacién a nuestra segunda Camara de los con-
venios mencionados en el art.8.2.2 y con el tenor que se ha transcrito al inicto de ese
epigrafe.

La comunicacién de los convenios verticales al Senado que prevé la Léy
30/1992, de 26 de Noviembre, plantea miltiples dudas propiciadas por la parquedad de
su redaccién y por el mutismo que guarda sobre la misma la Exposicién de Motivos de
la propia Ley. Asi quedan en el aire extremos tales como el alcance de esa comunica-
cién, cudl serd el érgano encargado de enviar al Senado los convenias, a través de qué
cauce procedimental, con qué periodicidad, o a qué 6rgano de la Camara se enviara la
documentacién recibida. Tales interrogantes sélo se desvelardn con la prdctica subsi-
guiente a la entrada en vigor de la Ley que no se produciré hasta el 28 de Febrero de
1993 segiin prescribe la Disposicién Final de 1a LRIAPYPAC. Algunas de las posibles
respuestas a las cuestiones planteadas son las siguientes. Parece que esta remisién dni-
camente tendr4 el valor de una mera notificacion al Senado que no afectard a la validez
ni tampoco a la eficacia de los convenios porque éstos obligaran, en principio, desde su
firma (art.8.2.1 LRIAPYPAC). Esta remisién podr{a encomendarse a la Subdireccion
General de Cooperacién Sectorial con las Comunidades, dependiente del Ministerio de
Administraciones Piblicas, porque es quien registra la informacién sobre convenios.
No obstante, también podria pensarse que fuera aquella Subdireccién quien enviara los
convenios al Ministerio de Relaciones con las Cortes y éste a su vez los remitiera al
Senado. En cualquier caso, se deberia enviar una relacidn de los convenios verticales
celebrados adjuntando la copia de los mismos, de esta forma los senadores interesados
en consultar algin convenio no tendrian que formalizar una solicitud de informacidn
para poder conseguir su texto. No existe ningdn precepto en el Reglamento del Senado
relativo a [a tramitacién de aquellas remisiones de informacidn que el Ejecutivo envia a
la Cdmara -no facultativamente- sino por disposicidn legal. Por ello, la remisién del art.
8.2.2 LRJAPYPAC podria reconducirse a la prevista en e] art.182 del Reglamento del
Senado para las comunicaciones del Gobierno. Una vez la documentacién Jlega al
Senado lo mas idéneo serfa que la Mesa diera traslado de lo remitido a la Comision
General de las Comunidades Auténomas -si llega a constituirse- pues los convenios con
el Estado son un inmejorable termdmetro para medir las relaciones verticales de cola-
boracién en un Estado compuesto.

La prevision del actual art.8.2.2 LRIAPYPAC puede enjuiciarse -s6lo en princi-
plo- positivamente porque es la primera disposicidn estatal que atribuye un cierto papel
al Senado dentro de la actividad convencional. Ademas, el hecho de que esta institucién
sea la receptora de esa informacién implica un timido intento de llenar de contenido su
naturaleza de Cdmara de representacién territorial. No obstante, una remisién de estas
caracteristicas no puede desplegar toda su funcionalidad en un Senado que sigue sin ser
un foro de debate de los asuntos auténomicos. Por ello, aunque el art. 8.2.2 LRJAPy-
PAC pretende abundar en este sentido no lo consigue porque la conversién del Senado
en Camara territorial sélo puede llevarse a cabo a través de una reforma de la institu-
cién.

154 Enmienda nim.200 (BOCG,Senado, Serie I1. nim.85, de 29 de Julio de 1992).

155 Enmienda nim. 239 (BOCG, Senado, Serie II, nim.85, de 29 de Julio de 1992).

156 Enmienda nim.362 (BOCG, Senado. Serie 11, nim.85, de 29 de Julio de 1992).

157 A lo largo del debate el senador del Grupo socialista Castro Rabadan justificd la necesidad de remi-
sién de los convenios verticales al Senado en estos términos :»...constituye una de las cuestiones fundamen-
tales para poder realizar Jos trabajos que nos encomienda la Cdmara, conocer la eficacia de los convenios, la
eficacia de las conferencias sectoriales entre las las distintas comunidades auténomas y el Estado a los efec-
tos de poder tratar sobre eso.» (DSS, niim.136, sesién del Pleno celebrada el 29 de Octubre de 1992,
pag.7391).
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3. LOS CONVENIOS VERTICALES Y LOS MECANISMOS
PARLAMENTARIOS TRADICIONALES DE INFORMACION,
IMPULSO Y CONTROL

Ni el ordenamiento estatal ni los autonémicos prevén mecansmos parlamenta-
rios ad hoc para fiscalizar los convenios verticales tras su celebracidn. Esa situacion
también se produce en los convenios horizontales salvo en Asturias, La Rioja y Murcia
donde sus respectivos Estatutos disponen que serd el propio Legislativo autonémico
quien supervise la ejecucidn de aquellos convenios™. Esa funcién de supervisién sélo
se ha desarrollado en el Reglamento de 1a Asamblea Regional de Murcia y en el de la
Junta General de] Principado de Asturias'®. A la vista de estas disposiciones se observa
que la funcién supervisora de un convenio horizontal se traduce en la posibilidad de
que la Cdmara autonémica designe el mecanismo de seguimiento. Incluso, el Regla-
mento parlamentario murciano detalla la forma de eleccién de ese mecanismo a través
del nombramiento de una Ponencia que formulard tres propuestas de entre las cuales la
Asamblea elegird la que estime mas adecuada para fiscalizar la ejecucion del convenio.
No obstante, todavia ninguno de estos Parlamentos autonémicos ha tenido ocasién de
ejercer esa funcién supervisora.

Salvo esos tres supuestos aislados y ademas circunscritos a los convenios inter-
comunitarios, el seguimiento de los convenios verticales -que son los que aqui nos inte-
resan- se encomienda, como ya se tuvo ocasién de examinar, a dtganos mixtos de com-
posicidon exclusivamente administrativa. Esa situacién determina que la fiscalizacién
parlamentaria de la ejecucion de un convenio se lleve a cabo a través de preguntas o, a
lo sumo, de interpelaciones. Pero el Parlamento ademads de confrolar, también puede
impulsar la actividad convencional del Ejecutivo y, sobre todo, recabar informacién
sobre los convenios suscritos a través de los mecanismos parlamentarios al efecto’.

La utilizacién que en las diferentes Camaras del Estado espafol se hace de estos
instrumentos de control, impulso e informacién en relacién con la actividad convencio-
nal de sus drganos ejecutivos es diversa en cada de una de ellas.

La practica seguida en los Legislativos autonémicos oscila entre aquellos en los
que puede hablarse de una auténtica atonia por controlar los convenios verticales (Par-
lamento de Andalucia, Asamblea Regional de Cantabria o Parlamento de las Islas Bale-
ares) y aquellos otros donde se realizan muchas y variopintas preguntas sobre el tema
(Asamblea de Extremadura, Cortes de Castilla-La Mancha o Parlamento de Canarias).
En menor medida se han formulado interpelaciones sobre exiremos relacionados con la
actividad convencional desarrollada con el Estado. Este iltimo instrumento parlamen-
tario supone un grado mayor de fiscalizacién frente a las preguntas porque tienen asig-
nado mds tiempo para su debate y ademds, pueden precipitar una eventual mocién. Sin
embargo, habitualmente, se hace una interpretacién restrictiva de este mecanismo de
forma que se reserva s6lo para cuestiones de politica general. Este criterio ha determi-
nado que Ja Mesa de |la Junta del Principado de Asturias no haya admitido a trdmite
recientemente una interpelacién por la que se inquirfa sobre los motivos que determi-

158 Art. 24.7 EAAst. art 17.1.)) EAL-R y arl, 23.7 EAMur.

159 Art.171 del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias aprobado en la sesidn de los
dias 23 y 24 de Abril de 1985 (BOJGPA nim.81, de 26 de Abril de 1983); y art. 158 del Reglamento de fa
Asamblea Regional de Murcia aprobado el 14 de Abril de 1988 (BOARM nim.44, de 19 de Abril de 1988).

160 Siguiendo u J.GARCIA MORILLO se estima que el cardcter pluriteledlogico de los mecanismos parla-
mentarios deriva no del medio en sf sino de la utilizacion que se hace del mismo y. en consecuencia, se
habla de preguntas e interpelaciones como instrumentos de control, de proposiciones no de ley y resolucio-
nes como mecanismos de impulso politico y de solicitudes de informacién o de comparecencia como instru-
mentos al servicio de la funcién de informacion.(J.GARCIA MORILLO, El control parlamentario del Gobierno
en el ordenamiento espariol, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid 1985. pdgs. 97 a 109 y
1354




naban la avsencia de publicidad de los copvenios. En este caso se mantuvo un criterio
material estricto para diferenciar pregunta ¢ interpelacién y por tanto, se considerd que
se trataba de un extremo muy concreto que no afectaba a la politica general. Practica-
mente, los Unicos casos en 10s que se ha conseguido admitir a trdmite una interpelacion
sobre la ejecucidén de un convenio se localizan en la Asamblea de Extremadura donde
se han presentado con una cierta periodicidad sendas interpelaciones acerca de la poli-
tica general de la Junta en materia de cumplimiento de convenios suscritos con €l
Ministerio de Educacién'®'. Sin embargo, la admisidn a tramite de estas interpelaciones
obedece al criterio amplio mantenido por la Mesa de la Asamblea extremefia que, ya en
ocasiones anteriores, ha admitido interpelaciones sobre cuestiones muy puntuales que
diffcilmente hubieran prosperado como tales en otro Parlamento.

Por 1o que respecta a los instrumentos para obtener informacién se aprecia que
las Cdmaras en las que mds se interroga sobre los convenios verticales son también las
que solicitan mas comparecencias de los miembros del Ejecutivo o se recaba mds docu-
mentacidn sobre el tema.

Por su parte, los mecanismos de impulso politico son poco utilizados incluso en
los Parlamentos donde se ha mostrado mayor interés por interrogar ¢ solicitar informa-
cién sobre los convenios verticales. Se trata de casos escasamente generalizados que a
lo sumo han dado lugar a alguna resolucién del Parlamento como la aprobada en la
Asamblea Extremefia sobre la firma de un convenio de colaboracién entre la Junta de
Extremadura y el INSERSO para la potenciacién de los servicios sociales'®.

A la vista de las consideraciones expuestas, se infiere que ese diferente compor-
tamiento parlamentario no se corresponde con el volumen de convenios verticales que
firma una Comunidad pues basta constatar que Andalucia celebra anualmente gran can-
tidad de convenios y en el Parlamento andaluz las iniciativas respecto a los mismos son
escasas. Por el contrario, en la Comunidad de Canarias la actividad convencional es
menos significativa que en la anterior y sin embargo, en su Parlamento se formulan
muchas preguntas sobre los convenios suscritos con el Estado.

Por lo que respecta a las Cortes Generales, debe sefialarse que tanto en el Con-
greso de los Diputados como en el Senado se utilizan los mecanismos ya vistos en los
Parlamentos autonémicos para controlar, impulsar al Gobierno en su actividad conven-
cional o para recabar informacidn sobre la misma. No obstante, si se observa que sobre
todo las solicitudes de informacién versan sobre convenios-programa, tales como los
concluidos para la contratacién de trabajadores desempleados en obras de interés
social, los que versan sobre actuaciones protegibles en materia de vivienda o sobre
prestaciones bédsicas de servicios sociales de las Corporaciones Locales. Precisamente,
la virtualidad que puede desplegar la remision al Senado que prevé la nueva Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administra-
tivo Comun es que los parlamentarios -los senadores- no deban formular esas solicitu-
des cuya respuesta a veces se demora, o incluso no llega nunca.

IV. AMODO DE CONCLUSION

A tenor de lo expuesto en las pdginas precedentes puede advertirse que la poster-
gacién de los Parlamentos en los procesos de decisiéon que conducen a la firma de un
convenio vertical sigue siendo la regla tanto en el ordenamiento estatal como en la
mayor parte de los ordenamientos autondmicos. Ademas, la participacidn parlamentaria

161 Se trata de dos interpelaciones admitidas a trdmite y publicadas respectivamente c¢n los BOAE
ntim .45, de 30 de Septiembre de 1988, y BOAE ndm. 105, de 23 de Enero de 1990.
162 BOAE niim. 68, de 16 de Marzo de 1989.
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en el proceso que lleva a la suscripcién de un convenio no tiene lugar en multitud de
ocasiones incluso en aquellas Comunidades Auténomas (Comunidad Foral de Navarra,
Comunidad Valenciana y Comunidad de Madrid) cuyos ordenamijentos ordenan una
intervencién de sus respectivas Cdmaras en el proceso de formacién de la voluntad
negocial. En tales casos, deberia observarse la participacién parlamentaria que aquellos
ordenamientos prevén con cardcter preceptivo. Por otro lado, en relacién a los supues-
tos donde no se prescribe una implicacién de las Asambleas Legislativas en el proceso
que conduce a la suscripcidn de un convenio, considero que cabria postular una inter-
vencion parlamentaria en determinados casos, concretamente, en aquellos convenios a
través de los cuales se puedan afectar 4mbitos donde las Cédmaras ostentan poderes de
decision. Quizd el caso mas claro de esta afectacion de poderes parlamentarios se pro-
duzca en los convenios que implican compromisos financieros. En la actualidad, es un
fendmeno generalizado que los drganos ejecutivos dispongan de un amplio abanico de
técnicas a través de las cuales adopten cada vez mayor ndmero de decisiones presu-
puestarias -piénsese en los créditos ampliables o en los gastos plurianuales- que tam-
bién se utilizan para financiar los compromisos adquiridos por via convencional. Por
esta razén, los Parlamentos de cada instancia no deben intervenir en todos los conve-
nios que conlleven obligaciones financieras pero si deberfan tener una participacién
decisoria en el proceso de celebracion de aquellos convenios que implicasen un com-
promiso de gasto superior al que pueden autorizar los respectivos Ejecutivos, y ello sin
perjuicio de lo que se apruebe en un momento ulterior en las correspondientes Leyes de
Presupuestos. Ademds, esa intervencidén parlamentaria contribuirfa a una mayor traspa-
rencia en la asignacidn de los recursos piblicos que es sumamente necesaria para cono-
cer y controlar los fondos que se canalizan a través de convenios pues actualimente,
sobre los mismos existe una importante y preocupante opacidad.

Ademds, sin cuestionar que la formalizacién de los convenios verticales corres-
ponde a los érganos ejecutivos, una mayor participacion de los Parlamentos en el pro-
ceso de gestacion de esos convenios parece exigida por los principios del sistema parla-
mentario. En tales casos las Cdmaras desarrollarian un papel que encajaria mal en las
funciones de legislacién o de control, que son atribuciones cldsicas de las Asambleas
Legislativas, y propiamente, desempefiarian una funcién especifica, una atribucién ad
hoc, que serfa la relativa a la participacion en la formacién de la voluntad negocial de
aquellos convenjos interadministrativos,

Finalmente, junto a esa intervencién parlamentaria en la celebracién de los con-
venios verticales serfa conveniente que se generalizara la remisidn de los mismos a los
diferentes Parlamentos autondmicos. Esta es una iniciativa tenue pues las Cdmaras que-
dan relegadas a meras receptoras de Jos listados de los convenios que se suscriben. Sin
embargo, no puede desconocerse su efecto positivo porque la remisién de convenios
regularizarfa un canal de informacién sobre Ia actividad convencional que debe enjui-
ciarse favorablemente pues sélo a través del conocimiento de los convenios suscritos
las Cdmaras pueden decidir cémo intervienen en la actividad convencional. Y adema4s,
la informacién siempre es el presupuesto para el dptimo ejercicio de todas funciones
parlamentarias.

Las consideraciones expuestas pretenden abundar en una mayor implicacién de
los Parlamentos durante la celebracién de los convenios verticales, asi como en una
fluida informaci6n sobre los mismos a las Cdmaras. Es ésta una conclusion acorde con
la posicién que ocupan las Asambleas Legislativas en el sistema institucional tanto del
Estado como de las Comunidades Auténomas y ademads de esta forma, entiendo que se
fortalecerian las bases democréticas de aquella actividad convencional.






