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l. Introduccion

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV en adelante) se ha con-
formado como una de las 17 entidades autondmicas en las que se ha or-
ganizado el Estado espanol, accediendo ademas a través de la via del ar-
ticulo 151 y a la disposicion transitoria segunda de la Constitucion
Espanola, los cuales aceleraban el proceso para aquellos territorios que
hubiesen poseido un 6rgano preautondmico. Sin embargo, el proceso de
gestacion y dotacion de un marco legal ha sido de una especial dureza y
relevancia, mostrando enconados enfrentamientos entre fuerzas politicas
distintas, e incluso en el seno de los partidos politicos.

Tras la aprobacion del Estatuto de Autonomia (EAPV en adelante) de
1979, Euskadi se ha dotado de una excepcional configuracién politica y
administrativa, ya que en Euskadi se produce una clara divisién vertical
del poder, en donde los Territorios Histéricos poseen amplia autonomia,
no solo politica sino también fiscal; lo que en consecuencia resultara casi
mas importante.

Ante esta situacién, para el correcto funcionamiento de la maquinaria
administrativa autonémica, la cooperacion entre los diferentes niveles
institucionales y de gobiernos existentes resulta de gran importancia.
Para ello, a través de sus documentos rectores (EAPV, Ley de Relaciones
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entre las Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma y los Orga-
nos Forales de susTerritorios Historicos (1)) se ha dotado de mecanismos
que, mediante la cooperacidon tanto bilateral (la cual junta a dos partes
implicadas para la toma de decisiones) como multilateral (la que incluye
a un gran numero de partes en el proceso de toma de decisiones) busca
poder llevar a cabo las formas de cogobierno mas eficientes. Uno de es-
tos instrumentos que puede ser utilizado desde ambas perspectivas es la
figura de los convenios interadministrativos, acuerdos utiles para lograr
eficiencia y eficacia en la gestion compartida entre diferentes Adminis-
traciones Publicas, no necesariamente perteneciendo éstas al mismo ni-
vel. Esta investigacion centrarad los esfuerzos en el analisis de aquellos
acuerdos suscritos y que han necesitado la autorizacion del Parlamento
Vasco.

El objetivo principal de este articulo es probar que la figura de los con-
venios es, en un territorio estructurado politica y administrativamente
como la CAPV, la herramienta mas util para la cooperacion y desarrollo
institucional. Tres seran las principales hipotesis a ser corroboradas. La
primera de ellas hace referencia a que los convenios desde el Gobierno
vasco incluyen a mas instituciones y fomentan la colaboracion. La se-
gunda, tratard de probar como el caracter general de los convenios lleva
a una mayor coordinacion intergubernamental. Finalmente, la tercera de
las hipotesis versa sobre la especificidad de la CAPV y cédmo los conve-
nios son herramientas clave a la hora de coordinar la accién no sélo inte-
rior, sino también con otras comunidades.

Asi, a través del presente analisis se procedera al acercamiento so-
bre la situacion existente respecto a las vias de cooperacion entre los
diferentes niveles politicos y administrativos en la CAPV en una mate-
ria como los convenios. Para ello, en una primera parte se desarrollara
la situacion de la Comunidad vasca y cuales son los mecanismos exis-
tentes en ésta, desgranando las diferentes tipologias para comprender
la forma de relacionarse que existe tanto entre niveles de gobierno in-
ternos del Pais Vasco, como con el Estado y otras Comunidades Auto-
nomas. Seguidamente se procedera a analizar, de forma mas exhaus-
tiva, la figura de los convenios de colaboracién, centrandose en el
periodo temporal que abarca el siglo xxi, entre los anos 1998 y 2014. Fi-
nalmente, se aportaran las conclusiones encontradas fruto de esta in-
vestigacion.

(1) Ley 27/1983, de 25 de noviembre (BOPV nim. 182 de 10 de Diciembre de 1983). La aproba-
cion de dicha Ley por parte del Parlamento Vasco provocé el enfrentamiento politico entre for-
maciones y dentro de los propios partidos, ya que se enfrentaron dos posturas: aquellas que
abogaban por una configuracion mas centralista vasca frente a las foralistas (de caracter des-
centralizador).
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Il. La Comunidad Autéonoma vasca y la cooperacion
I.1. Situacion interna y conflictividad

El Pais Vasco, gracias a la estructura interna de la que se dota en su re-
gulacion vigente, queda organizado en tres unidades basicas de go-
bierno. La primera se corresponde con la autondmica; es decir, con el ni-
vel de gobierno subcentral en términos estatales pero que, entendiendo
esta region como un ente diferenciado, se equipararia al Gobierno central
de la CAPV. Gracias a la aprobacién del Estatuto de Autonomia en 1979 y
su posterior legitimacion en las urnas por la ciudadania vasca mediante
referéndum (2), se sita en la linea del planteamiento federal (3) plasmado
por diferentes autores como ELAZAR (1990, 1991, 1994) o BERAMENDI y
MAIZ (2003). Estos dotan de vital importancia a la Constitucién, como ga-
rante del autogobierno y del gobierno compartido. De esta misma ma-
nera actuaria el EAPV, como la norma superior del territorio y para su re-
forma son necesarias mayorias cualificadas con refrendo posterior de la
poblacién (AJA, 1999).

Este nivel institucional superior posee, de la manera que hemos deci-
dido tomarlo, una estructura asimilable a la del Estado, con diferentes
consejeros (ministros regionales), asi como una administracién para lle-
var a cabo el desarrollo de las competencias que le son propias y asignha-
das en el EAPV. Dichas competencias, también son reguladas a través de
la Ley Relaciones entre las Instituciones comunes de la Comunidad Auto6-
noma y los o6rganos forales de susTerritorios Historicos, la cual ya ha sido
anteriormente mencionada, y conocida como Ley de Territorios Histéricos
(LTH a partir de este momento).

El segundo de los niveles haria referencia al provincial, que en este
caso tiene un caracter Foral: las Diputaciones Forales (DDFF en ade-
lante) y las Juntas Generales. Este enraiza con las provincias desde la
propia Constitucién Espanola, dado que «la inclusidon de la provincia en
el precepto constitucional le dota de una especial relevancia, en cuanto
momento necesario y no eliminable de la articulaciéon del Estado, que
debera, para el cumplimiento de sus fines, apoyarse en esta division

(2) El EAPV fue aprobado por el 96,6% de la ciudadania vasca en el referendo de 25 de octubre de
1979. Por TT.HH. Gipuzkoa emitié un mayor nimero de si (95,7%), seguido de Bizkaia (94,8%) Alava
(90,2%). Sin embargo, el refrendo autondmico discurrié entre una alta abstencion: 42,5% en Bizkaia,
40,2% en Gipuzkoa eta 36,7% en Alava. Para mas informacién al respecto, recomendamos los textos
de DEL CASTILLO (1979), PEREZ CALVO y CORCUERA (1979) y PEREZ ARES (2000).

(3) El Estatuto de Autonomia de Gernika —aprobado en referéndum en 1979— vy la Ley de Terri-
torios Historicos —en la que se regulan las relaciones entre las instituciones comunes de Euska-
di y los 6rganos forales— establecen un modelo confederal para la Comunidad Auténoma Vasca
(UGARTE, 2000)
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territorial» (GARCIA HERRERA, 1991: 688). Este nivel administrativo se
encuentra plasmado en el EAPV, en donde se establecen determinadas
materias que pasaran a ser de su competencia, también reguladas por
la LTH asi como por la Ley de Bases de Régimen Local (LRBRL), en su
calidad de Diputacién provinciales.

En la linea marcada por la Constitucion, el 26 de enero de 1979 se
publicaron en el BOE una serie de decretos que versan sobre el régi-
men electoral y las Instituciones de los TTHH. Asi, se constituye un
«parlamento» foral (las Juntas Generales) y un poder ejecutivo encar-
nado por las Diputaciones Forales en cada uno de los Territorios. Fruto
de este organigrama, estas instituciones se dotan de la legitimidad
que le otorga su funcionamiento democratico, eligiéndose los 51 jun-
teros o procuradores (segun provincia) de forma directa por sufragio
universal.

En ultimo lugar, se encontraria el nivel local, el cual competencial-
mente se sitla en la 6rbita de las Instituciones Comunes (Gobierno
Vasco) segun lo establecido en el articulo 10.4 del EAPV; si bien, la tutela
financiera de los mismos recae en las DDFF, «<en materia de imposicion
y ordenacion de tributos» (LAMBARRI y LARREA, 1992a: 16). Asi, ya
desde 1988 se trata de dotar a la CAPV de una Ley Municipal propia en
donde en un primer momento se produce un intento de encomendar di-
rectamente la materia municipal a losTTHH, dado que se delegaba la al-
teracion municipal a través de norma foral; la creacion de comarcas o
mancomunidades, asi como de areas metropolitanas (IBARRA ROBLES,
1994); dicha Ley ha sido aprobada, tras varios intentos (1988 y 2009), en
esta ultima Legislatura(4).

Ademas, también existen otras tres figuras consideradas como de dm-
bito local, pero que tienen un caracter bien supramunicipal, bien inframu-
nicipal. En cuanto a las de primer tipo, la LRBRL en su articulo 42, otorga
a las Autonomias la facultad de crear comarcas en su territorio agrupando
municipios con intereses comunes que precisen de gestidon propia. La ini-
ciativa en la creacién de comarcas puede partir de los municipios intere-
sados; pero también de otras instancias. En el caso de la CAPV, el EAPV
reconoce la competencia de los 6rganos forales sobre las demarcaciones
territoriales de ambito supramunicipal, existiendo un total de siete co-
marcas (5).

La segunda de las entidades supramunicipales se corresponde con las
mancomunidades. Estas son asociaciones de municipios creadas para la

(4) Ley 2/2016, de 7 de abril, de Instituciones locales de Euskadi. Publicada en BOPV nam. 70, de 14
de abril de 2016.

(5) Las comarcas existentes en la CAPV se corresponden con las siete cuadrillas alavesas: Ahana,
Ayala, Campezo-Montana Alavesa, Laguardia-Rioja Alavesa, Salvatierra, Vitoria-Gasteiz y Zuia.
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ejecucion de obras y servicios de su competencia. Seran los municipios
quienes decidan qué servicios debe prestar la mancomunidad y es ésta la
que decide el modo de gestionarlos. A este respecto, en la CAPV existen
contabilizadas en el Ministerio de Economia y Administraciones Publicas
un total de 37 mancomunidades (6).

Por su parte, en cuanto a las entidades inframunicipales, en la CAPV
existen hasta 340 Entidades de Ambito Territorial Inferior al Municipio, las
cuales datan de finales del siglo xix y surgen debido a la agregacion de
diferentes nucleos urbanos en un mismo término municipal. Para poder
salvaguardar sus intereses, se otorga a éstos una representacion de 5
miembros para su administracién particular, dependiente en todo caso
del municipio al que pertenezcan. Mientras que en los TT.HH. de Gipuzkoa
y Bizkaia(7) no existe este tipo de unidades inframunicipales, Alava es el
caso prototipico.

I.2. Los mecanismos de cooperacion

A la hora de abordar el estudio de Estados territorialmente compues-
tos, desde la Ciencia Politica y de la Administracion vienen usandose las
herramientas que arroja la teoria de las Relaciones Intergubernamentales
(RIG). Las RIG(8) buscan conocer la funcién de los distintos niveles gu-
bernamentales y administrativos y de otros agentes en cualquier ambito
de actuacion publica; ademas de ser una nueva forma de analizar los pro-
cesos politico-administrativos de la centralizacion-integracién-descentra-
lizacion. De la misma manera, éstas dotan de una mayor importancia a la
burocracia y a su funcién en las relaciones existentes entre los diferentes
niveles administrativos.

Asi, existen varios instrumentos en este ambito(9), siendo el mas inte-
resante el referente a la regulacién intergubernamental. Ademas, existen
otros elementos como el sistema politico que pueden afectar de una ma-

(6) Para una consulta mas detallada de las mismas se pueden consultar en el Registro de Entidades
Locales del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas: http:/ssweb.seap.minhap.es/REL/
frontend/inicio/index

(7) Unicamente el Municipios de Ordufa/Urdufia posee EATIM en la provincia vizcaina; mientras
que ninguna lo hace en la guipuzcoana.

(8) En el presente articulo se utiliza la definicion de Anderson: «un importante contingente de acti-
vidades o interacciones que tienen lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial
de actuacion» (ANDERSON, 1960:3)

(9) Agranoff establece seis instrumentos que poseen las RIG, los cuales se corresponden con «las
relaciones fiscales intergubernamentales, las ayudas financieras y subvenciones de los programas,
las regulaciones intergubernamentales, las estructuras gubernamentales subnacionales, las fuerzas
politicas y acciones gubernamentales» (AGRANOFF, 1997: 132).
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nera capital en el funcionamiento de las RIG en cualquier Estado, o la re-
gulacién existente en él. Cuestiones como el grado de descentralizacién o
el numero de unidades subcentrales influyen en su correcto desarrollo,
ademas de la normativa propia de éstas.

Las RIG en el caso vasco se caracterizan por una notable presencia
tanto del nivel autonédmico como del foral. Esto lleva a una cristalizacion
mayoritaria de las relaciones en forma de convenios, que en su mayoria
tienen caracter bilateral (ARBOS, 2006). Sin embargo, a pesar de estos
rasgos apreciables en el sistema «relacional» vasco existen diferentes
mecanismos tanto multilaterales como bilaterales a la hora de encauzar
la participacion no sélo entre las Instituciones Comunes y Forales, sino
también de manera conjunta con otras entidades y organismos que ope-
ran en el seno de la CAPV y fuera de la misma, dentro del Estado asi
como regiones transfronterizas.

Debido a que el foco de esta investigacion se halla en uno de estos
mecanismos y su posterior analisis, se va a proceder a comentar de una
forma descriptiva y breve cuéles son los principales existentes y como
funcionan internamente, en el ambito administrativo (Comisidon Arbitral y
Comisiones) y en el econdmico (Consejo Vasco de Finanzas y Concierto
Economico).

— La Comisidn arbitral (10): Se instaura como una suerte de Tribunal
Constitucional que determine cuando se vulneran las capacidades
de las diferentes Instituciones rectoras de la comunidad (PEREZ
CASTANOS, 2014). Asi, resulta un érgano por encima de todas las
partes que lo van a conformar, y ante todo, paritario en su composi-
cién entre el Gobierno vasco y las Instituciones Forales. Esta posi-
cion de la institucién, como ente por encima de las administracio-
nes, le dota de una importancia capital como resolutora de
conflictos y como garante del correcto cumplimiento del reparto
competencial en la CAPV. Sus funciones son tanto tomar decisiones
en lo referente a la titularidad de determinadas competencias como
resolver conflictos de competencia que surjan entre el Gobierno
Vasco y los Territorios Histoéricos.

— Las Comisiones: son 6rganos colegiados que se rigen por lo esta-
blecido en la Ley 30/1992 y que se encuentran compuestas por un
Presidente, un Secretario y los vocales (en algunos de los casos
puede darse la existencia de vicepresidentes). «Los tres prime-
ros(11) cargos son siempre representantes del Gobierno Vasco. Las

(10) Para mas informacion consultar: LARRAZABAL BASANEZ, 2001; GARCIA URETA, 2003 o FLO-
REZ TURRADO, 2012 entre otros.

(11) Entendiéndose como tal Presidente, Vicepresidente y Secretario.
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secretarias suelen estar ocupadas por personal técnico del Go-
bierno Vasco con voz y sin voto» (NOVO, 2010: 282).

— El Consejo Vasco de Finanzas Publicas: este 6rgano sirve para
dirimir conflictos entre los niveles; en este caso, en materia de
aportaciones de las DDFF al Gobierno Vasco y viceversa. Una
explicacion detallada de las funciones de este 6érgano se puede
encontrar en LAMBARRI y LARREA (1992).

— EI Concierto Econdmico: Rige las relaciones tributarias que se dan
entre el Gobierno del Estado y el de la Comunidad Auténoma. Sirve
para fijar una serie de normas a través de las cuales el Estado y Co-
munidad Auténoma deciden compartir el poder tributario. Si bien,
en el caso del Pais Vasco, este poder se comparte entre la Adminis-
tracion del Estado de los territorios forales. Varios son los autores a
los que se puede acudir y que explican los rasgos mas caracteristi-
cos del sistema de Concierto (LAMBARRI y LARREA, 1995; ATXA-
BAL y MUGURUZA, 2006; AGUIRRE ARANA, 2006; DE LA HUCHA
COLADOR, 2006; MERINO y UGARTEMENDIA, 2014; PEREZ CASTA-
NOS, 2014 o RUBIi y MARTINEZ. 2015). Como consecuencia de la
aplicacion del Concierto surgen, a su vez, otros tres érganos de co-
laboracion entre administraciones: la Comisién Mixta, la Comisién
de Coordinacién y Evaluacion Normativa y, la Junta Arbitral (12).

La existencia de estos mecanismos, asi como de la figura de los con-
venios, resulta capital en este territorio, en donde conviven hasta cuatro
niveles administrativos y de gobierno con competencias en diversas ma-
terias y que, en ciertas ocasiones, llegan a solaparse. Un ejemplo del re-
parto competencial existente en la CAPV puede apreciarse en la siguiente
tabla, mostrando de manera vertical la tematica general de la que es com-
petente cada uno de los niveles de gobierno.

Puede apreciarse como existen materias sobre las cuales existe inter-
dependencia ya que se encuentran repartidas entre diferentes niveles de
gobierno. Asi encontramos areas como el desarrollo y la actividad econo-
mica, el bienestar comunitario o la seguridad ciudadana y proteccion ci-
vil. De la misma manera sucede en los ambitos de transporte, carreteras
y vias publicas entre otras. Por todo ello, para una éptima utilizacién de
los recursos disponibles por cada una de las administraciones y bus-
cando desarrollar mejores servicios para la ciudadania, la existencia de
mecanismos de cooperacion intergubernamental resulta necesaria en el
dia a dia de la CAPV. En esta misma linea, la figura del convenio adminis-

(12) Para profundizar en la materia consultar los centros de investigacion Ad Concordiam (http://
www.conciertoeconomico.org) o Centro de Documentacion del Concierto Econémico y las Hacien-
das Forales (http://www.ehu.eus/ituna)
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trativo que a continuacion se va a pasar a desgranar resulta importante,
dado que pone en comunicacién a dos o mas de las unidades de go-
bierno implicadas en la gestién de las diferentes competencias, buscando
lograr la colaboracién en la implementacion de politicas en las areas
compartidas.

Tabla 1

Reparto de competencias en la CAPV

Estado
Admon. General

Gobierno Vasco
Admoén. Vasca

DD.FF.
Admon. Foral

Municipios
Admoén. Municipal

Defensa
Exteriores
Permisos de
conduccion y
matriculacion

Pensiones

Centros
penitenciarios

Seguridad
ciudadana

Puertos y
Aeropuertos

Sanidad
Educacion

Seguridad
ciudadana

Promocion de
la actividad y
el desarrollo
econdémico

Trabajo

Medio
Ambiente

Justicia
Cultura

Urbanismo

Comercio y
turismo

Agricultura 'y
pesca

Asistencia y
Bienestar
social
Carreteras y
Obras

Hidraulicas

Ferrocarriles
vascos

Industria

Transporte

Proteccion
social

Transporte y
carreteras

Fomento de
la actividad
econdémica
Obras
hidraulicas
que afecten
al Territorio

Agricultura

Ganaderia y
montes

Urbanismo

Cultura

Bienestar
comunitario

Culturay
deportes

Vivienda y
urbanismo

Bomberos
Transporte
urbano (mas
de

50.000 habs.)

Vias publicas

Equipamiento
docente

Proteccion
civil

Proteccion
del Medio
Ambiente

Servicios
Sociales (mas
de

20.000 habs.)

Seguridad
ciudadana

Fuente: elaboracién propia.
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I1.3. La figura del convenio

Una de las figuras clave en las RIG en cualquier Estado descentralizado
es la de los convenios interadministrativos (MATIA PORTILLA, 2011). Este
tipo de acuerdos representan «instrumentos juridicos organizativos adecua-
dos para garantizar el consenso y la participacion idéneas para determinar el
interés publico correspondiente» (MARTIN HUERTA, 2000: 25) sobre una ma-
teria concreta. Asi, a través de este recurso politico-administrativo se busca
dotar de coherencia al sistema, sobre todo en aquellas en donde diferentes
niveles administrativos comparten competencias. En el caso de la CAPV, se
detecta un «uso continuo, aunque variable, de este mecanismo de gestion
intergubernamental» (NOVO, 2010: 288).Y es que los convenios son la parte
mas visible de las relaciones intergubernamentales en cualquier sistema po-
liticamente descentralizado y, normalmente, también son producto de la
existencia de 6rganos de cooperacion (Instituto de Derecho Publico, 2010).

La utilizacion del convenio tiene un fin comun que, basandose en la
necesidad de llegar a un acuerdo, permite a las Administraciones Publi-
cas implicadas la habilitaciéon normativa que facilite el reparto de respon-
sabilidades previsto en el mismo. Por ello, las notas esenciales de los
convenios son su caracter publico, que alcanza todas las facetas de la re-
lacion: la subjetiva, la objetiva, hasta la causal y finalista. Asi, las partes
tienen naturaleza juridico-publica; el objeto de la relacién juridica creada
es publico, pues actlia sobre potestades publicas; su causa y fines se en-
marcan dentro del deber constitucional de colaboracién en pro de los in-
tereses publicos. Todo ello conduce a que el régimen juridico de esta rela-
cion contractual sea de Derecho publico (MARTIN HUERTA, 2000).

A la hora de la catalogacion general de los convenios suele diferen-
ciarse de manera dicotomica entre aquellos que tienen caracter vertical u
horizontal. Los primeros hacen referencia a aquellas relaciones entre dife-
rente nivel territorial, buscando consensuar y establecer unas pautas de
comun actuacion en materias de competencia compartida por ejemplo.
La practica de estos convenios verticales es abundante, como explica
MARTIN HUERTA (2000), tanto entre Estado y Comunidades Autdnomas,
como entre éstas y sus unidades infra-autonémicas. Los convenios verti-
cales, aun asi, no tienen porqué ser Unicamente de caracter bilateral, sino
que también (de manera anadida) se pueden incluir a otras entidades
como las locales e incluso otros organismos de gobierno y agentes no
gubernamentales. Entre estos ultimos podrian encontrarse los casos de
los entes de radio-televisiéon autonémicos.

Si bien, cabe destacar que, entre los convenios de colaboracidon que se
firman entre las CCAA vy el Estado, generalmente éstos tienden a ser de
caracter econdmico y «pretenden unicamente la financiacién estatal a pro-
gramas de las CCAA [...], complementando la financiacion de éstas en
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ambitos de su competencia exclusiva» (MONTILLA MARTOS, 2006:79).
Por ello, a pesar de la existencia de un gran numero de convenios de ca-
racter vertical con el Estado, esto no supone que, de facto, la colaboracién
sea general, dado que apenas se han suscrito convenios provenientes de
las conferencias sectoriales(13) (GARCIA MORALES, 2009). De la misma
manera, el numero de acuerdos de caracter vertical se ha ido reduciendo
sobremanera desde el comienzo de la crisis econdmica, lo cual denota el
caracter econdmico de los mismos (Instituto de Derecho Publico, 2014).
Los de tipo horizontal por su parte, son aquellos establecidos entre
dos Administraciones de un mismo ambito territorial, especialmente en-
tre Comunidades Autdnomas. Es importante que la materia en la que se
firme dicho convenio sea objeto de competencia de ambas instituciones,
asi como que se informe a aquellos otros ambitos territoriales que pue-
dan verse interesados, afectados o perjudicados. El siguiente cuadro re-
sumen ofrece una imagen visual de la catalogacion de los convenios.

Tabla 2
Resumen de tipos de convenios

Firmantes Estado C. Auténomas Provincias Municipios
Estado Horizontal Vertical Vertical Vertical
C. Auténomas Vertical Horizontal Vertical Vertical
Provincias Vertical Vertical Horizontal Vertical
Municipios Vertical Vertical Vertical Horizontal

Fuente: elaboracién propia.

Ademas de esta categorizacion de los convenios —horizontal y verti-
cal—, también se pueden distinguir en funcién de poseen un caracter in-
terno o externo. En este caso es mas sencilla dado que apunta hacia el am-
bito de actuacion y los firmantes. Si los acuerdos son suscritos entre
entidades de dentro de la CAPV para actuaciones en sus espacios geografi-
cos, los convenios seran catalogados como internos. Por su parte, éstos

(13) «La Administracién General del Estado y la Administracion de las Comunidades Auténomas
pueden crear drganos para la cooperacidon entre ambas, de composicion bilateral o multilateral, de
ambito general o de ambito sectorial, en aquellas materias en las que exista interrelacion compe-
tencial, y con funciones de coordinacidon o cooperacién segun los casos» (art. 5.1 de la Ley 30/1992
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
Las resoluciones de dichos encuentros suelen formalizarse a través de convenios que, en ocasiones
son firmados de forma bilateral con cada una de las CC.AA. (CORCUERA ATIENZA, 1997). Para mas
informacion sobre la misma consultar las Gltima publicaciones: DE LA PENA et al. 2015 y MONDRA-
GON et al. 2015.
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son suscritos con otras Comunidades o para desarrollar una actividad en el
exterior del ambito geografico de la CAPV, se catalogaran como externos.

No es solo una cuestion de comprender la clasificacién de los conve-
nios, habria que destacar, asi mismo, que los acuerdos entre niveles ad-
ministrativos estan sometidos a diferentes regulaciones legislativas de
acuerdo a las instituciones firmantes. Aquellos suscritos entre una Comu-
nidad Auténoma y otro nivel administrativo, ya sea el Estado o el ambito
local, estan regulados por la Ley de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas (art. 1y 8 para el primer caso y, art.9 en el segundo). Este
tipo de convenios se encuentran entre las atribuciones del Gobierno
vasco, segun el articulo 18 de la Ley vasca de Gobierno(14). Mientras, la
colaboracion entre instituciones autondmicas queda regulada por la pro-
pia Constitucion Espanola en su art. 145.2 y cada Estatuto de Autonomia.
En el caso de la CAPV, esta posibilidad queda recogida en su articulo 22.
Sin embargo, «el problema se plantea con los Territorios Histéricos en el
Pais Vasco, los Cabildos Insulares en Canarias y los Consejos Insulares en
las Illes Balears» (CALAFELL FERRA, 2006:147), ya que, en el caso de las
administraciones forales, tienen una naturaleza local y «autonémica» con
lo que dificulta su ubicacion.

Para proceder a la correcta realizacién de una clasificacion de los dife-
rentes convenios, se han utilizado los datos disponibles en el sitio web
del Parlamento vasco(15), donde se encuentran recogidos todos los con-
venios firmados en cada una de las legislaturas. Si bien, a la hora de
comprender qué convenios deben de someterse al control de la Camara
vasca, el propio Reglamento del Parlamento (16) establece en sus articu-
los 223 a 225 que aquellos que se realicen con la Comunidad Foral de Na-
varra o con otras comunidades autbnomas deberan ser ratificados por el
legislativo vasco (art. 223.1). De la misma manera, los convenios de cola-
boracion que el Gobierno pretenda realizar con los Territorios Historicos
de la Comunidad Autonoma también deben de ser aprobados por la Ca-
mara (art. 225). Por lo que quedan excluidos de la presente investigacion
todos aquellos que no se adapten a esta normativa. Por ejemplo, los con-
venios firmados por las Diputaciones Forales que se encuentran regidos
por el quinto articulo de la LTH(17).

(14) Ley 7/1981, de 30 de junio, sobre «Ley de Gobierno». Publicada en BOPV num. 46, de 27 de Ju-
lio de 1981 y BOE num. 107 de 04 de mayo de 2012.

(15) http://www.legebiltzarra.eus

(16) Este, marca los pasos a seguir para la aprobacion de los convenios suscritos por la administra-
cién autondémica en la cdmara legislativa vasca.

(17) Este articulo determina como se pueden realizar convenios de cooperacidn entre las Institu-
ciones Comunes y Forales, y de éstas entre si, ademas de las garantias que se seguirdn y como se
aprobaran.
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Grafico 1
Convenios interadministrativos por Legislatura
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* Convenios suscritos en el ano 2014

Fuente: elaboracion propia. Datos Parlamento Vasco.

El andlisis temporal muestra un reparto desigual en la firma de conve-
nios entre legislaturas. En contra de lo que pudiera pensarse, es a partir
de la IV Legislatura cuando comienza a utilizarse de manera recurrente
este mecanismo, una vez consolidada la autonomia en Euskadi. La mayor
actividad convencional se sitlua en las legislaturas IV (73), V (95) —bajo
gobiernos de coalicién dirigidos por el Lehendakari Ardanza— y VIII (64)
—bajo la presidencia del Lehendakari Ibarretxe—. Sin embargo, para el
analisis presente, se ha decido profundizar aquellos acuerdos suscritos y
aprobados por el Parlamento Vasco desde la VII (1998-2001) hasta la ac-
tual Legislatura (de la que so6lo se ha tomado hasta el ano 2014(18)), co-
rrespondiendo con los suscritos durante el presente siglo. Durante el pe-
riodo de estudio fueron multiples los cambios de gobierno sucedidos,
hasta el punto de producirse cierto grado de «cohabitacion» al existir go-
biernos de distinto signo politico en cada una de las administraciones

(18) Para evitar cualquier posible conflicto se ha optado analizar, en este primer momento, todos
los convenios suscritos hasta 2014. De esta forma es posible tener la certeza de que todos ellos han
pasado por los tramite procedimentales completos, cosa que puede que no sucediera con todos
aquellos pertenecientes a 2015.
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vascas y, por tanto, debiendo de llegar a acuerdos entre ellos para poder
seguir engrasando la maquinaria politico-administrativa de la CAPV (19).

lll. Los convenios interadministrativos suscritos en la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco

A lo largo de las décadas del siglo xxI analizadas los convenios suscri-
tos se acercan a los dos centenares, lo que indica un gran volumen de
pactos entre diferentes administraciones tanto en la CAPV como fuera de
ella. No se puede olvidar que el analisis puede realizarse desde diversas
perspectivas, no solo quienes son los firmantes, sino también la tematica
de estos mismos.

Grafico 2

Distribucién convenios por materias (1998-2014)
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Fuente: elaboracion propia. Datos Parlamento Vasco.

(19) Para un mayor conocimiento de la distribucion del poder durante el siglo xxi en la CAPV, reco-
mendamos profundizar en LLERA (2001, 2003, 2012), LLERA y LEONISIO (2005), LLERA, LEONISIO y
GARCIA RABADAN (2008, 2009) y LLERA et al. (2011).
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El mayor nimero de acuerdos firmados se formalizé en dos materias
concretas: Politicas Sociales e Infraestructuras. Ambas competencias (ver
Tabla 1) son compartidas por las administraciones vascas, principalmente
Gobierno Vasco y DDFF. Entre ambas materias suman casi dos tercios de
los convenios que pasaron por el Parlamento Vasco. En el caso de las Po-
liticas Sociales en este apartado se integran una gran pluralidad de politi-
cas publicas como el Bienestar, la Cultura, el Deporte o las politicas vincu-
ladas a la juventud.

Los restantes temas resultan tan dispares como el Euskera (4,2%), Me-
dio Ambiente (71%) o la Agricultura y Pesca (9%). Mereceria destacarse
los convenios suscritos en materia de Administracion Publica (15%) vy,
dentro de ésta, aquellos referidos a la gestién y formacién en cuestiones
de emergencias y proteccion civil. Este ultimo producto del reparto de
competencias entre administraciones, desde el &ambito local hasta el esta-
tal; desde las policias municipales y bomberos hasta la Ertzaintza o las
Fuerzas de Seguridad del Estado.

El andlisis de las materias a lo largo del periodo temporal, no muestra
ningun rasgo ni pauta concreta de manera general. Por ello, podria conside-
rarse que realmente los acuerdos suscritos entre administraciones vascas se
producen en relacidn a las necesidades del momento, en linea con las politi-
cas publicas que vayan siendo aprobadas. Si bien es cierto que no se aprecia
ninguna regla genérica, no es posible afirmar con tal rotundidad el caso de
dos materias: Politicas Sociales y Medio Ambiente. Ambas desarrollan un
proceso de expansion pautada a lo largo de las legislaturas. En el caso de la
segunda, este incremento podria encontrar fundamento explicativo en la si-
tuacion economica. Precisamente en la VIl Legislatura (2005-2009), aquella
en la que se inicia la crisis, se duplican el nimero de convenios, continuando
tal progresion en la IX (2009-2012). Mientras que en el primer ano de la X Le-
gislatura, se han suscrito tantos acuerdos como en la totalidad de la VIIL.

Tabla 3

Convenios firmados por cada agente

Gobierno vasco 168
Diputaciones 184
Municipios 36
Estado 10
Otras CCAA 14
Otras org. Municipales 13
Otros organismos 35
TOTAL 460

Fuente: elaboracion propia. Datos Parlamento Vasco.
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Como se puede apreciar en la tabla anterior, en funcién del nimero de
acuerdos suscritos por cada uno de los agentes que se van a analizar, el
Gobierno Vasco y las Diputaciones son aquellos que firman una mayor
cantidad de ellos. Los municipios —asi como sus organizaciones munici-
pales— con 49, y otros organismos no gubernamentales son los siguien-
tes agentes que se encuentran representados en mas ocasiones.

Una vez comprobada la distribucion de los convenios firmados, se va
a proceder a continuacion a desgranarlos en cuatro grupos diferentes. En
un primer momento se cotejaran los convenios firmados entre el Go-
bierno vasco y las Diputaciones Forales, seguidamente entre los primeros
y los municipios, aquellos que incluyen al Estado y, finalmente, los que
abarcan a otras Comunidades.

ll.1. Gobierno vasco y Diputaciones Forales

Lo primero que ha lugar de matizar es que, para considerar al Gobierno
vasco como firmante del convenio, éste debe estar rubricado por Lehen-
dakaritza o alguna de las Consejerias del Gobierno Vasco; es decir, debe de
haber una implicacion directa del gabinete autondmico quedando fuera los
entes autbnomos u otros organismos de la CAPV. El siguiente grafico ofrece
una recopilacion de la totalidad de convenios que han sido firmados por las
diferentes DDFF, bien sean estos de manera individualizada o en conjunto.

Cabe destacar que, de la totalidad de convenios analizados (212), 184
si que han sido suscritos bien de manera individual o de manera conjunta
por alguna Institucion foral, lo que supone practicamente un 87% de los
mismos. La Diputacién Foral alavesa es la que suscribe un mayor niumero
de convenios con el Gobierno vasco (hasta 58 de un total de 156), seguida
de la vizcaina (50) y, tras ambas, la guipuzcoana (48). Destacable es que
este tipo de convenios son individuales entre cada una de las diputacio-
nes y el ejecutivo autondmico vasco, dado que Unicamente el 15% del to-
tal de los convenios han sido suscritos por las tres Instituciones Forales.

Asi, queda claro que se produce una tendencia a la bilateralidad en el
caso de los convenios con las Diputaciones, pues tres cuartas partes tie-
nen este mismo caracter bilateral. De esta manera, se refleja una situa-
cion que, al igual que apuntaban tanto MONTILLA MARTOS (2006) como
GARCIA MORALES (2009), se repite en el seno del Estado espafol, en
donde la gran mayoria de los acuerdos suscritos son de caracter bilateral
(Instituto de Derecho Publico, 2014).

Moviendo el foco de atencidon hacia la tematica, la siguiente tabla
arroja las materias en las que se firman los convenios analizados. Esta
muestra, por un lado, los datos totales y, ademas, se han desagregado en
funcién de los firmantes.
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Grafico 3
Distribucién de los convenios firmados entre Gobierno Vasco y DD.FE
(Ndmero de convenios)
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Fuente: elaboracién propia. Datos Parlamento Vasco.

Tabla 4

Materias de los convenios por Diputacion Foral firmante (en %)

o
8 . 2 o 2 ©
E @ @ __ oo = S 8 c E -
g S £f g8 ¢ 25 85 2 ¢ E
i E £8 s @ €5 %2 = &8 B
Alava 46,6 25,9 52 34 10,3 5,2 - 1,7 100
Bizkaia 24 380 160 6 6 4 2 2 100
Gipuzkoa 33 31,3 63 2,1 10,4 6,4 63 21 100
Alavay
Dos  Gipuskoa <~ 1000 — - = — - — 100
DD.FE Bl.zkalay — 1000 - _ _ . _ _ 100
Gipuzkoa
Todas DD.FF — 30,8 — — 174 40,3 1,5 — 100
Total 299 321 76 3.3 9,8 6,9 38 33 100

Fuente: elaboracion propia. Datos Parlamento Vasco.
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A la vista de los datos, se aprecia como la gran mayoria de acuerdos
se firman en materia de Politica Social (32,1%), seguidos de los definidos
como Infraestructuras (29,9%) vy, en tercera posicion, aquellos referentes
a Agricultura y Pesca (9,8%). En base a los firmantes, destaca en el caso
alavés el epigrafe de infraestructuras, con un 47% del total de cuerdos
que la Diputacion de Alava suscribe con el Gobierno vasco. En el mismo
sentido se mueven las Instituciones forales guipuzcoanas, con un 33% del
total en dicha materia; si bien, en el caso de Gipuzkoa, el apartado refe-
rente a Politica Social también supera el 30% de la totalidad, suponiendo
entre ambos mas de la mitad de los acuerdos firmados.

Para el caso vizcaino, el area que obtiene un mayor porcentaje de con-
venios suscritos es la correspondiente a Politicas Sociales; también es
destacable el dato sobre los acuerdos suscritos en materia de Medio Am-
biente, en donde los acuerdos practicamente alcanzan el 16% del total.
Para esta Diputacién, la suma de Infraestructuras, Politica Social y Medio
Ambiente suponen tres cuartas partes del total de convenios suscritos.
Para alcanzar este dato en las dos diputaciones anteriormente comenta-
das, deberiamos de agregar el porcentaje que ambas obtienen en el am-
bito de Agricultura y Pesca (algo mas del 10% en ambas), siendo esta la
tercera fuerza en porcentaje de convenios firmados. Si bien, el dato del
Medio Ambiente en la vizcaina es mas remarcable, dado que la diferencia
entre ésta y las otras dos es de 10 puntos para el caso guipuzcoano y 11
para el alavés; mientras que la diferencia de éstas con la vizcaina en el
ambito de agricultura y pesca es de apenas 4 puntos.

Con los datos que hemos analizado, es necesario comprobar como las
materias anteriormente descritas (ver Tabla 4) se distribuyen en términos
competenciales entre las Instituciones Comunes y las Forales. A este res-
pecto, la comparativa con la anteriormente descrita Tabla 1, en donde se
establecia qué competencias posee cada uno de los niveles administrati-
vos y de gobierno, arroja algo de luz a la distribucién competencial entre
las anteriormente mencionadas entidades. En ella se puede apreciar como
varios de los ambitos en los que las diferentes instituciones tienen compe-
tencias son compartidos entre las instituciones de los dos niveles de go-
bierno.

Analizando las areas en las que se firman los diferentes convenios en
el periodo temporal aqui contemplado, encontramos que en cinco de
ellas ambas instituciones comparten competencias, a la sazén, infraes-
tructuras, politica social, euskera, agricultura y pesca, y administracion
publica. Esto hace que la firma de convenios entre estas dos instituciones
resulte capital para la gestion eficaz y eficiente de los recursos disponi-
bles. De la misma manera, en los dos restantes (medio ambiente e indus-
tria) la gestiéon corresponde al Gobierno Vasco; sin embargo, analizando
las competencias que las Instituciones Forales poseen, se puede llegar a
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realizar cierta conexion entre ellas, dado que las Diputaciones Forales po-
seen competencias en materia de montes, cuestion fuertemente vincu-
lada al Medio Ambiente. En materia de fomento de la actividad econé-
mica, hallandose por su parte directamente relacionado con la industria y
el fomento de la actividad industrial.

lll.2. Gobierno vasco y Municipios

El presente analisis no puede olvidar la presencia de las capitales vas-
cas en los convenios, por cuanto concentran un niumero importante de la
poblacidon vasca (el 36%) y representan un elevado porcentaje sobre el
gasto publico(20). El numero de convenios que cuentan con la presencia
de las entidades locales de Bilbao, Vitoria-Gasteiz y Donostia-San Sebas-
tian son casi dos docenas (17), de los cuales uno de ellos esta firmado
por todas ellas, asi como por las tres Diputaciones Forales(21). El resto
cuentan con la presencia de otras administraciones ademas de la autono-
mica.

La tematica a la que hacen referencia los diferentes acuerdos suscritos
muestran como las materias sociales (politicas de bienestar y cultura/de-
porte) e infraestructuras se sitlan en los primeros puestos. Al igual que
sucedia en casos anteriores, estas mismas competencias son comparti-
das o necesitan de la colaboracion para su correcto desarrollo entre las
diferentes administraciones vascas.

Una nueva diferenciaciéon se ha fundamentado entre aquellos conve-
nios firmados Unicamente por alguna de las tres capitales de provincia,
por todas las capitales, por algunos municipios y, finalmente, por la tota-
lidad de los municipios. De esta manera, lo primero que cabe destacar es
que del total de convenios suscritos (460) los firmados por municipios
apenas suponen un 8% (36 convenios en total). De ellos, el 79% han te-
nido como firmante autondmico al Gobierno vasco, suponiendo un claro
ejemplo de verticalidad y de implicacion en este ambito del administra-
cién autondmica.

Profundizando en el analisis se observa que el grueso de los conve-
nios tienen un caracter multilateral, es decir, a pesar del fuerte peso de la
bilateralidad, la multilateralidad supera en 15 puntos porcentuales a los
convenios individualizados. Estos ultimos, aquellos suscritos de manera

(20) Para un estudio mas exhaustivo sobre el porcentaje de gasto que se transfiere a través de la fi-
gura de los convenios, consultar PEREZ CASTANOS (2014).

(21) Dicho acuerdo se rubrica entre la Academia de la Ertzaintza y Servicios de Emergencias de
Arkaute y las administraciones forales y capitalinas en materia de formacién del personal de emer-
gencias (Numero de expediente 09/18/01/00/0030)
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individual por cada una de las capitales de provincia, suponen un total de
casi el 45%. Cabe destacar que, dentro de la multilateralidad encontrada,
Unicamente el 7% de los acuerdos han contado con la implicacién de la
totalidad de los 251 municipios vascos. En dichos casos, generalmente,
no se cuenta con la presencia de todos los regidores y regidoras munici-
pales, sino el actor que asume la representacion del conjunto suele ser la
Asociaciéon de Municipios Vascos-EUDEL (22).

Grafico 4
Distribucién de los convenios firmados entre Gobierno Vasco y Aytos
Bilbao
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Vitoria-Gasteiz
27%(8)
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Fuente: elaboracion propia. Datos Parlamento Vasco.

El siguiente paso consiste en comprobar cual es el reparto de los
acuerdos en base a la materia en la que los convenios se han firmado.
Cabe destacar que, para el caso de los municipios, los apartados referen-
tes a Euskera, Administraciones Publicas, Industria y Otros han sido eli-
minados, dado que ninguno de los acuerdos en el periodo temporal ana-
lizado se han suscrito en dichas materias.

(22) Eudel es una asociacién auténoma fundada en 1982 con el objetivo de defender la autonomia
municipal y representar los intereses locales ante otras instituciones. En la actualidad esta integrada
por la practica totalidad de los municipios de la CAPV y varios mas pertenecientes a la Comunidad
Foral de Navarra y el Condado deTrevino (Castilla y Leon).
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Tabla 5
Materias de los convenios por Ayuntamiento firmante (en %)
. Politica Medio Agricultura

Ayuntamientos Infraestructuras Social Ambiente v Pesca Total
Vitoria-Gasteiz 75,0 25,0 — - 100
Bilbao — 100,0 — — 100
Donostia
San Sebastian 33,3 66,7 - - 100
Tres capitales - 100 — — 100
Algunos municipios 38,9 16,7 38,9 5,6 100
Todos los municipios 50,0 50,0 — — 100
Total 42,9 34,3 20,0 2,9 100

Fuente: elaboracién propia. Datos Parlamento Vasco.

Como se puede apreciar, en términos generales, casi el 43% de los
convenios suscritos abarcan el ambito de las infraestructuras (ante el
gran esfuerzo econdmico que algunas pueden suponer para las arcas mu-
nicipales), seguidos los de politica social. Ambas materias recogen mas
del 75% de este grupo. El Medio Ambiente también tiene una importancia
especifica, con el 20% de los acuerdos, quedando relegada de manera mi-
noritaria las cuestiones vinculadas al primer sector econémico (3%).

Las pautas de comportamiento de las tres capitales son diferencia-
das. En el caso de la capital alavesa, tres cuartas partes se vinculan a la
materia de infraestructuras (en ldgica directa con la transformacion de
la ciudad), quedando el 25% restante bajo el epigrafe de Politicas Socia-
les. Para la ciudad mas poblada de la CAPV (Bilbao), la totalidad de los
acuerdos se han realizado en el plano de las Politicas Sociales, no de-
jando espacio a ningun otro epigrafe. Finalmente, en la capital guipuz-
coana dos terceras partes de los acuerdos firmados se dedican al am-
bito de la proteccion social, dejando el tercio restante al ambito de las
infraestructuras. En el caso concreto de la suscripcidon por parte de las
tres entidades capitalinas todos tienen por objeto acordar las politicas
de bienestar.

lll.3. Gobierno vasco y Estado
En tercer lugar merecen destacarse los convenios firmados entre la
administracion autondmica vasca y el Gobierno Central los cuales, tal y

como ya se ha destacado en el aparato tedrico de esta investigacién,
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tiene un marcado caracter bilateral. Ademas, como destacan los informes
del Instituto de Derecho Publico (2010, 2014), la CAPV, junto con la Comu-
nidad Foral Navarra, son aquellas Comunidades que firman menor nu-
mero de acuerdos con el Estado; por el propio sistema de financiacion
que no requiere de la «ayuda» exterior de la Administracion del Estado.

La siguiente tabla muestra tanto el total de acuerdos suscritos como el
porcentaje de reparto en funcion de las materias en las que se ha firmado
la colaboracion. Como se puede apreciar, el dato total de convenios ape-
nas supone un 4% del total de los convenios, dado que Unicamente se
han contabilizado 9 acuerdos entre el Estado y el Gobierno Vasco durante
las décadas objeto de analisis.

Tabla 6
Resumen de convenios suscritos por la CAPV con el Estado

Materia Porcentaje Ndam. Convenios
Infraestructuras 30,0 3
Politica Social 10,0 1
Medio Ambiente 10,0 1
Cooperacion 20,0 2
Admoén. Pablica 20,0 2
Industria 10,0 1
Total 100 10

Fuente: elaboracién propia.

En materia tematica la heterogeneidad es evidente, dado que Unica-
mente en el apartado de infraestructuras se suscriben mas de dos acuer-
dos en la misma materia. Asi, éstas junto Cooperacién y Administracion
Publica son los que mas firman, suponiendo el 70% de los acuerdos sus-
critos, mientras que el resto de materias aporta un uUnico acuerdo cada
uno hasta completar el 100% total. Por tanto, la colaboracion via acuerdo
entre ambas instituciones es bastante reducido en comparaciéon al resto
de los apartados.

lll.4. Gobierno Vasco y el resto de Comunidades Autdonomas

Si son pocos los acuerdos suscritos entre el Estado y la CAPV, no son
muchos mas los que se firma ésta ultima con otras CC.AA. Solo se firma-
ron 13 convenios lo que supone algo mas de un 6% del total de conve-
nios suscritos.
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Tabla 7

Convenios suscritos por la CAPV y otras Comunidades Autonomas

Materia Porcentaje Ndam. Convenios
Sanidad 30,7 4
Servicios informaticos 23,0 3
Lengua 23,0 3
Infraestructuras 15,3 2
Industria 70 1
Total 100 13

Fuente: elaboracién propia.

En la tabla 7 se muestran los ambitos de interés entre las administra-
ciones autondmica. Asi, en numeros absolutos la mayor atencién la con-
centran las cuestiones sanitarias, seguida de los servicios informaticos y
la lengua. El uso de la Lengua, a priori, resulta llamativo, dado que la
Unica Comunidad Auténoma con la que el Pais Vasco comparte lengua es
la Comunidad Foral de Navarra, sin embargo en los acuerdos son suscri-
tos con otras regiones que también poseen lenguas cooficiales como Ca-
taluna, Galicia e Islas Baleares. Algo similar sucede con la cuestidén sani-
taria pues los acuerdos superan el area geografica limitrofe de la CAPV.
Junto a Cantabria, La Rioja o Castilla y Ledn, Euskadi suscribié acuerdos
con otras seis comunidades tan alejadas geograficamente como Cata-
luna, Galicia o las Islas Baleares (ver Tabla 8). Esta cuestion evidencia el
grado de desarrollo de la competencia sanitaria por parte de las CCAA,
que aun asi necesita «limar» las diferencias entre territorios para evitar
cuestiones conflictivas (23).

(23) Un ejemplo de dichas situaciones tuvo lugar en 2012 entre la CAPV y La Rioja, tras la decision
de esta ultima de no aceptar a poblacion vasca limitrofe en el hospital de Logrono. Finalmente am-
bas administraciones suscribieron un acuerdo para la colaboracién permitiendo que poblaciones li-
mitrofes accedieran a especialistas de uno y otro servicio sanitario.
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Tabla 8

Materia y firmantes de los convenios entre la CAPV y otras Comunidades

Comunidad Sanidad Infraestructuras Lengua In?(frrr:gi?csos Industria
Cataluna 1* 3* 3*
Cantabria 2
Navarra 1 1*
Islas Baleares 1* 1*
Galicia 1* 1*
Aragoén 1* 1**
La Rioja 2%
Andalucia 1*
C.Valenciana 1*
Castilla 'y Ledn 1*
Todas 1

* Firmado conjuntamente (o uno de ellos en caso de ser mas de uno).
** Firmado por Aragodn y las regiones francesas limitrofes con la cordillera pirenaica.
Fuente: elaboracion propia.

Por otro lado, la comunidad catalana es la autonomia con quien se
firma un mayor nimero de convenios de colaboracion con un total de 7
(563,8% del total). El idioma, el intercambio de experiencias en materia in-
formatica y la sanidad recogen los intereses de los dos ejecutivos autono-
micos. A ésta le siguen las regiones fronterizas, o con quienes existen
ciertos principios de cercania social, econdmica o politica, como Navarra,
Cantabria, Baleares, Galicia o Aragon; con dos cada uno de ellas. Precisa-
mente es con esta uUltima regidon se llega a pactar uno de los convenios
mas numerosos en cuanto a numero de actores, dado que engloba su-
pera las fronteras del Estado acogiendo diferentes regiones y areas admi-
nistrativas de Francia. Este caso representa la evolucion de las ultimas
décadas en las que desde la UE se estd fomentando la colaboracion in-
terregional, las conocidas como Eurorregiones(24), en competencias que
comparten dentro del espiritu transnacional de europea.

(24) Bajo la forma de Agrupacién Europea de Cooperacion Territorial (AECT) se halla la euro-regién
de «Aquitania-Euskadi» integrada por la CAPV, Navarra asi como la nueva region francesa Aquita-
nia-Limousin-Poitou Charentes. Ademas de otras mas en la zona pirenaica.
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De la misma manera, en un Unico momento se llega a un acuerdo con
el resto de las 16 Comunidades Autonomas que forman parte del Estado,
siendo este acuerdo en materia de promocion de la Industria.

lIl.5. Bilateralidad vs. Multilateralidad

Para poder hacer referencia a los conceptos de bilateralidad y multila-
teralidad, se ha procedido a seleccionar aquellos convenios firmados en
Euskadi y a cotejar de qué manera han sido suscritos, es decir, a compro-
bar si los acuerdos poseen un caracter de la colaboracién. Asi, el si-
guiente grafico ofrece una imagen global del nUmero de acuerdos conve-
nidos bajo cada uno de los apartados.

Grafico 5
Distribucion de convenios segun su caracter

Bilateral
63%

Multilateral
37%

Fuente: Elaboracién propia. Datos Parlamento Vasco.

Como se puede observar en el grafico precedente, el 63% de los acuer-
dos suscritos se firmaron por dos actores, lo cual sigue la linea marcada
por MONTILLA MARTOS (2006) y GARCIA MORALES (2009), quienes
apuntan que la gran mayoria de acuerdos se producen de esta manera.
La presente situacion, como ya se ha comentado, se asemeja a lo que su-
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cede en el seno del Estado espanol, en donde la gran mayoria de los
acuerdos suscritos también poseen un marcado caracter bilateral.

Si avanzamos hacia los firmantes —los agentes que suscriben los dife-
rentes convenios—, se aprecia como la multilateralidad es mas nume-
rosa, encontrandose presente mayoritariamente en cinco de los ocho
agentes presentes en los convenios. Analizando cada uno de ellos, el re-
parto de los casos del Estado y el Gobierno vasco resulta similar, con ma-
yoria de acuerdos entre varias partes en el caso estatal, mientras que,
para el autonémico, la tendencia es hacia la bilateralidad. Los acuerdos
que han sido firmados por los municipios, por su parte, evidencian la ne-
cesidad de colaboracion pues el 85% de los mismos han sido suscritos de
forma multilateral. La situacion también ejemplificaria la debilidad de las
administraciones mas préximas a la ciudadania.

Grafico 6
Tipo de convenio segun firmante

Estado

Gob. Vasco

Otros Agentes
Autondmicos

Otras CC.AA

DD. FF.

Aytos

Otros Agentes
Municipales

Otros

0% 20% 40% 60% 80% 100%
|=Bilateral OMultilateral

Fuente: elaboracion propia. Datos Parlamento Vasco.

En cuanto al resto de agentes, aquellos convenios suscritos por otras
agencias autondmicas que no sean consejerias del Gobierno vasco tam-
bién muestran mayoritariamente una tendencia hacia la multilateralidad,
pauta que es aun mayor en el caso de la inclusién de otros organismos
locales, con la totalidad de acuerdos firmados de manera multilateral.
Para el caso de los convenios que se realizan con otras comunidades au-
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ténomas, parece claro que la tendencia es hacia acuerdos tipo entre la co-
munidad vasca y otra mas, siendo la inclusién de terceras partes Unica-
mente de un 25% (3 convenios).

IV. Conclusiones

Como se ha podido comprobar a lo largo de esta investigacién, la
Comunidad autonoma vasca se encuentra en una situacion especial, en
la que conviven hasta cuatro niveles administrativos y de gobierno dife-
renciados con competencias en materias que, en ocasiones, se solapan
debido a que varias de las administraciones tienen que gestionar las
mismas areas. Ante esta situacion, la puesta en practica de herramien-
tas y mecanismos que agilicen la gestiéon y que logren que ésta se rea-
lice con mayores indices de eficacia y eficiencia resulta capital.

En esta linea, ademas del resto de mecanismos, la figura de los conve-
nios y acuerdos interadministrativos resulta vital para el buen funciona-
miento de todas las instituciones que forman parte de la Comunidad Auté-
noma. Se ha comprobado cual ha sido la evolucién histdrica de la firma de
estos acuerdos, observando diferencias por cada una de las legislaturas.

En este trabajo nos hemos centrado en analizar los convenios suscritos
y aprobados por el Parlamento Vasco a lo largo del siglo xx1. Asi, en una vi-
sion holistica, hemos podido comprobar como la administracion con
quien se firma un mayor numero de convenios son las Diputaciones Fora-
les, seguidas de los Municipios. Si nos centramos en los ambitos de ac-
tuacidn o areas competenciales de gestion, las materias correspondientes
a la Politica Social (que englobaria actuaciones en materias diversas como
Sanidad, Juventud, Cultura, Deporte...) y a Infraestructuras supondrian
mas del 60% del total de documentos firmados (34% y 28% respectiva-
mente). Las materias en las que se comparte un mayor nimero de conve-
nios, como se ha explicitado, corresponden a aquellas areas en donde la
gestion competencial limita en los diferentes niveles de gobierno, corres-
pondiendo a cada uno de ellos la gestién de determinados elementos.

Gracias a la existencia y analisis de este tipo de convenios, se ha po-
dido cumplir el objetivo general planteado en la introduccion de este ar-
ticulo, y que trataba de establecer como los convenios son las herramien-
tas mas utiles para la cooperacidén intergubernamental y para la
estructuracion interna. Asi, es gracias a esta figura normativa e interadmi-
nistrativa que se puede estructurar un territorio en donde las competen-
cias se encuentran ciertamente compartidas entre los diferentes niveles
administrativos y de gobierno.

Junto con el objetivo planteado en los primeros parrafos de esta in-
vestigacion, se hacia referencia a tres hipotesis a comprobar. La primera
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de ellas sobre la mayor capacidad inclusiva de los convenios suscritos
por el Gobierno Vasco. Respecto a esta hipotesis, los datos arrojan una
gran tendencia hacia la bilateralidad, aunque, como se ha mencionado,
algunos de estos acuerdos o convenios bilaterales son similares entre di-
ferentes entidades junto con el Gobierno vasco. Si bien, si que es cierto
que el numero de convenios suscritos y la gran variedad de agentes fir-
mantes ayudan a probar esta hipotesis como cierta.

En cuanto a la segunda de las hipotesis planteadas, referente a que
el caracter general de los convenios lleva a una mayor coordinacién in-
tergubernamental, podemos considerarla también como cierta. El anali-
sis de las materias de los convenios suscritos desde la cdmara vasca
arroja una gran generalidad en sus términos (aunque con preponderan-
cia de las infraestructuras y politicas sociales, que a la postre, suponen
las areas de mayor gasto en los diferentes gobiernos), lo que permite
que diferentes agentes se sumen a ellos y, por lo tanto, da pie a una me-
jor articulacion intergubernamental y a procesos de codecision.

Por ultimo, la tercera de las hipotesis versaba sobre la especificidad de
la CAPV y como la figura de convenio resulta clave tanto interna como
externamente. Asi, el hecho de que la gran parte de acuerdos firmados
con otras Comunidades Auténomas tengan un marcado caracter multila-
teral enfatiza la veracidad de esta hipétesis. De la misma manera, volve-
mos a hacer hincapié en la capitalidad de esta herramienta aqui analizada
a la hora de articular el funcionamiento de un territorio en donde las com-
petencias se encuentran difusamente delimitadas en algunos casos, o di-
rectamente compartidas entre varias instituciones. Por lo tanto, es nece-
saria la participacion de varias de las Instituciones que conforman la
CAPV en los convenios externos, como forma de incluir a todas las partes
implicadas.

Finalmente, destacar cémo esta investigacion supone un anadido a la
literatura existente sobre los convenios, situando por primera vez el
punto de mira en la CAPV y analizando los convenios suscritos. Ademas,
la pauta de firma de estos acuerdos sigue la misma linea que la mostrada
por los diferentes autores referenciados a lo largo del texto, fruto del ana-
lisis del Estado espanol y los convenios firmados por éste, con una mar-
cada tendencia hacia la bilateralidad en la firma de los acuerdos.
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LABURPENA: Euskal Autonomia Erkidegoaren egituraren konplexutasuna de-
la-eta, Administrazioen arteko elkarlanerako mekanismoak garatu behar dira, asko
baitira eskumen konpartituak, bereziki Eusko Jaurlaritzaren eta Foru Aldundien ar-
tean. Mekanismo horietako bat administrazioen arteko hitzarmenak dira, artikulu
honetan aztergai direnak. Eusko Legebiltzarrak onetsi behar dituen akordio horiek
unean uneko lankidetzaren adibide argia dira. Horretarako, lehenengoz, Euskadin es-
kumenen aldetik eta gobernuarteko harremanen aldetik dagoen egoera aztertuko da;
geroago, Eusko Legebiltzarrean 1998 eta 2014 bitartean sinatutako hitzarmenak ba-
nan-banan aztertuko ditugu, kontuan hartuta zein aldek sinatu dituzten eta zein gairi
buruzkoak diren. Azterlan honen helburua da gaur egun gutxitan aztertu den gai bati
buruzko hurbilketa egitea.

GAKO HITZAK: Gobernuen arteko harremanak. Federalismoa Lankidetza. Eus-
kadi. Hitzarmenak.

RESUMEN: La complejidad de la estructura de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco hace necesario el desarrollo de mecanismos de colaboracién entre
Administraciones, ya que son multiples las competencias compartidas, especial-
mente entre Gobierno Vasco y Diputaciones Forales. Entre dichos mecanismos se
encuentran los convenios interadministrativos, objeto del presente. Dichos acuer-
dos, cuya aprobacién dependen del Parlamento Vasco, son un ejemplo claro de
cooperacién puntual. Para ello, se analizard primero la situacién de Euskadi en
términos competencias y de Relaciones Intergubernamentales existentes para,
posteriormente proceder a desgranar los convenios firmados en el seno del Parla-
mento Vasco entre 1998 y 2014 atendiendo a las partes firmantes y la tematica de
los mismos. El presente estudio pretende ser una aproximaciéon a un tema poco
estudiado por el momento.

PALABRAS CLAVE: Relaciones Intergubernamentales. Federalismo. Coopera-
cion. Euskadi. Convenios.

ABSTRACT: The complexity of the framework of the Autonomous Community
of the Basque Country calls for the development of mechanisms of collaboration
between administrations since the shared competences are numerous, specially
between the Basque Government and the Foral Diputations. Amongst those
mechanisms we find the interadministrative agreements, topic under consideration
in this paper.

Those agreements, whose approval is up to the Basque Parliament, are a clear
example of one-off cooperation. Firstly, it will be analyzed the situation of Euskadi
in terms of competences and existing intergovernmental relationships and then
we will proceed to pinpoint the agreements signed within the Basque Parliament
between 1998 and 2014 taking into account the signatory parties and their subject.
The current study aims to be an approximation to a less studied topic.

KEYWORDS: Intergovernmental relationships. Federalism. Cooperation.
Euskadi. Agreements.
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