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Laentrada en vigor de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico (Ley 40/2015, en adelante) ha generado algunos problemas de indole
préctica, en especia en lo relativo a la duracion de los convenios de colaboracion

vigentes en el momento en que dicho cuerpo legal despliega sus efectos.

La regulacion de los convenios en nuestro ordenamiento juridico se contiene, en
laactualidad, en los articulos 47 y siguientes de la Ley 40/2015, en vigor desde €l 2 de
octubre de 2016°. Su articulo 47.2.8), define los convenios interadministrativos como
aquellos “ firmados entre dos 0 mas Administraciones Publicas, o bien entre dos o mas
organismos publicos o entidades de derecho publico vinculados o dependientes de
distintas Administraciones publicas, y que podran incluir la utilizacion de medios,
servicios y recursos de otra Administracion Publica, organismo publico o entidad de
derecho publico vinculado o dependiente, para el gercicio de competencias propias o
delegadas’ . Sin embargo, a continuacion dispone en su segundo péarrafo, que “ quedan
excluidos los convenios interadministrativos suscritos entre dos o mas Comunidades
Auténomas para la gestion y prestacion de servicios propios de las mismas, que se
regirdn en cuanto a sus supuestos, requisitos y términos por lo previsto en sus
respectivos Estatutos de autonomia” .

1 En la actuaidad ocupa el puesto de Letrada Jefe del Servicio Juridico de la Consgjeria de Transportes e
Infraestructuras de la Comunidad de Madrid.

2 Egtos preceptos constituyen legislacion béasica, de conformidad con la Disposicién final decimocuarta
delamencionada Ley.



En materia de duracion, el articulo 49.h) de laLey 40/2015 establece, como regla
general, que“ 1.° Los convenios deberan tener una duracién determinada, que no podréa
Ser superior a cuatro afos, salvo que normativamente se prevea un plazo superior”.
Seguidamente, el nUmero 2 del mismo precepto dispone que*” 2.° En cualquier momento
antes de la finalizacion del plazo previsto en € apartado anterior, los firmantes del
convenio podran acordar unanimemente su prérroga por un periodo de hasta cuatro

arios adicionales o su extincion” .

En relacion con estas reglas de vigencia introducidas por la Ley 40/2015, su
disposicion adicional octava prevé la necesaria adaptacion a las mismas de los

convenios vigentes, en |os siguientes términos.

“ 1. Todos los convenios vigentes suscritos por cualquier Administracion Publica
o cualquiera de sus organismos o0 entidades vinculados o dependientes deberan
adaptarse a lo aqui previsto en €l plazo de tres afios a contar desde la entrada en

vigor de esta Ley.

No obstante, esta adaptacion sera automatica, en lo que se refiere al plazo de
vigencia del convenio, por aplicacion directa delasreglasprevistasen € articulo
49.h).1.° para | os convenios que no tuvieran deter minado un plazo de vigencia o,
existiendo, tuvieran establecida una prorroga tacita por tiempo indefinido en el
momento de la entrada en vigor de esta Ley. En estos casos el plazo de vigencia
del convenio sera de cuatro afios a contar desde la entrada en vigor dela presente

Ley” .

El hecho de que |la transcrita disposicién adicional octavaimponga la adaptacion
obligatoriaen materiade duraci6n atodos | os convenios vigentes suscritos por cual quier
Administracion Pablica o cualquiera de sus organismos o entidades vinculados o
dependientes, sin excepcion, ha suscitado dudas sobre su aplicabilidad a los convenios

de cooperacion suscritos entre Comunidades Auténomeas.

Un adecuado enfoque de la cuestion planteada exige tomar en consideracion la
regulacion existente en nuestro ordenamiento juridico sobre estos convenios de

cooperacion.



Dentro del Capitulo Il del Titulo VIII de la Constitucion Espafiola (CE, en
adelante), relativo alas Comunidades Auténomas, € articulo 145 sefiala:

“1. En ningun caso se admitira la federacion de Comunidades Autonomas.

2. Los Estatutos podran prever 10s supuestos, requisitos y términos en que las
Comunidades Autonomas podran celebrar convenios entre si para la gestion y
prestacion de servicios propios de las mismas, asi como €l caracter y efectos de
la correspondiente comunicacion alas Cortes Generales. En |os demas supuestos,
los acuerdos de cooperacion entre las Comunidades Autdbnomas necesitaran la

autorizacion de las Cortes Generales” .

Este precepto constitucional es € fiel reflgjo del principio de cooperacion entre
Administraciones Publicas, implicito en la propia esencia de la organizacién territorial
del Estado espariol, que, como afirma la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC)

80/1985, de 4 dejulio, “ no es menester justificar en preceptos concretos’ .

El principio de cooperacidén presenta dos dimensiones: una vertical y otra
horizontal. La cooperacion vertical haria referencia a las relaciones que se pueden
producir entre el poder central, por un lado, y las Comunidades Auténomas, por otro.
La cooperaciéon horizontal, por su parte, adudiria a sistema de relaciones que se
producen entre las Comunidades Auténomeas.

Es alacooperacion horizontal alaque serefiere el articulo 145 CE transcrito.

Siguiendo a Santolaya®, la admision de estos convenios interregionales supone
“un reconocimiento explicito por parte del Texto (constitucional) de la existencia de
una esfera de intereses que sin ser estrictamente regionales tampoco han de caer
necesariamente en el campo de actuacion del Estado (poder) central” . De este modo,

se consagraanivel constitucional el gjercicio por parte de las Comunidades Autonomas

3 SANTOLAYA MACHETTI, P. “Descentralizacién y cooperacion” , IEAL, Madrid, 1984. pg. 379.



de sus propias competencias de forma aislada respecto de los poderes de la
Administracion territorial del Estado.

Ahondando en la naturaleza de este tipo de acuerdos, € Dictamen del Consgo
Consultivo de Castillay Ledn 628/2011, de 16 de junio, entre otros, ha afirmado:

“ Establece €l articulo 145.2 dela Constitucién: “ Los Estatutos podran prever los
supuestos, requisitos y términos en que las Comunidades Autonomas podran
celebrar convenios entre si para la gestion y prestacion de servicios propios de
las mismas, asi como €l caracter y efectos de la correspondiente comunicacién a
las Cortes Generales. En los demas supuestos, |os acuerdos de cooperacion entre
las Comunidades Auténomas necesitaran la autorizacion de las Cortes
Generales’. (...) De lo expuesto se desprende que existen dos figuras de
colaboracion entre Comunidades Auténomas:. |os convenios de colaboracion y
los acuerdos de cooperacion, cuyo tratamiento tanto constitucional como
estatutario es digtinto. En cualquier caso, la trascendencia de esta clasificacion
se halla en €l diferente régimen juridico a que se somete cada uno de esos dos
tipos de convenios interautonémicos, puesto que mientras que losde colaboracion
solo requieren de una comunicacion a las Cortes Generales, que tendra el
caracter y los efectos que, en cada caso, prevean |os Estatutos de Autonomia, 10s
acuerdos de cooperacion requieren la previa autorizacion de aquéllas para su
celebracion por las Comunidades Autonomas interesadas. (...) Aquellos
convenios entre Comunidades Auténomas que tengan por objeto la “ gestion y
prestacion de servicios propios de las mismas’ podran articularse mediante

convenios de colaboracion” .

No obstante ese limitado poder de intervencion por parte de las Cortes Generales,
la regulacion de estos convenios, por expresa prevision constitucional queda reservada,

como vimos, a nivel estatutario®.

4 STC 44/1986, de 17 de abril, y Dictamen del Consglo Consultivo de Castillay Leon citado ut
supra.



En el ambito madrilefio, €l Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid,
aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, (EA en lo sucesivo), serefiere a
este tipo de convenios y acuerdos en su articulo 31, configurando la siguiente

regulacion:

“1. La Comunidad de Madrid podra celebrar convenios de cooperacioncon otras
Comunidades Auténomas, en especial con las limitrofes, para la gestion y
prestacion de servicios propios de la competencia de las mismas. La celebracion
de los citados convenios, antes de su entrada en vigor, debera ser comunicada a
las Cortes Generales. S las Cortes Generales 0 alguna de las Camaras
manifestaran reparos en € plazo de treinta dias, a partir de la recepcién de la
comunicacion, e Convenio debera seguir € tramite previsto en e apartado
siguiente. S transcurrido dicho plazo no se hubiese manifestado reparos al

Convenio, entrara en vigor.

2. La Comunidad de Madrid podra establecer acuerdos de cooperacion con otras

Comunidades Autonomas, previa autorizacion de las Cortes Generales.

3. La Comunidad Auténoma de Madrid, por su tradicional vinculacién,
mantendra relaciones de especial colaboracion con las Comunidades castellanas,
para lo cual podra promover la aprobacién de los correspondientes acuerdos y

convenios’ .

Determinada la competencia estatutaria para regular este tipo de cooperacion,
debemos andlizar €l acance de la competencia estatal bésica para incidir en la

regulacion de convenios de esta naturaleza.

Sobre este particular ya tuvo ocasion de pronunciarse de manera especifica e
Consgjo de Estado en su Dictamen de 29 de abril de 2015 sobre € anteproyecto de la
que luego fue aprobada como Ley 40/2015, donde precisamente determiné que dichos
convenios debian quedar fuera del poder de regulacion estatal para fijar las bases del

régimen juridico comun de las Administraciones Publicas.

En efecto, en dicho Dictamen seleelo siguiente:



“ El capitulo 1V del titulo preliminar del anteproyecto (articulos 22 a 27) sededica
a los convenios de colaboracion. (...) El establecimiento de un régimen juridico
de los convenios de colaboracion como el contemplado en € anteproyecto no
necesita ampararse en la competencia basica ex articulo 149.1.18% de la
Constitucion cuando uno de los firmantes sea la Administracion del Estado. Sn
embargo, como €l capitulo IV dd titulo preliminar del anteproyecto resulta de
aplicacion, en la mayor parte de sus preceptos, a l0os convenios suscritos por
cualesquiera Administraciones Publicas, es preciso analizar s la regulacion
proyectada en este capitulo entra dentro de la referida competencia basica. De
acuerdo con la jurisprudencia constitucional, uno de los objetivos que € Estado
puede perseguir mediante la fijacion de bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas ex articulo 149.1.18% de la Congtitucion es la
satisfaccion de "intereses generales superiores a los de las Comunidades
Auténomas” (Sentencia 130/2013, de 4 dejunio, FJ 6°), entrelos cualestiene sin
duda cabida & megor control del gasto publico realizado por todas las
Administraciones Publicas a través de los convenios de colaboracion. Ademas,
debe tenerse en cuenta que la actividad convencional no es una mera actividad
interna de las Administraciones Publicas, al ser frecuente gue tales convenios se
suscriban con otras Administraciones o con los propios administrados. El
Tribunal Congtitucional ha sefialado que, dentro del régimen juridico de las
Administraciones Publicas a que alude € articulo 149.1.182 de la Constitucion,
el alcance de lo basico sera mayor en relacion con aquellas cuestiones que
"inciden mas directamente en su actividad externa, sobre todo cuando afectan a
la esfera de derechos e intereses de los administrados® (Sentencia 50/1999, de 6
de abril, FJ 3°), como sucede precisamente en €l caso de los convenios de

colaboracion.

En tales circunstancias, € anteproyecto puede abordar una regulacion basica
para los convenios de colaboracion suscritos por las Comunidades Autonomas
y/o por las Entidades Locales radicadas en su territorio en los que e Estado no
sea parte.(...) El régimen juridico basico de los convenios de colaboracion
contenido en el anteproyecto puede considerarse amparado en la competencia

estatal basica sobre e régimen juridico de las Administraciones Publicas del
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articulo 149.1.182dela Constitucion, salvo un concr eto aspecto, que es el relativo

a los convenios entre Comunidades Autonomas. El articulo 23.1.a) de

anteproyecto incluye dentro de su ambito de aplicacion los "convenios
interadministrativos firmados entre dos o mas Administraciones Publicas’. La
generalidad de los términos con que este precepto esta formulado da cabida a los
convenios entre Comunidades Autonomas. Sn embargo, € articulo 145.2 de la
Constitucion reserva la regulacion de estos convenios a las normas estatutarias
delas Comunidades Auténomas:. "Los Estatutos podran prever -dice este precepto
constitucional- los supuestos, requisitos y términos en que las Comunidades
Auténomas podran celebrar convenios entre si para la gestion y prestaciéon de
servicios propios de las mismas, asi como e carécter y efectos de la
correspondiente comunicacion a las Cortes Generales'. A la vista de esta
prevision, los convenios entre Comunidades Autonomas deben excluirse
expresamente de la regulacion basica contenida en € anteproyecto” (e
subrayado es nuestro).

En atencién a lo expuesto, con independencia del cierto grado de intervencion
atribuido por la CE al poder estatal en relacion con los convenios de cooperacion que
las Comunidades Autdnomas puedan suscribir entre si, lo cierto es que la competencia
basica del Estado para definir € régimen juridico de las Administraciones Publicas no
alcanza a acuerdos de esta naturaleza, que por expresa prevision constitucional quedan
fuera de dicha regulacion —como confirma el segundo pérrafo del articulo 47.2.a) dela
Ley 40/2015- por razon de la reserva estatutaria establecida por e articulo 145.2 CE,
siendo los respectivos Estatutos de Autonomia los que deben proceder a regular los
supuestos, requisitos y términos en que aquellos se pueden celebrar, tal y como hace €
articulo 31 del Estatuto madrilefio.

Es pues, dable, concluir, que quedan excluidos del &mbito de aplicacion delalLey

40/2015, y, por ende, de las reglas contenidas en su disposicion adiciona octava.

Septiembre de 2022.



