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CAPITULO 1

Durante las tltimas décadas venimos observando que la forma de gobernar en los diferentes
contextos politicos avanza inexorablemente hacia un sistema de gobierno en el que la interdepen-
dencia, la colaboracién y la cooperacién se hacen crecientemente imprescindibles en los procesos
de toma de decisiones y de gestién publica.

Actualmente vivimos un proceso de transformacién y de innovacién en muchos aspectos relati-
vos a nuestras Administraciones Pablicas; no puede quedar fuera de este proceso la revisién de los
mecanismos de relaciones intergubernamentales, mds adn si consideramos que organismos como
las Conferencias Sectoriales, definidas como las manifestaciones organizadas de la cooperacién,
juegan un papel cada vez mds decisivo como principal foro de debate de las reformas que se adoptan
para atender la actual coyuntura econdémica. Hay que afiadir a esto que quienes se han acercado al
estudio de estos érganos han puesto en evidencia una serie de aspectos sobre su organizacién y su
actividad, que plantean, cuando menos, algunos interrogantes sobre su funcionamiento real desde el
punto de vista de la eficacia y de su rendimiento.

El presente trabajo tiene como dmbito de estudio los mecanismos formales de relaciones in-
tergubernamentales en el Estado de las Autonomf{as, méds concretamente las que se llevan a cabo
a través de las Conferencias Sectoriales. Nos interesan los aspectos estructurales, pero fundamen-
talmente el funcionamiento, la dindmica y los resultados de estas Conferencias, as{ como el papel

que juegan como drganos de cogobierno.

Teniendo en cuenta todo esto, y adoptando un enfoque empirico desde la ciencia politica y
de la administracién, nuestro objeto de andlisis pretende avanzar en el diagnéstico de las Con-
ferencias Sectoriales, profundizando sobre diferentes cuestiones que explican la dindmica y el
funcionamiento de estas. Se trata de incidir en el andlisis del funcionamiento real, ademds de en
las estructuras normativas propiamente dichas. Esto significa que, ademds del andlisis formal, se
ha de poner atencién en aquellas verdaderas relaciones que no pueden deducirse, en la mayoria de
los casos, de un marco normativo, y cuyo andlisis nos adentra en un dmbito de estudio en el que
se interrelacionan elementos como el liderazgo, el factor humano, el ideoldgico, el territorial o el

cardcter de los asuntos tratados en las Conferencias Sectoriales.



La metodologia y las técnicas que se han utilizado se presentan de forma detallada en el
apartado tercero. Sin embargo, desde el principio hemos de recalcar que nuestro propdsito ha
sido elaborar un disefio metodolégico-técnico lo suficientemente exhaustivo para conocer toda la
realidad de las Conferencias Sectoriales. Concretamente, hemos combinado técnicas cualitativas,
como la entrevista en profundidad, que nos acerca a la subjetividad de los actores politicos que
han participado en las Conferencias Sectoriales, con técnicas cuantitativo-cualitativas, como el
andlisis de contenido de los 6rdenes del dia de las reuniones de las Conferencias y las actas. Ade-
mds, hemos analizado la normativa que contempla las Conferencias Sectoriales, los reglamentos,
as{ como los informes sobre la actividad de las mismas.

De este modo, se pretende medir la relevancia de diversos factores en el funcionamiento y
rendimiento de las Conferencias Sectoriales a partir de los valores y las percepciones de la élite
politico-administrativa que participa en estos organismos, lo que (sumado a un determinado
contexto politico y econdmico de estos tltimos afios) nos aporta evidencias para entender el fun-
cionamiento o disfuncionamiento de tales organismos.

El estudio presenta en su apartado segundo el contexto del modelo territorial del Estado en
el que se sittian las Conferencias Sectoriales y, a continuacién, el punto de partida que nos ha
servido para iniciar nuestro recorrido: los trabajos que sobre las relaciones intergubernamentales,
mds en concreto sobre las Conferencias Sectoriales, se han venido realizando en nuestro pais.
Anilisis que se han desarrollado fundamentalmente desde un enfoque juridico y también desde
la ciencia politica y de la administracién. Destacamos entre todos ellos el trabajo de Arbds ez al.
(2009) y el de Olmeda ez al. (2012), dado que para nosotros han significado un apoyo tedrico y
metodolégico fundamental.

Este mismo apartado segundo recoge el origen, configuracién y trayectoria de las Conferen-
cias Sectoriales.

Una vez explicada la metodologia y el planteamiento de la investigacién en el apartado tercero,
el apartado cuarto analiza el funcionamiento de las Conferencias a partir de la normativa que las
regula y de sus reglamentos internos de funcionamiento. Hemos optado por diferenciar el andlisis
formal del real, por lo que el funcionamiento real se analiza en el apartado quinto, al considerar
que a partir del conocimiento de los datos cuantitativos, asi como de los cualitativos, podremos
comprender mejor la dindmica de funcionamiento de estas. Como investigadores que desarrolla-
mos nuestro trabajo en el dmbito de la ciencia politica y de la administracién, entendemos que
los andlisis formales o normativos de las instituciones politico-administrativas son fundamenta-
les para comprender el funcionamiento de las mismas, pero también somos conscientes de que
si queremos conocer su funcionamiento real debemos analizar las percepciones de las personas
que participan en ellas. Con este propésito, una primera parte de este apartado contempla el
andlisis de las percepciones y de los valores de las personas que participan en las mismas en torno
a las funciones, convocatoria y orden del dia, asistencia, 6rganos de preparacién y apoyo y toma
de decisiones. En este mismo quinto apartado se recogen los distintos factores que, en funcién
de las percepciones de los entrevistados, inciden en el funcionamiento real de las Conferencias



Sectoriales, fundamentalmente el factor humano y los factores relacionados con la organizacién
de las mismas. Finalmente, en el apartado sexto se lleva a cabo un andlisis del contenido de los
6rdenes del dia y de las actas de las reuniones, en las que se recogen los puntos principales de las
deliberaciones, asi como los acuerdos adoptados, concretamente para dos de las tres Conferencias
seleccionadas en este trabajo: la de Medio Ambiente y la de Educacién.

No podemos acabar esta presentacién sin referirnos al empuje que, para llevar a cabo este tra-
bajo, ha supuesto la concesién de la ayuda del INAP en su convocatoria de 2013. En los tiempos
que corren resulta una tarea dificil conjugar las responsabilidades docentes con la investigacién.
Sin duda, este tipo de apoyo, ademds del respaldo de nuestra universidad (UPV-EHU), significa
un aliciente y un compromiso para poner en marcha ilusiones y proyectos, que aunque modestos
en sus objetivos y medios, acercan lo académico al mundo real y colaboran a crear y compartir la
tarea de estudio e investigacion con el fin tltimo de poder, desde nuestras posibilidades, colabo-

rar en la transferencia de conocimiento a la sociedad.






CAPITULO 2

El concepto de «relaciones intergubernamentales», segiin Wright (1997), hace mencién a dos
dimensiones: la primera alude a las relaciones que se establecen entre distintos niveles territoriales
de gobierno y la segunda dimensién tiene que ver con las relaciones que se establecen entre entes
gubernamentales del mismo nivel territorial. En este estudio nos hemos centrado en la formas de
colaboracién vertical y multilateral, como son las Conferencias Sectoriales, puesto que son la via de
colaboracién mds extensamente utilizada entre érganos centrales del Estado y de las Comunidades
Auténomas (Colino y Parrado, 2009: 25), a pesar de que muestren una serie de caracteristicas que
relativizan su potencial como verdaderos instrumentos para la canalizacién de la cooperacién inter-

gubernamental (Ruiz, 2013).

En cualquier caso, un andlisis como este nos ha de llevar forzosamente a consideraciones mds
generales sobre el planteamiento y posterior funcionamiento del Estado de las Autonomias. Des-
de la literatura especializada se han citado algunos obstdculos que van mds alld de la arquitectura
institucional de aquel y que hunden sus raices en el propio proceso histérico. Por ¢jemplo, podria-
mos hablar de las reticencias del nacionalismo de las comunidades histéricas, que ha tendido a
ver con poco entusiasmo la cooperacién con otros actores autonémicos del Estado, especialmente
a partir del proceso de igualacién competencial iniciado en 1992 (Aja, 2014: 56). Asimismo, po-
drfamos citar también la ausencia histérica de un cierto federalismo cooperativo (Pefia, 2010: 68-
69; Tajadura, 2010: 175) presente en otras latitudes y que, entre otras cosas, habria incapacitado
a los partidos estatales para superar las claves de rivalidad partidista en los 6rganos destinados a
dar desarrollo a la cooperacién entre territorios. En el fondo, toda esta problemdtica podria venir
determinada por las razones profundas del surgimiento del Estado de las Autonomias: el proceso
descentralizador en Espafa (independientemente de sus logros) parece estar marcado mds para
retener a nacionalidades histéricas dentro del Estado que para construir un Gobierno verdadera-
mente descentralizado (Maiz et al. 2002).



En definitiva, encontramos en el caso espafol asimetrias de facto y de iure determinadas por
factores diversos y reconducibles en las esferas fiscal, econdmica, social y politica (Agranoff, 2006:
4-5)1. A pesar de que, al menos en lo econémico, esta variabilidad sea también un hecho en
otros casos de modelos descentralizados, en el caso espafnol ha supuesto uno de los obstdculos
que ha dificultado la consecucién de un modelo de financiacién autonémica consensuado que
equipare la disponibilidad de recursos por habitante, lo que ha tratado de compensarse mediante
los mecanismos de solidaridad interterritorial con desigual fortuna (Pérez, 2002; Lagos ez al.,
2010, Vega, 2014). En un plano mds vinculado a la arquitectura institucional del nivel central,
uno de los aspectos que condiciona la cooperacidn interterritorial es la ausencia de instituciones
clave del federalismo. El ejemplo mds cominmente citado cuando tal aspecto es analizado es el
insuficiente cardcter territorial del Senado, que solo parcialmente puede considerarse una cdmara
de representacion de las Comunidades Auténomas. Hasta la fecha, su posible reforma ha sido
un debate recurrente, pero todavia no se ha plasmado en medidas concretas, quedando relegado
su papel al de mera cdmara auxiliar del Congreso de los Diputados, subordinada en el proceso
legislativo y sometida a las relaciones de competencia interpartidista que presiden aquella. Como
sefiala, entre otros, Romero (2005), ello ha imposibilitado la creacién de un espacio de codecisién
entre las diferentes comunidades, especialmente necesario en aquellas politicas sectoriales (como
las de educacién, medio ambiente o salud) cuya competencia ejecutiva recae en las autonomias
de manera pricticamente exclusiva por mandato constitucional. Teniendo en cuenta este disefio
institucional, no es extrafo que en algunos trabajos comparativos como el de Marks ez a/. (2008)
aparezca el caso espafol como un modelo territorial lejano atin al federalismo: si bien en términos
de autogobierno el caso espafiol equipara sus Comunidades Auténomas a otras entidades territo-
riales propias de modelos federales, la otra cara de la descentralizacién (la del Gobierno compar-
tido) permanece en un nivel de desarrollo similar al de los casos cominmente considerados como
ejemplo de estados centralizados. En otros términos, el Estado autonémico se caracterizaria por
conceder notables competencias a las entidades territoriales sin posibilitar la concurrencia de estas

a la formacién de las decisiones comunes.

Planteado este contexto en el que se sitdian las Conferencias Sectoriales, es probable que se
manifiesten todas las reticencias de los diferentes actores politicos hacia un modelo territorial que
atn hoy cuenta con una precaria base ideolégica-politica. En ese sentido, partimos de la base de
que existe un relativamente reducido nimero de actores que apuestan por el federalismo coope-
rativo y un entramado institucional que no ha favorecido la reversién de esta tendencia. Creemos
que ello tiene que ejercer necesariamente alguna influencia en instituciones como las Conferen-
cias Sectoriales, un tipo de instituciones planteadas para facilitar el émbito del Gobierno compar-

tido, o la participacién de las entidades territoriales en las decisiones comunes del Estado.

1 Desde otro punto de vista, algunos autores han analizado cémo la diversidad geogréfica, demogréfica,
socioecondmica y politica de las Comunidades Auténomas ha afectado a su relacién con el nivel local
(Cicuéndez y Ramos, 2011).



La consideracién del sistema de relaciones intergubernamentales como objeto de estudio en nues-
tro pais es relativamente reciente. Es de destacar que abundan los estudios sobre los elementos
esenciales del sistema politico-administrativo abordados preferentemente desde una perspectiva
juridico-publica. Sin embargo, mds recientemente se ha ido abriendo paso un enfoque menos
preocupado por la busqueda del modelo ideal y mds centrado en el rendimiento de las institu-
ciones, en asegurar un nivel de eficacia y eficiencia aceptable para una politica ptblica (Dente,
1985) y en un interés sobre el funcionamiento concreto de cada politica o programa, como des-
taca Padioleau en E/ Estado en concreto (1989). En esta linea, autores como Maiz exponen que «el
andlisis politolégico del Estado de las Autonomias se desmarcaria asi tanto del modelo expresivo
y exdgeno, centrado en actores deambulando en un vacio institucional, cuanto de las perspectivas
formalistas, atentas en exclusiva al ordenamiento juridico y ajenas al funcionamiento real de los
diferentes niveles de gobierno, para atender a la compleja interaccién entre contextos sociales, ac-
tores e instituciones. Lo que centra crecientemente el interés de la disciplina, en este campo, es la
capacidad del Estado de las Autonomias para producir preferencias negociables o innegociables,
incentivar estrategias de cooperacién o competicién, generar integradas o redundantes dindmicas
intergubernamentales y constelaciones de actores» (Maiz, 1999: 174).

El estudio de las relaciones intergubernamentales no puede reducirse a una descripcién de
actores, sus competencias y el conocimiento de ciertos mecanismos de relacién entre estos. No
olvidemos, como afirma Wright (1978), que la verdadera esencia de las relaciones interguberna-
mentales se deriva de las relaciones reales cotidianas que se han de establecer entre los actores
para el desarrollo de un programa. Resulta importante comprender cémo se desarrollan en la
préctica de gobierno las relaciones intergubernamentales dentro del Estado (Agranoff, 1993) y
cOmo adquieren un protagonismo creciente en el debate sobre la redefinicién del «cémo» de la
acci6én publica (Bafién ez al., 1997).

Desde los afios noventa existe en el dmbito de la ciencia politica y de la administracion es-
panola una produccién muy estimable sobre el andlisis de las relaciones intergubernamentales
en Espafa. La configuracién del sistema de relaciones intergubernamentales ha sido variable y
marcada por diferentes etapas donde varfan los actores, los papeles y estrategias que llevan a cabo
cada uno de ellos (Banén ez al., 1997). Dicho trayecto no estd ausente de obstdculos que impiden
hacer frente a la complejidad e interdependencia. Como apunta Mendoza, entre ellos podemos
destacar los siguientes: el fuerte peso en la cultura politica de la rivalidad Estado-Comunidades
Auténomas, una cultura administrativa reacia a «perder» competencias y la insuficiencia mani-
fiesta de los mecanismos tradicionales del modelo burocratico para dar respuesta a las necesidades
de un contexto administrativo descentralizado y plural (Mendoza, 1990).

El trabajo llevado a cabo por Agranoff (1993) sobre las relaciones intergubernamentales y el
Estado de las Autonomfas nos ofrece un interesante estudio donde el andlisis se realiza en clave
de relaciones intergubernamentales. Dicho estudio trata sobre las transferencias de competen-
cias, financiacién, fuerzas politicas, estructuras burocrdticas y elaboracién de programas de



actuacion politica, aportando ejemplos de actuaciones politicas intergubernamentales que ilustran
la génesis de una politica autondmica desde el traspaso mismo de la competencia, la financiacién
intergubernamental y el aparato administrativo necesario para su gestion. Este mismo autor con-
cluye estos ejemplos diciendo que las politicas en las que participan las Comunidades Auténomas
muestran niveles de conflicto y cooperacién inevitables, proponiendo la negociaciéon de los pro-
blemas uno a uno entre los diferentes niveles de gobierno como la tnica forma de establecer una
relacién factible sobre cada una de esas politicas ptblicas.

Afos antes, estudios seminales sobre las relaciones intergubernamentales llevados a cabo por
autores como Dente afirmaban que «el aumento de la complejidad de la Administracién contem-
pordnea ha roto definitivamente la unidad del sistema y generado una ineliminable fragmentacion,
donde la confusa dindmica de las relaciones intergubernamentales es, por tanto, la regla y no la

excepcién» (Dente, 1985: 269).

A finales de los afios noventa, Goma y Subirats llevaron a cabo el anilisis del estilo de for-
mulacién de politicas publicas en Espafia bajo la tesis de la complejidad territorial y del gobierno
multinivel, como elementos clave del policy style. En él exponian como la complejidad territorial
respecto a las politicas pablicas implica referirse a dos dindmicas simultdneas: la europeizacién
y la territorializacién, entendidas ambas como desplazamientos de procesos de gobierno hacia la
Unién Europea y hacia las Comunidades Auténomas y los Gobiernos locales (Goma y Subirats,
1998). Resulta muy interesante considerar los diferentes tipos de politicas que los autores agrupan
en tres apartados: gobierno de la economia, el Estado del Bienestar y dreas emergentes de politicas
publicas. Afirman estos que ningtin nivel de gobierno consigue situarse en la banda méxima de
incidencia de estas politicas, aunque se pueda observar la alta presencia de las escalas de gobierno
de la Unién Europea, Estado y Comunidades Auténomas en el proceso de las politicas publicas
analizadas, situdndose por detrds los Gobiernos locales. No obstante, se observa también cOmo
estos tienen cada vez con mds presencia en politicas llamadas por los autores «emergentes», como
son el medio ambiente o los programas de igualdad de género. Subirats y Gallego (2002) abordan
el estudio de la substantivizacién de las Comunidades Auténomas en el sistema espafol de rela-
ciones intergubernamentales empleando indicadores diversos: produccién legislativa de las Co-
munidades Auténomas, perfil de las élites politicas, estructuras organizativas y recursos humanos
de las Administraciones autonémicas, en un andlisis del rendimiento autonémico.

Mds cercanos en el tiempo tenemos los trabajos de Maiz er al. (2002); Lépez (2006), sobre
las relaciones intergubernamentales en la Espana democrdtica; Garcia ez al. (2006); Ramos ez al.
(20006); Ridaura (2009); Sevilla ez al. (2009) y Saniger y Escribano (2010). Desde una perspec-
tiva sectorial, estas relaciones han sido tratadas, por ejemplo, para el caso de medio ambiente, en
Colino (2002) y Alda y Ramos (2004).

En el dmbito especifico del estudio de las Conferencias Sectoriales tenemos, entre otros, los
trabajos con una perspectiva juridica de Aja (1999); Gonzilez (2006); Duque (2007); Garcia
(2009); Ledn y Ferrin (2009); Tajadura (2010); Ruiz (2012, 2013). Este tltimo mantiene que la
auténtica cooperacién intergubernamental se ha desarrollado al margen de los érganos institu-



cionalizados, en el 4dmbito politico, limitdndose la cooperacién mediante, por ¢jemplo, Confe-
rencias Sectoriales a cuestiones de alcance menor. Este mismo autor plantea que «los resultados
alcanzados a través de estos instrumentos han sido dispares, si los analizamos individualmente,
pero insatisfactorios si los valoramos como conjunto, pues se han mostrado como mecanismos
estancos e incapaces de integrar coherentemente la dindmica de las Comunidades Auténomas
en las decisiones generales, tanto del Estado como de la Unién Europea» (2013: 318). Olmeda
(2012) ha tratado la incidencia en las diferentes Conferencias Sectoriales de los acuerdos adopta-
dos por una de ellas, la Conferencia de Asuntos relacionados con la Unién Europea (CARUE),
en relacién con la canalizacién de la participacién multilateral de las Comunidades Auténomas
en los asuntos comunitarios.

Los recientes trabajos de Arbds ez al. (2009) y Colino (2012) sobre las Conferencias Sectoria-
les presentan, sin duda, uno de los andlisis que mds se ha acercado al estudio concreto del fun-
cionamiento real de estos instrumentos de cooperacién en el Estado Autonémico. En la primera
obra, que ademds analiza otros érganos a través de los cuales se formalizan las relaciones intergu-
bernamentales (como son las Comisiones Bilaterales o las Conferencias de Presidentes), se realiza
un trabajo completo sobre el funcionamiento de las Conferencias Sectoriales como expresion del
cogobierno, que remarca la carencia de «controles y contrapesos», asi como la ausencia de «visi-
bilidad y transparencia». Citan los autores la metdfora del iceberg en aplicacidn a las relaciones
intergubernamentales: «una parte de las mismas se encuentra sumergida, y cabe preguntarse si
esa parte es la que las mantiene a flote precisamente por ser invisible y escasamente controlable»
(Arbés et al., 2009: 25).

Esta obra colectiva cuenta con una tercera parte en la cual los profesores Colino y Parrado
analizan la prictica de los procesos formales e informales de las relaciones intergubernamentales,
donde encontramos un trabajo detallado del funcionamiento de las Conferencias Sectoriales.
Precisamente, este Gltimo trabajo significa para nuestro proyecto de investigacién un punto de
partida fundamental. Sus hallazgos y conclusiones en torno a las Conferencias Sectoriales nos
han motivado para adentrarnos en un trabajo muy acotado en espacio y tiempo, con objetivos
modestos, pero que nos ha permitido aportar, a partir de tres Conferencias Sectoriales seleccio-
nadas (Educacién, Sanidad y Medio Ambiente), un poco mds de luz en el estudio del funciona-
miento de las Conferencias Sectoriales.

Inicialmente la Ley Orgédnica de Armonizacidn del Proceso Autonémico recogfa la creacién de la
figura de las Conferencias Sectoriales. Esta ley las contemplaba como érganos de encuentro entre
ministros y consejeros para el examen de problemas comunes y para la discusién de las oportunas
lineas de accién. No obstante, dichas Conferencias, como establecié posteriormente el Tribunal
Constitucional?, no podian sustituir a los érganos propios de las Comunidades Auténomas ni sus
decisiones podian anular las facultades decisorias de aquellos.

2 Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de Agosto.



En el origen de estas Conferencias ya se observaban reticencias hacia estos érganos desde las
comunidades histéricas del Pais Vasco y Catalufia. En el recurso de la citada ley ante el Tribu-
nal Constitucional, los recurrentes (Gobierno y Parlamento Vasco, Gobierno y Parlamento de
Cataluna y 50 diputados de las Cortes Generales) cuestionaban, entre otras cosas, el alcance
de las reuniones de estos érganos planteando que podrian atentar contra la autonomia de las
Comunidades y la distribucién de competencias contenidas en la Constitucién y los Estatutos.
Se objetaban también aspectos sobre su funcionamiento, como, por ejemplo, el hecho de que la
presidencia recayera en el titular del ministerio del ramo (ministro o ministra), alegando que esto
establecia una relacién jerdrquica entre la Administracién central y las autonémicas. Los recu-
rrentes se mostraban mds favorables a que las comunicaciones entre el Estado y las Comunidades
Auténomas se canalizaran a través de los presidentes de estas tltimas.

A comienzos de la década de los ochenta se pusieron en marcha las primeras Conferencias
Sectoriales a instancia de los diferentes actores territoriales®. La Ley 12/1983, de 14 de octubre,
del Proceso Autondmico recogia en su articulo 4 la figura de las Conferencias Sectoriales:

«l. A fin de asegurar en todo momento la necesaria coherencia de la actuacién de los poderes
publicos y la imprescindible coordinacién, se reunirdn de forma regular y periddica, al
menos dos veces al afio, Conferencias Sectoriales de los consejeros de las distintas Comu-
nidades Auténomas y del ministro o ministros del ramo, bajo la presidencia de uno de
estos con el fin de intercambiar puntos de vista y examinar en comdn los problemas de

cada sector y las acciones proyectadas para afrontarlos y resolverlos.

2. La convocatoria de la Conferencia se realizard por el ministro competente, bien se trate de
reuniones ordinarias o de las extraordinarias que se celebren para el tratamiento de asuntos
que no admitan demora. En ese tltimo caso, la convocatoria podrd también formularse a
instancia de alguno de sus miembros».

Los acuerdos autonémicos de 1992 supusieron, junto con la citada Ley 12/83 de 14 de octubre
del Proceso Autonémico, un reconocimiento a la figura de las Conferencias Sectoriales. El apar-
tado 2.° de los acuerdos contemplaba el principio de cooperacién como consustancial al buen
funcionamiento del Estado e impulsaba la figura de las Conferencias Sectoriales reconociéndolas
institucionalmente como el instrumento fundamental que desarrollard una actuacién cooperati-
va entre Estado y Comunidades Auténomas. Para ello, el acuerdo contemplaba que las Conferen-
cias Sectoriales deberfan constituirse en érganos efectivos de trabajo y vida propia, dotdndose de

3 Desde la década de los afios ochenta hasta los Acuerdos Autonémicos de 1992 se crearon las siguientes
Conferencias Sectoriales: 1981: Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas
(L.O. 8/1980, art. 3.1); 1983: Conferencia Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural; 1984: Conferencia
Sectorial de Turismo; 1985: Conferencia Sectorial del Plan Nacional sobre Drogas; 1986: Conferencia
Sectorial de Educacién (L.O. 8/1985, art. 28); 1987: Conferencia Sectorial de Consumo (texto refundi-
do, R.D. Legislativo 1/2007, art. 40 y 41); 1987: Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud
(Ley 16/2003, art. 69.1); 1987: Conferencia Sectorial de Vivienda, Urbanismo y Suelo; 1988: Conferencia
Nacional de Transportes (Ley 16/1987, art. 9.1); 1988: Conferencia Sectorial de Medio Ambiente; 1988:
Conferencia Sectorial para asuntos relacionados con las Comunidades Europeas (desde 2010 ha pasado a
denominarse: Conferencia Sectorial para asuntos relacionados con la Unién Europea).
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una estructura, principios y mecanismos de funcionamiento que garantizasen la participacion, la

adopcién de acuerdos y su cumplimiento.

Los partidos firmantes de los acuerdos (Partido Socialista Obrero Espafiol y Partido Popular)
acordaban impulsar la constitucién de Conferencias, junto con sus normas de funcionamiento,
en aquellas dreas que todavia no contaban con ellas, siempre que las partes lo consideraran ne-
cesario. Asi, el funcionamiento de las Conferencias Sectoriales se basaba, segin este acuerdo, en
el principio de consentimiento de las partes, debiéndose adoptar los acuerdos por unanimidad,
como regla general. Si bien es cierto que este principio podria ser sustituido en ocasiones por la

regla de la mayorfa.

Se reconocia que las Conferencias podrian tener cardcter consultivo o de participacién en la
toma de decisiones, garantizdndose la participacién de las Comunidades Autdnomas en las tareas

estatales y politicas comunes.

Es significativa la importancia que se le concedia a la asistencia y participacién en dichas Con-
ferencias, condicionando a esta cuestién los resultados de las mismas. De igual forma, los citados
acuerdos consideraban necesario introducir mecanismos de cooperacién en el seno de cada Con-
ferencia que posibilitaran una toma de decisiones por las partes, propiciando la participacién de
las Comunidades Auténomas en la articulacién de politicas generales, mediante la introduccién,
por ejemplo, de técnicas de planificacién y programacién conjunta en todos aquellos sectores en
los que convergen las competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas.

Por aquel entonces, la mayoria de las Conferencias Sectoriales constituidas no contaban to-
davia con reglamentos internos de funcionamiento; por este motivo resulta especialmente intere-
sante el anexo segundo de estos acuerdos de 1992, en el que, utilizando como criterio el tipo de
materia, se exponen los elementos que se han de considerar para perfeccionar el funcionamiento
de cada Conferencia Sectorial y, previsiblemente, tener en cuenta en futuros reglamentos inter-
nos”. Entre los elementos para mejorar el funcionamiento de las Conferencias Sectoriales que més
se repiten a lo largo de las diferentes materias se encuentran los siguientes:

* Reforzamiento de las Conferencias como 6rganos de participacion.
* FElaboracién de normas de funcionamiento estableciendo la periodicidad de las reuniones,

el procedimiento de toma de decisiones y las reglas de vinculacién a los acuerdos y posibles
responsabilidades por incumplimiento.

* Darticipacién en fase ascendente y descendente de la formacion de la voluntad estatal en las
politicas comunitarias.

* Dosibilidad de completar su actuacién por otros 6rganos especificos o por érganos de se-

gundo nivel.

4 El Anexo II sobre los 6rganos de cooperacidn se refiere a los mismos en funcién de cada uno de los siguien-
tes dmbitos: Agricultura; Asuntos Sociales; Consumo; Cultura; Educacién: Industria; Infraestructuras;
Interior y Proteccién Civil; Investigacién; Medio Ambiente; Pesca; Salud Pdblica; Sanidad; Trabajo; Tu-
rismo y Vivienda.
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* Cumplimiento de las siguientes funciones: examen de proyectos, programacion y aproba-
cién de criterios generales para el ejercicio de actividades relacionadas con la competencia,
criterios de financiacién en relacién con planes y programas y adopcion de criterios y toma
de decisiones sobre utilizacién conjunta de medios.

Posteriormente, la Ley 30/1992 de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin reconoce a las Conferencias
Sectoriales como 6rganos de cooperacion entre Estado y Comunidades Auténomas (art. 5). No
obstante, esta ley distingue a estas de aquellos otros 6rganos colegiados creados por la Adminis-
tracién General del Estado para el ejercicio de sus competencias y en los cuales pueden participar
representantes de la Administracién de las Comunidades Auténomas con la finalidad de consulta
(art. 5.1). Esta diferenciacién acentta el significado de las Conferencias Sectoriales como érganos
creados por acuerdo mutuo y resalta el cardcter politico de las mismas (Arenilla, 1994) y la coor-
dinacién voluntaria entre los distintos participantes.

Esta norma recoge también los siguientes aspectos en relacién con el funcionamiento de las
Conferencias Sectoriales, contemplados previamente en el acuerdo de 1992:

* La convocatoria se realizard por la persona titular del ministerio (ministro o ministra) que
tenga competencias sobre la materia que vaya a ser objeto de la Conferencia Sectorial. La
convocatoria se hard con antelacién suficiente y se acompanard del orden del dia y, en su
caso, de la documentacion precisa para la preparacién previa de la Conferencia.

* Los acuerdos que se adopten en una Conferencia Sectorial se firmardn por el ministro o
ministra competente y por los titulares de los érganos de Gobierno correspondientes de las
Comunidades Auténomas. En su caso, estos acuerdos podrdn formalizarse bajo la denomi-
nacién de Convenio de Conferencia Sectorial.

* Las Conferencias Sectoriales podrdn acordar la creacién de comisiones y grupos de trabajo
para la preparacién, estudio y desarrollo de cuestiones concretas propias del 4mbito mate-
rial de cada una de ellas.

Sin embargo, hay que destacar que la Ley 30/92 no contempla la obligatoriedad de que las
Conferencias se reinan al menos dos veces al afio, tal como lo hacia la Ley de Proceso Auto-
némico®.

Podemos concluir diciendo que a partir de este reconocimiento normativo, y de su funciona-
miento real, desde los afos ochenta las Conferencias Sectoriales se configuran como mecanismos
formalizados de cooperacién vertical, multilaterales, de cardcter sectorial y de naturaleza politica

(Ruiz, 2012).

5 El andlisis del nimero de reuniones de las Conferencias Sectoriales confirma que no todas se relinen un
minimo de dos veces al afo, tal como se reconoce en los informes de seguimiento de las Conferencias
Sectoriales realizados por la Direccién General de Coordinacién de Competencias con las Comunidades
Auténomas y las Entidades Locales.
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La siguiente tabla muestra el panorama actual de las Conferencias Sectoriales. En ella se recoge la

norma de creacioén, la fecha de constitucion, el reglamento de funcionamiento (para aquellas que

lo tienen) y el niimero de reuniones celebradas entre su constitucién y 2014.

Tabla 2.1. Conferencias Sectoriales (2014).

Conferencia/
norma de creacion

Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas
L.0.8/1980 (art. 3.1)

Conferencia Sectorial de Agricultura y
Desarrollo Rural

Consejo Consultivo de Politica Agricola para
Asuntos Comunitarios

Conferencia Sectorial de Turismo

Conferencia Sectorial del Plan Nacional sobre
Drogas

Conferencia Sectorial de Educacion
L.0. 8/1985 (art. 28)

Conferencia Sectorial de Consumo
Texto refundido, R.D. Legislativo 1/2007 (arts.
40y 41)

Consejo Interterritorial del Sistema Nacional
de Salud
Ley 16/2003 (art. 69.1)

Conferencia Sectorial de Vivienda, Urbanismo
y Suelo

Conferencia Nacional de Transportes
Ley 16/1987 (art. 9.1)

Conferencia Sectorial de Medio Ambiente

Consejo Consultivo de Politica Medioambien-
tal para Asuntos Comunitarios

Conferencia para Asuntos relacionados con
la Union Europea
Ley 211997

Conferencia Sectorial de Cultura

Conferencia Sectorial de Infraestructuras y
Ordenacion del Territorio

Conferencia Sectorial de Industria

Fecha de
constitucion

1-7-1981

28-7-1983

15-6-2000

6-7-1984

11-4-1985

25-11-1986

12-1-1987

7-4-1987

19-10-1987

14-6-1988

29-11-1988
14-10-2009

22-12-1988

16-11-1992
10-3-1993

14-4-1993

Reglamentos

20-8-81; modificaciones: 20-7-83, 29-11-2000,
27-7-2001, 23-6-2004, 7-4-2006, 20-5-2008,
15-6-2010, 17-1-2012

13-12-95; modificaciones: 20-9-99, 24-9-2001,
15-4-2002, 31-3-2003, 12-11-2009

Reglamento de la Conferencia Sectorial de
Agricultura

19-12-95; modificaciones: 25-6-96, 5-12-2000,
21-10-2004, 12-3-2012
9-3-1998
22-7-99

10-11-1997; modificaciones: 15-7-2003,
2-3-2011

20-12-93; modificaciones: 15-7-96 y 23-7-2003

30-9-2008; modificacién: 22-7-2013

20-12-1988

27-2-95; modificacion: 29-7-2009

Reglamento de la Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente

5-6-97; modificaciones: 23-7-2008, 28-10-2009
y 15-4-2010

4-6-2005; modificacion: 14-7-2008

Sin reglamento

20-1-94; modificacién: 24-2-2009
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N.° de reuniones (entre
constitucion y 2014)

89

158

140

25

27

78

28

110

3

57
20

15
Continda —



Conferencial Fecha de Reglamentos N.° de reuniones (entre

norma de creacién constitucion constitucion y 2014)
Conferencia Sectorial de Pesca 29-9-1994 16-4-96; modificaciones: 20-9-99, 15-4-2002, 51
31-3-2003 y 11-4-2011
Consejo Consultivo de Politica Pesquera para 15-6-2000 Reglamento de la Conferencia Sectorial de Pesca 92
Asuntos Comunitarios
16-9-97; modificaciones: 21-1-2009 y 16-3-
Conferencia Sectorial de Igualdad’ 13-2-1995 modt |cau;:ﬁ 4 i)
Conferencia Sectorial de Comercio Interior 8-5-1995 No consta 20
Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos 23-7-1996 8-4-97 59
Laborales
Leyes 42/1997 (art. 16) y 56/2003 (art. 7), asi
como en R.D. 1722/2007 (arts. 5, 6y 7)
Conferencia Sectorial de la Pequefia y 14-5-1997 No consta 16
Mediana Empresa (PYME)
Conferencia Sectorial del Juego 5-5-1999 5-5-99 1
Conferencia Sectorial en materia de Adminis- 23-10-1999 23-10-99 22
tracion de Justicia
Conferencia Sectorial de Politica Patrimonial No constituida No consta 0
Ley 33/2003 (art.184)
Comision Nacional de Salvamento Maritimo 14-3-2006 No consta 1
Ley 27/1992 (art. 87.4) y R.D. 1217/2002
Conferencia Sectorial de Administracion 17-12-2003 No consta 5
Piiblica
Ley 7/2007 (art.100.1)
Comision de Recursos Humanos del Sistema 16-6-2004 No consta 20
Nacional de Salud

Ley 16/2003 de 28 de mayo (art.35). R.D.
892/2006, de 21 de julio

Conferencia Sectorial para Asuntos Locales 17-1-2005 No consta 2
Ley 57/2003 (art. 120 bis)

Conferencia Sectorial en Ciencia y Tecnologia 24-2-2005 No consta 1
Consejo de Politica Cientifica, Tecnoldgica e 18-9-2012 18-9-2012 2
Innovacion

Ley 14/2011 de 1 de junio (art. 8)*

Consejo de politica de Seguridad 28-2-2005 No consta 1
L.0.2/1986 (art. 48)

Conferencia sectorial de Telecomunicaciones 26-10-2005 No consta 6

y Sociedades de la Informacidn

Consejo Interterritorial de Internacional-

A 31-5-2006 31-5-2006 2

izacion

Conferencia General de Politica Universitaria® 4-6-2007 2-6-2009 138

Ley 4/2007 (art. 27 bis)

Conferencia Sectorial del Agua No constituida

Conferencia Sectorial de la Inmigracion 9-7-2008 9-7-2008 7
Continda —
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Conferencial Fecha de R N.” de reuniones (entre
7 L eglamentos oty
norma de creacion constitucion . constitucion y 2014)

Conferencia Sectorial de Cooperacidn Inter- 28-10-2009 8-9-2010 b

nacional para el Desarrollo (suprimida)

Conferencia Sectorial de Energia 11-5-2011 22-6-2011 b4

Ley 2/2011 de 4 de marzo (art. 81)

Consejo de Politicas del Juego e 7

Ley 13/2011 de 27 de mayo (art. 34) 21-6-2011 26-7-20m1 5

Consejo Territorial de Servicios Sociales y del 16-1-2013 16-1-2013 19

Sistema para la Autonomia y Atencion a la

Dependencia

Decreto Ley 20/2012 de 13 de junio (art. 22.2)*

Conferencia Sectorial de Industria y Pyme® 12-3-2014 No consta 1

Consejo para la Unidad de Mercado Pendiente constitucion 0

Ley 20/2013 de 9 de diciembre (art. 10) en 2014

Conferencia Sectorial de Trafico, Seguridad

Vialy Movilidad Sostenible Pendiente de constitucion 0

Ley 6/2014, de 7 de abril (art. 8 bis)

Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales bh

1 A partir del 21 de enero de 2009 sustituye a la Conferencia Sectorial de la Mujer.
2 Sustituye al Consejo General de la Ciencia y la Tecnologia.
3 Suprime a la anterior Comisién de Coordinacion del Consejo de Coordinacion Universitaria.

4 SegUn el R.D. Ley 20/2012, se refunden los anteriores Consejo Territorial del Sistema para la Autonomia y Atencién a la
Dependencia y la Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales.

5 EL 12 de marzo de 2014 se refunden la Conferencia Sectorial de Industria y la Conferencia Sectorial de la PYME.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos recogidos en la documentacion sobre Conferencias Sectoriales de la Direccion
General de Coordinacion de Competencias con las Comunidades Autdnomas y Entidades Locales (MINHAP, 2014).

A la vista de los anteriores datos, encontramos un universo con una trayectoria y ritmos dis-
tintos entre las 44 Conferencias Sectoriales y otros érganos asimilados contabilizados en 2014:
31 Conferencias Sectoriales; 11 Consejos, de los cuales 3 son Consejos Consultivos para Asuntos
Comunitarios creados al amparo de lo dispuesto en los Reglamentos de las Conferencias Secto-
riales de Medio Ambiente, Agricultura y la de Pesca; el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas, el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud; el Con-
sejo de Politica Cientifica, Tecnoldgica y de Innovacidn; el Consejo de Politica de Seguridad, el
Consejo Interterritorial de Internacionalizacién, la Conferencia General de Politica Universitaria,
el Consejo de Politicas del Juego, el Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la
Autonomia y Atencién a la Dependencia y el Consejo para la Unidad de Mercado y la Comisién

Nacional de Salvamento Maritimo, la Comisién de Recursos Humanos del Sistema Nacional de
Salud (MINHAP, 2014).

Veamos una serie de aspectos que pueden resultarnos ttiles para explicar tal diversidad:

1. Témdtica: han transcurrido 33 anos de funcionamiento de estos érganos de coordinacién
sectorial desde que en 1981 se creara la primera Conferencia Sectorial hasta la actualidad.
Dado que han sido creadas por un criterio sectorial, la mayorfa de las Conferencias han
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mantenido sus cometidos, salvo el caso de cinco de ellas, que han sido suprimidas, o refun-
didas o sustituidas por otras.

2. Origen, forma y niimero de reuniones celebradas a lo largo de estos aros: desde los anos ochenta
hasta la actualidad no han dejado de crearse Conferencias Sectoriales®. Aln asi, existen
Conferencias que, aun habiendo sido creadas, todavia no han tenido una sola reunién y,
por lo tanto, no figuran como constituidas formalmente’. Algunas Conferencias han sido
creadas por imposicién legal y otras por acuerdo entre las partes®. Lo cierto es que, como
sefialan Duque (2007) y Arbés et al. (2009:144), «la forma de creacién de las Conferencias
Sectoriales por ley estatal o por acuerdo de institucionalizacién del Estado y de las Co-
munidades Auténomas no permite entender o explicar su mayor o menor funcionalidad y
operatividad, o dicho de otro modo, su grado de institucionalizacién y legitimidad».

Grafico 2.1. Nimero de reuniones de las Conferencias Sectoriales por afio (1981-2014).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos ofrecidos por el MINHAP (2014).

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera fue creado en 1981 y la primera Conferencia Sectorial propia-
mente dicha, la Conferencia Sectorial de Agricultura, se cred el 1983. Las tltimas en crearse han sido el
Consejo para la Unidad de Mercado y la Conferencia Sectorial de Trafico, Seguridad Vial y Movilidad
Sostenible, que datan de 2013 y 2014 respectivamente.

Este es el caso de la Conferencia Sectorial de Politica Patrimonial y la Conferencia Sectorial del Agua.

Las Conferencias de Politica Patrimonial, Salvamento Maritimo y Seguridad, creadas por imperativo legal,
apenas han celebrado reuniones desde su creacién. Sin embargo, otras Conferencias creadas por acuerdo
mutuo, como es el caso de las Conferencias de Agricultura, Pesca 0 Medio Ambiente, figuran entre las
comisiones con mayor nimero de reuniones entre la fecha de su creacién y la actualidad.
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El nimero de reuniones varfa de forma importante entre unas y otras. Si nos atenemos
al nimero de reuniones por ano del total de Conferencias Sectoriales, se observan, segin
datos del MINHAP (2014), dos periodos con un porcentaje de reuniones por afilo muy
diferente, como podemos ver en el siguiente grafico.

El primer periodo comprende desde el afio 1981 hasta el afio 2000. En esta etapa el promedio
de reuniones por afio fue de 25, una media baja, aunque con un ritmo creciente de afio en
afno. La segunda etapa se inicia a partir del afio 2001 y dura hasta 2014, con una media de
reuniones muy superior a la etapa anterior: 66 reuniones por ano. Con estas cifras, podemos
concluir que las Conferencias Sectoriales comienzan a funcionar con un ritmo mds regular
a partir del afio 2001.

Organos preparatorios y de apoyo: el articulo 5.6 de la Ley de Régimen  Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin se refiere a los
érganos creados por las Conferencias Sectoriales como 6rganos de apoyo encargados del
debate técnico de los diferentes temas que posteriormente van a ser tratados por el nivel
politico de las propias Conferencias. La denominacién mds usual para este tipo de érganos
es la de Comisiones Sectoriales, y estdn habitualmente constituidas por directores generales.
La cooperacién orgdnica se completa con otro nivel, constituido por los grupos de trabajo
y ponencias técnicas, dependientes también de las Conferencias Sectoriales, formados por
niveles administrativos o técnicos especializados. En todo caso, interesa resaltar que todos
estos 6rganos de nivel inferior forman parte del entramado de las propias Conferencias Sec-
toriales y su funcién es la de preparar y facilitar el trabajo de los plenos de las Conferencias.

. Existencia y contenido de sus reglamentos: en primer lugar, no todas las Conferencias cuen-
tan con un reglamento de funcionamiento, o al menos no se tienen datos sobre la exis-
tencia de estos, tal y como se recoge en la informacién facilitada por el MINHAP (2014).
Los reglamentos de las Conferencias Sectoriales tienen una estructura bastante similar.
Todos ellos recogen la naturaleza de las Conferencias y sus fines, composicién y funciones,
érganos en los que se estructuran; convocatoria y orden del dia y régimen de adopcién de
acuerdos. No existen grandes diferencias en cuanto a cdmo tratan estos puntos salvo, por
ejemplo, en los tipos de érganos de segundo nivel que crean o en el rango politico de sus
participantes.

Asistencia y ausencia en las reuniones: los datos relativos a asistencia y ausencia de las Comu-

nidades Auténomas en las Conferencias Sectoriales son escasos’ y dificilmente extrapola-
bles para explicar dindmicas de funcionamiento distintas entre Conferencias. Este hecho
ha motivado que en este estudio nos acerquemos a un andlisis mds pormenorizado de la
asistencia a las reuniones de las tres Conferencias analizadas.

Los que han sido hechos publicos, mediante informe de seguimiento de la actividad de estas Conferencias,
unicamente recogen lo relativo al ano 2002. A este respecto, inicamente los datos sobre asistencia extrai-
dos de cada una de las actas de las reuniones podrian posibilitar una comparacién entre Conferencias y
entre Comunidades Auténomas que permitieran sacar conclusiones con cierto rigor cientifico.
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6. Acuerdos y toma de decisiones: como destacan Colino y Parrado (2009), existen diferencias
en cuanto a los procedimientos recogidos en los reglamentos para la toma de decisiones
segin a qué Conferencia nos estemos refiriendo. Si bien la prictica mds comdn es el con-
senso entre los participantes, se encuentran diferencias entre las Conferencias: unas optan
por las mayorias simples, otras por las mayorias absolutas y en otras se establecen minorias
de bloqueo o votos de calidad.

7. Representacion de las Comunidades Auténomas en la UE: la Conferencia Sectorial para
Asuntos Relacionados con la Unién Europea se define, en virtud de la Ley 2/1997, como
un érgano de cooperacién de composicién horizontal, cuya finalidad es garantizar la par-
ticipacién de las Comunidades Autdénomas en la formacién de la voluntad estatal ante las
instituciones comunitarias y en la ¢jecucién del Derecho comunitario, asi como ofrecer
a las Comunidades Auténomas un foro en el que el Estado pueda informar y oir las opi-
niones autonémicas sobre los grandes temas del proceso de construccién europea que,
por su naturaleza institucional, no pueden ser abordados en las Conferencias Sectoriales
especificas.

Esta Conferencia ha adoptado dos acuerdos (1994 y 2004) sobre la participacién de las
Comunidades Auténomas en el proceso decisional comunitario, en relacién a los cuales ha
sido cada Conferencia Sectorial la que ha decidido sobre la forma de aplicacién de estos en

su funcionamiento interno.

Podemos concluir diciendo que todos estos aspectos destacados evidencian que la trayectoria

de las Conferencias Sectoriales obedece a ritmos y caracteristicas diversas.
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CAPITULO 3

Segiin los datos proporcionados en 2014 por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Pa-
blicas, la actividad de las 44 Conferencias Sectoriales ha variado segtin el ano y la Conferencia a
la que nos refiramos. Dado que la etapa que comienza a partir de 2001 y llega hasta la actualidad
es el periodo que registra mayor niimero de reuniones, hemos optado por centrar nuestro objeto
de estudio en esos afios: 2001-2012.

Otra de las decisiones tomadas al inicio de esta investigacién tiene que ver con el ndmero
de Conferencias Sectoriales analizadas. Concretamente, del total de 44 Conferencias, hemos
analizado el funcionamiento de tres de ellas. Hemos tomado esta decisién principalmente por
tres motivos: las tres han sido creadas entre los afios 1986 y 1989, momento en el que hubo un
crecimiento importante en el nimero de Conferencias Sectoriales; en segundo lugar, las tres han
tenido una actividad regular desde el afio 2001 y hasta 2012 (concretamente, en los dltimos cinco
afos han experimentado un incremento considerable del nimero de reuniones); y, por tltimo,
las tres cuentan con un notable peso especifico (en ellas se concentra una parte muy sustancial
del gasto publico) y una importante proyeccién territorial de las politicas del sector, pudiendo
darse confrontacién entre intereses territoriales e ideoldgicos. En funcién de estos criterios, las

tres Conferencias elegidas son:
e Conferencia Sectorial de Educacién (L.O. 8/1985 [art. 28]): constituida el 25/11/1986.

* Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud (Ley 16/2003 [art. 69.1]): constitui-
da el 07/04/1987.

» Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, constituida el 29/11/1988.

La tltima decisién adoptada tiene que ver con los actores analizados. En este sentido, hemos
recabado la opinién de actores (consejeros, directores y viceconsejeros) que representan a tres
Comunidades Auténomas que entre los afios 2001 y 2012 han tomado parte en estas tres Con-
ferencias Sectoriales: Comunidad Auténoma de Catalufia, Comunidad Auténoma de Madrid y
Comunidad Auténoma del Pais Vasco. La eleccién de estos tres casos se debe a que son comu-
nidades de perfil politico diferenciado (buscamos el contraste entre Gobiernos nacionalistas y
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no nacionalistas, y entre Gobiernos autonémicos de izquierda y de derecha) y con sistemas de

financiacién también distinto. Ademds, ha habido un criterio no cientifico, pero si prictico, en

la eleccién de estas tres comunidades: la optimizacién de los recursos disponibles para la inves-

tigacién en el sentido de facilidad de acceso a los lugares en los que se realizarian las entrevistas.

Esta investigacién tiene seis grandes objetivos:

1.

Analizar el funcionamiento formal de las Conferencias Sectoriales: naturaleza juridica,

funciones, composicién, reglas de funcionamiento, érganos y adopcién de acuerdos.

. Analizar el funcionamiento real de las Conferencias Sectoriales: objetivos, asistencia, con-

vocatoria y orden del dia, érganos y toma de decisiones.

Conocer los factores que pueden explicar el funcionamiento real de las Conferencias Sec-

toriales tales como el factor humano, ideolégico y territorial.

Analizar los temas que tratan las Conferencias Sectoriales y la dindmica de las sesiones.

5. Analizar las diferentes percepciones de los miembros de las Conferencias Sectoriales sobre

su funcionamiento, atendiendo a criterios ideoldgicos, politicos y territoriales.

. Apreciar si las Conferencias Sectoriales cumplen la funcién de cooperacién interterritorial

que les ha sido asignada y en qué medida.

En definitiva, se utilizan dos dimensiones de andlisis: una relativa al conocimiento del fun-

cionamiento de cardcter «operativo» de las Conferencias Sectoriales, es decir, desde el funciona-

miento de sus reuniones, la participacién de las Comunidades Auténomas, los asuntos que tratan,

la dindmica de sus sesiones y la toma de decisiones. Y la segunda, mds centrada en un funciona-

miento de cardcter «sustantivo», evaluando su papel como 6rganos de cogobierno.

A partir de los objetivos propuestos, hemos formulado siete hipétesis de partida:

1.

Los valores y las percepciones de las personas que participan en las Conferencias Sectoria-
les influyen en el juicio que se hace sobre la validez y legitimidad de las mismas.

Desde un punto de vista operativo, las Conferencias Sectoriales cumplen con los objetivos
que por ley se encomienda a las mismas respecto al funcionamiento de sus sesiones.

El nivel de intervencién de las Comunidades Auténomas en las Conferencias Sectoriales

viene determinado por el grado de repercusién de los temas tratados para cada Comunidad
Auténoma.

Hay diferencias entre los representantes de las tres Comunidades Auténomas analizadas
en cuanto a su percepcion sobre las Conferencias Sectoriales.
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5. El nivel y sentido de la intervencién de las Comunidades Auténomas viene determinado,
en la mayoria de las ocasiones, por el alineamiento partidista.

6. El factor humano a través de las caracteristicas personales de los titulares del Ministerio

influye en la toma de decisiones de las Conferencias Sectoriales.

7. Desde un punto de vista sustantivo, las Conferencias Sectoriales no llegan a cumplir el
papel de érganos de cogobierno.

Nos hemos basado en el siguiente disefio metodoldgico-técnico para llevar a cabo la investigacin:

1. Entrevistas en profundidad a personas que trabajan en la coordinacién y/u organizacién
de las Conferencias Sectoriales, a consejeros autondmicos que han participado en estas tres
Conferencias desde el afio 2001 hasta 2012 y a viceconsejeros y directores generales que
iban en lugar de los consejeros a las Conferencias Sectoriales y participaban en las Comi-

siones Generales.

2. Recopilacién y andlisis de contenido de las actas de las reuniones de las Conferencias Sec-

toriales desde el ano 2001 hasta 2012.

3. Andlisis de las leyes donde se tratan las Conferencias Sectoriales y de los reglamentos de las

tres Conferencias Sectoriales que son objeto de estudio.

4. Andlisis de las memorias de seguimiento de las Conferencias Sectoriales.

3.3.1. Las entrevistas en profundidad

Para conocer las percepciones de los agentes politicos (consejeros, directores generales y vicecon-
sejeros de las Comunidades Auténomas) y administrativos (personal técnico) sobre el funciona-
miento, eficiencia y futuro de las Conferencias Sectoriales, la primera técnica utilizada ha sido la

entrevista en profundidad.

Hemos utilizado esta técnica por su potencial para tratar en profundidad temas que exigen un
gran anonimato. En la medida en que buscamos que los entrevistados se sientan cémodos y nos
hablen libremente, sin tapujos, de sus experiencias en las Conferencias Sectoriales, la entrevista en

profundidad es la técnica que mejor se ajusta a las caracteristicas de la investigacin.

Concretamente, hemos realizados 16 entrevistas enfocadas y semiestructuradas: cuatro entre
personal técnico que trabaja en la coordinacién y/u organizacién de las Conferencias Sectoriales,
10 entre consejeros autondmicos y dos entre viceconsejeros y directores generales que iban en
lugar de los consejeros a las Conferencias Sectoriales y participaban en las Comisiones Generales.
Se ha seguido un guién con temas y preguntas de paso obligatorio para quien actda de entrevis-
tador y la persona entrevistada, pero esta tltima ha tenido la iniciativa sobre el orden de los temas
tratados y el ritmo de la entrevista.
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A. Caracteristicas del guion

El guién (véase el anexo 9.2) ha sido confeccionado sobre la base de los objetivos e hipétesis de la
investigacion, y posteriormente validado por un profesor y una profesora, expertos en metodolo-
gia, adscritos a la Facultad de Ciencias Sociales y de la Comunicacién de la UPV/EHU, ajenos a

la investigacién.

El guién comienza con una presentacion de la persona entrevistadora, junto con una expli-
caci6n sobre los objetivos de la investigacion, la utilizacién que se hard de los datos, la razén de
utilizar la entrevista en profundidad como técnica de investigacién, el papel del INAP como
patrocinador e impulsor de la investigacién y el tiempo aproximado que durard la entrevista,

garantizando la confidencialidad y el anonimato de las respuestas.
Después de esta presentacién, el guidn tiene cuatro grandes apartados:

1. Introduccién: se ha preguntado de forma general sobre la trayectoria politica personal
hasta llegar a la Administracién autondmica, asi como sobre su experiencia en las Confe-

rencias Sectoriales.

2. Funcionamiento de las Conferencias: se ha preguntado sobre los aspectos formales del fun-

cionamiento de las Conferencias Sectoriales.

3. Eficacia/eficiencia de las Conferencias Sectoriales: se ha pedido una valoracién sobre las
Conferencias Sectoriales como mecanismos de relaciones intergubernamentales y de cogo-
bierno.

4. El futuro de las Conferencias Sectoriales.

En términos generales, el guién estd pensado para ir de los temas mds generales y menos
comprometidos a los mds concretos y complicados, todo ello con el objetivo de conocer en pro-
fundidad las opiniones, actitudes y experiencias de las personas entrevistadas en relacién a las

Conferencias Sectoriales.

B. Perfil de las personas entrevistadas

Tal y como hemos senalado anteriormente, hemos entrevistado a cuatro personas que trabajan
en la coordinacién y/u organizacién de las Conferencias Sectoriales, a 10 consejeros de las Co-
munidades Auténomas seleccionadas que han participado en estas tres Conferencias desde el afio
2001 hasta 2012 y a dos personas (un viceconsejero y un director general) que representaban a los
consejeros en las Conferencias Sectoriales y participaban en las Comisiones Generales.

Para seleccionar a los consejeros mds adecuados de acuerdo con los objetivos e hipétesis de la
investigacion, hemos partido del listado de los consejeros de Educacién, Medio Ambiente y Salud
de las tres comunidades analizadas desde 2001 hasta 2012.
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Tabla 3.1. Consejeros de Medio Ambiente de las Comunidades Auténomas del Pais Vasco, Cataluiia y Madrid

(2001-2012)

Afio PAIS VASCO CATALUNA MADRID
2001 Patxi Ormazabal (EA) Felipe Puig i Godes (CDC) Carlos Mayor Oreja (PP)
Joseba Azkarraga (EA) Ramén Espadaler (UDC)
Sabin Intxaurraga (EA)
2002 Sabin Intxaurraga (EA) Ramén Espadaler (UDC) Carlos Mayor Oreja (PP)
Mariano Zabia (PP)
2003 Sahin Intxaurraga (EA) Ramadn Espadaler (UDC) Mariano Zabia (PP)
Salvador Mila (ICV)
2004 Sabin Intxaurraga (EA) Salvador Mila (ICV) Mariano Zabia (PP)
2005 Sahin Intxaurraga (EA) Salvador Mila (ICV) Mariano Zabia (PP)
Esther Larrafiaga (EA)
2006 Esther Larrahaga (EA) Salvador Mila (ICV) Mariano Zabia (PP)
Francesc Baltasar (ICV)
2007 Esther Larrahaga (EA) Francesc Baltasar (ICV) Mariano Zabia (PP)
Beatriz Elorriaga (PP)
2008 Esther Larrafiaga (EA) Francesc Baltasar (ICV) Beatriz Elorriaga (PP)
Ana Isabel Marifio (PP)
2009 Esther Larrafiaga (EA) Francesc Baltasar (ICV) Ana Isabel Marifio (PP)
Pilar Unzalu (PSE)
2010 Pilar Unzalu (PSE) Francesc Baltasar (ICV) Ana Isabel Marifio (PP)
Lluis Miguel Recoder (CDC)
2Mm Pilar Unzalu (PSE) Lluis Miguel Recoder (CDC) Ana Isabel Marifio (PP)
2012 Pilar Unzalu (PSE) Lluis Miquel Recoder (CDC) Ana Isabel Marifio (PP)

Ana Oregi (PNV)

Fuente: Elaboracidn propia.

Borja Sarasola (PP)

Entre 2001 y 2012 ha habido un total de 16 consejeros de Medio Ambiente en las tres comunidades
analizadas, 11 hombres y 5 mujeres.
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Tahla 3.2. Consejeros de Salud de las Comunidades Autdnomas del Pais Vasco, Catalufia y Madrid (2001-

Ao

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2Mm

2012

2012).

PAIS VASCO
Gabriel Inclan Iribar (PNV)

Gabriel Inclan Iribar (PNV)

Gabriel Inclan Iribar (PNV)

Gabriel Inclan Iribar (PNV)

Gabriel Inclan Iribar (PNV)

Gabriel Inclan Iribar (PNV)

Gabriel Inclan Iribar (PNV)

Gabriel Inclan Iribar (PNV)
Rafael Bengoa Renteria (PSE)

Rafael Bengoa Renteria (PSE)

Rafael Bengoa Renteria (PSE)

Rafael Bengoa Renteria
(PSE)
Jon Darpén Sierra

Fuente: Elaboracién propia.

CATALUNA
Eduard Rius Pey (CDC)

Eduard Rius Pey (CDC)
Xavier Pomés i Abella (CDC)

Xavier Pomés i Abella (CDC)
Marina Geli i Fabrega (PSC)

Marina Geli i Fabrega (PSC)

Marina Geli i Fabrega (PSC)

Marina Geli i Fabrega (PSC)

Marina Geli i Fabrega (PSC)

Marina Geli i Fabrega (PSC)
Marina Geli i Fabrega (PSC)

Marina Geli i Fabrega (PSC)
Boi Ruiz i Garcia (CIU)

Boi Ruiz i Garcia (CIV)

Boi Ruiz i Garcia (CIU)

MADRID

José Ignacio Echaniz Salgado (PP)

José Ignacio Echéniz Salgado (PP)

Jose Ignacio Echéniz Salgado (PP)
Alfredo Macho Fernandez (PP)
Manuel Lamela Fernandez (PP)

Manuel Lamela Fernandez (PP)

Manuel Lamela Fernandez (PP)

Manuel Lamela Fernandez (PP)

Manuel Lamela Fernandez (PP)
Juan Jose Giiemes Barrios (PP)

Juan Jose Giiemes Barrios (PP)

Juan Jose Giiemes Barrios (PP)

Juan Jose Giiemes Barrios (PP)
Javier Fernandez-Lasquetty Blanc (PP)

Javier Fernandez-Lasquetty Blanc (PP)

Javier Fernandez-Lasquetty Blanc (PP)

Entre 2001 y 2012 ha habido un total de 12 consejeros de Salud en las tres comunidades

analizadas, 11 hombres y 1 mujer.
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Tabla 3.3. Consejeros de Educacion de las Comunidades Autonomas del Pais Vasco, Cataluiia y Madrid (2001-

Ao

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2m

2012

2012).

PAIS VASCO

Inaxio Oliveri Albisu (EA)
Sabin Intxaurraga Mendibil (EA)
Maria Angeles Iztueta Azkue (EA)

Maria Angeles Iztueta Azkue (EA)

Maria Angeles Iztueta Azkue (EA)
Maria Angeles Iztueta Azkue (EA)

Maria Angeles Iztueta Azkue (EA)

José Antonio Campos Granados (EA)

José Antonio Campos Granados (EA)

José Antonio Campos Granados (EA)

José Antonio Campos Granados (EA)
Maria Isabel Celaa Diéguez (PSE)

Maria Isabel Celaa Diéguez (PSE)

Maria Isabel Celaa Diéguez (PSE)

Maria Isabel Celaa Diéguez (PSE)
Cristina Uriarte Toledo (PNV)

Fuente: Elaboracidn propia.

Entre 2001 y 2012 ha habido un total de 16 consejeros de Educacién en las tres comunidades
analizadas, 10 hombres y 6 mujeres. Por tanto, en total, entre los afios 2001 y 2012 ha habido 44
consejeros de Medio Ambiente, Salud y Educacién en las Comunidades Auténomas de Pais Vas-
co, Cataluna y Madrid. Comunidad Auténoma del Pais Vasco: 32 hombres (72%) y 12 mujeres
(28%). Del total de 44 hemos entrevistado a 10 consejeros, siete hombres (70%) y tres mujeres
(30%). Asi, hemos mantenido la proporcién entre mujeres y hombres en la seleccion de personas

entrevistadas.

CATALUNA

Carme-Laura Gil i Miré (CDC)

Carme-Laura Gil i Mir6 (CDC)

Carme-Laura Gil i Mird (CDC)
Josep Baragalld i Valls (ERC)

Josep Baragalld i Valls (ERC)
Marta Cid i Pafiella (ERC)

Marta Cid i Pafiella (ERC)

Marta Cid i Pafiella (ERC)

Joan Manuel del Pozo i Alvarez (PSC)

Ernest Maragall i Mira (PSC)
Ernest Maragall i Mira (PSC)

Ernest Maragall i Mira (PSC)
Ernest Maragalli Mira (PSC)

Ernest Maragall i Mira (PSC)
Irene Rigaui Oliver (CDC)

Irene Rigaui Oliver (CDC)

Irene Rigaui Oliver (CDC)

35

MADRID

Gustavo Villapalos Salas (PP)
Carlos Mayor Oreja (PP)

Carlos Mayor Oreja (PP)

Carlos Mayor Oreja (PP)
Luis Peral Guerra (PP)

Luis Peral Guerra (PP)

Luis Peral Guerra (PP)

Luis Peral Guerra (PP)

Luis Peral Guerra (PP)
Lucia Figar de la Calle (PP)

Lucia Figar de la Calle (PP)

Lucia Figar de la Calle (PP)

Lucia Figar de la Calle (PP)

Lucia Figar de la Calle (PP)

Lucia Figar de la Calle (PP)



Tabla 3.4. Perfil de los consejeros entrevistados.

Ambito Partido Politico Comunidad Autnoma
Educacién Pais Vasco EA
Educacién Catalufia PSC
Educacién Pais Vasco PSE
Educacién Madrid PP
Sanidad Catalufia PSC

Sanidad Catalufia coc
Sanidad Pais Vasco PSE
Medio Ambiente Pais Vasco EA
Medio Ambiente Pais Vasco EA
Medio Ambiente Madrid PP
Medio Ambiente Cataluha ICV

Fuente: Elaboracidn propia.

Ademds, hemos entrevistado a dos personas (un viceconsejero y un director general) que parti-
cipaban en las Conferencias representando a los consejeros, as{ como en las Comisiones Sectoriales.

Tabla 3.5. Perfil del viceconsejero y el director general entrevistados.

Ambito Comunidad Auténoma Partido Politico Cargo
Educacién Catalufia PSC Director general
Medio ambiente Pais Vasco EA Viceconsejero

Fuente: Elaboracidn propia.

Por tltimo, hemos entrevistado a cuatro personas técnicas con los siguientes perfiles:

Tahla 3.6. Perfil de personas entrevistadas que trabajan en la coordinacion y
organizacion de las Conferencias Sectoriales.

Secretario de la Comision Sectorial de Medio Ambiente (Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente).

Secretaria de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (vicesecretaria general técnica del Ministerio
de Agricultura, Alimentacidn y Medio Ambiente).

Subdirectora general adjunta de Cooperacion Autondmica (asiste en representacion del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Piblicas a las reuniones de las Conferencias Sectoriales).

Subdirector general de Cooperacion Autondmica (asiste en representacion del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Pdblicas a las reuniones de las Conferencias Sectoriales).

Fuente: Elaboracidn propia.
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C. Elproceso de entrevista, las transcripciones y el analisis

Una vez realizado el contacto con las personas mds idéneas para la investigacién, las entrevistas
se han realizado en los lugares sefialados por estas; fundamentalmente, en sus lugares de trabajo.

Las entrevistas se han realizado de abril a septiembre de 2014.

Para obstaculizar lo menos posible la concentracién, tanto de la persona entrevistada como
del entrevistador, y obtener el mdximo de informacién las entrevistas se han registrado con un

grabador de voz.

El andlisis de las entrevistas ha tenido un objetivo concreto: acercarnos lo mds posible al mun-
do y a la experiencia vivida por la persona entrevistada en relacién a las Conferencias Sectoriales.
Para ello, todas las personas que conformamos el equipo investigador hemos leido una y otra vez
las entrevistas para familiarizarnos con la informacién contenida en las mismas y conocer los
datos y los aspectos mds importantes de las experiencias de los entrevistados. Posteriormente, y
sobre la base de las hipdtesis y los objetivos de la investigacién, se han analizado los elementos,

Sucesos 'y momentos mas importantes para las personas entrcvistadas.

3.3.2. Analisis de contenido de drdenes del dia y actas

Las personas tanto fisicas como juridicas crean diariamente informacién oral y escrita que es
reflejo de sus puntos de vista, opiniones y actitudes. Entre las técnicas que se han creado para
analizar este tipo de informacién estd el andlisis de contenido, que tiene por objeto estudiar el
contenido manifiesto de una comunicacidn, clasificando sus diferentes partes conforme a catego-
rias de registro establecidas por quien investiga, con el fin de identificar de manera sistemdtica y

objetiva dichas categorfas dentro del mensaje.

Con las entrevistas en profundidad nos hemos acercado a la subjetividad de las personas que
han participado o conocen las Conferencias Sectoriales. Para complementar y comprender mejor
la informacién obtenida a través de las entrevistas, hemos realizado un analisis de contenido de
las 6rdenes del dia de las reuniones de las Conferencias y las actas que recogen los puntos princi-
pales de las deliberaciones, asi como los acuerdos adoptados. Al ser un tipo de andlisis que, por lo
que conocemos, no se ha realizado nunca en esta materia, creemos que es una de las aportaciones

mas interesantes de este estudio.

Con el andlisis de contenido de las 6rdenes del dia y de las actas de las reuniones de las Con-
ferencias Sectoriales hemos intentado analizar su funcionamiento, llevando su estudio a datos
concretos en torno a los temas tratados y la forma de abordarlos en el tiempo. En este sentido, no
solo pretendemos elaborar una descripcién detallada de los aspectos mds relevantes de su trabajo,
sino también captar si ha habido una evolucién temporal del mismo, comparando sobre todo
legislaturas o mandatos de los ministros correspondientes.

Para llevar a cabo el andlisis de contenido, hemos analizado, en primer lugar, los aspectos
formales de las actas, y en segundo lugar, los puntos del orden dia.
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A. Categorias de analisis sobre los aspectos formales de las actas

Para llevar a cabo el andlisis de los aspectos formales de las actas nos hemos basado en las siguien-

tes categorias:

— Fecha de celebracién: entre 2001 y 2012 se ha registrado el dia, mes y afio en el que se
realizé la Conferencia.

— Duracién: tiempo que duré la Conferencia.

— Numero de puntos del orden del dia: se ha cuantificado el nimero de puntos del orden

del dfa.

— NuUmero de pdginas: se ha cuantificado el nimero de pdginas del acta (como indicador de
la extensién y detalle de las sesiones de la Conferencia).

— Lugar de celebracién de la Conferencia: se ha codificado la ciudad en la que se celebrado
la Conferencia.

— Presidencia de la Conferencia: se ha analizado quién presidia la Conferencia.

— Rango de las personas que han acudido: se ha codificado si las personas que han acudido
por cada Comunidad Auténoma tenfan rango de consejero, viceconsejero, secretario, sub-
secretario, director o coordinador general.

B. Categorias de analisis sobre los puntos del orden del dia

Tal y como hemos senalado anteriormente, también hemos analizado los puntos de los érdenes
del dfa. Esta parte del andlisis de contenido ha sido circunscrita, no obstante, a dos Conferencias
Sectoriales que componen el objeto de nuestro estudio: la Conferencia Sectorial de Medio Am-
biente y la de Educacién. La razén de operar de esta manera ha sido fundamentalmente de tipo
técnico: habiendo solicitado las actas de las tres Conferencias objeto de estudio, solamente hemos
recibido las correspondientes a Educacién y Medio Ambiente. Las actas de Salud no las hemos
conseguido, aun a pesar de haber insistido en repetidas ocasiones. De esta manera, y si bien nos
hubiera gustado hacer el andlisis de contenido de las actas de las tres Conferencias, las dificultades
con las que nos hemos encontrado para conseguir el material objeto de estudio nos han llevado a
acotar la muestra a las actas de dos Conferencias cuyo andlisis estimamos es extrapolable a todas
las Conferencias Sectoriales, salvaguardando las particularidades que presentan las propias poli-
ticas sectoriales de cada una de ellas.

Para proceder a este andlisis de contenido tomamos como unidad de registro los puntos del
orden del dia que hemos clasificado conforme a la siguiente relacién de aspectos:

— Fecha.

Tema.

Proponente.
Objeto.

Naturaleza.
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ANALISIS DE LAS CONFERENCIAS SECTORIALES (2001-2012)

Objetivo.

Nivel de conflicto.

Numero de Comunidades Auténomas intervinientes.

Numero de Comunidades Auténomas que formulan intervenciones criticas con el propo-
nente.

Los puntos del orden del dia registrados y codificados han sido objeto de anilisis cuantitativo
bésico referido en la mayoria de las ocasiones a sus magnitudes porcentuales, dada la variabilidad
de reuniones y de puntos tratados en ellas a través de las diferentes legislaturas.

La forma de clasificacién de las unidades de registro se ha realizado de acuerdo a los criterios
siguientes:
— Tema: se han codificado los diferentes temas de la politica sectorial en los que se encuadra
cada uno de los puntos del orden del dia, de acuerdo a la categorizacién mostrada en las
siguientes tablas.

Tabla 3.7. Descriptores para el analisis de los temas del orden del dia de la Conferencia Sectorial

de Medio Ambiente
Gestion del agua Planes hidrograficos Depuracion
Proteccion/conservacion faunalflora Parques nacionales
Regulacion vertidos a la atmdsfera Lucha contra efecto invernadero
Incendios forestales Plagas Inundaciones Vertidos accidentales
Gestidn integrada del litoral Deslindes

Control integrado de la contaminacion

Informes/balances de gestion  Educacion medioambiental Lineas de actuacidn futura
general en medio ambiente

RTP RSU
Aprobacion actas Ruegos y preguntas Creacion comisiones

Varios temas planteados simultaneamente en 1

punko del orien del dia Temas inclasificables: ruido, 0GM

Fuente: Elaboracién propia.



Tahla 3.8. Descriptores para el analisis de los temas del orden del dia de la Conferencia

Sectorial de Educacion.

Tema Descriptores

Educacién obligatoria Educacin Primaria Educacion Infantil  Educacién Secundaria Educacion Preescolar
Obligatoria

Ensefianzas medias Bachillerato
Formacidn Profesional FP
Educacion superior Ensefianza universitaria Formacidn grado/posgrado
Pol. general Gestion general en educacion Lineas de actuacion futura
Prestaciones educacion Becas Retribucion/formacin profesorado Gasto piiblico educacion
Formacion idiomas EOI
Régimen interno Aprobacion actas Ruegos y preguntas Creacion comisiones
Varios Varios temas planteados simultaneamente en 1 punto del orden Temas inclasificables

del dia
Fuente: Elaboracion propia.

— Proponente: se determinard el proponente segiin quién sea el primer actor en tomar la pa-
labra, aunque a veces la informacidn a este respecto (el origen de la propuesta) es explicita
en el texto del acta, citdndose a la Comunidad Auténoma que introduce la cuestién en el
orden del dia. Distinguiremos entre proponentes ministeriales y autonémicos.

— Objeto: planteamos aqui la cuestién que se trae a debate en la reunién; puede ser una norma
de determinado rango, el reparto de fondos comunitarios o estatales, actuaciones adminis-
trativas concretas. A modo de orientacidn, en la siguiente tabla se presenta el abanico de
objetos clasificados en las actas de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.

Tabla3.9. Descriptores para el andlisis de los objetos del orden del dia de la Conferencia Sectorial

de Medio Ambiente.
Tipo de objeto Descriptores

Reales decretos Borrador/reforma de reales decretos

Leyes Anteproyectos de ley Reforma leyes existentes

Internacional Participacionenel  Presidencia Convenios  Conferencias PAM Transposiciones

Consejo de la Union  Union Europea internacionales internacionales LIFE directivas
Europea Natura 2000

Distribucion de fondos Distribucion de fondos UE/Estado

Planes nacionales Programas/planes nacionales ~ EEDS Estrategias Planes hidroldgicos
conservacion

Intervencidn ejecutiva Incendios forestales Plagas Especies amenazadas Prestige Actuaciones desde

el ministerio
Funcionamiento Conferencia Aprobacion de actas Ruegos y preguntas
Sin clasificar Otros objetos

Fuente: Elaboracion propia.
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Tahla 3.10. Descriptores para el andlisis de los objetos del orden del dia de la Conferencia Secto-

rial de Educacion.

Tema Descriptores
Reales decretos Borrador/reforma de reales decretos
Leyes Anteproyectos de ley Aplicacién/reforma leyes existentes
Internacional Participacion en el Conse-  Presidencia Convenios Conferencias EEES  Transposiciones

jo de la Union Europea  Unidn Europea internacionales internacionales directivas

Distribucion de fondos Distribucion de fondos UE/Estado Ayudas al estudio
Planes nacionales Programas/planes nacionales  Pactos/acuerdos nacionales Actuaciones desde el ministerio
Accidentes
Funcionamiento Aprobacion de actas Ruegos y preguntas
Conferencia
Sin clasificar Otros objetos

Fuente: Elaboracion propia.

— Naturaleza: aqui clasificamos los puntos del orden del dia en funcién de su alcance, dis-
tinguiendo entre técnico y politico. En principio, este podria ser uno de los mds compli-
cados en cuanto que requiere una valoracién por parte del analista para la clasificacion.
Los puntos del orden del dia técnicos serfan aquellos que aluden a cuestiones propias del
funcionamiento interno de las Conferencias (por ejemplo, aprobacién de actas precedentes,
fijacién de fechas o lugares de reunién) o la estructura de los departamentos que gestionan
la politica sectorial en cuestién; los puntos del orden del dia politicos serfan aquellos que
afectan expresamente a la politica sectorial y las relaciones entre Administraciones (trans-
posicién de normativa comunitaria, aprobacién de legislacién estatal, reparto de fondos,
actuaciones concretas del ministerio...).

— Objetivo: se agrupan en torno a dos grandes categorias segtin la intencién del proponente.
En este sentido, se distinguen los puntos del orden del dia informativos (dar a conocer
decisiones ya tomadas) y los negociadores (decisiones no tomadas y abiertas a contrapro-
puestas de los actores no proponentes, que se evidencian cuando el proponente explicita su
voluntad de incorporar las aportaciones u observaciones del resto de miembros de la Confe-
rencia). En la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente al menos esta clasificacién podria
haber venido ya dada por la labor preparatoria de la Comisidn Sectorial, que especifica los
puntos dirigidos a debate (indice rojo), de los establecidos para su mera aprobacién formal
(indice verde), pero no aparece consignada en las actas.
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— Nivel de conflicto: si en la anterior era la intencidn del proponente, en este campo atendemos
a la reaccién de los no proponentes. En principio, afectarfa a los puntos del dia clasificados
previamente como «de negociacién» (objetivos), aunque no necesariamente, al depender
basicamente de la respuesta del resto de los miembros de la Conferencia. También depen-
den de la valoracién del analista y también se plantean de manera dicotdmica. En este caso,
se determinan las categorias «consenso» y «disenso» y, para asignar los puntos del orden
del dia a una y otra, se atenderd al cardcter de las intervenciones de los actores no propo-
nentes: en el caso de silencio o reafirmacién serdn computados como «puntos de orden del
dia de consenso»; mientras que en el caso de intervenciones con argumentos contrapuestos
a los del proponente serdn de «disenso».

— Niimero de Comunidades Auténomas intervinientes: consignamos aqui, no el nimero de
veces que intervienen, sino aquellas Comunidades Auténomas que hacen al menos una
intervencién. La forma de operar ha sido asignar un c6digo a las diferentes Comunidades
Auténomas y codificar con 1 o 0 segtn intervienen o no en cada uno de los puntos del or-
den del dia. Los cédigos de las Comunidades Auténomas se presentan en la siguiente tabla:

Tabla 3.11. Codigos de las Comunidades Auténomas

Codigo Comunidad Autonoma Codigo Comunidad Autonoma
1 Andalucia 10 Extremadura
2 Aragon 1 Galicia
3 Asturias 12 Madrid
b4 Baleares 13 Murcia
5 Canarias 14 Navarra
6 Cantabria 15 Pais Vasco
7 Castilla-La Mancha 16 Rioja
8 Castilla y Lean 17 Valencia
9 Catalufa 18 Ceuta

19 Melilla

Fuente: Elahoracidn propia.

No hemos consignado otros intervinientes, como la Federacién Espafola de Municipios y Provin-
cias (FEMP), por no ser formalmente miembros de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.
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— Niimero de Comunidades Auténomas que formulan intervenciones criticas con el proponente: he-
mos cuantificado el nimero de miembros que formulan un discurso critico con el contenido
de las propuestas incluidas en el orden del dia. En este sentido, hemos atendido al cariz de
las intervenciones de los asistentes, estimando en funcién de su contenido si se posicionan
a favor o en contra de la postura mantenida por quien introduce el punto del orden del dia
(normalmente el ministerio).

Cuando no hassido posible codificar el punto del orden del dia de acuerdo a la informacién del
acta, hemos registrado la expresién «no consta». La apariencia final de la base de datos resultante
se puede consultar en el anexo 9.3.

C. Lafiabilidad y la validez del anélisis de contenido

Para garantizar la calidad del andlisis de contenido realizado, es necesario garantizar la fiabilidad
y validez del mismo. En esta investigacién, la fiabilidad la hemos conseguido haciendo que distin-
tas personas del equipo investigador realizaran los mismos andlisis para observar, posteriormente,
las coincidencias y las desavenencias.

Junto con la fiabilidad, es imprescindible determinar la validez del andlisis de contenido reali-
zado. Un andlisis de contenido es vdlido cuando mide lo que debe medir. En este caso, la validez
la hemos conseguido comparando los resultados obtenidos con los resultados obtenidos en otras
investigaciones sobre el tema (validez pragmadtica), con las conclusiones obtenidas en las entrevis-
tas en profundidad y mostrando las categorias de registro utilizadas y las conclusiones del an4lisis
a personas ajenas a la investigacién (validez de experto).

En tercer lugar, hemos analizado la normativa (leyes y reglamentos) que regula las Conferencias
Sectoriales, con el objeto de obtener informacién sobre el funcionamiento formal de las mismas.
Por una parte, se ha analizado la Ley 12/1983, de 14 de octubre, de Proceso Autonémico, que
preveia la creacién de érganos de colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas, asi
como el articulo 5.3 dela Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, que menciona la autorregulacién
de las Conferencias Sectoriales y atribuye a cada Conferencia la capacidad para elaborar y dotarse
de un reglamento propio y especifico. El desarrollo de la autoorganizacién de dichos 6rganos
ha traido como resultado la aprobacién de distintos reglamentos, algunos de los cuales han sido
analizados en esta investigacion.

Concretamente, se han analizado los reglamentos de las tres Conferencias Sectoriales que son
objeto de estudio:

— El reglamento vigente de la Conferencia de Educacién de 1999.

— El reglamento del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional aprobado en 2003, que
cont6 con un primer reglamento aprobado en 1993 y un segundo de 1996.
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— El reglamento vigente de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente que se aprobé en
2009, si bien el primer reglamento databa de 1995.

Para analizar estos tres reglamentos, nos hemos basado en el documento que realizé el Mi-
nisterio de Administraciones Publicas en 2006, en el que se comparaban los contenidos de los
textos de los reglamentos de las Conferencias Sectorialest. Es decir, en nuestro estudio hemos
seguido la clasificacion de los elementos que se presenta en el documento mencionado: naturaleza
juridica, composicién, funciones, organizacion, as{ como sus reglas bésicas de funcionamiento.

Al igual que con el andlisis de contenido, con el andlisis de las leyes que mencionan las Con-
ferencias Sectoriales y los reglamentos de las mismas hemos querido ir mds alld de la informacién
subjetiva obtenida a través de las entrevistas en profundidad.

Por tltimo, y también con el objeto de obtener informacién sobre el funcionamiento formal
de las Conferencias Sectoriales, se han analizado los informes sobre la actividad de las Confe-
rencias Sectoriales que recoge la pdgina web de la actual Direccién General de Coordinacién
de Competencias con las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales en el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas.

En dicha pdgina Gnicamente aparecen los informes relativos a los afios 2009, 2010, 2011 y
2012. No obstante, hemos podido tener acceso, a través del Servicio de Publicaciones del citado
ministerio, a los informes de 2002 y 2007. Los primeros recogen datos fundamentalmente sobre
las novedades y evolucién de la actividad de las Conferencias Sectoriales: fecha de creacién; ley de
creacion, regulacion; fecha de constitucién o primera reunion; fecha de aprobacién de su regla-
mento; nimero de reuniones celebradas a lo largo de sus afos de existencia; nimero de reuniones
por legislatura y porcentajes de actividad anual. Asimismo, estos informes recogen informacién
sobre los principales temas tratados, incorporando incluso érdenes del dia de las reuniones de las
Conferencias; no obstante, se echa de menos la incorporacién en estas memorias de las actas de

las reuniones.

Los informes de los afios 2002 y 2007 son mds completos en contenido que los anteriores.
Destaca el informe de 2002, dado que incorpora una evolucién legislativa de las Conferencias
Sectoriales, aspectos organizativos de institucionalizacién, reuniones celebradas y asistencias, re-
cogiendo incluso el dato de las Comunidades Auténomas ausentes, los temas tratados, asi como
unos anexos que incorporan datos sobre Conferencias Sectoriales constituidas, otros 6rganos de
participacién, nimero de reuniones por legislatura y por afios, y asistencia y ausencias de Comu-
nidades Auténomas.

10 Ministerio de Administraciones Publicas, Reglamentos de las Conferencias Sectoriales: textos comparados,

Madrid, pdgs. 1-3.
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Los datos obtenidos de estos informes se complementan con otros que también elabora la
misma Direccién General sobre las Conferencias Sectoriales existentes, reglamentos y nimero de

reuniones hasta la fecha.

Toda esta informacién ha sido muy util para comprender la evolucién y funcionamiento de
las Conferencias. Sin embargo, se ha echado de menos una informacién mds sistematizada que
contemple todos los afios y que sea mds accesible para la investigacién.
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CAPITULO &

Las Conferencias Sectoriales presentan grandes diferencias en cuanto a su actuacién, puesto que
el sector y, fundamentalmente, el régimen competencial que las regula resultan claves para anali-
zar el tipo de actividad que llevan a cabo, asi como el resultado de las mismas. No obstante, todas
ellas en general presentan una serie de caracteristicas comunes en lo que se refiere a su funciona-
miento formal. En este apartado se ofrece la descripcion del funcionamiento de las Conferencias
Sectoriales analizadas en el trabajo de campo de este estudio, es decir, las de Educacién, Medio
Ambiente y Salud, teniendo en cuenta algunos de los aspectos formales recogidos en la normativa
correspondiente, fundamentalmente las leyes y los reglamentos de las mismas, asi como algunas

aportaciones académicas publicadas a este respecto.

Conforme con la regulacién general de las Conferencias Sectoriales, la Ley 12/1983, de 14 de
octubre, de Proceso Autonémico preveia la creacién de érganos de colaboracién entre el Estado
y las Comunidades Auténomas. Asi, con el paso de los afios las Conferencias Sectoriales se han
convertido en el instrumento mds consolidado para la colaboracién entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas. Este proceso tuvo como punto de partida inicial la celebracién de reuniones
informales para tratar temas puntuales entre ambos niveles institucionales; gradualmente estas
reuniones se fueron consolidando y su institucionalizacién se ha manifestado con la aprobacién
de los correspondientes reglamentos. Podemos considerar que la propia existencia de un regla-
mento de funcionamiento es uno de los rasgos que representa y garantiza la consolidacién, per-
manencia y estabilidad de este tipo de érganos de cooperacién.

Por su parte, el articulo 5.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Puablicas y del Procedimiento Administrativo Comtn menciona la auto-
rregulacion de las Conferencias Sectoriales, atribuyendo a cada una de ellas la capacidad para
elaborar y dotarse de un reglamento propio y especifico. El desarrollo de la autoorganizacién
de dichos érganos ha traido como resultado la aprobacién de distintos reglamentos que tienen
notables similitudes entre si. Actualmente existen 26 reglamentos que regulan el funcionamiento
de otras tantas Conferencias Sectoriales™.

11 Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (datos actualizados a 08-04-2014).
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Para facilitar el conocimiento de los reglamentos de las Conferencias Sectoriales, el Ministerio
de Administraciones Publicas elaboré en 2006 un documento en el que se comparaban los con-
tenidos de los textos'?. Siguiendo la clasificacién de los seis elementos que alli se consideraban,
vamos a describir los reglamentos de las tres Conferencias analizadas en este estudio: las Confe-
rencias Sectoriales de Educacién, Medio Ambiente y Salud.

1. El primero de estos elementos es el de la naturaleza juridica y, en general, la propia con-
sideracién del 6rgano de la Conferencia Sectorial que recoge el reglamento de cada uno de estos
6rganos.

2. En segundo lugar, cuestidn clave es la referencia a las funciones de las Conferencias Sec-
toriales. Las posibles funciones que pueden desarrollar las Conferencias Sectoriales se pueden

englobar en cinco categorias:

— La primera de las funciones habituales se refiere al intercambio o al suministro mutuo de

informacién.

— La segunda de las funciones de una Conferencia Sectorial se refiere a la participacién de
las Comunidades Auténomas en el proceso de decisién del Estado, sobre todo en la ela-
boracién de las normas estatales. Es una funcién bdsica, en especial en los dmbitos en los
que al Estado le corresponde la competencia normativa y a las Comunidades Auténomas
las de orden ejecutivo. En estos casos la prictica ha consolidado la audiencia previa a las

Comunidades Auténomas.

— En tercer lugar, se ha identificado como funcién la participacién en la elaboracién de nor-

mas comunitarias.

— Una cuarta funcién se refiere a la adopcién de criterios comunes, planes y decisiones con-

juntas para la ejecucién material de las competencias de ambas Administraciones.

— La quinta funcién asumida por las Conferencias Sectoriales tiene como objeto el debate y
adopcién de los criterios objetivos de distribucién de créditos consignados en los Presupues-
tos Generales del Estado y que se destinan a la financiacién de actuaciones que competen-
cialmente corresponden a las Comunidades Auténomas.

3. En tercer lugar, se abordan las referencias relativas a la composicién de las Conferencias
Sectoriales. La Ley del Proceso Autonémico y la posterior Ley de Régimen Juridico y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun circunscriben la composicién de las Conferencias a las per-
sonas titulares del ministerio correspondiente, asi como de las consejerias de las Comunidades
Auténomas. Por este motivo, las especificidades de cada reglamento se limitan a considerar la
posible participacién de otras autoridades politicas y cargos administrativos, pero siempre como
participantes y no como miembros de pleno derecho del 6rgano.

12 Ministerio de Administraciones Publicas, Reglamentos de las Conferencias Sectoriales: textos comparados,

Madrid, 2006, pags. 1-3.
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4. Otro de los elementos comunes a todos los reglamentos recogidos en todos los textos vi-
gentes es el del quérum de constitucién y, en general, las reglas bdsicas del funcionamiento del
érgano.

5. El quinto de los contenidos comunes a todos los reglamentos es el de la propia organiza-
cién de la Conferencia y, en especial, la de sus érganos de apoyo. La prictica ha desarrollado un
verdadero sistema de Conferencias Sectoriales que incluye la existencia de una red de érganos de
menor rango jerdrquico, pero de mayor especializacién técnica, es decir, Conferencias de Direc-
tores Generales y Grupos de Trabajo o Ponencias Técnicas.

6. En tltimo lugar, se trata el régimen de adopcién de acuerdos. Como punto de referencia
rige la linea que ha consolidado el principio de voluntariedad de la colaboracién interadministra-
tiva y que, por lo tanto, ha limitado la obligatoriedad de los acuerdos adoptados.

A partir de estos puntos, a continuacién se ofrece el andlisis de los reglamentos de las tres

Conferencias Sectoriales que son objeto de estudio:
— El reglamento vigente de la Conferencia de Educacién de 1999.

— El reglamento del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional aprobado en 2003, que
contd con un primer reglamento aprobado en 1993 y un segundo de 1996.

— El reglamento vigente de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente que se aprobd en
2009, si bien el primer reglamento databa de 1995.

Por lo que respecta a la naturaleza juridica de los 6rganos considerados, la Conferencia de Edu-
cacién fue constituida en el marco de lo previsto en el articulo 4 de la Ley 12/1983, de 14 de
octubre, del Proceso Autondémico, y del art. 5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, modificada
por Ley 4/1999 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Admi-

nistrativo Comun.

La Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesién y Calidad del Sistema Nacional de Salud con-
figura el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud como el 6rgano permanente de
coordinacién, cooperacién, comunicacién e informacién de los Servicios de Salud, entre ellos y
con la Administracién del Estado, que tiene como finalidad promover la cohesién del Sistema
Nacional de Salud a través de la garantia efectiva y equitativa de los derechos de la ciudadania en
todo el territorio del Estado. La ley, en su articulo 73, atribuye al propio Consejo la aprobacién
de su reglamento interno.

La Conferencia Sectorial de Medio Ambiente tiene por finalidad asegurar la coherencia, coor-
dinacién y colaboracién entre la Administracién del Estado y las Comunidades Auténomas en
materia de medio ambiente. La organizacién y funcionamiento de la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente se rige por lo dispuesto en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen

Juridico de las Administraciones Publicas, asi como por su reglamento.
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Por lo que respecta a la funcién de intercambio de informacién, el reglamento de la Conferen-
cia de Educacién la recoge especificamente. Igualmente, el Consejo Interterritorial del Sistema
Nacional de Salud desempena las funciones que le atribuye el art. 71 de la Ley 16/2003, de 28
de mayo, de Cohesién y Calidad del Sistema Nacional de Salud, destacando el punto segiin el
cual emitird recomendaciones sobre medios de relacién que permitan la informacidén reciproca
en el Sistema Nacional de Salud. Asimismo, la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente tiene
en su reglamento la funcién de intercambiar informacién y propuestas en relacién con el sector.

En relacién con el debate y participacién en la elaboracién de los proyectos normativos
del Estado, la Conferencia de Educacidn recoge entre sus funciones la de servir de cauce de
informacién y participacién en los procesos de elaboracion de las normas educativas, asi como
informar las normas que, en el ejercicio de sus competencias, le corresponda adoptar al Estado
y que deban ser sometidas a la consideracién de las Comunidades Auténomas. Por su parte, el
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud desempena las funciones que le atribuye
en ese sentido el art. 71 de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesién y Calidad del Sistema
Nacional de Salud; y la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente tiene como funcién el debate
y analisis de los anteproyectos de ley promovidos por el Departamento de Medio Ambiente.

Por lo que respecta al debate y participacién en la elaboracién de la posicién en asuntos co-
munitarios o internacionales que afecten a las competencias de las Comunidades Auténomas, el
reglamento de la Conferencia de Educacién recoge como funcién la de intercambiar informa-
cién y puntos de vista y articular la posicién de las Comunidades Auténomas en el proceso de
formacién de los criterios que definan la posicién espafola en asuntos educativos en el 4mbito
de la Unién Europea.

El Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud desempefa las funciones que le
atribuye el art. 71 de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesién y Calidad del Sistema Na-
cional de Salud, en particular, para conformar de manera coordinada la voluntad del Estado
en el seno de las Comunidades Europeas en materia de sanidad, asistencia sanitaria, productos
farmacéuticos y consumo de estas materias, asi como coordinar la implantacién en el Sistema
Nacional de Salud de las medidas, decisiones y orientaciones adoptadas en las Comunidades
Europeas. También los acuerdos sanitarios internacionales por los que se colabore con otros
paises y organismos internacionales.

En cuanto a la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, se constituye en este sentido en
Consejo Consultivo de Politica Medioambiental para Asuntos Comunitarios cuando asi lo con-
voque la presidencia, formando parte del mismo todos los miembros del pleno. Este Consejo
cumple la funcién de asegurar la coherencia, coordinacién y colaboracién entre el Ministerio
de Medio Ambiente y las Comunidades Auténomas en relacién con la politica comunitaria en
la macteria y, en especial, hacer efectiva la participacién de las Comunidades Auténomas en los

asuntos comunitarios europeos.
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Por lo que respecta a la adopcién de planes y programas de actuacién conjunta, la Conferencia
de Educacion recoge entre sus funciones la de acordar algunas actuaciones conjuntas en materia
educativa. El Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud desempefia una serie de
funciones que se materializan en la formulacién de los planes y programas sanitarios conjuntos.
La Conferencia Sectorial de Medio Ambiente también cumple la funcién de adoptar planes,

proyectos y programas conjuntos.

En relacién con la adopcién de acuerdos sobre criterios de distribucién de créditos presupues-
tarios, la Conferencia de Educacién acuerda los criterios de distribucién de los créditos presu-
puestarios destinados a las Comunidades Auténomas y examina los programas desarrollados con
cargo a dichos créditos. El Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud desempefia las
funciones que le atribuye en este sentido el art. 71 de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesién
y Calidad del Sistema Nacional de Salud; y la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente deter-
mina los criterios de distribucién territorial de las subvenciones gestionadas, y conoce del estado
de ejecucion de las transferencias realizadas en el ejercicio anterior.

Los reglamentos de las tres Conferencias analizadas reflejan una composicién similar: las tres
estdn constituidas por la persona titular del ministerio correspondiente, que es quien la preside,
y por las personas titulares de las consejerias con competencia en esa materia en cada Comuni-
dad Auténoma. La participacién en la Conferencia solo puede ser delegada o sustituida por otro
miembro del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma. Solo la Conferencia de Educa-
cién recoge la posibilidad de que, en supuestos excepcionales, los miembros puedan ser sustitui-
dos o delegar su participacién en la autoridad inmediata de rango inferior dentro de su consejeria.

Por lo que respecta a la vicepresidencia, serd elegida anualmente por los miembros de cada
Conferencia por mayoria. La secretaria de la Conferencia la ostenta una persona perteneciente
al ministerio correspondiente y nombrada por la presidencia de la misma, que participa con voz
pero sin voto.

Ademis, los tres reglamentos disponen que, en funcién de los temas tratados, puedan ser
convocadas personas responsables de diferentes Administraciones, de entidades y asociaciones, asi
COMO personas expertas.

Los reglamentos analizados sefialan que la convocatoria de las reuniones de las Conferencias
corresponde a la presidencia, que es responsable a su vez del establecimiento del orden del dia. Las
reuniones de las Conferencias de Educacién y Medio Ambiente habrin de ser como minimo dos
al ano, periodicidad que aumenta a cuatro en el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de
Salud.

Las convocatorias han de realizarse con una antelacién minima diferente en cada caso: tres
dias en Salud, siete dias en Medio Ambiente y 10 dias en Educacién.

51



Tanto el reglamento de la Conferencia de Educacién como el de la Conferencia de Medio
Ambiente recogen la posibilidad de que los miembros de las Conferencias puedan proponer la
inclusién de temas en el orden del dia. Cabe destacar que en el caso del orden del dia de la Con-
ferencia de Medio Ambiente se distinguen los puntos que se elevan para debate (indice rojo), de
aquellos que se elevan a los tnicos efectos de su aprobacién (indice verde).

Existe la posibilidad de que se celebren reuniones extraordinarias de las Conferencias cuando
sean convocadas por un minimo de seis Comunidades Auténomas (en Educacién y Salud) o tres
miembros (en Medio Ambiente).

Por dltimo, el quérum establecido para la vélida constitucién de la Conferencia abarca desde
la presencia minima de la mitad mds un miembro (en Salud) a dos tercios de los miembros en
Educacién y Medio Ambiente.

Tabla 4.1. Resumen de las reglas basicas de funcionamiento de las Conferencias Sectoriales de Educacion,

Salud y Medio Ambiente.
Educacidn Salud Medio Ambiente
Convocante Presidencia Presidencia Presidencia
Periodicidad minima 2 veces al afio 4 veces al afio 2 veces al afio

Convocatoria extraordinaria Por 6 Comunidades

Por un tercio de los miembros

Por 3 Comunidades Autonomas

Autdnomas 6 Comunidades Autonomas)
Plazo minimo para convocar 10 dias 3 dias 7 dias
Posihilidad de incluir puntos Si No se recoge Si
en orden del dia
Quérum Dos tercios Mitad + 1 Dos tercios

Fuente: Elaboracion propia a partir de los reglamentos.

Una cuestién importante en el funcionamiento de las Conferencias Sectoriales es la organizacién
de las mismas, las estructuras de apoyo que se crean para desarrollar su trabajo. Estos érganos de
apoyo llevan a cabo una importante labor de caricter preparatorio, fundamentalmente técnico, y
sus aportaciones resultan imprescindibles en el proceso de toma de decisiones.

De acuerdo con los reglamentos, las Conferencias Sectoriales pueden acordar la creacién de
comisiones estables y grupos de trabajo especificos para el estudio de cuestiones concretas. Todas
las Conferencias cuentan con un érgano permanente de apoyo que realiza el trabajo previo pre-

paratorio a las reuniones generales. Es este sentido, cabe mencionar, en primer lugar, la Comisién
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General de Educacién, integrada por una persona representante de cada Comunidad Auténoma
(con rango de direccién general) y presidida por la Direccién General de Cooperacién Territorial
y de la Alta Inspeccién. En segundo lugar, la Comisién Delegada del Consejo Interterritorial del
Sistema Nacional de Salud, que estd constituida por la Secretaria General de Sanidad, que la pre-
side, una persona representante de cada Comunidad Auténoma (con rango de viceconsejeria) y
una persona representante del Ministerio de Sanidad y Consumo que ostenta la secretarfa. En ter-
cer lugar, la Comisién Sectorial de Medio Ambiente, que se compone de la persona titular de una
de las secretarfas del ministerio en funcién de los temas tratados, de las personas representantes
de las Comunidades Auténomas (con rango de viceconsejeria, secretaria general o equivalente) y

de la secretarfa designada por la presidencia.

Ademis de esta comision preparatoria, todas las Conferencias disponen de grupos de trabajo
técnico con distinto grado de permanencia (algunos estdn creados por el propio reglamento) que
se dedican a tratar asuntos especificos dentro del sector de cada Conferencia.

De conformidad con lo establecido en el articulo 5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
los acuerdos de las Conferencias Sectoriales se adoptan por asentimiento de los miembros de la
Conferenciay, en su defecto, por el voto favorable de la Administracién del Estado y de la mayoria
de las Comunidades Auténomas. Estas decisiones pueden adquirir la forma de recomendaciones
0, si son acuerdos de cooperacién para llevar a cabo acciones conjuntas, tienen la denominacién

de convenios de Conferencia.

Los acuerdos surten efecto solo para los miembros que hayan expresado su voto favorable.
Aquellas Comunidades Auténomas que no hubieran expresado su voto favorable podrdn adherir-
se con posterioridad al acuerdo.
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CAPITULO 5

Una vez definidos los pardmetros bédsicos de las Conferencias Sectoriales de la forma en que estdn
recogidos en la normativa, pasaremos a continuacién a describir las caracteristicas més relevantes
de su funcionamiento préctico o, en otros términos, a analizar hasta qué punto la dimensién real
coincide o no con lo previsto en la normativa. Para ello, hemos recurrido a la experiencia directa
de nuestros informantes y a la propia literalidad de las actas de las reuniones de las Conferencias
seleccionadas, sometiéndolas a un andlisis cuyos resultados componen la materia prima principal
de esta investigacion.

De esta forma, estudiaremos en primer lugar los aspectos mds destacados de las funciones,
organizacién y estructura de las Conferencias para, seguidamente, centrarnos en la dindmica y
desarrollo de sus sesiones, aludiendo asi a las dimensiones sustantiva y operativa que apuntéba-
mos al establecer los objetivos de este trabajo. Cerraremos este capitulo con el andlisis del factor
humano y su incidencia en el funcionamiento de las Conferencias Sectoriales.

5.1.1. Las Conferencias Sectoriales como drganos de cogobierno

La coordinacién y cooperacién es el principal objetivo para el que fueron creadas las diferentes
Conferencias Sectoriales. Sin embargo, la percepcion del rendimiento de estos érganos respecto a
la capacidad de coordinacién y cooperacién ha dependido en gran medida del contexto politico
del partido en el Gobierno, es decir, si contaba con apoyo mayoritario, en cuyo caso la coopera-
cién se transformaba en limitacién o control y el talante de la persona que ostentaba la presidencia
de la Conferencia Sectorial marcaba los tiempos de participacion y presentacion de iniciativas por
parte de las Comunidades Auténomas.

De esta forma, preguntado sobre el grado en el que las Conferencias Sectoriales contribuyen
al cogobierno o son instrumentos de relaciones intergubernamentales vélidos, un entrevistado
valoraba:
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No, no, no. Porque expresan mds la distancia que la capacidad de entendimiento. Y expresan
mids la subordinacién que la cooperacién (E04)".

Este mismo entrevistado senala que en las reuniones de partido preparatorias de la Conferen-
cias Sectoriales el debate interno era encendido y se expresaban las diferentes posturas. En estos
casos era complicado llegar a acuerdos y, finalmente, la postura del Estado prevalecia. Podian
existir intentos de funcionamiento como drgano de cogobierno dependiendo del cardcter del

ministro, pero el resultado final no variaba:

Son las iniciativas bienintencionadas, como la del pacto educativo que promociond el mi-
nistro Gabilondo. Pero se acababa expresando una invasién competencial explicita y una
consideracién de fondo. Es decir, aqui el inico Gobierno es el central (E04).

A pesar de que la valoracién de la Conferencia Sectorial como 6rgano de cogobierno es baja,
puntualmente y dependiendo del factor humano y contextual ha habido momentos en los que se
percibe que ha funcionado:

El Consejo (Interterritorial de Salud) si que se convirtié en un elemento de cogobierno (E05).

Si, llegdbamos a consensuar una estrategia nacional, por ejemplo, de cdncer, o de materno-in-

fantil (E05).

Uno de los momentos mds propicios para el funcionamiento de las Conferencias como 6rga-
nos de cogobierno han sido las situaciones de urgencia sobrevenidas, como epidemias o situacio-
nes criticas medioambientales.

Enfocdndolo en materia sanitaria, y aunque el proceso descentralizador en el émbito sanitario
ya se inicia con la aprobacién de los Estatutos de Autonomia de via rdpida, la percepcién de una
de las entrevistadas es que el ministerio y el funcionariado del mismo no estdn preparados para
gestionar la competencia como compartida. Asi, asevera:

Tenemos un ministerio que no estd pensado para coordinar politicamente y cogobernar, y
los funcionarios tampoco han hecho el cambio (E05).

Otro de los obstdculos para el funcionamiento de las Conferencias Sectoriales como 6rganos
de coordinacién y cooperacién es la excesiva alineacién partidista de los actores que participan.
Una de las personas entrevistadas sefala las criticas que vertid a este respecto a las reuniones:

Es que, jpor favor!, el Consejo Interterritorial es gobierno, cogobierno, no es el Congreso de
los Diputados (E05).

La disciplina partidista se impone a la representacién de la autonomia: esto es muy explicito
en algunas de las entrevistas e implicito en otras en las que no se habla de Comunidades Auténo-
mas concretas, sino que se hace referencia a las Comunidades Auténomas del PP y las del PSOE
segun sea el caso:

13 A partir de este momento, las citas entresacadas de las entrevistas en profundidad incluidas en el texto
estardn identificadas con una E, que significa entrevista, y con el nimero de entrevista.
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Tbamos a recibir instrucciones. Eso que es la negacién absoluta de la autonomia. Entonces
las Administraciones autondmicas tenfamos que ir a Ferraz o a Génova a que nos dijeran
los limites o las posibilidades de la postura que debiamos adoptar frente a una propuesta de
reforma legislativa o frente a una propuesta presupuestaria, o lo que fuera (E04).

Notabas que se habian reunido la noche anterior y te entraban todos los consejeros, en este
caso del Partido Popular, de una forma conjunta, no individual. A lo que voy, imperaba la
disciplina de partido versus una conversacién que yo creo que deberfa haber sido cada vez mds
técnica (E14).

De hecho, los consejeros tienen pocos recuerdos de haber superado la disciplina partidista, con lo

que la primacia de los intereses territoriales podia estimarse mds como excepcién que como norma:

(...) ala hora de distribuir fondos ministeriales... Yo en una ocasién recuerdo haber apoyado
a Castilla y Ledn porque ellos tenfan un problema importante de dispersion de la poblacién

(E03).

En esta linea, los representantes de Iniciativa per Catalunya Verds (ICV) son criticos con el

hecho de que los consejeros de las Comunidades Auténomas voten en funcién de las consignas

del partido politico al que pertenecen, mds que en funcidn de los intereses de su autonomia:

(...) en aquel momento gobernaba el Partido Socialista, y ademds era précticamente también
casi mayoritario en el conjunto de las Comunidades Auténomas. Pero, en general, el Partido
Popular iba en bloque, es decir, normalmente cuando habfa alguna cuestién a la que querian
oponerse se oponian en bloque. No era un proceso operativo. Allf no se representaba a la
Comunidad de Madrid o se representaba a la Comunidad Valenciana, alli se iba a poner una
serie de objeciones de cardcter politico, no territorial. Por otro lado, pasaba lo mismo con
el PSOE, las Comunidades del PSOE apoyaban en muchos casos indiscriminadamente los
planteamientos ministeriales m4s alld de que favorecieran o no favorecieran en absoluto sus
propios planteamientos o su comunidad (E09).

Otros de nuestros informantes no adscritos al mismo partido politico apuntan en ese mismo

sentido:

Lo que mds ha desnaturalizado la Conferencia en los tltimos tiempos es que las Comunida-
des del Partido Popular iban con consigna prefijada, con lo cual el debate se vio muy condi-
cionado, muy limitado, por los prejuicios politicos que llevaba cada una de las personas. Y el
pactar los temas previamente por objetivos partidarios o partidistas, lo que hace es desalojar
a la educacién del 4mbito propio en el que tiene que desarrollarse (E02).

Estds perdiendo el tiempo, tantas horas para decir: «Qué guapo eres, qué guapo...». Cuando
estaba Isabel Tocino, los primeros quince minutos eran loas sobre el trabajo que ellos hacian.
Por eso te digo que yo las Conferencias Sectoriales las eliminaba automdticamente. No tienen
sentido. Y ademds desde el punto de vista politico tampoco tienen sentido para el Pais Vasco.
Entre otras cosas, porque Euskadi siempre ha reclamado cierta bilateralidad derivada de su mo-
delo de financiacién. Por lo tanto, estar inmersos en ese batiburrillo pues sinceramente... (E10).

Sin embargo, se han recogido situaciones que contradicen estos aspectos, pero que son valo-

radas como hechos puntuales:
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El tema del agua, por ejemplo, en Castilla-la Mancha y Valencia, por ejemplo... Ahi si que
no hay partido (E00).

Los ejemplos expuestos por las personas entrevistadas recogen dos tipos de hechos: por un
lado, la alineacién no partidista en algunas tomas de decisién, tal y como se observa en la inter-
vencién anterior, y por otro lado, la no adopcién de alguna decisién previamente prevista por el
ministerio. Respecto a representar al partido o a la Comunidad Auténoma, el peso del tema y su

grado de politizacién explicaban las diferencias:

Muchas veces ambas cosas tendian a mezclarse, por decirlo de alguna manera ;no?, pero in-
tervenfan en funcién de los intereses de su Comunidad, con toda claridad. Es decir, muchas
veces, digamos, en materia medioambiental, cuando se establecian una serie de requisitos o
de obligaciones de cardcter medioambiental habfa muchas Comunidades Auténomas que no
podfan, que no llegaban... o bien por razones presupuestarias, o bien por razones técnicas.
Ellas lo que defendfan en todo momento era la adopcién de periodos transitorios o, digamos,
flexibilizacién de las medidas, un poco, en funcién de los intereses... digamos personales
;0jo! Como siempre, habfa temas mds politicos (...) (E11).

A pesar de ello, las personas que participaban en las Conferencias Sectoriales no las percibian
como 6rganos en los que poder plantear una politica comin coordinada y cooperativa en alguna
materia concreta, o como mecanismos para introducir el interés y el punto de vista de las Comu-
nidades Auténomas en la definicién del interés general, es decir, como mecanismo de cogobierno:

Yo creo que empeorar las cosas no, porque ciertamente en algunos casos mejoraba. A lo
mejor se mejoraba alguna de las propuestas que llegaba a la Administracién General del Es-
tado. Pero, en general, las Conferencias Sectoriales no eran determinantes. No servian para
las grandes orientaciones en politica medioambiental. Aunque si servian como elemento de
coordinacion; (...) se necesitan distintas estrategias y distintos lugares de encuentro para que
las personas con mayor responsabilidad y mayor competencia puedan dirimir y llegar a obje-
tivos consensuados. (...) La Conferencia Sectorial es un érgano bien ideado. Es decir, en un
Estado con Comunidades Auténomas, cuyas Comunidades Auténomas tienen competencias
(...) necesitas un 6rgano de encuentro para, de alguna manera, cohesionar y alinear objetivos
comunes, de tal forma que los alumnos que formamos aqui en el Pais Vasco, puedan, si cam-
bian el sistema educativo a los 10 o 11 afios, ser acogidos sin pérdida para su desempeno, en
otro lugar de Espana o, incluso, diré de Europa (E02).

Sin embargo, esta valoracién negativa sobre el cumplimiento del principal objetivo para el que
fueron creadas las Conferencias Sectoriales se matiza al analizar el cumplimiento de las funciones
concretas de las mismas. Aunque algunos entrevistados no dan importancia a estas funciones:

Las Conferencias Sectoriales cumplen los objetivos, porque por ley se le encomienda muy
poco a la Conferencia. Los objetivos los cumple seguro, si (E12).

5.1.2. La materia sobre la que operan las Conferencias Sectoriales

Los reglamentos establecen los objetivos de las diferentes Conferencias Sectoriales, tal y como
se ha recogido en la revisién formal de estos drganos; sin embargo, el peso de cada una de las
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funciones planteadas depende mucho de la agenda politica del Gobierno estatal y de la agenda

de la Unién Europea en lo referente a nuevas directivas o fondos y a situaciones contextuales

especificas como las alarmas o los accidentes generados, por ejemplo, en el dmbito sanitario o

medioambiental.

De acuerdo con el andlisis de los objetivos y funciones de las Conferencias Sectoriales de-

terminadas en sus reglamentos y observados los 6rdenes del dia de las Conferencias analizadas

puede sefalarse que existen, fundamentalmente, seis tipos de materias sobre las que operan las

Conferencias:

1.

En el marco de la funcién de intercambio de informacién se ubica la actividad de informar
ylo lograr consenso en torno a normas, ya sean leyes o reales decretos; esta es una labor a
la que las Conferencias dedican mucho tiempo cuando el ministerio afronta la aprobacién

de una propuesta de una reforma legal.

En cuanto a la funcién de participacién de las Comunidades Auténomas en las decisiones
del Estado, podemos considerar que se refleja en el apartado de ruegos y preguntas, cate-

gorfa que a su vez engloba el propio funcionamiento de la comisién.

Los asuntos internacionales, en la mayoria de las ocasiones, guardan relacién con la parti-
cipacién en asuntos comunitarios; de esta forma, las Conferencias Sectoriales constituyen
uno de los elementos principales para frenar la recentralizacién que supone la asuncién
por parte de las Instituciones Europeas de competencias autonémicas. Asf, una de las
funciones es preparar las reuniones del Consejo Europeo, en el que el ministerio estard

acompanado por una Comunidad Auténoma sobre la que recaerd la representacién.
p p q P

La aprobacién o la informacién de planes de actuacién es otra funcién asignada a las
Conferencias Sectoriales y que adquiere considerable relevancia segtin etapas y dreas de
intervencién. Esta actividad refleja las funciones de intercambio de informacién y de esta-

blecimiento de criterios comunes de actuacién.

La gestién y distribucién de fondos es otra de las funciones asignadas a las Conferen-
cias Sectoriales. Aunque los fondos europeos tienen gran peso, también puede tratarse
de inversiones de dmbito estatal, como la financiacién de algiin programa, por ejemplo,
sanitario.

La gestién de catdstrofes, accidentes o alarmas que requieren la coordinacién urgente de
las Comunidades Auténomas y el Estado es una responsabilidad que se encamina a través
de las propias Conferencias Sectoriales. Esta actividad también puede enmarcarse en la
funcién de establecimiento de criterios comunes de actuacién, asf como en la de intercam-

bio de informacién.

Una de las funciones que en mayor medida se presenta en los 6rdenes del dia de las convoca-

torias de las Conferencias Sectoriales es la de informar leyes y decretos estatales. Las Conferencias

Sectoriales informan las propuestas de ley del Gobierno, y también los decretos que desarrollan

estas leyes.
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Si, el propio reglamento de la Conferencia Sectorial lo prevé. Cuando los consejeros y el mi-
nistro que elaboraron el reglamento se pusieron de acuerdo, consideraron que por lo menos
las leyes que elaborara el ministerio debian ser informadas por la Conferencia Sectorial (E08).

En la Conferencia se tratan normas que provienen de leyes. .. todo tipo de reales decretos... La
orden (ministerial) ya era un rango bastante menor para ser tratado en una Conferencia (E12).

De este modo, personas que asistieron a las diferentes Conferencias Sectoriales, tanto de Edu-
cacién como de Medio Ambiente o Sanidad, recuerdan la sesién en la que se informé alguna
ley o decreto. En Educacién especialmente no solo por el Decreto de Humanidades, sino por la
conocida como Ley Wert. En el caso de Medio Ambiente, se aprecia una diferencia respecto a
quién le corresponde la competencia de legislar la materia, es decir, dependiendo de si se trata de
una materia exclusiva de una de las partes o, por el contrario, se trata de una competencia concu-
rrente en la que el Estado regula las bases y corresponde a las Comunidades Auténomas aprobar el
desarrollo legislativo. Asi, pesaba la temdtica y las competencias que cada uno de los niveles insti-
tucionales tenia sobre la materia. De esta manera, en proyectos cuya competencia es exclusiva del
Estado las Comunidades Auténomas no aportaban grandes cosas en las Conferencias Sectoriales.

El liderazgo era un liderazgo pricticamente absoluto por parte del ministerio. No tanto,
también, por la personalidad de los ministros de turno, sino porque realmente habia toda una
serie de materias que eran las que tenfa que ver la Conferencia Sectorial, en la que realmente,
la Gnica capacidad de iniciativa procedia del ministerio de turno (E11).

Sin embargo, cuando se trataba de materias compartidas o de las Comunidades Auténomas,
la actitud sobre la permeabilizacién de las propuestas, asi como la actitud negociadora y de aunar
consenso variaba.

Habia algunos aspectos en los que las Comunidades Auténomas, me estoy refiriendo a la
transposicion de las directivas comunitarias, habfan hecho una estrategia previa a la del Esta-
do. Por ¢jemplo, por hablar solamente de la Comunidad de Madrid en materia de ruidos, ya
tenfa una normativa, previa a la del Estado y, en algunos aspectos, mds exigente. Desde ese
punto de vista, no es que hubiese una capacidad de iniciativa por parte de las Comunidades
Auténomas, pero si habia una capacidad de contraposicién entre la normativa estatal y la
normativa autonémica a efectos de llegar a una especie de acuerdo (E11).

A pesar de esto, en algunos casos las personas que representan a las Comunidades Auténomas
encuentran poco sentido en la legislacién bdsica del Estado en algunas materias concurrentes sin
recabar el posicionamiento de las Comunidades Auténomas y la busqueda de consenso. Este tipo
de actuaciones se observan contrarias a la visién autonémica del Estado.

Es que no tiene sentido, cuando después todos esos grupos tienen sus grupos parlamentarios
en el Congreso y en el Senado. (...) Qué mds da, si al final es la posicién que van a llevar los
partidos politicos (E10).

Sin embargo, para algunas personas entrevistadas esta bisqueda de consenso respecto a la
legislacion estatal debe observarse desde un punto de vista mds amplio, en la medida en que la

regulacién de una materia concreta puede afectar a otra. De esta forma seria conveniente que,
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aunque el ministerio tenga la competencia, informara y recogiera las propuestas de las Comuni-
dades Auténomas.

Por ejemplo, otro debate de calado que tuvimos fue el tema de la dependencia. Hicieron (los
responsables del ministerio) la ley de dependencia fuera del sistema de salud. Quiero decir,
que esto es el mundo al revés... Nunca hablamos en el Consejo Interterritorial de la depen-
dencia. jEso si es que es un mundo al revés! Los pacientes dependientes son los pacientes que
mayor peso tienen en el gasto en la atencién sanitaria... ;Cémo vamos a no hablar, si los

tenemos fichados? (E05).

Respecto al posicionamiento de las Comunidades Auténomas a la hora de informar una ley
estatal, segin de qué materia se trate se encontrard mayor o menor alineamiento en torno al
partido politico. Las personas entrevistadas hacen referencia al grado de politizacién. Asi, en
aquellas cuestiones que consideran que estdn muy politizadas el peso de la disciplina de partido
serd mayor; del mismo modo que si se trata de materias en las que el territorio tiene especial rele-
vancia hay situaciones en las que las personas que representan a las Comunidades Auténomas se

desalinean de los partidos de origen.

De cardcter politico era el tema del Plan Hidrolégico Nacional, por supuesto (...). De ca-
racter politico fue la nueva Ley de Parques Nacionales que se aprobé en el afio 2006 0 2007.
Porque eso, para la Comunidad de Madrid tenia, digamos, una incidencia politica impor-
tante... Es decir, aspectos técnicos y politicos se mezclaban de una forma muy grande (E11).

La alineacién partidista a la hora de informar leyes tiene un importante riesgo en la medida
en que vacia de contenido a la Conferencia Sectorial, ya que reproduce el debate que se desarrolla
en otros 4mbitos, como es el Congreso de Diputados o incluso, tal y como estd constituido, el

propio Senado.

Es que no tiene sentido. Cuando después todos esos grupos tienen sus grupos parlamentarios
en el Congreso y en el Senado. Entonces es un absurdo hacerlo de esa via. ({Qué mds da que
las Conferencias Sectoriales estudien el borrador si al final lo que va a imperar es la posicion
que van a llevar los partidos politicos? Y, ademds, supongo que el proceso de elaboracién
legislativa de participacién ahora serd distinto, porque lo que no te pueden hacer es enviar
todo el tocho y venga. (...) Esas cosas necesitan un contexto (E10).

Aunque en su mayoria las leyes son informadas favorablemente, en ocasiones la propia Con-
ferencia Sectorial ha constituido un caldo de cultivo para organizar la oposicién en alguna ini-
ciativa regulativa presentada desde alguno de los ministerios. Es el caso del llamado Decreto
de Humanidades. Algtn entrevistado incide en el hecho de que cuando el ministerio busca el
consenso, en ocasiones es permeable a las propuestas de las Comunidades Auténomas, aunque

posteriormente el reflejo de este acuerdo no se corresponda con lo expresado.

Esto en pro y en contra, es decir, el consenso también comportaba que tt dijeras: «Hombre,
yo estoy en contra de este articulo, de este decreto, entiendo que deberia cambiarse en ese
sentido, y bla, bla, bla», y que el secretario de Estado dijera: «Ah, muy bien, muy bien, ya
veremos cdmo lo recogemos», y que después no se recogiera en el espiritu que td habias su-
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gerido. (...) Esto comportaba que el consenso fuera bueno en un sentido, porque conseguias
introducir algunas cosas, y que fuera malo en otro porque nunca consegufas introducirlas
correctamente (E12).

Atender la esfera internacional es otro de los dmbitos de actuacién de las Conferencias Sec-
toriales. De acuerdo con la informacién obtenida de los 6rdenes del dia de las reuniones de las
Conferencias Sectoriales y a la luz de la opinién de las personas entrevistadas, los asuntos de la
Unidén Europea tienen un papel relevante en el quehacer de estos organismos. En este 4mbito, el
andlisis de las diferentes Conferencias adquiere relevancia; de este modo, mientras en Educacién
y en Sanidad la incidencia de las decisiones europeas es mds limitada, su presencia en Medio
Ambiente es crucial, al ser esta politica comunitaria.

Por tanto, no habia efectos de importantes directivas europeas sobre educacién. Los indica-
dores que ofrecia la comisién como objetivos a perseguir eran tratados también. Pero direc-
tivas, muy pocas (E11).

Si bien es cierto que la necesidad de adaptacién de la regulacién de las politicas estatales o
autondémicas por las decisiones adoptadas en Europa eran mds limitadas, en el caso de la repre-
sentacién del Estado en materia de Educacién en la Unién Europea recaia sobre las Comunidades
Autbénomas, y esto requeria un previo acuerdo y consenso que se adoptaba en el seno de la Con-
ferencia Sectorial.

Al Consejo de Ministros de Educacién de la Unién Europea normalmente acude el ministro
o la ministra acompafiado de una Comunidad, que le suele tocar cada seis meses por orden
rotatorio. Y si que es una experiencia interesante: a mi si me toc6 acudir dos veces a Bruselas
acompafnando, yo creo que en las dos ocasiones, a Maria Jests San Segundo. Y en teoria,
la Comunidad que acude también puede hablar. Lo que pasa es que yo, que me preocupa
sinceramente la atomizacién de la educacién en Espana, dije: «No voy a hacer aqui el teatrito
delante de veintitantos paises de hablar como Comunidad». Entonces hablé solo la ministra.
Lo que nosotros pensamos que habia que decir alli se lo dijimos, pero en reuniones prepara-
torias. Pero hablé solo la ministra del Gobierno de Espafa. Porque nosotros no ibamos como
Comunidad de Madrid, representdbamos a otras Comunidades (E03).

En contraste, en Medio Ambiente la incidencia de Europa en la agenda de la Conferencia
Sectorial era mds notoria:

Ya te he dicho antes que el 80% del trabajo de la Conferencia Sectorial era transposicion de
directivas comunitarias. Que yo recuerde, en mi etapa, que no fuesen transposicién de di-
rectivas comunitarias, como asuntos verdaderamente importantes, eran el Plan Hidrol4gico
Nacional, la Estrategia de Proteccién ante los Incendios y la Ley de Parques Nacionales. Esos
eran los tres asuntos. Lo demds, todo lo de la transposicién del Convenio de Aarhus, todo
lo relacionado con la Estrategia de Residuos, todo el sistema de comercio de emisiones, todo
esto era transposicién de directivas comunitarias. Por tanto, en Medio Ambiente, casi dirfa
que el 80% era Uni6én Europea (E11).

Los planes de actuacién son otra parte importante del orden del dia. El concepto de aproba-
cién o informacién sobre planes ha sido amplio a la hora de analizar los érdenes del dfa. De tal
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forma que a los planes de actuacién interinstitucional se les han sumado los programas de actua-

cién en proyectos concretos, como puede ser la vacunacién o protocolos comunes de actuacién.

Si, bueno y algunos elementos (positivos) hicimos, planes directores estratégicos, ya sabes, de
grandes grupos de enfermedades, que alli tenfamos que compartir, la estrategia nacional de
cancer, de cuidados paliativos... (E14).

No obstante, en general las personas entrevistadas no hacen referencia a esta funcion.

Otro de los objetivos fundamentales de las Conferencias Sectoriales es la distribucién de
fondos, bien en relacién a los fondos del Estado (fuente importante para algunas Comunidades
Auténomas), bien en relacién al reparto de fondos cuyo origen es la Unién Europea. Esto sitta a
las Comunidades Auténomas en diferente situacién: aquellas que pertenecen al régimen comin y

aquellas que pertenecen al régimen foral y funcionan mediante el Concierto Econémico.

La posicién del Pais Vasco, ya de partida, es muy distinta. Primero, porque tiene competen-
cias y las quiere ejercer. Y segundo, porque tiene su sistema de financiacién vy, por lo tanto,
no entra en el sistema de financiacién global. Cuando hablan del Plan Hidroldgico nosotros
tenemos que ser parte, pero en la financiacién estamos fuera; por lo tanto, eso también incide
mucho. O cualquier ley que se vaya a aprobar. All{ todo el mundo iba para ver qué dinero le
daban. Nosotros el dinero no nos incidia. Por lo tanto, las competencias, la voluntad politica,
y la financiacién al ser diferentes, nuestra posicion allf es muy diferente (E10).

La relevancia de los fondos que provienen desde el Estado para las Comunidades Auténomas
de régimen comtn dentro de las Conferencias Sectoriales se ha ido aminorando una vez se ha

materializado el traspaso total de la competencia.

Es que aqui hay un juego muy especial. Porque el ministerio tiene ciertos fondos, ciertos re-
cursos, apetitosos para cada Comunidad, que tedricamente deberfan ir por criterios LOFCA
distribuidos de la forma ordinaria, pero que no se colocan en el apartado de Comunidades
Auténomas, sino que se colocan en el apartado «Ministerio de Educacién»; con estos dineros
puede jugar a hacer sus programas (E12).

La temdtica también es relevante a la hora de hablar de reparto de fondos. De esta forma,
mientras esta funcién ha sido relevante en Educacién y en Sanidad, en Medio Ambiente no ha te-
nido tanta relevancia, por lo menos, en lo que se refiere a debatir el reparto de fondos del Estado.

Yo, en materia de Medio Ambiente, el reparto de fondos... no recuerdo... En materia de
prevencién de incendios, lo que hubo fue la creacién de la Unidad Militar de Emergencia.
No recuerdo que hubiese reparto de fondos. (...) La proteccién medioambiental es muy cara
y entonces llega un momento en que muchas veces se dice: «No podemos. (...) Pero yo no
recuerdo, en mi participacion en las Conferencias Sectoriales, que haya habido ese reparto

de fondos (E11).

En la mayoria de las ocasiones el reparto de fondos, mds que una cuestién politica, era una
cuestién técnica, una vez fijados los criterios, y se dirimia en las reuniones técnicas previas a la

organizacién de las Conferencias Sectoriales.
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La Conferencia Sectorial tiene una serie de funciones asignadas por ley. Por ejemplo, la
territorializacién de fondos; por ejemplo, informe de determinadas normativas. Entonces
todas esas cuestiones que se trabajan a nivel politico técnico en la Conferencia Sectorial se
depuran a nivel técnico en la Comisidn Sectorial. Entonces esos temas que no... no hay que
llamarlos menores, pero que si, a lo mejor, dan menos lugar a debate, pasan directamente por
la Conferencia Sectorial para votacién. Eso no implica, ldgicamente, que no se pueda reabrir
el asunto. Si un consejero no estd de acuerdo con la decisién que se ha adoptado en el érgano
técnico inferior naturalmente puede reabrirlo y debatir todo lo que quiera. O sea, no es una
cuestién cerrada y rigida. Pero si que lo normal es que sobre esos temas que son mds técnicos
se pase mds rdpidamente y se aprueben sin mds (E07).

Finalmente, entre las funciones asignadas a las Conferencias Sectoriales y analizadas a través
de los érdenes del dia se sittian lo que se ha denominado accidentes o crisis que exigen una res-
puesta répida y coordinada. En el periodo estudiado la gripe A ha sido uno de los elementos que
han copado las reuniones monotematicas en ocasiones tanto de la Conferencia Interterritorial del
Sistema Nacional de Salud como de la Conferencia de Educacién. Sin embargo, no es un elemen-
to al que las personas entrevistadas han prestado atencién.

A pesar de que no es un objetivo buscado por las Conferencias Sectoriales, en ocasiones estos
4rganos son y pueden ser potencialmente ventanas de oportunidades para favorecer las relaciones
informales «horizontales» entre Comunidades Auténomas. El obstdculo para no profundizar en
las relaciones interpersonales es, a menudo, el escaso tiempo que se tiene en las sesiones de las
Conferencias Sectoriales.

Las Conferencias Sectoriales nos servian no solo para tratar de esos asuntos, sino para las
relaciones de consejero con otro consejero (E06).

En esta misma linea, una entrevistada valora favorablemente el desplazamiento territorial de
las Conferencias Sectoriales, porque constituye una oportunidad para las relaciones informales.

Yo estoy totalmente a favor de desplazarnos, porque las relaciones personales pues eran di-
ferentes (E05).

En resumen, las Conferencias Sectoriales disefiadas para coordinar la labor de los diferentes
Gobiernos territoriales encuentran, en el juego politico, un obstdculo a menudo insalvable. Su
quehacer cotidiano afecta a la informacién de leyes y decretos, elaboracién de planes nacionales,
reparto de fondos, transposicién de normativa comunitaria... Todo ello, siempre, mediatizado

por los alineamientos partidistas y la ausencia de cierto federalismo cooperativo.

51.3. Asistencia a las Conferencias Sectoriales

Los reglamentos de las Conferencias Sectoriales analizadas establecen que los plenos de las Con-
ferencias estdn constituidos por la persona titular del ministerio correspondiente, en calidad de
presidente de la misma, y los consejeros competentes en representacion de las Comunidades Auté-
nomas. La posibilidad de la delegacién de la participacién de los consejeros autonémicos en algin
miembro de rango inferior de su consejerfa, ademds de en otro miembro del Consejo de Gobierno
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de su Comunidad Auténoma, estaba recogida tnicamente en el reglamento de la Conferencia de
Educacion, pero a tenor de los datos disponibles era una practica que en mayor o menor medida
se extendia al resto de las Conferencias. La reforma de los reglamentos del Consejo Interterritorial
de Salud y de la Conferencia de Medio Ambiente, en palabras de uno de nuestros entrevistados,
tenfa como objeto «dotarles de un cardcter més politico» y promover una mayor presencia de los
titulares de las consejerias en los plenos. De esta manera, el reglamento vigente del Consejo de
Salud no recoge la posibilidad de la delegacién y el de la Conferencia de Medio Ambiente permite
delegar en personas con rango de consejero, pertenecientes bien a otro departamento del Consejo
de Gobierno de su Comunidad, bien a otro miembro de la Conferencia Sectorial.

La siguiente tabla recoge los datos de asistencia a las tres Conferencias analizadas segin el
rango de sus participantes. En los casos de las Conferencias de Salud y Medio Ambiente se han
diferenciado los periodos en los que han estado vigentes reglamentos distintos.

Tabla5.1. Conferencia Sectorial de Educacidn, Conferencia Sectorial de Medio Ambiente y Consejo
Interterritorial de Salud (2001-2012). Asistencia por rango.

Consejero Otros No asiste Total

N % N A N % N %

Educacién (32) 443 81.4 93 171 8 15 Sk 100
Salud (a) (7) 104 82,5 18 143 4 32 126 100
Salud (b) (40) 668 87.9 92 121 760 100

Medio Ambiente (a) (21) 301 75,6 61 15,4 36 9 398 100
Medio Ambiente (b) (6) 58 50,9 18 15.8 38 333 14 100

Salud (a): periodo anterior al cambio de reglamento (15/04/2002-23/07/2003). Salud (b): periodo
posterior al cambio de reglamento (3/12/2003-20/12/2012). Medio Ambiente (a): periodo anterior al
cambio de reglamento (01/02/2001-06/09/2007). Medio Ambiente (b): periodo posterior al cambio
de reglamento (07/06/2010-15/10/2012). Los numeros entre paréntesis indican el nimero de ple-
nos realizados bajo cada reglamento.

Fuente: Elaboracion propia.

A la vista de los datos globales comparados de las tres Conferencias, se observa que los mayo-
res porcentajes de asistencia se producen en los momentos en los que las pricticas de delegacién
son mds permisivas. En efecto, la no asistencia alcanza los mayores porcentajes tras la aprobacién
de las modificaciones reglamentarias, destacando el tltimo periodo analizado de la Conferencia
de Medio Ambiente, con un 33,3% de inasistencias.

A su vez, el objetivo que justificaba los cambios de reglamento no parece reflejarse plenamente
en los resultados obtenidos: el impacto de dichas medidas tiene efectos contrapuestos. Asi, mientras
el porcentaje de asistencia de los consejeros aumenta en los plenos del Consejo de Salud (de un
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82,5% a un 87,9%), disminuye notablemente en los de la Conferencia de Medio Ambiente (del
75,6% al 50,9%).

Si observamos la asistencia y el rango de los asistentes a cada una de las Conferencias analiza-
das encontramos una serie de datos resefiables.

Tabla5.2. Asistencia al Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud
(15/04/2002-23/07/2003)*.

ANDALUCIA
ARAGON
ASTURIAS
BALEARES
CANARIAS
CANTABRIA
CASTILLA Y LEGN
CASTILLA-LA MANCHA
CATALUNA
EXTREMADURA
GALICIA

LA RIOJA
MADRID

MURCIA
NAVARRA

PAIS VASCO
VALENCIA

CEUTA

Total

*Periodo anterior al cambio de reglamento.
Fuente: Elaboracion propia.



Tabla 5.3. Asistencia al Consejo Interterritorial del Sistema Nacional
de Salud (3/12/2003-20/12/2012)*.

Consejeros No asiste Total
N ) N ) N h
ANDALUCIA 39 | 915 1 25 40 100
ARAGON 39 975 1 25 40 100
ASTURIAS 36 90 A 10 40 100
BALEARES 35 87.5 5 125 40 100
CANARIAS 37 92,5 3 75 40 100
CANTABRIA 37 92,5 3 75 40 100
CASTILL Y LEGN 37 92,5 3 15 40 100
CASTILLA-LA MANCHA 38 95 2 5 40 100
CATALUNA 36 90 A 10 40 100
EXTREMADURA 40 100 0 0 40 100
GALICIA 38 95 2 5 40 100
LARIOJA 38 95 2 5 40 100
MADRID 38 95 2 5 40 100
MURCIA 3 85 6 15 40 100
NAVARRA 36 90 4 10 40 100
PAIS VASCO 37 92,5 3 75 40 100
VALENCIA 35 87.5 5 125 40 100
CEUTA 16 40 24 60 40 100
MELILLA 22 55 18 45 40 100
Total 668 879 9 121 40 100

*Periodo posterior a la implantacién del nuevo reglamento.
Fuente: Elaboracidn propia.

Los plenarios del Consejo Interterritorial de Salud son, de entre las Conferencias elegidas,
los que presentan porcentajes mayores tanto de asistencia como de presencia de consejeros. Los
datos obtenidos del andlisis del Consejo Interterritorial de Salud nos indican que no existen di-
ferencias significativas tanto en la asistencia a los plenos como en el rango de los representantes
que acuden en nombre de las Comunidades Auténomas. Solamente las ciudades auténomas de
Ceuta y de Melilla se desvian de ese patrén de comportamiento y ofrecen mayores porcentajes de
no asistencia a los plenarios, hecho que se repite en el resto de Conferencias. El comportamiento
de las Comunidades Auténomas en lo referente a asistencia y rango de su representacion en este
Consejo atiende a un patrdén similar.

La Conferencia que se sitGia en segundo lugar en el ranking de asistencia y presencia de conse-
jeros es la de Educacién. En la siguiente tabla destacan los datos correspondientes a la Comunidad
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Auténoma de Euskadi, tanto en lo referente a la asistencia como al rango de sus representantes
en los plenos. Si la media de no asistencia a la Conferencia de Educacién se sittia en el 1,5%,
la Comunidad Auténoma de Euskadi no acude al 15,6% de los plenos y, cuando participa su
delegacion, en mds de la mitad de las ocasiones no estd encabezada por la persona titular de la
consejerfa. Asi, mientras la media de participacién de los consejeros es del 81,4%, en el caso de

Euskadi es del 40,6%.

Tabla 5.4. Asistencia a la Conferencia Sectorial de Educacion (2001-2012).

Consejeros Otros No asiste Total
N % N ) N /] N %
ANDALUCIA 3 96.9 1 31 0 0 R 100
ARAGON 29 90,6 3 9.4 0 0 kY 100
ASTURIAS 31 96,9 1 31 0 0 32 100
BALEARES 30 938 2 6.2 0 0 32 100
CANARIAS 21 65,6 n 344 0 0 32 100
CANTABRIA 29 90,6 2 6,2 1 31 32 100
CASTILLA Y LEON 22 68,8 10 312 0 0 32 100
CASTILLA-LA MANCHA 30 938 2 6.2 0 0 32 100
CATALUNA 3 7y 8 25 1 31 N 100
EXTREMADURA 7 844 5 15.6 0 0 R 100
GALICIA 28 87,5 3 9.4 1 31 R 100
LARIOJA 27 844 5 15.6 0 0 k7 100
MADRID 2 688 10 312 0 0 2 100
MURCIA 30 938 2 6.2 0 0 2 100
NAVARRA pi] 90.6 3 94 0 0 2 100
PAIS VASCO 13 40,6 14 438 5 15,6 2 100
VALENCIA 2 65,6 1 34 0 0 2 100
Total 463 | 814 93 17.1 8 15 544 100

Fuente: Elaboracion propia.

Estos datos concuerdan con la valoracién que nuestros entrevistados y entrevistadas hacen
sobre la asistencia a las Conferencias Sectoriales. Estos observan que la inasistencia o la delegacién
en personas de rango inferior a la consejerfa era utilizada como una forma de mostrar el desacuer-
do con el modelo homogeneizador que, a su entender, suponia la propia Conferencia, y sefialan
que era una prictica habitual de los representantes de la Comunidad Auténoma Vasca durante
ciertos periodos:

Mi posicién al respecto era no ir a la Conferencia de Educacién. Siempre envidbamos a al-
glin representante, evidentemente, pero salvo que fuera algo de mucho peso, de mucho peso
politico. (...) Entonces, querfamos mantener mds, si podiamos, la relacién bilateral con el
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ministro o la ministra de turno, que ir a una Conferencia donde queddbamos difuminados
entre diecisiete autonomias (E01).

De hecho, en algunos momentos me consta que el Pais Vasco hizo este papel, de decir: «Ahi
estd el ministerio, ahf estd la Conferencia, ahf se las compongan. Yo no... a mi no me inte-
resa participar, yo tengo mi sistema montado y participar alli es legitimar una situacién de
la que discrepo porque, a fin de cuentas, es cierto, un consenso lamina las competencias que
ya tengo (E12).

Un andlisis mds concreto de los datos indica que la inasistencia y también la representacién
de la Comunidad por personas con rango inferior a la consejerfa se produce mayoritariamente en
el periodo 2001-2008, cuando la Consejeria de Educacién de Euskadi estuvo dirigida por Eusko
Alkartasuna. De los 15 plenos realizados en ese periodo, en cuatro ocasiones no se envié repre-
sentacion y solo en tres acudié el consejero.

Tabla5.5. Asistencia a la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (01/02/2001-

06/09/2007)*.
Consejeros Otros No asiste Total
N % N ) N /] N %
ANDALUCIA 18 85,7 1 48 2 95 2 100
ARAGON 16 76,2 2 9.5 3 143 2 100
ASTURIAS 14 66,7 6 285 1 48 2 100
BALEARES 17 81 2 9.5 2 95 il 100
CANARIAS 20 95,2 1 48 0 0 21 100
CANTABRIA 19 90,5 2 95 0 0 21 100
CASTILLA Y LEON 17 85 2 9.5 2 9.5 21 100
CASTILLA-LAMANCHA 18 85,7 1 48 2 9.5 21 100
CATALUNA 17 80,9 1 48 3 143 2 100
EXTREMADURA 18 85,7 1 48 2 9.5 2 100
GALICIA 13 619 7 333 1 48 2 100
LARIOJA 2 95,2 1 48 0 0 2 100
MADRID 17 80,9 3 143 1 48 21 100
MURCIA 14 66,7 5 238 2 9.5 21 100
NAVARRA 13 61,9 6 28,6 2 9.5 2 100
PAIS VASCO 1 52.4 8 381 2 9.5 2 100
VALENCIA 1 52,4 10 41,6 0 0 2 100
CEUTA 15 T4 1 48 5 238 2 100
MELILLA 13 619 2 9.5 6 28,6 2 100
Total 301 75,6 52 153 36 9.1 398 100

*Periodo anterior a la modificacién del reglamento.
Fuente: Elaboracidn propia.
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Entre los datos sobre el rango de los asistentes a la Conferencia de Medio Ambiente recogidos
en la tabla anterior destacan los ofrecidos por las delegaciones de Valencia y de Euskadi. A estas
les siguen otro grupo de Comunidades con un alto porcentaje de representacién por personas que
no tienen el rango de consejero™®. En este grupo encontramos a las Comunidades de Murcia,
Galicia, Navarra y Asturias. Analizando las actas recibidas, no parece que el patrén de com-
portamiento sea el mismo para todas las Comunidades citadas. En el caso vasco, entre 2001 y
2007, afos en los que Eusko Alkartasuna detent$ la consejeria, encontramos dos pautas bien

14 Dado el escaso nimero de sesiones que corresponden al periodo posterior al cambio de reglamento, opta-

Tabla 5.6. Asistencia a la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (07/06/2010-

15/10/12012)*.

ANDALUCIA
ARAGON
ASTURIAS
BALEARES
CANARIAS
CANTABRIA
CASTILLA Y LEGN
CASTILLA-LA MANCHA
CATALUNA
EXTREMADURA
GALICIA
LARIOJA
MADRID

MURCIA
NAVARRA

PAIS VASCO
VALENCIA

CEUTA

MELILLA

Total

[ — N — B R R N R - A T — T — Y PC R — R X, B B P e
(- N B N I - R R T — B — B T — T L I L I
o~ o~ O~ O O O O8N O8N O8N O8N O O8N O8N O~ O8N O O~ O~ O

[2a)
=-]
(3
=]

114 100

*Periodo posterior al cambio de reglamento. Las actas no recogen los datos de asistencia
a las Conferencias realizadas en los afios 2008 y 2009.

Fuente: Elaboracidn propia.

mos por no incluir esos datos en este andlisis.



diferenciadas. Por una parte, durante el mandato del consejero Intxaurraga, este acudié de forma
ininterrumpida a todos los plenos convocados, en concreto, en 10 de las 11 ocasiones en las que la
representacion fue encabezada por la persona titular de la consejerfa durante ese periodo. Factores
de tipo personal parecen explicar la implicacién en la participacién. Por otra parte, en el resto
de plenos correspondientes a ese periodo, de los 11 que se convocaron, en tan solo una ocasién
la representacion vasca tuvo el rango de consejero. Esta pauta se asemeja al comportamiento que
esta Comunidad ofrece en la Conferencia de Educacién, y asi ha sido referido por alguno de
nuestros informantes:

Es que yo cuando fui consejera creo que solo fui a una. O a ninguna. Pero eso ya era también
posicién politica (E10).

Por su parte, para el resto de las Comunidades antes referidas hemos de observar que la no
presencia de representantes con rango de consejero se concentra en la época en la que Cristina
Narbona era la ministra del ramo. Efectivamente, en todas las ocasiones en que Valencia, Mur-
cia, Galicia (a excepcién de una) y Navarra envian una representacion que no tiene el rango de
consejerfa la presidencia de la Conferencia corresponde a ese periodo.

En palabras de nuestros entrevistados, la inasistencia y la representacién mediante personas
de rango inferior también han sido utilizadas, puntualmente, como instrumento para expresar
el desacuerdo con el ministerio, la discrepancia entre el Gobierno y la oposicién, para escenificar
la lucha partidaria. En el andlisis de las actas hemos encontrado evidencias que corroboran lo
expresado por nuestros informantes. De hecho, como muestra de desacuerdo ante una propuesta
ministerial, los consejeros de las Comunidades Auténomas con Gobiernos del Partido Popular,
segun recoge el acta del pleno del 2 de junio de 2005, la abandonaron en bloque. Por otra parte,
el acta del pleno del Consejo Interterritorial de Salud del 22 de setiembre de 2004 confirma lo
expresado por una entrevistada:

Llegamos a hacer un Consejo Interterritorial en Barcelona donde no asisti6 el PP. (...) Pero es
que anteriormente, con Ana Pastor, durante un tiempo no asistia el PSOE (E05).

5.1.4. Convocatoria y orden del dia

Todas las personas entrevistadas sefialan que, de acuerdo con las regulaciones en las que se basan
las distintas Conferencias Sectoriales, es el ministerio el que hace la convocatoria y determina el
orden del dia de las reuniones. Concretamente, es el secretario de Estado de cada ministerio el
que, en nombre del ministro de turno, convoca a las Comunidades Auténomas a la reunién. La
labor de las secretarias de las Conferencias consiste en enviar a las Comunidades Auténomas las
convocatorias y la documentacidn sobre los temas que se van a tratar, asistir a las reuniones, escri-
bir las actas y, con posterioridad, archivar y custodiar toda la documentacién generada.

Una vez que se ha hecho la convocatoria, suele ser labor de la secretarfa solventar las dudas
sobre los puntos del orden del dia o poner en relacién con quien puede informarle o asesorarle en
el ministerio.

En los 6rdenes del dia que se envian a las Comunidades Autdnomas se suelen especificar los

temas que se van a tratar, asi como la hora y el lugar de reunién. A este respecto, las personas en-
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trevistadas sefialan que el horario varfa, pero que la mayoria de las reuniones se hacen en Madrid,
aunque ha habido ocasiones en que las Comunidades Auténomas se han ofrecido a hacer de an-
fitrionas para que el ministro de turno y los representantes de las otras Comunidades Auténomas
conozcan, de primera mano, los problemas del territorio. De hecho, hay consejeros que recuerdan
haber propuesto salir de Madrid, porque creen que celebrar las reuniones en las Comunidades

Auténomas facilita las relaciones interpersonales. Tal y como sefiala el entrevistado n.° 3:

Y eso si que recuerdo haberlo propuesto. Decir: «Bueno, spor qué no nos reunimos fuera de
Madrid?» Que tiene la enorme ventaja de que no estamos en el ministerio acogotados con
otros temas. Por ejemplo, nos vamos a Valladolid, a Bilbao, a Zaragoza, a donde sea, porque
eso permite cenar, charlar un poco, te tomas una copa... O sea, creo que serfa muy bueno para
la relacién personal el hacer Conferencias Sectoriales fuera de Madrid (E03).

Otro aspecto que los consejeros creen que se podria mejorar se refiere al plazo de la convo-
catoria. Son conscientes de que las regulaciones sefialan que la convocatoria se debe hacer con
suficiente antelacién para que los representantes de las Comunidades Auténomas tengan tiempo
suficiente para estudiar la documentacién y los temas que se van a abordar en la reunién. Sin

embargo, tal y como sefala la entrevistada n.° 2:

El reglamento de la Conferencia dice que los asuntos se llevardn bien preparados, tras haber
sido debatidos en la Comisién General. Bueno, todo eso, en la tltima etapa que yo he vivido
de Wert se ha visto vulnerado. Ni los asuntos habian sido debatidos convenientemente, ni
siquiera en la Comisién General, ni habfa documentacién disponible, ni cita diez dias antes.
(...) Ibamos a la Conferencia Sectorial sin haber sido informados. Casi, casi, ni tenfamos
documentacidn... El orden del dia se habfa pasado con 48 o 72 horas (E02).

De todas formas, para una de las entrevistadas, es comprensible que las convocatorias se ha-
gan con poca antelacién, porque el ministerio correspondiente suele querer negociar o tratar los
temas més conflictivos con las Comunidades Auténomas antes de que tengan lugar las Confe-

rencias, para que no haya fricciones y estas sean exitosas. Tal y como sefiala el entrevistado n.° 11:

Bueno, las Conferencias Sectoriales creo recordar que se convocaban en muchas ocasiones con
muy poco tiempo, puesto que los ministerios cerraban el orden del dia con muy poca antici-
pacién. Esto tiene una razén de fondo, y es que antes de la reunidén de la Conferencia Sectorial
habfa un trabajo de cocina que no era solamente técnico, sino que también era de tipo politico;
es decir, el ministerio de turno, légicamente, queria que sus propuestas saliesen adelante, y para
ello habia una labor de comunicacién previa con las Comunidades Auténomas. Contra lo que
pueda parecer, no con las Comunidades Auténomas de la oposicién, sino con las Comunidades
Auténomas afines, para, por lo menos (...) tener el apoyo (...) de las consejerias propias. Y tam-
bién el apoyo de las Comunidades Auténomas de signo nacionalista, con las cuales habia que
garantizar la no oposicién, evitando los problemas que fundamentalmente afectaban o preo-
cupaban a las Comunidades Auténomas nacionalistas, que era la posible invasién competen-
cial y la reserva de sus propias competencias. Por tanto, las Comunidades Auténomas de la
oposicion, y yo en aquel momento era Comunidad Auténoma de la oposicién, se quejaban de
que los documentos y el material de trabajo llegaban muy tarde. Hay que tener presente que
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habia temas muy precocinados en los grupos de trabajo, en las comisiones preparatorias, pero
habia otros temas mds conflictivos, mds dificiles que llegaban con bastante demora (E11).

Sobre los temas tratados en la reunidn, la mayoria de las personas entrevistadas senala que el
orden del dia de las reuniones viene determinado, fundamentalmente, por los asuntos tratados
previamente en la comisién, aunque la Gltima palabra la tiene el ministerio, que es el que fija y
altera, en funcién de sus intereses y necesidades, el orden del dia, incluyendo temas que puede que
no se hayan tratado en la comisién. Las decisiones tomadas en las instituciones europeas también
influyen en la agenda de las Conferencias. Tal y como sefala una de las personas que trabajan a

nivel técnico en la organizacién de las Conferencias Sectoriales:

Efectivamente, si, existe la posibilidad de incluir puntos que no se hayan tratado en la comi-
sion preparatoria. Se hace con un cardcter excepcional para respetar la funcién de la comisién
preparatoria, y porque es muy importante el valor que desde el punto de vista técnico tiene la
comisién. Por lo tanto, la comisién trabaja el tema técnicamente y lo eleva para su discusién
politica a la Conferencia Sectorial. Légicamente, si hay algtin punto que el ministro quiere
incluir y considera que no se debe debatir en absoluto a nivel técnico porque es un tema de un
cardcter politico evidente, incluye el punto directamente en el orden del dia de la Conferencia
Sectorial. Lo prevé el reglamento y es posible. El orden de dfa, de todas maneras, siempre lo
fija el ministro, o sea que el ministro supervisa todos los temas y senala las cuestiones que
quiere incluir (E07).

Las Comunidades Auténomas también pueden incorporar temas en el orden del dia, y de
hecho asi estd previsto en los reglamentos, pero no es habitual que ocurra. Tal y como senala el
entrevistado n.% 7:

La posibilidad existe, y las Comunidades Auténomas pueden incluir temas en el orden del
dfa, una vez que reciben el orden del dia. Estd previsto en el reglamento, tienen un plazo para
proponer asuntos, pero no es habitual que ocurra. Lo normal es que la iniciativa la lleve el
ministerio (E07).

Sobre todo los consejeros nacionalistas se quejan de que tienen poca capacidad de incidir en
la agenda de las Conferencias. De todas formas, parece ser que lo mds habitual es que los temas
que interesan a las Comunidades Auténomas o los temas de mds actualidad que no han podido
ser incluidos en el orden del dia se traten en el apartado de ruegos y preguntas. Tal y como sefala
la entrevistada n.? 15:

Siempre se termina con un apartado de ruegos y preguntas. Que ese suele ser el apartado
mids abierto, porque ah{ es donde se tratan los temas de actualidad que a lo mejor no ha dado
tiempo a meter en el orden del dia (E15).

La misma opinién muestra el entrevistado n.% 7:

Las Comunidades Auténomas aprovechan el apartado de ruegos y preguntas para exponer
sus preocupaciones puntuales sobre un determinado asunto, y ahi el ministerio toma nota
de esas preocupaciones y concierta una reunidn posterior, y adopta la decisién que sea. Pero,
formalmente, incluir punto en la Conferencia Sectorial es muy extrano. No, no ocurre (E07).
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Un aspecto criticado por algunas de las personas entrevistadas es que los érdenes del dia
suelen incluir demasiados temas. Son excesivamente cargados, lo que alarga excesivamente las
reuniones. Tal y como sefiala el entrevistado n.% 11:

A lo mejor, incluso, habfa dos tardes seguidas, por ejemplo, o dos mananas seguidas sno? Si,
eran muy largas las Conferencias Sectoriales. Normalmente porque llegaban con un indice,
con un orden del dfa muy cargado (E11).

En este mismo sentido, el entrevistado n.° 10 sefiala que en la época en la que fue consejera
se hacian pocas Conferencias Sectoriales, por lo que cuando se convocaban los érdenes del dia
tenfan demasiados temas:

Era muy tedioso. Era muy tedioso por varias cosas, primero porque se hacfan pocas. Enton-
ces, como se hacfan pocas, cargaban las Conferencias Sectoriales de un elenco de temas que
no iban a ningtn sitio. (...) En aquella época todavia iba el papel corriendo de un lado a otro.
Nos llegaban aproximadamente cinco kilos de papel (...) que no habfa manera de abordar

(E10).

5.1.5. Organos de preparacion y apoyo

Cada Conferencia Sectorial atina en torno a ella una serie de 6rganos de apoyo y colaboracién que
varfan en ndmero en funcién de cada una de ellas. Asi, por ejemplo, hay Conferencias Sectoriales
que cuentan con una decena de estos érganos (caso de la Conferencia de Educacién), frente a
otras que no tienen ninguno, como la Conferencia de Politica de Seguridad®®.

Segiin datos del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, en 2012 existian 72
érganos de segundo nivel, de los cuales 24 son de contenido general y 48 de contenido especial.
Bajo el concepto érgano de segundo nivel encontramos un espectro muy variado de organismos
que se agrupan en Comisiones Sectoriales de contenido general, que preparan y conocen los
asuntos que luego han de ser vistos en la Conferencia Sectorial, y aquellas otras Comisiones
Sectoriales de contenido especial, que adquieren, segiin qué Conferencia, nombres diferentes
como comisiones, reuniones de directores, comités, mesas de directores o grupos de trabajo.
Estas segundas llevan a cabo un trabajo técnico y de un grado importante de especializacién. Su
composicién comprende desde directores generales o niveles asimilados, hasta subdirectores y
otros niveles administrativos. La Comisién Sectorial no es un érgano que aparezca regulado en
la Ley 30/1992 de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comdn, lo que quizd le permita un grado de mayor flexibilidad;
por ejemplo, a la hora de establecer el rango de quienes participan en ellas. En el caso concreto de
las tres Conferencias Sectoriales analizadas en este estudio tenemos lo siguiente:

15  Segun datos recogidos en el Informe sobre la Actividad de las Conferencias Sectoriales durante el ano
2012. Disponible en: http://www.seap.minhap.gob.es/dms/es/areas/politica_autonomica/coop_autono-
mica/Conf_Sectoriales/Documentacion/Conf_Sect_anuales/parrafo/0/text_es_filessINFORME-CON-
FERENCIAS-SECTORIALES-2012/INFORME%20CONFERENCIAS%20SECTORIALES%20
2012.pdf.
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En el caso de Medio Ambiente, la Conferencia Sectorial cuenta con una Comisién Sectorial
de Medio Ambiente®® de caricter general, as{ como los siguientes érganos de contenido especial:
Reunién de Directores Generales de Calidad y Evaluacién Ambiental, Comisién Nacional de
ConservaciOn de la Naturaleza, Comité de Lucha contra los Incendios Forestales, Comisién de
Asuntos Europeos y Comisién de Directores Generales Responsables de la Gestién del Agua.

En Educacién existe también una Comisién Sectorial de Educacién y una serie de Comisiones
Sectoriales de cardcter especial, entre las que se encuentran: la Comisién de Personal, la Comisién
de Estadistica Educativa, la Comisién de Programas Internacionales, la Comisién de Formacién
Profesional, la Comisién de Ordenacién Académica, la Comisién de Centros Educativos. Segin
el estudio realizado por Arbés ez al. (2009), el funcionamiento real de esta comisién preparatoria
y de apoyo de la Conferencia Sectorial de Educacién revela que va mds alld de estas funciones

tomando decisiones que en principio corresponderian a la Conferencia Sectorial.

En Sanidad, dentro del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, existe una
Comisién Delegada de contenido general y 10 érganos de contenido especializado: Comisién de
Salud Publica, Comisién de Trasplantes y Medicina Regenerativa, Comisién Cientifico-Técnica
del Sistema Nacional de Salud; Comisién de Prestaciones, Aseguramiento y Financiacién; Co-
mité de Designacién de Centros, Servicios y de Unidades de Referencia del Sistema Nacional de
Salud; Comisién Permanente de Farmacia, Comisién de Seguimiento del Fondo de Cohesién Sa-
nitaria, Comisién contra la Violencia de Género, Comisién de Coordinacién de la Inspeccion del

Sistema Nacional de Salud y Comisién para Asuntos Relacionados con los Consejos Europeos.

Los que forman parte de estas comisiones o grupos técnicos pueden formar parte o no de
la Comisién Sectorial General o de la Conferencia Sectorial, pero en los grupos se da también
una representacién territorial. Aunque la discusidn de los temas revista un cardcter técnico, en

algunos casos algunas Comunidades Auténomas se desmarcan por razones de oposicién al tema.

Volviendo a las primeras, las Comisiones Sectoriales de cardcter general, la preparacién del
orden del dia de estas se elabora en contacto con la secretaria de la Conferencia Sectorial. Su
papel es trabajar desde un punto de vista técnico y elevar los asuntos para su discusién politica a

la Conferencia Sectorial:

Si existe la posibilidad de incluir puntos que no se hayan tratado en la comisién preparatoria.
Se hace con un cardcter excepcional, para que la funcién de la comisidn se respete, y porque
ese valor técnico que tiene la comisién es muy importante. (...) Y también, légicamente, si
hay algtin punto que el ministro quiere incluir y considera que no se debe debatir en absoluto
a nivel técnico, porque es un tema de un cardcter politico evidente, se incluye directamente
en el orden del dia de la Conferencia Sectorial, y ya estd. Lo prevé el reglamento y es posible.
El orden de dia, de todas maneras, finalmente siempre lo fija el ministro; o sea, que el minis-
tro supervisa todos los temas, y decide las cuestiones que quiere incluir (E07).

16  El informe de seguimiento del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas de 2012 no la con-
templa. No obstante, desde el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente se nos han
proporcionado las actas de sus reuniones desde el 6 de marzo de 2012.
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Sialgtin asunto es mds importante, requiere que se eleve a Comision Sectorial. El reglamento
ordena elevar los temas a la Conferencia, bien como informados, aprobados o rechazados.

No obstante, y segtin Colino (2012), es dificil conocer el funcionamiento real de estos 6r-
ganos, fundamentalmente de los 6rganos mds técnicos o grupos de trabajo, por la dificultad de
contar con datos sobre sus reuniones y encuentros o existencia de actas®.

Wright sefala como uno de los rasgos distintivos de las relaciones intergubernamentales las
interacciones constantes entre el personal funcionario para el intercambio de informacién y opi-
niones. Como dice este autor, «los participantes en las relaciones intergubernamentales se pre-
ocupan, sobre todo, porque las cosas se hagan; es decir, por los arreglos informales, pricticos y
orientados a unas metas que pueden realizarse dentro del marco formal, juridico e institucional
de los funcionarios» (Wright, 1997: 81). Tal caracteristica la vemos reflejada en el funcionamien-
to de estos drganos. A nivel sectorial, hay una continua dindmica de intercambio de informacién
desde el momento mismo de la configuracién del orden del dia hasta que una vez elaborado este
y comunicado a las Comunidades Auténomas, estas se ponen en contacto con la secretaria al ob-
jeto de recabar informacién o explicacién de alguno de los puntos del orden del dia, siendo esta
la que en ocasiones deriva la solicitud hacia el drea correspondiente del ministerio que le pueda
informar adecuadamente desde un punto de vista técnico. También corresponden a la secretaria
las relaciones con la prensa, para darle cierto alcance medidtico, y la preparacién de los medios
audiovisuales y del protocolo. Finalmente, desde la secretarfa se elabora el acta de las sesiones de
la Comisién Sectorial.

En el caso especifico de la Comisién Sectorial de Medio Ambiente respecto a la convocato-
ria y participacidn, esta comisién se retine como minimo una semana antes de la Conferencia
Sectorial. Aunque el reglamento dice que es el secretario de Estado quien convoca y preside,
normalmente delega esta funcién en una Direccién General. Segtn el reglamento, asisten por
parte de las Comunidades Auténomas directores generales o cargos asimilados; no obstante, en
ocasiones también asisten representantes que no tienen perfil politico, sino técnico, como, por
¢jemplo, jefes de 4rea.

Sobre la dindmica de las reuniones de esta Comision Sectorial y una vez seguido el protocolo
de orden de aprobacién de estatutos para la ubicacién de las Comunidades Auténomas, en primer
lugar expone la presidencia de la comisién y a continuacién se da la palabra a las Comunidades
Autbénomas, pretendiendo que sea una reunién participativa donde no hay ni tiempos ni orden
en la intervencién.

5.1.6. Toma de decisiones

Por lo que respecta al poder decisorio de las Conferencias Sectoriales, los consejeros de Eusko Alkar-
tasuna (EA) y Convergencia Democratica de Catalunya (CDC) son los mds criticos. El hecho de
que muchos de los temas que se tratan en las Conferencias tengan que ver con competencias ya

17 Para esta investigacién hemos dispuesto de actas de la Comisién Sectorial de Medio Ambiente del ano
2012.
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transferidas a ambas autonomias, o que, en el caso de la Comunidad Auténoma Vasca, esta tenga
su propio sistema de financiacién (Concierto Econémico), hace que los nacionalistas catalanes y
vascos vean las reuniones de las Conferencias como inoperantes para la toma de decisiones. Para
estos las Conferencias Sectoriales son meramente informativas. Tal y como sefiala la entrevistada
n.0 10:

No se toman decisiones. En el momento que no hay decisién se convierte en un 6rgano de
encuentro y colaboracién. Quiero decir que es preceptivo que la Conferencia Sectorial infor-
me. Bueno, pues... informa, pero ;y qué? (E10).

Frente a los nacionalistas, la mayorfa de los Consejeros del Partido Socialista Cataldn, del
Partido Socialista de Euskadi (PSC y PSE) y del Partido Popular (PP) creen que las Conferencias
Sectoriales permiten adoptar decisiones comunes entre las instituciones autonémicas y las esta-
tales. Para estos no hay otra posibilidad para que los gestores politicos de las Comunidades y del
Estado se retinan, negocien y tomen decisiones, por lo que si no existieran habria que inventarlas.

Tal y como senala la entrevistada n.° 7:

Yo las veo como un érgano que tiene su interés, que funcionan de manera correcta. Siempre
todo es susceptible de mejora, evidentemente, pero creo que hacen su papel y que permiten
adoptar decisiones a un nivel muy alto. (...) Permiten tomar posiciones comunes en temas de
muchisima trascendencia (E07).

Si bien el reglamento permite que los temas pasen como informados, aprobados o rechaza-
dos, la mayoria de las veces las actas de las Conferencias Sectoriales muestran que los temas han
pasado como informados o aprobados. Si son aprobados, lo son por mayoria. Tal y como sefala
la entrevistada n.° 6:

Normalmente se expone el punto, y lo que habla el reglamento es de elevar los temas a la
Conferencia, y pasan como informados, o aprobados, o rechazados... Informados no requiere
votacién, simplemente es exponerlo. No obstante, en el acta se recoge la intervencién de cada
Comunidad que quiera intervenir. Y si es aprobado, de alguna manera, lo es por mayoria
normalmente (E06).

Los temas son presentados por el ministro, se debaten y, si no hay grandes discrepancias,
el acta sefala que han sido aprobados. De hecho, la mayoria de los consejeros entrevistados no
recuerdan que hayan votado. En la mayoria de los casos el ministerio presenta sus propuestas y
los representantes de las Comunidades Auténomas dan su opinién, pero no hay votacién. Tal y

como sefala el entrevistado n.° 3:

Yo creo que no habfa votacién. Es decir, las distintas Comunidades opinaban, si querian, ldgica-
mente, de la ley. Interveniamos pricticamente todos. Y yo no recuerdo que se votase (E03).

La mayoria de las veces, las personas que participan en las Conferencias asienten a lo que ha
informado el ministro. Las Conferencias buscan en todo momento el consenso y cuando hay
temas conflictivos se intentan resolver las discrepancias en la comisién, es decir, en la reunién
preparatoria de la Conferencia Sectorial; cuando esto no es posible, se llega a un consenso dentro
de la propia Conferencia. Es decir, incluso cuando se tratan temas conflictivos, lo normal es que
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se apruebe de manera consensuada, por mayoria de todos los representantes de las Conferencias.
Tal y como sefala la entrevistada n.° 6:

Un tema de reparto de fondos, por ejemplo, en el capitulo 7, una transferencia de capital entre
comunidades: en alguna ocasién se ha dado el caso de que ha habido diferencia de criterios
entre Andalucia y Castilla-La Mancha en la comisién, y llegada la Conferencia se liman
posturas (E06).

Cuando no ha sido posible resolver el problema en la comisién y hay grandes discrepancias en
la reunién de la Conferencia, se toma la decisién, y luego se intentan solucionar los problemas a
posteriori. En estos casos, el acta sefiala que se ha tomado la decisién por mayoria, aunque luego

se recogen las discrepancias de las Comunidades. Tal y como sefiala la entrevistada n.° 7:

Las decisiones digamos que se toman de manera consensuada. Es decir, que se intenta incluir
en la posicién de la Administracién del Estado los matices o las sugerencias que puedan hacer
las Comunidades Auténomas. En el caso de decisiones, por ejemplo, de territorializacién de
fondos, lo normal es que se adopten por mayoria de todos, por el voto afirmativo de todos
los presentes. No es habitual que una territorializacién de fondos se paralice por un voto en
contra. Normalmente, esas cuestiones se solucionan a posteriori. Es decir, si hay alguna cues-
tién muy técnica que no se ha tenido en cuenta, pues se intenta corregirla para el siguiente
acuerdo. Como son reuniones que se producen a lo largo del tiempo, con cierta periodicidad
a lo largo del afio, pues en la siguiente reunion se trata de corregir el error o lo que se haya
detectado por parte de la Comunidad Auténoma. Y en alguna ocasién se producen votos en
contra de alguna Comunidad Auténoma, unas veces por unas cuestiones técnicas, otras veces
por cuestiones politicas, 16gicamente. Entonces en esos casos la discrepancia se recoge en el
acta de la Conferencia Sectorial (E07).

Ahondando en la idea anterior, las personas que participan en las Conferencias Sectoriales son
conscientes de que, independientemente de las discrepancias que puedan mostrar los consejeros,

la dltima palabra la tiene el ministerio. Tal y como senala la entrevistada n.? 7:

El ministerio quiere elaborar una normativa concreta. A tal fin lo somete a debate de la
Conferencia Sectorial para recoger las cuestiones técnicas o politicas que quieran proponer
las Comunidades Auténomas. ;Qué ocurre si una Comunidad Auténoma no estd de acuerdo
en una determinada cuestion? Si el ministerio @ posteriori elabora su normativa, la normativa
si serd de aplicacion para esa Comunidad Auténoma. Es decir, hay un debate técnico pre-
vio, pero si el ministerio tiene competencia para elaborar una normativa bdsica la elaborard
aunque tenga alguna discrepancia con alguna Comunidad Auténoma y, obviamente, serd de
aplicacién en esa Comunidad Auténoma. No ocurrirfa asi con un tema que no esté recogido
en una norma. Por ejemplo, una territorializacién de fondos (07).

El hecho de que se tomen las decisiones por asentimiento de los participantes y de que la ul-
tima palabra la tenga el ministerio genera distintos tipos de criticas entre los consejeros. Por una
parte, se critica el hecho de que no se vote en las reuniones de las Conferencias. De acuerdo con
el entrevistado n.° 8:

No se votaba nunca, yo nunca vi una votacién, eran mds bien posicionamientos de... si hu-
biera habido una votacién, claro, la perdian los consejeros, porque el Gobierno central tenfa
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17.Y esto siempre se habia criticado, y lo habiamos escrito, y lo habiamos dicho, que esto no
acababa de funcionar (E08).

En este sentido, algunos consejeros sefialan que en muchos temas les hubiera gustado vortar,
para que afloraran los distintos puntos de vista y para que las discrepancias no se diluyeran en la
discusién. Tal y como senala el entrevistado n.? 12:

Yo habria preferido que hubiera un reglamento que nos permitiera votar y que las Comunida-
des Auténomas pudieran expresar su posicion, a favor o en contra; antes que buscar consensos
que a veces no contentaban a todos... Tt exponias tu opinién, que quedaba mds o menos di-
luida en el marco del debate, y el secretario de Estado o la secretaria de Estado decfa: «Bueno,
pues ya veremos cémo podemos recoger la opinién de Catalufia o la opinién de Canarias o
la opini6n del Pais Vasco, y bla bla». Y entonces se recogia mds o menos alguna cosa que se
habia dicho, pero que no era suficiente. Cuando llegaba el borrador nuevo de decreto, o de
real decreto, tenfas que hacer otro documento diciendo: «No es esto lo que yo queria decir.
En realidad se ha recogido mal lo que dije». Entonces nos encontrdbamos con ida y vuelta de
documentos, vuelta e ida. (...) Esta era la toma de decisiones en general (E12).

Es mis, el hecho de que no se vote y de que las decisiones se tomen por asentimiento de los
consejeros hace que las decisiones no sean verdaderamente consensuadas. Tal y como sefala el
entrevistado n.c14:

No existe en el Consejo Interterritorial un proceso organizado de toma de decisién. Hay
como una especie de exceso de velocidad que se interpreta, normalmente, como un intento
de control y mando desde el ministerio. Por lo tanto, el potencial de las Conferencias Sec-
toriales, en el caso de Sanidad, en teorfa, es muy grande, pero no estd resultando lo eficaz
que deberia ser. (...) Es ficil de ver cémo se han tomado las decisiones en los anos en los que
yo he estado de consejero: las decisiones no eran realmente consensuales entre consejeros,
ministros, etcétera. (...) Por lo tanto, yo creo que tenemos un problema de proceso y no solo
de tipo politico, sino también de tipo técnico, porque el propio proceso de reunién no estd
bien concebido. Si a eso le afiades una dindmica politica tensionada entre gente que va alli y
un ministro o ministra que intenta reagrupar voluntades, pues... hay demasiadas cosas en el
céctel para que no funcione (E14).

En este sentido, algunos consejeros sefialan que esta busqueda del consenso permite a los
representantes de las Comunidades Auténomas introducir algunos cambios en las propuestas del
ministerio, pero impide que se recojan las propuestas de forma correcta y satisfactoria para las
Comunidades discrepantes. Tal y como sefala el entrevistado n.% 14:

Las decisiones se tomaban por consenso y, por tanto, habia un porcentaje de cuestiones en
las que td podias convencer al ministerio o al resto de colegas que era interesante que se
hicieran determinados cambios... que se introdujeran determinados elementos. Esto tenia
pros y contras; es decir (...) esto comportaba que el consenso fuera bueno, por una parte,
porque conseguias introducir algunas cosas, y fuera malo, por otra, porque nunca consegufas
introducirlas correctamente (E14).

Otro aspecto criticado sobre la toma de decisiones es el hecho de que los consejeros de las
Comunidades Auténomas adoptan una posicién sobre los temas que se debaten en funcién de
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las consignas del partido politico al que pertenecen, mas que en funcién de los intereses de su

autonomia. Tal y como sefala el entrevistado n.° 9:

En aquel momento gobernaba el Partido Socialista, y ademds era précticamente mayoritario
en el conjunto de las Comunidades Auténomas. Pero, en general, el Partido Popular iba en
bloque, es decir, normalmente cuando habfa alguna cuestién a la que querfan oponerse se
oponfan en bloque. Es decir, no era un proceso operativo. Allf no se representaba a la Comu-
nidad de Madrid o a la Comunidad Valenciana, alli se iba a poner una serie de objeciones de
cardcter politico, no territorial... Por otro lado, pasaba lo mismo con el PSOE, porque las
Comunidades del PSOE apoyaban indiscriminadamente los planteamientos ministeriales,
mids alld de que favorecieran o no sus propios planteamientos o su Comunidad (E09).

Una de las consecuencias de que las posiciones frente a los temas se determinen en funcién del
color politico es que limita el debate y desnaturaliza el funcionamiento de las Conferencias. Tal
y como sefala la entrevistada n.° 2:

Lo que mds ha desnaturalizado la Conferencia en los tltimos tiempos es que las Comunida-
des del Partido Popular llevaban consigna prefijada, con lo cual el debate estaba muy condi-
cionado, muy limitado, por los prejuicios politicos que llevaba cada una de las personas. El
pactar los temas previamente por objetivos partidarios o partidistas desaloja a la educacién del
dmbito propio en el que tiene que desarrollarse, y este es el problema. Nosotros ibamos a la
Conferencia con la idea de debatir determinadas cuestiones, que ya le {bamos presentando al
ministro, y allf te encontrabas con que tenfas un muro de piedra de consejeros de las Comu-
nidades del Partido Popular que previamente ya se habfan encontrado y habian decidido qué
contestar a cada una de las cosas. Eso, ciertamente, anula el debate, lo perjudicaba y, ademds,
hace que la Conferencia Sectorial no cumpla con los objetivos para los que fue creada (E02).

Para mejorar la toma de decisiones en las Conferencias y evitar todos los problemas que surgen
de la bisqueda de falsos consensos y de planteamientos partidistas, algtin consejero propone dar
mayor autonomia a las Conferencias. Tal y como sefala el entrevistado n.? 12:

Yo propondria una independencia mayor de la Conferencia con respecto del ministerio. (...)
Naturalmente, la Conferencia dependerd mucho de las iniciativas del ministerio, en el senti-
do de que la iniciativa legislativa, la iniciativa normativa, que necesariamente tiene que pasar
por la Conferencia, es del ministerio. (...) Pero si se quiere trabajar en serio hacia férmulas
verdaderas de cooperacidn, intentarfa darle una posibilidad de trabajo auténomo, de trabajo
propio, de iniciativa. (...) Es decir, que la Conferencia tuviera algtin elemento propio, de per-
sonalidad propia que le diera sentido a esta cooperacion; si no, en fin, se hace la escenificacién
y ya estd (E12).

Definimos el factor humano como un conjunto de caracteristicas de las personas integrantes de
las Conferencias Sectoriales que condicionan su interaccién y, en consecuencia, el funcionamien-
to de la propia institucién. Nos referimos de esta manera a los componentes ideoldgicos y de iden-
tidad partidista que forman la identidad politica de las personas involucradas en estos procesos
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politicos, a las habilidades sociales que puedan desplegar, tales como la capacidad de didlogo, de
empatia o el carisma, o también a los curriculos formativos y profesionales.

En este apartado analizaremos las valoraciones y las percepciones que nuestros interlocutores
han expresado sobre estos componentes. El orden en que se tratan pretende reflejar la importancia
que los entrevistados, en nuestra opinién, les han otorgado.

5.2.1. Rasgos ideoldgicos

En los andlisis que las personas entrevistadas realizan sobre el funcionamiento de las Conferen-
cias destacan dos componentes de cardcter ideoldgico: en primer lugar, las concepciones sobre
la organizacién territorial, las formas que debieran tomar las relaciones entre las Comunidades
Auténomas y el Gobierno central; en segundo lugar, el alineamiento de los actores en torno a las
identidades ideoldgico-partidistas.

A) Concepciones sobre la organizacion territorial

Apuntdbamos como hipdtesis de trabajo que existen percepciones diferentes sobre las Confe-
rencias Sectoriales en funcién de la ideologia politica de los representantes que participan en las
mismas. El funcionamiento y la configuracién que han adoptado las Conferencias Sectoriales
son el resultado de una manera de entender el Estado de las Autonomias. La discusién sobre la
naturaleza y alcance del Estado de las Autonomias se plasma en el campo de juego delimitado
por las Conferencias y expresa sus distintas y contrapuestas légicas, los objetivos que persiguen y
la evaluacién que realizan sobre estos érganos.

La visién que predomina entre los representantes territoriales que hemos entrevistado refleja
que la creacién de las Conferencias Sectoriales responde a un impulso, reprobado o aplaudido,
que, bajo el concepto de armonizacién, busca un mayor control por parte del Gobierno y de la
Administracién centrales sobre los procesos de transferencia y desarrollo de las competencias. El
resultado es la percepcién undnime de la configuracién de una estructura territorial de relaciones
entre la Administracién central y las autonémicas de tipo jerdrquico y vertical.

Vamos a ver, yo creo que las Conferencias Sectoriales son un instrumento que se ha creado
a través, o para una coordinacion de... Una situacién provenida después de la LOAPA, por
llamarlo de alguna forma. Ocurre que, en definitiva, son elementos de homogenizacién del
sistema politico (E01).

Segtin los interlocutores criticos, esta concepcidn del Estado de las Autonomias se abre paso
apoyada en una prictica institucional y en una cultura politica hegeménicas que la conciben
como una manera cuasi natural de estructuracién politica.

El Estado es la suma de altos funcionarios, que son los que expresan la permanencia, la con-
tinuidad del Estado, esos subdirectores de todos los... profesionales, digamos, mas grandes
partidos. Los ministros le ponen un acento personal que a veces afiade y a veces compensa.
(...) Para nosotros, por ejemplo, la persona que mds representaba al Estado era una ciudadana
del Pais Vasco, socialista. Tan socialista que no podia entender nada que no fuera eso. Era el
Estado y su capacidad de intervencién y de funcién igualadora (E04).
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En otro momento el entrevistado continta:

Muchas veces lo que realmente es el Estado es mucho mds la Administracién y los altos
funcionarios permanentes que no los propios cargos politicos. Influyen las personas, pero no
tanto. Hombre, realmente si... el gobierno de un partido en relacién a otro, seguramente. En
eso no tengo la misma experiencia. Seguro que influyen también efectos de distincién entre
unos periodos y otros. Pero yo creo que tienen mds valores grandes de... continuidad a partir
de unos esquemas de un mundo normativo y de una cultura de Estado determinado que en
ese sentido es compartida por las dos grandes fuerzas y expresada por ese establishment de
altos funcionarios (E04).

En palabras de estos interlocutores, palabras que exigen una modulacién en funcién de ca-
sos y momentos distintos, la prictica y el discurso de los actores partidistas (Partido Popular y
Partido Socialista Obrero Espanol) e institucionales principales vienen a legitimar un liderazgo
institucional de naturaleza vertical en el que la Administracién central, por medio del ministerio
correspondiente, adquiere una posicién privilegiada.

Vamos a ver, el problema del liderazgo es, por supuesto, que la personalidad de cada uno tiene
mucha importancia, pero mds importancia todavia tiene, digamos, el hecho de que, normal-
mente, la capacidad de propuesta procede siempre del ministerio. (...) Por tanto, el liderazgo
era un liderazgo pricticamente absoluto por parte del ministerio. No tanto, también, por la
personalidad de los ministros de turno, sino porque realmente, es decir, habia, digamos, toda
una serie de materias que eran las que tenfan que ver con la Conferencia Sectorial, en la que
realmente la tnica capacidad de iniciativa procedia del ministerio de turno (E11).

El dilema que hay es que el comportamiento no es el comportamiento de un pais descentrali-
zado, no es un pais, llamémosle, federal. Yo he estado la mitad del tiempo con el PSOE yendo
a esto en Madrid, con el PSOE en el Gobierno... y luego casi dos afos con el PP. (...) El
comportamiento es igual, es un comportamiento como intento de establecer una jerarquia, y
yo ministra, ministro, establezco una jerarquia con las Comunidades Auténomas y lo hago a
través de estas Conferencias Sectoriales (E14).

Una jerarquizacién que puede presentarse, tal y como apuntdbamos, como cuasi natural de-
bido a su presencia cultural e ideoldgicamente hegemonica.

Y luego, en fin, aparece también el fenémeno que confirma eso y esas mismas reflexiones,
pero con un contenido aparentemente positivo, pero no menos negador (...) en términos de
estructura federal auténtica y de respeto a las Comunidades Auténomas. (...) Son las inicia-
tivas bienintencionadas, como la del pacto educativo que promociond el ministro Gabilon-
do. Porque en ese concepto, que puede, es también otra forma de expresar esa voluntad de
consenso bésico, etcétera. Pero se acababa expresando una invasién competencial explicita y
una consideracién de fondo. Es decir, aqui el dnico Gobierno es el central. El resto son Ad-
ministraciones delegadas que llevan las competencias tasadas. Pero no por maldad ni por...
Es por pura respiracién, digamos, ;eh? Incluso, con la mejor intencién, ;no? «Vamos a hacer
algo interesante. Vamos a compartir» (E04).
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Por el contrario, y desde un punto de vista favorable a la realidad arriba dibujada, uno de
nuestros entrevistados se expresa de forma elocuente:

A ver, ahora voy a ser politicamente incorrecto: en temas como educacion y sanidad, creo que
se ha ido demasiado lejos en la transferencia de competencias a las Comunidades Auténomas.
Y el resultado es que hay un riesgo de que personas que viven en distintas regiones de Espana
no reciban servicios homogéneos. Un riesgo importante, grave... Ni reciban servicios homo-
géneos ni estén recibiendo una educacién comun, por poner un ¢jemplo. Por eso, una de las
ideas de la LOMCE es garantizar unos contenidos comunes a través de las materias troncales.
Entonces, bueno, habrd quien opina... Si usted ahora pregunta a los parlamentarios aqui, de
CIU o del PNV, pues le dirdn lo contrario. Pero sinceramente, creo que se nos ha ido la mano.
Se nos ha ido la mano y en otros paises no tienen tanto (E03).

Hay que resaltar que los reglamentos de las Conferencias analizadas no establecian un esque-
ma concreto de relaciones entre sus miembros y podrian haberse abierto a formas alternativas
a la que se ha impuesto. De hecho, actores entrevistados en este trabajo, exconsejeros del Partit
dels Socialistes de Catalunya, de Iniciativa per Catalunya y del Gobierno del Partido Socialista
de Euskadi, se muestran favorables a un sistema organizativo multilateral de tipo federal. Uno de
ellos esboza asi su modelo de Conferencia:

Y, en cambio, ofrece alguna cosa que estuvimos en condiciones de iniciar en sentido posi-
tivo, que es la capacidad de relacién transversal en términos horizontales. La parte que se
encuentra mds a faltar en la Conferencia Sectorial Federal seria la capacidad de las propias
partes, propias partes de esa federacion, para entenderse entre ellas. De manera que sigue, si...
Aquello se pretendia si... y yo creo que se consigue por parte del Estado que siga siendo una
estructura «uno a muchos», ;eh?, mds que una transversalidad que luego tiene un resultado
también. Y es un poco el modelo de las Conferencias Sectoriales alemanas (E04).

Y dibuja de esta manera su proyecto de Conferencia:

La Conferencia acaba siendo solo, estrictamente, el contenedor formal de unas conversacio-
nes entre partidos que de alguna manera se trasladan alli y... Bueno, nosotros nos resistia-
mos a ese papel: «No, no. Es la Conferencia Sectorial la que debe trabajar y dar un fondo
a propuestas. Y establecer grupos de trabajo que avancen. Y luego ya explicaremos a quien
corresponday. (...) Pero vuelve a ser, yo creo, la manifestacién de una dificultad conceptual
para asimilar desde el Estado lo que es, y desde los grandes partidos, lo que significarfa teéri-
camente la cultura federal. Si quisiéramos anadir elementos de confederalismo, como en mi
caso deberfa, pues entonces ya la distancia es... Es decir, no solo de bilateralidad conflictiva,
sino de bilateralidad institucional reconocida, etc. (E04).

Otro de los entrevistados coincide en la propuesta:

Si, yo propondria una independencia mayor de la Conferencia con respecto del ministerio.
(..) Pero si se quiere trabajar en serio hacia férmulas verdaderas de cooperacidn, hacia f6rmu-
las de este tipo, intentaria darle una posibilidad de trabajo auténomo, de trabajo propio, de ini-
ciativa. Que tuviera una cierta iniciativa. Y que incluso de ella dependieran elementos, yo qué
sé, como institutos de evaluacién, por ejemplo, ;no? O sea, elementos, digamos, transversales
a todas las Comunidades. Que dependiera la estadistica, o la informacién en general. Es decir,
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que la Conferencia tuviera algtin elemento propio, de personalidad propia, que le diera sentido
a esta cooperacién. Evolucionaria hacfa alli. No creo que vaya hacia alli ahora, ;eh? (E12).

Estos actores defienden desde su interpretacion federalizante del Estado de las Autonomias la
participacién en las Conferencias analizadas:

Nosotros nos queddbamos, es decir, nosotros teniamos (y sigo pensando que era lo correcto)
una actitud proactiva, de ser parte de esa Conferencia y tratar de afiadir o de definir, o de
ganar, ;no? En el sentido de convencer o de... Bueno, claro, también yo creo que es un reflejo
de otras cuestiones reales, de autonomia reconocida y de capacidad de gestién econémica,
etc. El Pais Vasco no necesitaba ese grado de presencia y de intervencién. Por lo tanto, muy
explicitamente se lo miraba todo desde una cierta distancia benevolente. Vamos, digamos, a

mi no (E04).

Sin embargo, las formas de entender las relaciones entre los actores territoriales que acabamos
de describir no agotan las perspectivas de todos los entrevistados. Algunos de ellos optan por un
esquema de relacién bilateral entre la Comunidad Auténoma y la Administracién central que se
situara fuera de la estructura organizativa de las Conferencias Sectoriales.

Si todos tuviésemos el mismo nivel competencial, las mismas voluntades de autogobierno,
los mismos problemas o atencién a diferentes cosas, como los que tenemos lenguas propias. ..
Pero no, es que hay casos que no tienen esa situacién. Por lo tanto, a m{ no me parece que
las Conferencias Sectoriales sean el instrumento para una coordinacién. Que haya que tener
en un Estado una determinada coordinacién para fijar, no sé, los elementos bdsicos puros,
todavia, pero yo vuelvo a plantear que nuestra referencia tiene que ser la bilateral (EO1).

La evaluacién que este entrevistado realiza del funcionamiento de las Conferencias concuerda
con su actitud hacia la participacién en ellas:

Tenfa una visién un tanto defensiva, por llamarlo de alguna forma, respecto a las Confe-
rencias Sectoriales. Precisamente por la razén que he aducido antes, porque eso, de alguna
forma, no sé si debilitaba, pero no tenfamos las mismas competencias nosotros que otras
autonomias, y muchas veces, el Gobierno central utilizaba las Conferencias Sectoriales para
ir homogeneizando los diferentes sistemas educativos. Y, ante eso, nuestra postura suele ser,
un tanto, de una cierta prevencion, a ver qué es lo que iba a pasar, lo que nos iban a presentar.
Esa era un poco la postura (E01).

En relacién con las Conferencias de Educacién, bueno yo... Habia una especie de... Por lo
menos mi posicion al respecto era no ir a las Conferencias de Educacién, salvo... Siempre
mandaba, siempre envidbamos a algtin representante evidentemente, salvo que fuera algo de

mucho peso, de mucho peso politico (EOI).

En resumen, a través de sus declaraciones los entrevistados reflejan otras opciones alternati-
vas de cogobierno sobre las Conferencias Sectoriales, bien insistiendo en formas bilaterales bien
en multilaterales. Frente a un érgano con un tipo de funcionamiento, calificado por gran parte
de nuestros entrevistados como de tipo jerdrquico y vertical, se plantean dos opciones diferentes.
La primera es partidaria de reconvertirlas en estructuras mds horizontales, mds federalizantes; y
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la segunda muestra una opcién alternativa a la Conferencia Sectorial, la potenciacién en su lugar
de los 6rganos de encuentro bilateral entre Comunidades Auténomas y Estado.

B) Alineamiento partidista

Tal y como se ha sefialado en el apartado relativo a la toma de decisiones, los informantes coinci-
den en el papel fundamental que el alineamiento partidista va a jugar en la toma de decisiones que
se da en las Conferencias Sectoriales. La alineacién es uno de los factores que en mayor medida
parecen explicar el funcionamiento y la adopcién de resoluciones de las Conferencias analizadas.
La razén de este hecho deriva, como se ha explicado en el punto anterior, de la configuracién de
una estructura territorial de relaciones entre la Administracién central y las autonomias de tipo
jerdrquico y vertical. En efecto, al debilitarse el eje de decisién territorial, se refuerza la competi-
tividad entre partidos, y fundamentalmente entre el partido de Gobierno y el principal partido
de la oposicién. En el relato de los presentes, se observa la polarizacién que este hecho provoca
en los plenarios de las Conferencias y confirma otra de las hipétesis que habiamos planteado: los
representantes de las Comunidades Auténomas intervienen muchas veces mds en funcién de los
intereses de su partido politico que en funcién de los intereses de su Comunidad.

Como podemos observar en las entrevistas, sea cual sea la adscripcién partidista de los con-
sultados el grado de coincidencia en el diagndstico es significativa.

Antes de la reunién de la Conferencia Sectorial habia un trabajo de cocina que no solamente
era técnico, sino que también era politico. El ministerio de turno, légicamente, queria que
sus propuestas saliesen adelante, y para ello habia una labor de comunicacién previa con las
Comunidades Auténomas, fundamentalmente (...) con las Comunidades Auténomas afines
para tener el apoyo de las comisiones, de las Conferencias, de las consejerias propias (E11).

El perfil ideolégico es importante. De hecho, bdsicamente, las Comunidades socialistas se
encontraban antes para hablar de cdmo afrontar el tema; las Comunidades del PP también.
A la Conferencia se iba con la decisién tomada y, por tanto, en la Conferencia se escenificaba
la discrepancia o el acuerdo (E12).

Primero convocaban a los consejeros del Partido Socialista y yo era casi el Gnico no de partido
formal ahi, pero bdsicamente te convocan alli, vas alli y te explican esto. Entonces: «Mafiana
vais a discutir esto en Consejo Interterritorial, entonces lo vamos a explicar antes». (...) El
Partido Popular hacia lo mismo con la gente del Partido Popular. Por lo tanto, intentaban...
se preestablecian unos bloques de discusién, cosa que no es sano porque muchos de esos
temas tampoco deberfan tener un cardcter tan politico y deberian ser una discusién bastante
técnica, pero se politizaba. (...) A lo que voy, imperaba la disciplina de partido versus una
conversacién que yo creo que deberfa haber sido cada vez mds técnica (E14).

Y es que cuando habldbamos con Comunidades de Gobierno socialista éramos capaces de
identificar novedad, reforma, iniciativa compartida y criterio. Pero cuando lo habfamos de
contrastar con el partido, igual o peor que con el Gobierno, digamos. Tenfamos unos debates
en Ferraz... Una cosa tremenda, ;eh? Nosotros acabdbamos, de algin modo, defendiendo al
ministro y a esto. Porque el ministro habia acabado mds o menos entendiendo de lo que se
le hablaba. Acabamos defendiéndolo del propio partido y de su estructura orgénica (E04).

85



Yo, por esto te digo, que a la Conferencia se iba con la decisién tomada y, por tanto, en la Con-
ferencia se escenificaba la discrepancia o el acuerdo. O sea, si en un decreto, en una cuestién
cualquiera, digamos, la discrepancia entre una Comunidad y el ministerio podia estar en un
50% o un 70% de problemas o de discrepancias, desde la Comisién General td podias llegar a
resolver pues hasta un 80%. Y quedaba un 20% de cuestiones en donde la discrepancia conti-
nuaba. Naturalmente, lo que pasaba en la Conferencia era escenificar el 20% de discrepancia
por dos razones. Primero, porque realmente habia discrepancia y, segundo, porque era en
donde, digamos, la politica partidista era mds presente. Es decir, no podia ser que un consejero
del Partido Popular estuviera en contra de otra opinién de otro consejero del Partido Popular.
No podia ser que un consejero del Partido Socialista estuviera en contra... frontalmente, de la
posicién del ministerio, también socialista, sno? Por lo tanto, esto era un elemento de esceni-
ficacién que, de alguna manera, incrementaba o acrecentaba esta situacién. Y, por tanto, en la
Conferencia pricticamente habia o el elogio o la descalificacién (E12).

En los fragmentos que hemos seleccionado los informantes confirman el hecho del alinea-
miento en torno a los dos partidos mayoritarios e indican los efectos negativos que, en su opinién,
provoca sobre el funcionamiento de las Conferencias; la politizacién general de los puntos del
orden del dfa, la escenificacién medidtica del disenso y el vaciamiento de la dimensién de distri-
bucién territorial del poder politico de las Conferencias.

5.2.2. Liderazgo personal

Queremos diferenciar entre el liderazgo institucional otorgado por el ordenamiento juridico y po-
litico analizado en el punto anterior y un liderazgo basado en habilidades sociales y capacidades

y y
profesionales de cardcter mds personal.

A) Habilidades sociales: capacidad de dialogo y empatia

A lo largo de las entrevistas realizadas el ejercicio de un liderazgo individual basado en las habili-
dades sociales de los miembros de estos 6rganos, tales como el cardcter dialogante, la capacidad de
empatia o el carisma, son valoradas positivamente por los entrevistados como elementos favorece-
dores para el desarrollo de las Conferencias. En este punto es interesante introducir una aclaracién,
para la mayoria de los interlocutores, este hecho, positivo, no indica que sean factores determinan-
tes en el resultado final de las Conferencias. Los rasgos ideoldgicos, la relacién de fuerzas partidista
que se da coyunturalmente, tienen un mayor peso en el proceso de toma de decisiones.

Yo creo que en todas las cosas, pero en la politica una de las cosas que yo siempre he pensado
que es un elemento fundamental, es el factor humano, la capacidad de relacién o el tratar de
entender al otro. Me parece que es un factor importantisimo, y creo que da resultados politi-
cos. Porque no es lo mismo estar negociando con alguien sin poderle mirar a los ojos 0 mirdn-
dole como si fuese un enemigo, a estar hablando con alguien que dices: «Bueno pensamos de
distinta forma, pero a ver si podemos llegar a un determinado nivel de acuerdo, etcétera». A
mi eso me parece fundamental. Ah{ como en los otros aspectos de la politica, ;eh? En la poli-
tica interna también». ... «Si no hay una cierta empatia entre quienes estdn en un proceso de
negociacion, dificilmente se puede llegar a acuerdos, cuando hay... hay muchas dificultades,
pero se allana, se allana el camino, por llamarlo de alguna forma, ;no?»(E01).
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Posteriormente el mismo informante calibra el peso de los elementos que estamos describiendo.

Sin duda la politica, la politica, si. Tt te debes a lo que te debes, te puedes llevar muy bien y
puedes ir a cenar juntos pero si... lo cual no estd nada mal pero... cada uno tiene que defen-
der, bueno por supuesto, jimadre mia! (E01)

En el mismo sentido otro informante afirma:

Ha habido momentos, aqui de nuevo entra el factor humano, entra la personalidad, el cardc-
ter que pueda tener el que mds manda en la Conferencia Sectorial, es decir, el que la dirige,
el ministro o la ministra. Si td tienes un cardcter dialogante y vas genuinamente a escuchar,
incluso la discrepancia, para ver si la puedes integrar, entonces tiene mucho valor. Si lo que
vas es a pasar un rodillo porque tienes mayoria absoluta. .. entonces, carece de valor (E02).

Apuntando a lo que recogiamos en el parrafo introductorio de este apartado podemos obser-
var cémo el factor personal queda bajo la influencia de elementos de otro cardcter que pueden
ayudar a que tenga una mayor repercusién. Algunos de nuestros interlocutores nos indican que
las habilidades sociales tienen mayor influencia en los érganos de coordinacién de segundo nivel,
tales como las comisiones, por tratarse de 4mbitos mds proclives al consenso.

En la Comisién General un porcentaje importante. O sea, la habilidad, el buen trato, el buen
rollo, la capacidad de convencimiento, todas estas cosas yo creo que son muy importantes.
En 4mbitos en donde el consenso es lo que estds buscando. Y por tanto, a partir de unas
posiciones en principio diferenciadas sobre el papel, la tinica cosa que puedes hacer es tener
una capacidad de convencimiento,... o crear una incomodidad suficiente en el otro para que
te diga que no. Por tanto, el factor... Alejandro Tiana, por ejemplo, que fue el presidente de
la Comisién General durante mucho tiempo, es un tipo con unas habilidades humanas im-
portantes y con un cardcter nada duro, por tanto no encrespaba el debate y conseguia llegar a
acuerdos interesantes. Claro, ;qué serfa, un 20%, un 30%? Bueno, pues es mucho, ;no? ... Y
ademds, en una época determinada, en la Comisién General tuvimos muy buen rollo (E12).

Los intetlocutores convienen en que 4émbitos més alejados de los escenarios medidticos, habilitan
una mayor influencia de los componentes del liderazgo de tipo personal que estamos analizando.

B) Perfil formativo y profesional

Finalmente, segtin las informaciones recogidas, estamos ante otro elemento que conforma la
capacidad de liderazgo personal. Nos referimos a la relacién profesional que los responsables y
miembros de las Conferencias han mantenido con los 4mbitos en los que van a desarrollar su fun-
cién. La experiencia profesional, la trayectoria laboral y el conocimiento del sector son aspectos
considerados importantes a la hora de evaluar las capacidades y el rendimiento de los miembros
de las Conferencias, y muy especialmente de la presidencia.

Dos informantes se expresan de esta forma sobre algunas de las presidencias que ha tenido la
Conferencia de Medio Ambiente.

Su personalidad, su trayectoria, su mundo de relaciones, de relaciones con los grandes ecologis-
tas, quiero decir, que se notaba otra... no tenfa nada que ver. ;Eso tenfa reflejo en la Conferencia
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como tal? Tenfa reflejo yo creo que en... en su voluntad de que aquello funcionara un poco
mejor, ;no? Yo creo que ella si tenfa la firme voluntad de que eso funcionara mejor (E10).

Es decir, yo diferencio claramente en el caso de las Conferencias Sectoriales de Medio Am-
biente tres etapas. Es decir, la etapa con Cristina Narbona, en la cual realmente yo creo que
habia un trabajo colectivo donde las comisiones previas de trabajo yo creo que trabajaban
realmente, donde habia una apertura real y una voluntad real de incorporar aquellas cuestio-
nes que se planteaban; y en este caso Narbona se apoyaba mucho en Catalufia, porque entre
otras cosas entendia que era una de las Comunidades m4ds avanzadas en planteamientos de
todo tipo de medio ambiente. A lo que fue posteriormente planteamientos mucho més bu-
rocrticos en el caso de Espinosa, y luego ya no puedo opinar casi ni de Rosa Aguilar porque
entre otras cosas solo tuve una Conferencia Sectorial con ella (E09).

La ausencia de experiencia y la falta de especializacién serdn, a su vez, valoradas negativamen-
te especialmente por parte de actores con un marcado perfil écnico.

A nadie se le ocurrirfa nombrar en economia a alguien que no tiene ni idea de economia, ;me
entiendes? Entonces aqui da la sensacién luego de incompetencia, de incapacidad en muchos
casos. Y esa incapacidad es muy importante, porque el sector la nota enseguida. Y entonces la
gente estd distanciada del tema (E14).

Y, entonces, cuando pusieron a Celia Villalobos, pues esta mujer venia de ser... Era alcaldesa
de Milaga, y no tenia ni idea de sanidad; o sea, un desastre (E08).

Es verdad también que, claro, yo suelo decir: «El sistema educativo en este momento vive
tiempos muy desventurados. Estd, o en manos de mercaderes, como Wert, o en manos de
burdcratas. El proyecto... aqui en este momento también no se sabe cudl es ;eh?». Entonces
Wert no era un hombre de educacién, no entendia nada, no sabfa nada (E02).

La referencia a la importancia de la cualificacién profesional de los miembros de la Conferen-
cia, especialmente de su presidencia, reflejada en los fragmentos seleccionados en este apartado,
no puede entenderse, en nuestra opinién, sin encadenarla a la idea de la capacidad de liderazgo de
cardcter técnico que sustentan precisamente quienes presentan un perfil mds técnico. La visibi-
lizacién de la cualificacién en la figura del ministro o, en menor medida, de los consejeros en las
declaraciones de nuestros informantes se expresa de modo muy claro.

Yo creo que hay gente que no es del sector y les nombran consejero, consejera, ministra...
sin ser del sector, y en este caso es un fenémeno absolutamente extraordinario. Que los presi-
dentes del pais, sea Zapatero, sea Rajoy, sea el que sea, los nacionalistas o el que sea, con algo
que va a suponer en una Comunidad Auténoma entre el 35 y el 40% de su gasto, y a nivel
nacional que sea... Pues te puedes imaginar que tiene que ver con mds de medio millén de
funcionarios a nivel de Espana, de médicos y tal, casi 600.000, que tiene una importancia
social como la tiene nombran mal. Eso... para mi es extraordinario cuando lo veo comparado
a... Tengo un pie en los Estados Unidos y una serie de cosas en Europa, y lo comparo en
otros paises y no se me ocurre un pais que nombra tan mal. «A ver, ;ahora qué hace falta, un
hombre, una mujer? Venga, pues nombro a fulano de tal»; «Ya, pero no sabe nada de eso»;
«Ya, pero bueno, ;y qué? Pues ya se enterard». Pues no. Lo que pasa en sanidad es que no te
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enteras, porque es muy complejo el sector y tardas... Pues si tienes una curva de aprendizaje
muy répida pues puede que te... Entonces, puede que aprendas al tercer ano y luego ya estds
en elecciones (E14).

La cualificacién profesional de los miembros de la Conferencia es presentada como elemento
consustancial para el desarrollo del liderazgo personal y el funcionamiento adecuado de las Con-
ferencias.

A modo de resumen, segtin la informacién aportada por nuestros interlocutores, la verte-
bracién de las Conferencias Sectoriales sobre un liderazgo institucional dirigido desde los mi-
nisterios tiene diversas implicaciones: la anulacién de la dimensién territorial de la distribucién
del poder como elemento articulador de la dindmica de las Conferencias; el reforzamiento del
alineamiento y la confrontacién de cardcter partidista, fundamentalmente establecidos sobre el
¢je Gobierno-oposicidn; y la ausencia, en gran medida, de liderazgos de tipo personal basados en
la trayectoria profesional o en las capacidades de didlogo y de direccién.

89






CAPITULO 6

A continuacién analizaremos la dindmica de las reuniones de la Conferencias Sectoriales de Me-
dio Ambiente y de Educacién atendiendo al contenido de las actas recogidas tras su celebracién.’®
Para facilitar la exposicién, trazaremos en primer lugar los datos relativos a la Conferencia de
Medio Ambiente para, posteriormente, hacer lo propio con la de Educacién. En cualquier caso, la
secuencia del andlisis serd idéntica, describiendo en primer lugar la duracién de sus sesiones para

examinar posteriormente los puntos del orden del dia en funcién de su contenido.

Para ello, hemos disefiado un esquema de andlisis propio, compuesto de una serie de catego-
rias a partir de las cuales hemos registrado y clasificado la totalidad de los puntos de los érdenes
del dia recogidos en las actas emitidas durante el periodo estudiado. Este esquema ha sido ya
desarrollado en la parte metodoldgica, por lo que aqui solamente recordaremos que clasifica
los distintos puntos segtin las categorias de fecha, tema de politica sectorial, actor proponente,
objeto, naturaleza, objetivo, nivel de conflicto planteado y nimero de Comunidades Auténomas
intervinientes. Ello nos ha permitido obtener unos datos que expondremos a continuacién a fin
de caracterizar de una manera mds precisa como han funcionado las sesiones de ambas Conferen-
cias, qué tipo de cuestiones se han debatido en ellas y qué nivel de participacién han concitado
por parte de sus diferentes miembros.

6.1.1. Duracion de las reuniones

Para computar la duracién de las reuniones hemos atendido a los datos que aparecen en las pro-

pias actas, donde cominmente se hace constar la hora de comienzo y de final de las reuniones™>.

18 Como ya se menciond en la parte metodolégica, solo hemos podido trazar este andlisis sobre estas dos
Conferencias, por cuanto no hemos tenido acceso a las actas del Consejo Interterritorial de Salud, a pesar
de haberlas solicitado en repetidas ocasiones

19  En una de las 31 reuniones de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente que se celebran en el periodo
2001-2012 no aparece la hora de final (en concreto la del dfa 2 de octubre de 2003), por lo que hemos
optado por sacarla de nuestro cdlculo y computar los minutos de las otras 30 reuniones restantes.
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Siendo asf, la duracién media de estos encuentros en la Conferencia de Medio Ambiente es
apenas superior a las cuatro horas (246 minutos), variando de manera acusada segtin las legisla-
turas y los diferentes liderazgos. Si se toma en cuenta el Grafico 6.1, podemos observar que tanto
la duracién acumulada, es decir, la cantidad absoluta de minutos de duracién por cada uno de
los anos analizados, como la duracién promedio de esos mismos afios flucttia considerablemente.

En este sentido, el afio del periodo examinado al que mds tiempo en términos absolutos se de-
dica a las reuniones de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente es 2005, durante el mandato
de Cristina Narbona en el Ministerio de Medio Ambiente, sumando un total de 2.720 en el total
de las seis Conferencias que se organizaron. Si analizamos el promedio, hallamos que fue también
durante el mismo mandato cuando se celebraron las reuniones mds largas: en concreto, en el afio
2000 las tres que se organizaron dieron un promedio de mds de seis horas y media (520 minutos)
y en 2007 las dos celebradas estuvieron justo en las seis horas (480 minutos).

Grafico 6.1. Duracion de las reuniones de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (minutos por afio).
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Fuente: Elaboracidn propia.

Por tanto, no sorprende que si computamos el minutaje de las reuniones tomando en conside-
racién los diferentes ministros de Medio Ambiente, la época de Narbona aparezca como aquella
donde globalmente se dedicé mds tiempo a la interrelacién entre actores territoriales en el seno
de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, con un promedio superior a los 450 minutos.
Ello es asi hasta el punto de que varias de las reuniones se distribuyeron en bloques de dos dias,
como fue el caso hasta en seis ocasiones durante aquella legislatura, para no condensar excesiva-
mente los puntos del orden del dia. Cabe destacar, asimismo, que también en seis ocasiones, solo
parcialmente coincidentes, las reuniones se celebraron fuera de Madrid: en concreto, en Mérida,
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Santander, Zaragoza, Santa Cruz de Tenerife, Barcelona y Sevilla, no habiéndose vuelto a dar el
caso de rotar en la sede desde entonces. Para explicar la razdén de esta prictica y de su stbito cese,
cabe pensar tanto en una voluntad de escenificar una cierta descentralizacién en el funciona-
miento de la institucién como en el efecto de la crisis econémica y la necesidad de recortar gastos
de funcionamiento a partir de 2007, cuando la sede vuelve a ser Madrid de manera permanente.

Dejando a un lado el mandato de la ministra Narbona, el resto de los mandatos se han carac-
terizado por una duracién considerablemente menor en las sesiones de la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente: en la legislatura de Jaume Matas las reuniones duran una media de 232 minu-
tos, bajando de ahi el resto de mandatos. Los afios en que menos tiempo se dedica a las sesiones de
la Conferencia son 2008, cuando solamente se celebra una reunién que dura apenas 60 minutos,
y 2002, en el que se celebran dos con un tiempo acumulado de 180 minutos.

Grafico 6.2. Duracion media de las reuniones de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente segun titular
del ministerio (en minutos)
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Fuente: Elaboracion propia.

En todo caso, lo que cabe concluir de este andlisis es que la duracién de las reuniones puede
ser un buen indicador de la importancia que desde el ministerio se le quiera atribuir a la Confe-
rencia Sectorial de Medio Ambiente, pero que, en todo caso, no depende tanto de colores poli-
ticos como de personas concretas. De hecho, las otras dos ministras socialistas que sucedieron a
Narbona promedian una duracién en las reuniones bastante menor que ella e, incluso, que Jaume
Matas, representante del otro gran partido de dmbito estatal, el Partido Popular. Asimismo, cabe
destacar que, desde la legislatura de Narbona, la duracién media de las reuniones ha tendido a
disminuir, en lo que también ha influido la reforma del reglamento en 2009 que, entre otras

cosas, traza una diferenciacién mds clara entre la labor de la Conferencia y la Comisién Sectorial
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de Medio Ambiente como érgano de preparacion y apoyo de aquella, asi como con el Consejo
Consultivo de Politica Medioambiental para Asuntos Europeos, especificamente orientado hacia
la materia comunitaria. De esta manera, a partir de entonces los puntos del orden del dia van
mucho mds definidos y determinan reuniones mds practicas, y probablemente mds operativas,
donde las dun tiempo menor.

Tabla 6.1. Numero de puntos del orden del dia en la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente segiin
ministros y promedio de duracion.

N.” Reuniones Puntos orden deldia  Puntos orden del dia/ Minutos/
reunion punto orden del dia
Jaume Matas 6 45 15 3
Elvira Rodriguez 2 7 35 40*
Cristina Narhona 13 148 1.4 40
Elena Espinosa 5 37 T4 25
Rosa Aguilar 2 16 8 19
Miguel Arias Caiiete 6 62 10,3 10*
Total 34 315 9.3 3+

*Se ha calculado el minutaje descontando el nimero de puntos del orden del dia correspondientes a las
reuniones en las que no consta la duracion.

Fuente: Elaboracion propia.

En cualquier caso, la diferente duracién de las reuniones conlleva una mds o menos extensa
relacién de puntos del orden del dia. En la tabla anterior se puede observar el total de puntos
tratados en los diferentes mandatos, asi como la duracién media de cada uno de ellos atendiendo
al minutaje total de las reuniones. Destaca que, tanto en ndmeros absolutos como en la duracién
respectiva, los puntos del orden del dfa no han hecho sino descender desde el mandato de Cristi-
na Narbona. Ello se verd sin duda reflejado en el andlisis subsiguiente en torno a las caracteristicas
de estos puntos del orden del dia.

6.1.2. Temas discutidos segin campo sectorial

Como se expuso ya en la parte metodolégica, hemos clasificado los puntos del orden del dia en
funcién de los temas de politica sectorial que tratan, a fin de trazar un andlisis preciso de qué
asuntos ocupan la agenda de las reuniones de la Conferencia.
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Grafico 6.3. Nimero de puntos del orden del dia en la Conferencia Sectorial segiin tema de politica am-

biental.
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Fuente: Elaboracidn propia.

En lo que toca a la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, podemos decir que los puntos
relacionados con la conservacién de los recursos naturales y la biodiversidad son los que mds fre-
cuentemente son tratados en las sesiones. De un total de 280 puntos del orden del dia, 74 estdn
dedicados a diferentes aspectos de este tema que abarca todas las actuaciones destinadas a prote-
ger fauna, flora y espacios naturales. Por ejemplo, entrarfan aqui todas las medidas discutidas en
torno a la regulacién y gestién de los espacios protegidos, en especial la cuestién de los parques
nacionales, cuya gestidn fue objeto de polémica en el periodo considerado al fallar el Tribunal
Constitucional en 2004 a favor de las Comunidades Auténomas como las titulares de la compe-
tencia frente al Estado. En cualquier caso, dada la proyeccién territorial de las medidas conser-
vacionistas integradas en esta categoria, no sorprende que ocupen un lugar destacado en el orden
del dia de las sesiones, debido a la necesidad de coordinar esfuerzos para una eficaz gestién a la
hora de abordar la proteccién de espacios naturales o la conservacién de una especie amenazada.

El segundo tema que mds protagonismo acapara seria el relacionado con el funcionamiento
interno de la propia Conferencia Sectorial de Medio Ambiente. Aqui estarian incluidos desde los
puntos de orden del dia dedicados a aspectos rutinarios de funcionamiento, como la aprobacién
de actas de reuniones precedentes o la formulacién de ruegos y preguntas, hasta los reservados
a tratar aspectos especificos, como la creacién de comisiones y otros 6rganos internos. Como se
puede apreciar en el grfico, un total de 58 puntos estdn dedicados a estas cuestiones.

En una proporcién menor podemos encontrar la frecuencia de puntos del orden del dia dedi-
cados a otros temas como agua, calidad del aire, la gestién de catdstrofes ambientales, el control
integrado de la contaminacién (IPPC), los residuos o aspectos generales de politica medioam-
biental. Destaca el hecho de que un aspecto polémico como es la gestion del litoral y la aplicacién
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de la Ley de Costas apenas ha tenido lugar como tal en la tarea de la Conferencia Sectorial de Me-
dio Ambiente: tan solo durante la legislatura de Cristina Narbona podemos encontrar dos puntos
relacionados con una de las iniciativas de aquel ministerio, como era el deslinde de las zonas de
protecciéon maritimo-terrestre. El hecho de esa presencia esporddica podria ser un indicador de lo
poco que se ha avanzado en la aplicacién de la Ley de Costas de 1988.

6.1.3. El objeto de los puntos del orden del dia

En general, la clasificaciéon de los puntos del orden del dia segin el objeto que tratan no ha sido
sencilla, al versar las sesiones de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente sobre una infinidad
de temas con alto grado de concrecién y variado cardcter dentro de los pardmetros generales de la
politica ambiental. En este sentido, hemos tenido que hacer un esfuerzo de sintetizacién para la

posterior clasificacion en la relacién de puntos que se adjunta en el siguiente gréfico.

Este sistema de clasificacion tiene el inconveniente de que deja muchos puntos del orden del
dia sin clasificar (un total del 7,3% en el caso de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente),
pero tiene la utilidad de enriquecer la descripcién de las sesiones haciéndonos ver qué iniciativas
concretas se tratan, més alld del tema genérico de politica sectorial que hemos analizado en el
epigrafe anterior.

En este sentido, y pasando a analizar los datos, observamos que las reuniones muestran una
cierta tendencia al tratamiento de normativa, ya sea para su reforma o su elaboracién ex novo; en
concreto, casi una cuarta parte (22,2%) de los puntos del orden del dia se dedican a la discusién
de proyectos normativos de alto rango como leyes y reales decretos, ya sea en su versién de ante-
proyecto o borrador, ya sea con la intencién de reformar normativa existente. Consecuentemente,

Grafico 6.4. Puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente seguin objeto.
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podria hablarse de cierta tendencia normativa en el orden del dia de las sesiones de la Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente, si bien otros temas, légicamente, encuentran también su espacio.

Asi, después del tratamiento de normativa y los puntos dedicados a la propia gestién de las se-
siones —lectura de actas y ruegos/preguntas (28,6%)—, podemos destacar estos otros objetos de
los puntos del orden del dia: la discusién de planificacién de rango nacional a través de planes o
programas especificos (14,2%); el debate sobre iniciativas externas al pais (9,1%); la intervencién
ejecutiva puntual, a menudo sobre accidentes y episodios sobrevenidos (8,1%); y la negociacién en
torno a la distribucién de fondos, ya sea de origen comunitario o estatal (10,5%). Dentro de los
planes o programas nacionales, encontramos iniciativas concretas, como la Estrategia Espanola
de Desarrollo Sostenible, planes de proteccion de especies amenazadas o los planes hidrolégicos
como puntos mds relevantes. En el caso de los puntos clasificados como «Internacional», se en-
cuentran objetos de discusién como la presentacién de programas comunitarios de la relevancia
de LIFE o Natura 2000, los detalles a la hora de transponer directivas, los preparativos para la
participacién (a veces a través de las propias Comunidades Auténomas) en los foros europeos o
problemas derivados del incumplimiento de normativa de Bruselas. En el capitulo de accidentes,
los episodios mds relevantes han sido durante este periodo la catdstrofe del Prestige y los recurren-
tes incendios forestales, aparte de algunos problemas acarreados por especies invasoras como el

mejillén cebra en la cuenca del Ebro.

6.1.4. Proponentes de los puntos del orden del dia

Como se plantea en el Reglamento de las Conferencias Sectoriales, cualquiera de sus miembros
p g q
puede ser proponente de los puntos del orden del dia, si bien, al asumir las funciones de convo-

Grafico 6.5. Puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente segiin proponente.
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catoria y direccién de las sesiones, el ministerio tiene un especial protagonismo en este 4mbito.
Por tanto, para establecer esta clasificacién de los puntos del orden del dia hemos asignado «por
defecto» al ministerio la convocatoria, excepto en los puntos de ruegos y preguntas, donde hemos
entendido que era la primera Administracién en tomar la palabra la que habria que figurar como
proponente. En otros casos, en puntos del orden del dia que convocaban las Comunidades Auté-

nomas, su propuesta se hace constar en el acta, con lo que no plantea problemas de clasificacién.

Consecuentemente, en todo el periodo temporal considerado el porcentaje de puntos del or-
den del dia propuestos por los ministros de Medio Ambiente asciende al 91,8%, lo que préctica-
mente supone un monopolio de la Administracién central a la hora de confeccionar el orden del
diay, con ¢él, los trabajos de la propia Conferencia Sectorial de Medio Ambiente. En todo caso,
este monopolio al que hacemos referencia tampoco es absoluto, ya que en un 8,2% de las ocasio-
nes son las Comunidades Auténomas las que proponen los puntos del orden del dia.

Si consideramos los datos teniendo en cuenta los titulares del ministerio, cabe destacar cémo
durante la legislatura de Jaume Matas y Elvira Rodriguez las Comunidades Auténomas registran
una mayor proporcion de iniciativas. No obstante, analizadas en detalle tampoco dirfamos que ello
sea sintomdtico de ninguna pauta diferenciada por parte de las Comunidades Auténomas, ya que
la mayor parte de las intervenciones son, como en el resto de las legislaturas, en el punto de ruegos
y preguntas. Por lo que concierne al resto del periodo analizado, los porcentajes son muy similares.

En cualquier caso, vemos que la norma general es que el ministerio sea quien proponga los
temas que se van a discutir en las sesiones de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente y que

Grafico 6.6. Puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente segin proponente y
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Fuente: Elahoracidn propia.
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las Comunidades Auténomas tengan su espacio principalmente en los puntos asignados a los
ruegos y preguntas: de un total de 28 puntos del orden del dia dedicados a los ruegos y preguntas
durante el periodo 2001-2012, 15 (53,6%) son puntos introducidos por las diferentes autonomias.
En suma, las Comunidades Auténomas aprovechan en mayor medida el cierre de las reuniones
para plantear demandas o sugerencias para nuevas reuniones, mientras que dejan la iniciativa al
ministerio para confeccionar el resto de la agenda de las sesiones en las que solo excepcionalmente
introducen puntos de debate, normalmente en temas especialmente relevantes en su regién como
consecuencia de sus propias caracteristicas socioambientales o de temas puntuales de especial
incidencia en su territorio como incendios forestales, por ¢jemplo.

6.1.5. Naturaleza técnica o politica de los puntos del orden del dia

En este apartado clasificamos los puntos del orden del dia en funcién de su alcance distin-
guiendo entre técnicos y politicos. Los puntos del orden del dia técnicos serian aquellos que
aluden a cuestiones propias del funcionamiento interno de las Conferencias (aprobacién de actas
precedentes, fijacién de fechas o lugares de reunién) o la estructura de los departamentos que
gestionan la politica sectorial en cuestion; los puntos del orden del dia politicos serian aquellos
que afectan expresamente a la politica sectorial y las relaciones entre Administraciones (transpo-
sicién de normativa comunitaria, aprobacién de legislacién estatal, reparto de fondos, actuaciones
concretas del ministerio).

De acuerdo con el gréfico, una inmensa mayoria de los puntos del orden del dia podrian
ser calificados como cuestiones politicas o, en otros términos, con implicaciones materiales en
la propia politica sectorial. Asi, solamente un 14,4% de los puntos estdn dedicados a aspectos

Grafico 6.7. Puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente segin naturaleza.
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relativos al funcionamiento de la administracién ambiental o de la propia Conferencia Sectorial,
mientras que en un 79,5% de las ocasiones los temas puestos sobre la mesa tienen connotaciones
de cardcter claramente politico. En un 6,2% de los casos no consta la naturaleza de los puntos,

fundamentalmente por ser ruegos y preguntas que quedan sin intervencién alguna.

Grafico 6.8. Naturaleza de los puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente segin
titular del ministerio
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Distinguiendo nuevamente entre las diferentes legislaturas, cabe destacar la mayor proporcién
de temas politicos en las legislaturas de Narbona y Arias Canete. De acuerdo a nuestra clasifica-
cidn, la labor de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente se caracteriza en sendos periodos
por un relieve medioambiental mds marcado, al estar mds centrada en la discusién de sus temas
propios. Esta diferencia viene marcada, sin duda, por aspectos puntuales como, por ejemplo, la
creacién de la Oficina Espanola de Cambio Climdtico durante la legislatura de Matas o por la
aprobacién de un nuevo reglamento de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente durante la
de Espinosa y Aguilar. Sin embargo, en buena medida esa disparidad responde al hecho de que
durante las legislaturas de Narbona y Arias las sesiones tienen érdenes del dia mds extensos, con
mayor cantidad de puntos. Teniendo en cuenta que hay una proporcién fija de puntos técnicos en
todas las sesiones (fundamentalmente la aprobacién de actas de reuniones precedentes), es logico
que en 6rdenes del dia mds extensos los puntos dedicados a cuestiones politicas tiendan a marcar
un porcentaje mayor.

6.1.6. Los puntos del orden del dia seguin su objetivo

En las Conferencias Sectoriales es frecuente, atendiendo a los propios comentarios de sus inte-
grantes tanto en las actas como en las entrevistas, referirse a una distincién bésica entre elementos

100



de negociacién e informativos. Se alude asi a la doble naturaleza de las propias sesiones, que
funcionan tanto como foros de negociacién como herramientas de intercambio de informacién
y buenas pricticas.

Grafico 6.9. Objetivo de los puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.
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Fuente: Elaboracion propia.

Esta diferenciacién entre puntos informativos o negociadores no es todo lo sencilla que se
pudiera presumir atendiendo a la literalidad de los puntos del orden del dfa: en muchas ocasiones
aparecen como informativos puntos que estdn orientados a abrir, por ejemplo, un debate sobre la
aplicaciéon de determinada normativa y que son eventualmente sometidos a votacién, haciendo
constar votos particulares o contrarios a las tesis defendidas por el ministerio. En cualquier caso,
hemos atendido al contenido de las propias actas para tratar de discernir con mayor rigor si los
puntos respondian a una légica de negociacién entre partes o a un mero interés informador por
parte, casi siempre, del ministerio. Hemos creido que el interés de este punto justificaba el esfuer-
zo de clasificacién precisamente porque plantear la Conferencia Sectorial como espacio de inter-
cambio o de negociaciéon puede decir mucho del concepto que merece la articulacion territorial
del Estado al titular de su ministerio y la percepcién vertical u horizontal de las relaciones entre
los diferentes actores territoriales.

De esta manera, mds de dos tercios de los puntos del orden del dia estdn dedicados a la ne-
gociacion entre los miembros, representando solamente un 27,5% los puntos del dia en los que
se plantean meras informaciones. De acuerdo a esa logica, parece haber habido una manera
predominantemente federal o «federalizante» de contemplar la Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente, en tanto una mayoria de puntos se han dedicado a contraponer argumentos sobre la
base de una voluntad, al menos teérica, de basqueda de consensos.
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Grafico 6.10. Objetivo de los puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente segin
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Fuente: Elaboracidn propia.

No obstante, creemos que en este punto las variaciones son posibles por diversos motivos: en
principio, la propia institucionalizacién de la Conferencia podria llevar hacia una mayor propor-
cién de los temas negociadores al interiorizarse por parte de los participantes su cardcter inter-
gubernamental; por otra parte, los equipos ministeriales deberfan tener un margen para otorgar
una impronta diferenciada a la gestién de las Conferencias, ya sea por elementos ideolégicos,
personalistas o mds relacionados con la naturaleza de la politica sectorial. Esa presuncién podria
verse corroborada por los datos desgranados segin legislaturas y que nos transmiten ciertas dife-
rencias en funcién de los titulares del Ministerio de Medio Ambiente: los datos muestran COMO
ha habido una clara evolucion desde la legislatura de Matas y Rodriguez, mas claramente
enfocada hacia puntos informativos, hasta la de Espinosa y Aguilar, con un claro predominio
de puntos del orden del dia de cardcter negociador. La tltima legislatura de Arias desciende nue-
vamente en proporcion de puntos del orden del dia negociadores, si bien estos representan mds
del doble de los del anterior Gobierno del Partido Popular.

Atendiendo a esos datos, si parecerfa darse una cierta confrontacién entre dos modelos: uno
de ellos, representado por los ministerios socialistas, parece plantear las Conferencias como foro
de encuentro entre agentes territoriales, en el que estos, preferentemente, negocian diferentes
puntos tocantes a la politica ambiental; el otro consideraria en mayor medida las Conferencias
Sectoriales como espacio de intercambio informativo o una suerte de cortesfa interadministrativa,
denotando una visidn vertical de las relaciones entre niveles territoriales. Evidentemente, estamos
hablando de tendencias, pero creemos que las diferencias entre una y otra categoria son lo su-
ficientemente significativas como para aventurar una explicacién relacionada con las diferentes

concepciones del Estado de las Autonomfas.
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6.1.7. Respuesta de los miembros ante los puntos del orden del dia

En esta investigacién hemos tratado asimismo de clasificar los puntos del orden del dia de acuer-
do al tipo de reaccién que suscitan entre los miembros de la Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente. También esta clasificacién depende de la valoracién del analista y se plantea de manera
dicotémica, sobre las categorias de «consenso» y «disenso». Para asignar los puntos del orden del
dia a una y otra, se ha atendido al cardcter de las intervenciones de los actores no proponentes:
en el caso de silencio o reafirmacién, han sido computados como «puntos de orden del dia de
consenso»; mientras que en el caso de intervenciones con argumentos contrapuestos a los del
proponente son determinados como «disenso».

Grafico 6.11. Tipo de respuesta a los diferentes puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente.
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Fuente: Elaboracion propia.

En principio, cabria pensar que los puntos de disenso se contarian exclusivamente entre los
clasificados previamente como «de negociacién» en la determinacion de objetivos, pero esto no es
asi, al depender bdsicamente de la respuesta del resto de los miembros de la Conferencia. En otros
términos, es posible también categorizar como de disenso puntos planteados como informativos,
si en el texto del acta consta el desacuerdo de alguno de los protagonistas.

Partiendo de esta clasificacién, los 280 puntos del orden del dia considerados en el perio-
do analizado se codifican mayoritariamente como consensuales: un 66,8% no provocan co-
mentario alguno o no suscitan reacciones encontradas por parte de los actores no proponentes.
Por el contrario, algo mds de un tercio de las cuestiones planteadas en las sesiones generan con-
troversia en un grado variable que lleva a los actores no proponentes, generalmente diferentes Co-
munidades Auténomas, a plantear objeciones que pueden o no desembocar en un voto particular.
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Grafico 6.12. Tipo de respuesta a los diferentes puntos del orden del dia segin titular del ministerio.
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Fuente: Elaboracidn propia.

Por lo demds, la proporcién de puntos més o menos conflictivos nos sirve para conocer mejor
la dindmica de las sesiones, pero poco tiene que decirnos acerca de la eficacia de las mismas o de
la eventual toma de decisiones. De hecho, y contrariamente a lo que quizd pudiera mantenerse
de manera intuitiva, una proporcién mayor de puntos conflictivos podria redundar a la larga en
una mayor legitimidad del foro interterritorial al plantearse como un espacio donde se someten
a verdadera negociacién, en un plano de igualdad, los diferentes intereses territoriales. En ese
sentido, creemos que apunta el hecho de que la legislatura donde mds puntos del orden del dia
se someten a debate, en la que duran mds las reuniones y donde la titular del ministerio tiene un
perfil mds marcadamente medio ambiental, la de Cristina Narbona, se caracteriza asimismo por
ser aquella en la que una mayor proporcion de temas estdn sujetos a interpretaciones contrapues-
tas. Creemos que ello puede derivar del hecho de que mds puntos del orden del dia se plantean
como negociadores y, ademds, de que la propia percepcién de los actores territoriales les puede
llevar a pensar que el ministerio estd abierto a planteamientos alternativos. En todo caso, todo
ello no es 6bice para considerar explicaciones alternativas: el clima politico del momento o, mds
aun, el reparto de poder territorial en términos partidistas también son factores que pueden hacer
que una mayorfa de Comunidades Auténomas en manos de un partido politico diferente sea mds
proclive a plantear visiones enfrentadas al ministerio. Ello se podria, sin duda, argumentar para
explicar el disenso en la legislatura de Narbona, pero dificilmente para dar cuenta de la diferencia
de consenso entre la legislatura de esta y de Espinosa-Aguilar del mismo partido, teéricamente

enfrentadas a los mismos o parecidos actores autondmicos.

104



6.1.8. La participacion de las Comunidades Autonomas en los puntos del orden del dia

Finalmente, otro indicador que quisiéramos destacar en el andlisis de la dindmica de las sesiones
de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente es el nimero de Comunidades Autdénomas inter-
vinientes en los diferentes puntos del orden del dia. Nuestra intencién aqui no ha sido computar
el nimero global de intervenciones, ya que ello complejizaria en exceso el andlisis, sino conta-
bilizar el ndmero de puntos donde las diferentes Comunidades Auténomas han desarrollado al
menos una intervenciéon. Creemos que ese dato por si solo ya ofrece una idea de qué magnitud
tiene la intervencién de las Comunidades Auténomas en las sesiones, la intensidad de estas, qué
autoridades regionales se muestran mds activas y como varia esa intervencién a lo largo de las
diferentes legislaturas. Este procedimiento ha sido relativamente sencillo desde el punto de vista
metodolégico, en tanto la Comunidad Auténoma de procedencia es consignada rigurosamente
en las intervenciones de cada uno de los miembros de la Conferencia.

Tabla 6.2. Intervenciones de las Comunidades Autonomas en la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.

CC. AA. J. Matas E. Rodriguez C. Narbona E. Espinosa R. Aguilar M. Arias
Andalucia 17 1 30 3 3 3
Aragon 15 2 63 2 1 2
Asturias 18 4 32 2 1 5
Baleares 1 3 50 3 1 0
Canarias 2 2 3 4 0 2
Cantabria 1 2 3 5 0 5
Castilla-La Mancha 12 2 23 1 3 2
Castilla y Ledn 12 3 50 6 1 6
Catalufia 8 1 56 5 2 2
Extremadura 13 2 30 10 1 1
Galicia 8 2 21 7 1 3
Madrid 15 2 I 0 5 5
Murcia 5 3 18 0 2 0
Navarra 8 1 29 5 2 0
Pais Vasco 12 3 37 0 1 3
Rioja 10 3 52 5 2 A
Valencia 8 2 25 1 b 3
Ceuta 3 2 6 0 0 0
Melilla 1 2 6 1 0 0
Total 189 42 633 60 30 k6
Total POD 45 7 148 37 16 27

Fuente: Elaboracion propia.
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Una primera conclusién que podriamos extraer de este andlisis es que la actividad de las
diferentes Comunidades Auténomas fluctda a través del tiempo y, asimismo, de manera trans-
versal, destacdndose unas regiones por encima de otras en la frecuencia de las intervenciones.
Evidentemente, los mandatos mds largos como el de Narbona propician un mayor niimero de
intervenciones en términos absolutos que otros como el de Arias Caiete, en el que solamente se
ha analizado el primer afio. Sin embargo, el hecho de que existan mds o menos reuniones y estas
cuenten con una lista mayor o menor de puntos en su orden del dia no parece ser la tinica variable
determinante del intervencionismo de las Comunidades, como veremos mds abajo.

Analizando la evolucién temporal de la Conferencia, el nimero de Comunidades Auténomas
que intervienen en los diferentes puntos del orden del dia ha sido variable segtin las legislaturas.
Asi, parece haber una fractura muy clara entre las Conferencias de las dos primeras legislaturas
y las de las dos tltimas. En los dos primeros casos el promedio varfa desde 4,44 durante la le-
gislatura de Jaume Matas y Elvira Rodriguez hasta 4,28 en la de Cristina Narbona, ddndose la
circunstancia anadida en esta, como hemos visto, de una dosis mayor de disenso. Sin embargo,
la caida en el promedio de Comunidades Auténomas intervinientes es notable, al no superar en
los siguientes mandatos el 1,7.

Grafico 6.13. Namero de Comunidades Auténomas que intervienen en los diferentes puntos del orden del dia
de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (promedio).
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Fuente: Elaboracion propia.

De estos datos puede sacarse la conclusién de que las primeras legislaturas tienen las sesiones
mads intensas en términos de participacién autonémica de todo el periodo considerado. Sin em-
bargo, tal evolucién a la baja pareceria imputable a un determinado cambio normativo, ya que en
la siguiente legislatura entra en vigor la reforma del reglamento operada en julio de 2009, por la
que se trata de racionalizar el funcionamiento de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.

106



A partir de ahi, se le otorga a la Comisién Sectorial de Medio Ambiente un papel mds relevante
a la hora de descargar de temas de discusion a la Conferencia, por lo que podria entenderse el
descenso en el nimero de Comunidades Auténomas intervinientes como un paso anadido en la
citada direccién de hacer mds operativas las reuniones. De esta forma, a partir de 2009 los pun-
tos del orden del dia son mds especificos, tienen una preparacién mds elaborada y concitan una
menor intervencién de los actores regionales. En todo caso, y especificamente para el cambio de
legislatura acontecido en 2008, también es apreciable cierto efecto del liderazgo en tanto que en
las dos primeras reuniones presididas por Elena Espinosa, cuando atin no habia entrado en vigor
el nuevo reglamento, ya se da un niimero menor de intervenciones autonémicas.

Comparando ahora la actividad de las diferentes Comunidades Auténomas, puede observarse
que Aragén y Castilla y Ledn se muestran como las mds activas a lo largo del periodo analizado,
alcanzando la primera de ellas el 8,5% del total de las intervenciones autonémicas. En la otra cara
de la moneda, las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla acaparan el menor niimero de interven-
ciones: cada una de ellas protagoniza apenas el 1% de todas las intervenciones autonémicas en los
diferentes puntos del orden del dia. Solamente estos datos ya nos avisan de que, contrariamente a
lo que pudiese parecer desde cierta visién intuitiva, no son las Comunidades Auténomas con mds
presencia de nacionalismos propios las mds proclives a intervenir en las sesiones de la Conferen-
cia Sectorial de Medio Ambiente; mds bien al contrario, las tres Comunidades Auténomas que
se muestran mds activas son todas ellas del régimen comun, por lo que parecerfa que son otros
factores que los politico-identitarios los que determinan la accién o inaccién de las autoridades
autonémicas.

Grafico 6.14. Porcentaje de intervenciones de las diferentes Comunidades Autdnomas en la Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente (total = 100).
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Fuente: Elaboracidn propia.
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En el caso concreto de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, sin duda, la proyec-
cién espacial de las politicas ambientales juega un papel importante para forzar la participacién
de las autonomias, puesto que todas no tienen las mismas caracteristicas socioambientales, de
manera que los diferentes temas planteados en los puntos del orden del dia no les afectan en la
misma medida. Por ejemplo, la Comunidad Auténoma de Aragén muestra un nivel de actividad
importante a la hora de debatir e implantar el Plan Hidrolégico Nacional y los trasvases, como
consecuencia de la importancia de sus recursos hidricos y su cardcter de proveedor de caudal. Asi-
mismo, otras autonomias, como pueda ser el caso de Andalucia, tienen una notable actividad en
el 4mbito de la politica conservacionista por la propia extensién de su superficie y por la presencia
en su territorio de algunas especies amenazadas emblemdticas, como el lince.

Si analizamos la actividad de las tres Comunidades Auténomas objeto de nuestro estudio,
vemos que han mantenido un perfil medio dentro del conjunto de los 19 actores regionales:
Cataluna es la cuarta autonomia que mds interviene (7,4%), Madrid es la quinta (6,8%) y la Co-
munidad Auténoma del Pais Vasco es la décima (5,6%). Por detrds de la autonomia vasca se en-
cuentran autonomfas con fuerte sentimiento identitario, como Canarias, Galicia o Valencia, cuyo
porcentaje de intervenciones se sittia en torno al 4%, lo que refuerza la idea antes apuntada de la
no correlacién entre identidad y participacién en la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.

Esta vinculacién entre nivel de intervencionismo autonémico y temdtica de las Conferencias
parece reforzarse si analizamos la actividad de las tres Comunidades en funcién del contenido
sectorial de los debates, ya que vemos que hay diferencias llamativas. En el caso de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, los temas mds tocados son calidad del aire-clima y politica general; en
el caso de Madrid, las cuestiones relacionadas con biodiversidad son las que se llevan la palma,
acumulando casi un tercio de las intervenciones de la Comunidad en la Conferencia Sectorial de

Grafico 6.15. Porcentaje de los puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente en
los que interviene la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco segiin tema (total = 100).
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Fuente: Elaboracidn propia.
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Medio Ambiente; Catalufia, por su parte, también incide en la biodiversidad, si bien reparte mds
igualitariamente los temas de sus intervenciones.

Evidentemente, aqui son detectables las diferencias en cuanto a las respectivas caracteristicas
geograficas y socioecondémicas. En este sentido, las intervenciones sobre calidad del aire y clima
de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco se relacionan claramente con el objeto tradicional de
actuacién de una Comunidad fuertemente industrializada y urbanizada como la vasca. Asimis-
mo, el protagonismo de la lucha contra el cambio climdtico en la agenda de la politica ambiental
vasca ha sido claro, hasta el punto de elaborar una ley propia de cambio climético que, sin em-
bargo, no llegé a entrar en vigor. Esa relevancia de la cuestion climdtica ha llevado también a las
autoridades vascas a tener un notable protagonismo en el exterior, lo que podria estar también
detrds de la actividad en el epigrafe de «politica general» que, como explicamos, se relaciona,
entre otras cosas, con las politicas europeas y las estrategias integrales de politica ambiental y
desarrollo sostenible.

Grafico 6.16. Porcentaje de los puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente en
los que interviene la Comunidad de Madrid segiin tema (total = 100).
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Fuente: Elaboracidn propia.

En el caso de Madrid, lo que mds destaca es, desde luego, la concentracién de buena parte de
sus iniciativas en la cuestién de la biodiversidad, hasta el punto de relegar a la irrelevancia a otros
ambitos de actividad propia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, como la politica
hidrdulica o el régimen interno. El segundo punto en orden de importancia serd el de politica
general, que representa en torno al 19% de las intervenciones de la representacién madrilena.

Por su parte, Catalufia también otorga una especial importancia a la biodiversidad, si bien en
proporciones levemente mds moderadas que la Comunidad Auténoma de Madrid. Aproximada-
mente un 23% de las intervenciones del consejero cataldn se dirigen a puntos del orden del dia

109



relacionados con este tema, especialmente en cuestiones relacionadas con la gestién de los parques
nacionales, la implantacién de planes nacionales y la distribucién de fondos para conservacion.
Aparte de la biodiversidad, destaca también el tema de la contaminacién atmosférica y el clima,
como no podia ser de otro modo en una Comunidad industrializada y que ha otorgado una no-
table importancia a la lucha contra el cambio climdtico, previéndose incluso la elaboracién futura
de una ley especifica, como aconteciese en el caso vasco. También la cuestiéon de los residuos
sélidos urbanos y de cardcter toxico ha tenido una notable importancia, acaparando el 14,7% de
las intervenciones catalanas.

Grafico 6.17. Porcentaje de los puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente en
los que interviene Catalufia segiin tema (total = 100).
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Fuente: Elaboracidn propia.

Hasta aqui hemos analizado la participacién de las Comunidades en funcién de su inter-
vencién en los diferentes puntos del orden del dia en las sesiones de la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente. Sin embargo, al haber clasificado estas intervenciones en funcién de su sentido
critico o no con la exposicién del proponente (casi siempre el ministerio), podemos también ofre-
cer datos en torno al nivel de contestacién que han protagonizado los diferentes participantes.

Evidentemente, una de las principales conclusiones que se pueden extraer de la formulacién
de intervenciones criticas por parte de las Comunidades Auténomas es el diferente grado de
conflictividad de los respectivos mandatos ministeriales. Sin embargo, este indicador lo hemos
analizado anteriormente al categorizar los puntos del orden del dia segtin sus efectos de consenso/
disenso, por lo que quisiéramos desplazar la atencién aqui mds hacia quién protagoniza el disenso
que hacia la frecuencia de la aparicién de este. En ese sentido, creemos que el dato més notorio es
la distribucién de las intervenciones criticas de las distintas autonomifas, segtn el ticular del mi-
nisterio, aspecto este que refuerza algo que ha aparecido también en las entrevistas en profundi-
dad, como es el factor partidista en las relaciones entre ministerio y representantes autonémicos.
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ANALISIS DE LAS CONFERENCIAS SECTORIALES (2001-2012)

Tabla 6.3. Intervenciones criticas de las Comunidades Autdnomas en la Conferencia Sectorial de Medio

Ambiente.
M e e | | o e R
Andalucia 7 1 8 0 0 0
Aragon 1 1 19 0 0 0
Asturias 5 1 6 0 0 0
Baleares 1 1 27 2 0 0
Canarias 0 0 n 1 0 0
Cantabria 2 0 8 0 0 0
Castilla-La Mancha 2 0 4 0 1 0
Castilla y Leon 1 0 18 1 0 0
Catalufia 2 0 15 1 0 0
Extremadura 3 1 3 0 0 0
Galicia 0 0 7 0 0 0
Madrid 3 0 21 0 2 0
Murcia 0 0 6 0 0 0
Navarra 1 0 12 0 1 0
Pais Vasco 5 0 16 0 0 1
Rioja 0 0 19 3 1 0
Valencia 1 0 14 0 1 0
Ceuta 0 0 2 0 0 0
Melilla 0 0 0 0 0 0
Total interv. crit. 34 5 216 8 6 1
Total interv. 189 42 633 60 30 46

Fuente: Elaboracion propia.
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De esta manera, en los Graficos 6.18 y 6.19 hemos seleccionado la proporcién de interven-
ciones criticas sobre el nimero total de participaciones autonémicas en las diferentes sesiones
durante los mandatos de Jaume Matas y Cristina Narbona. La razén de haber escogido estos dos
mandatos precisamente radica en el hecho de que, como hemos visto anteriormente, son las dos
legislaturas en las que se da una mayor frecuencia de intervenciones autonémicas y son protago-
nizadas por representantes de los dos partidos hegemdnicos en Espana, con lo que el anilisis de
quién formula un discurso critico y quién no podia ilustrar cémo influye el perfil ideolégico-par-
tidista en las relaciones internas de la Conferencia.

Como se puede observar, ese factor partidista parece efectivamente jugar un papel relevante
para explicar el porqué de la oposicién a las iniciativas ministeriales: durante la legislatura de Ma-
tas, las Comunidades que destacan por su discurso critico son Pais Vasco, Andalucia, Asturias,
Catalufia y Extremadura, todas ellas superando el 20% de intervenciones (especialmente, Anda-
lucfa y Pais Vasco, de cuyas intervenciones mds de un 40% son criticas), y todas ellas represen-
tadas por consejeros de signo ideolégico distinto al partido en el Gobierno. Curiosamente, si se
examinan las Comunidades que hacen lo propio durante el mandato de Narbona, encontramos
una serie de Gobiernos regionales totalmente diferente pero, asimismo, opuestos ideoldgicamente
al partido de la ministra: por este orden, Valencia, Baleares, Madrid, Pafs Vasco y Navarra son
las Comunidades que mds frecuentemente critican las iniciativas del ministerio en las sesiones de
la Conferencia. De hecho, esta oposicién se manifiesta en mds de la mitad de las intervenciones

de los delegados de las tres primeras, lo que da idea de lo sistemdtico de su labor de oposicién.

Grafico 6.18. Porcentaje de criticas sobre el total de intervenciones de las Comunidades Autonomas en la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (mandato de Jaume Matas).
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Fuente: Elaboracion propia.
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Grafico 6.19. IPorcentaje de criticas sobre el total de intervenciones de las Comunidades Autdnomas en la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (mandato de Cristina Narbona).
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Fuente: Elaboracion propia.

6.1.9. A modo de sintesis

En definitiva, y a modo de resumen, la dindmica de las sesiones de la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente durante el periodo analizado ha estado orientada hacia temas politicos mds que
técnicos. Hemos visto cémo los puntos del orden del dia o, lo que es lo mismo, los temas de dis-
cusién han estado enfocados fundamentalmente a problemas de biodiversidad y funcionamiento
interno, han sido propuestos principalmente por el ministerio con finalidad negociadora y con
objeto, en el mayor niimero de ocasiones, de discutir la reforma o aprobacién de normativa apli-
cable al caso. Al mismo tiempo, hemos podido apreciar que el consenso ha predominado sobre
el disenso y que el grado de intervencién de las Comunidades Auténomas no ha dependido de
la existencia de identidades nacionales alternativas, sino mds bien de sus caracteristicas socioam-

bientales y la naturaleza de su estructura productiva.

Ademds de ello, hemos visto que las sesiones de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente
han mostrado caracteristicas cambiantes: en general, han evolucionado hacia una menor dura-
cidn, a pesar de mantener un orden del dia similar en cuanto a su extensién. Ya hemos dicho que,
en ese sentido, parece haber jugado un papel la reforma del reglamento de funcionamiento en
2009, en cuanto que se disefia para una mayor operatividad de las reuniones, apoydndose en el
papel de la Comisién Sectorial de Medio Ambiente como érgano de preparacién de las mismas.
Sin embargo, no podemos dejar de constatar un claro efecto del perfil de la persona titular del mi-
nisterio para comprender la dindmica y la duracién de las sesiones de la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente: en concreto, el liderazgo de Cristina Narbona si parece haber jugado un papel
en el desarrollo de las sesiones, haciéndolas mas largas, intensas y participadas. Ello no conlleva
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que los debates hayan desembocado en acuerdos, puesto que durante su mandato la proporcién
de temas conflictivos ha sido comparativamente mds alta, sino que la participacién ha sido mds
extensa y sobre una cantidad mayor de temas. De hecho, quizd podria sostenerse que es en esos
cuatro anos cuando la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente funciona en mayor medida
como lo que pretende ser: un érgano de coordinacién y foro de debate e informacién entre los

diferentes actores territoriales que componen el Estado de las Autonomias.

En cualquier caso, en los tltimos tiempos el nuevo reglamento parece haber marcado una
fase posterior en la institucionalizacién de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, en el
sentido de incrementar la rapidez y, también sea dicho, otorgar un mayor formalismo en la toma
de decisiones. Un tipo de institucionalizacidn que, entre otras cosas, puede hacer que en el futuro
el perfil del titular del ministerio no sea tan influyente como lo ha sido en el pasado.

Dicho todo esto, la dindmica de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente no estd libre
de la influencia del ciclo partidista: hemos visto cémo las Comunidades parecen ser més criticas
cuando sus enviados son de partidos distintos al que ocupa el ministerio y, por tanto, la presi-
dencia de la Conferencia. En ese sentido, reaparece aqui un aspecto sefialado en las entrevistas,
como es el de una cierta reproduccién de la dialéctica Gobierno-oposicién en un dmbito que, en
principio, debia abstraerse de ella por cuanto estd pensado para la articulacion de las relaciones in-
tergubernamentales. En esas ocasiones no parece que sean tanto los intereses territoriales los ins-
piradores de la intervencién de los actores autondmicos, como el mero célculo politico-electoral.

Como hemos hecho en el caso de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, examinaremos
primeramente los aspectos mds relacionados con el formato de las reuniones de la Conferencia de
Educacién (fundamentalmente la duracién de las sesiones), para pasar a describir posteriormente

los datos extraidos del andlisis de contenido efectuado sobre los puntos del orden del dia.

6.2.1. Duracion de las reuniones

Como se puede observar en el gréfico, la cantidad de tiempo dedicada a las sesiones de la Con-
ferencia Sectorial de Educacién ha variado ostensiblemente a lo largo del periodo que compone
nuestro andlisis, lo que no sorprende vista la temdtica de las sesiones y la relevancia de algunas
normas discutidas en ellas.

Asi, es visible sobre todo un incremento del minutaje en 2005, el periodo 2007-2010 y el
afo 2012, momentos en los que, respectivamente, se presentan y se debaten en la Conferencia la
Ley Orgénica de Educacién (LOE), el Pacto Social y Politico por la Educacién impulsado por el
ministro Angel Gabilondo y la Ley Orgénica para la Mejora de la Calidad Educativa (LOMCE).
Tales proyectos generan una mayor actividad de la Conferencia, principalmente a través de la
celebracién de un mayor niimero de sesiones, por cuanto el promedio de duracién de estas vemos
que se mantiene bastante estable, en torno a las 3 horas de duracién (180-200 minutos). En este
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Grafico 6.20. Duracion de las reuniones de la Conferencia Sectorial de Educacion (minutos por afio).
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Fuente: Elaboracidn propia.

sentido, las excepciones a esta pauta se dan durante la presidencia de la ministra Mercedes Cabre-
ra, en la que las reuniones promedian 120 minutos, y las de la época de Pilar del Castillo, cuando
se opta por un menor nimero de reuniones, pero de mayor duracién.

Grafico 6.21. Duracion media de las reuniones de la Conferencia Sectorial de Educacion segun titular del
ministerio (en minutos).
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Si observamos la siguiente tabla y la comparamos con su correspondiente para la Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente, vemos que la dindmica de la Conferencia Sectorial de Educacion
resulta bastante similar a la primera en ntimero de reuniones (34 de la Conferencia de Medio
Ambiente por 32 de la de Educacién), si bien con un orden del dia bastante més sencillo. Asi,
mientras en el periodo 2001-2012 se tratan un total de 315 puntos de orden del dia en la
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, la de Educacién trata 110. Légicamente, el promedio
de puntos de orden del dia es menor en esta dltima, 3,4 por reunidn, variando en la extensién
durante la que se tratan: mientras cada punto del orden del dia se trata por término medio durante
31 minutos en Medio Ambiente, la duracién de cada uno de ellos alcanza los 49 minutos en la
Conferencia de Educacién.

Tahla 6.4. Namero de puntos del orden del dia segin ministros y promedio de duracion.

N.° Reuniones Puntos orden deldia  Puntos orden del dia/ Minutos/
reunion punto orden del dia
P. del Castillo 6 2 37 56,8
M.?J. San Segundo 5 12 24 688
M. Cabrera b4 17 43 282
A. Gabilondo 10 37 37 408
J.1. Wert 7 22 31 618
Total 2 110 34 493

Fuente: Elaboracidn propia.

En definitiva, la Conferencia Sectorial de Educacién muestra una actividad notable y com-
parable a la de Medio Ambiente, si bien estructurada sobre sesiones de un orden del dia mds
sencillo aunque mds denso en su tratamiento. Ello no obsta para que, en momentos en los que se
tienen que tratar asuntos de relevancian como las leyes de Educacion, la duracién de los debates
se extienda visiblemente.

6.2.2. Temas discutidos segin campo sectorial

Ya hemos dicho que las reuniones de la Conferencia Sectorial de Educacién difieren sobre todo
en la composicién del orden del dia, donde aparece, por término general, un nimero menor de
puntos que tratar. Ello tiene una incidencia directa sobre la clasificacién temdtica de estos: al fun-
cionar con érdenes del dia menos exhaustivos, el cardcter de los puntos es mds genérico y menos
encajable en aspectos sectoriales concretos de la politica educativa. Por ejemplo, no encontramos
puntos del orden del dia dedicados exclusivamente a ensefianzas medias o a educacién superior.
Ello no quiere decir que no se traten en la Conferencia Sectorial normas o planes relacionados con
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esos dmbitos educativos, sino que se hacen dentro de instrumentos que afectan transversalmente
a los temas aqui distinguidos, entrando consiguientemente en la categoria de «varios». Ello nos
limita en nuestro andlisis, en cuanto que no podemos visibilizar, como hicimos con la Conferen-
cia de Medio Ambiente, la evolucién de los temas tratados, ni el quehacer de las Comunidades
Auténomas desde esta perspectiva.

Grafico 6.22. Nimero de puntos del orden del dia en la Conferencia Sectorial segiin tema de politica educativa.

50

45

40

35

30

25

20

5
0 I H B .

T T T T T T T

T
Educacion Ensefianzas Formacion Educacion ~ Pol.general  Prestaciones ~ Fomacion  Régimeninterno  Varios
obligatoria medias Profesional superior educacion idiomas

Fuente: Elaboracion propia.

No obstante, estos datos nos sirven para complementar la descripcién de la dindmica de la
Conferencia Sectorial que hacemos mds arriba desde el punto de vista de la duracién y la com-
posicién del orden del dia. En este sentido, podriamos anadir, a la vista de estos datos, que las
sesiones van generalmente orientadas al tratamiento transversal de los distintos aspectos del siste-
ma educativo, orientdndose a normas o planes y programas que contemplan los diversos sectores
de este. Cuando han aparecido puntos dedicados a un sector especifico, ha sido el 4mbito de la

educacién obligatoria el mds frecuentemente tratado.

6.2.3 El objeto de los puntos del orden del dia

Desde el punto de vista de los objetos, vemos que la parte mds relevante (36,9%) de los puntos del
orden del dia ha estado dedicada al propio funcionamiento de la Conferencia, al igual que ocurria
con la clasificacién temdtica. Este no es un dato sorprendente si consideramos que el orden del
dfa en la Conferencia de Educacién es relativamente corto, por cuanto los puntos dedicados a
la lectura de actas anteriores y los ruegos y preguntas ocupan un espacio fijo en las agendas de
las sesiones, independientemente de su dmbito sectorial. Por tanto, al estar siempre ahi, su peso
relativo es mayor en drdenes del dia poco extensos como los de esta Conferencia.
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Grafico 6.23. Puntos del orden del dia en las sesiones de la Conferencia Sectorial de Educacion segiin objeto.
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Fuente: Elaboracion propia.

Dejando a un lado la gestién de la propia institucidn, lo cierto es que los aspectos normativos
son los mds destacados en las sesiones. Del total de puntos tratados durante este periodo, mds de
un 23% han estado relacionados con la creacién o modificacién de leyes y decretos de distinto ni-
vel y sector de aplicacién. Particularmente, las leyes (y especialmente las leyes orgdnicas integrales
de educacién) han sido las que han monopolizado una buena parte del trabajo de la Conferencia,
lo que representa un 14,4% de los puntos del orden del dia. Destaca también cémo los planes o
programas de alcance nacional han ocupado el 17,1% de los puntos del orden del dia o cémo las
cuestiones derivadas del dmbito internacional suponen un 11,7%, de las cuales una inmensa ma-
yoria (10 sobre un total de 13 registros) se plantean a partir de 2008, cuando entra en su apogeo
el debate sobre el Espacio Europeo de Educacién Superior.

En cualquier caso, comparando con los datos de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente,
destacan algunos aspectos que ayudan a apreciar mejor la sustancia de la actividad de ambas:
por ejemplo, contrasta cémo el 8,1% de los puntos del orden del dia de Medio Ambiente estdn
dedicados a tratar intervenciones ejecutivas, mientras que estas no llegan al 1% en la Conferencia
Sectorial de Educacién. Ello quizd pueda sorprender, dado que en ambas materias, educacion
y medio ambiente, las competencias del Estado estdn précticamente limitadas a la legislacién
bdsica. Sin embargo, la propia naturaleza de los problemas ambientales, con la aparicién mds
frecuente de accidentes de origen diverso, faculta a aquel para una intervencién supletoria que
se refleja en los 6rdenes del dia de la Conferencia Sectorial. Por otra parte, también contrasta la
mayor frecuencia del debate en torno a la distribucién de fondos en la Conferencia de Medio
Ambiente, toda vez que al depender de una politica especificamente comunitaria, es mds habitual
el reparto de fondos condicionados al cumplimiento de programas especificos.

118



En definitiva, y comparando con la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, la de Educa-
cién se orienta en mayor medida hacia objetos relacionados con la tramitacién de normativa y la
aplicacién de programas y planes nacionales, ideados por el ministerio y planteados aqui en aras
a un mayor consenso, eficacia y eficiencia.

6.2.4. Proponentes de los puntos del orden del dia

En torno a los proponentes de las cuestiones debatidas en la Conferencia, poco hay que mati-
zar con respecto a lo que dijimos anteriormente respecto a la Conferencia de Medio Ambiente.
Aqui nuevamente podemos observar cémo el ministerio es el que compone el orden del dia en
la inmensa mayoria de las ocasiones, quedando para las Comunidades Auténomas un papel de
actor pasivo que responde a las iniciativas. En ese sentido, de un total de 111 puntos del orden del
dfa presentados en las sesiones del periodo 2001-2012, solo 14 son propuestos por los Gobiernos
regionales, de los cuales 13 son puntos de ruegos y preguntas®®. En ese sentido, podria observarse
algo ya corroborado en las entrevistas en profundidad, en el sentido de que es en los ruegos y
preguntas donde los actores autonédmicos aprovechan para modificar parcialmente una jornada
diseniada desde el ministerio.

Grafico 6.24. Puntos del orden del dia en las sesiones de la Conferencia Sectorial de Educacion segin
proponente.
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Fuente: Elaboracidn propia.

20  El dnico punto del dia propuesto por una Comunidad Auténoma y no de ruegos y preguntas durante el
periodo analizado se produce en la sesién del 18 de julio de 2012, cuando el representante de la Comu-
nidad de Madrid, por otra parte afin ideolégicamente al partido en el Gobierno central, introduce en la
agenda un punto orientado a modificar un real decreto en torno a la formacién en idiomas. En concreto,
se trataba de un cambio legislativo dirigido a facultar a los profesores de las Escuelas Oficiales de Idiomas
para impartir excepcionalmente en la Ensefianza Secundaria y la Formacion Profesional. El punto apenas
concitd la participacién de otras dos Comunidades en el debate, Catalufia y Asturias, de las cuales esta
ultima se abstuvo de votar la reforma.
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En cualquier caso, y atendiendo a la perspectiva comparada, sf se puede hablar de un mayor
intervencionismo de los Gobiernos regionales en Educacién, en cuanto que este porcentaje re-
presentaba atin menos en la Conferencia de Medio Ambiente (8,2%). Como dijimos también
entonces, las propuestas de orden del dia también se cefifan en su mayorfa al punto de ruegos y

preguntas, si bien de una manera no tan exclusiva.

Grafico 6.25. Puntos del orden del dia en las sesiones de la Conferencia Sectorial de Educacion segiin
proponente y titulares del ministerio.
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Fuente: Elaboracidn propia.

Analizados los datos por titulares del ministerio, se pueden observar diferencias considerables:
mientras los mandatos de Pilar del Castillo o José Ignacio Wert muestran una intervencién de las
Comunidades Auténomas en los puntos del orden del dia cercana al 20%, durante la legislatura
de M.? Jestis San Segundo no hubo un solo punto propuesto por los Gobiernos regionales. Como
vimos en el caso de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, es dificil achacar este punto
a un determinado talante o forma de ver las Conferencias. Las entrevistas en profundidad en el
caso del medio ambiente citaban a Cristina Narbona como la ministra que activé en mayor me-
dida la Conferencia, y durante su mandato fue precisamente cuando menos puntos del orden del
dia fueron propuestos por las autonomias. Ademds, el hecho de que esta participacién se canalice
a través de los ruegos y preguntas dice muy poco como para ver en ello otra forma de gestionar
las Conferencias, otorgando mayor protagonismo a las autonomias. Lo que sin duda si nos trans-
miten estos datos es que, atin hoy, las sesiones estdn dominadas desde el ministerio a la hora de
determinar la agenda, lo que, sin duda, compone una particular forma de entender lo que habria
de ser una institucién de corte federal.
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6.2.5. Naturaleza técnica o politica de los puntos del orden del dia

De acuerdo a la naturaleza de los puntos del orden del dia, las sesiones de la Conferencia Sectorial
de Educacién ofrecen un perfil predominantemente politico: mds de dos tercios de los puntos
debatidos se plasman en cuestiones politicas, mientras que el 31,5% versa sobre temas técnicos.

Grafico 6.26. Puntos del orden del dia en las sesiones de la Conferencia Sectorial de Educacion segin
naturaleza.

M Politica

Técnica

Fuente: Elaboracion propia.

Como se ha dicho anteriormente, los puntos del orden del dia de naturaleza técnica versan so-
bre cuestiones derivadas del propio funcionamiento de la Conferencia, pero también sobre aspec-
tos organizativos més generales de la administraciéon educativa, como, por ejemplo, la seleccién
de representantes autonémicos para el Consejo Europeo de Educacién. De hecho, este capitulo,
junto con los ya consabidos de lectura y aprobacién de actas y ruegos y preguntas, practicamente

agotan los puntos del orden del dia consagrados a cuestiones técnicas.

En todo caso, la proporcién de puntos técnicos representa una parte considerablemente mayor
que en el caso de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, donde estos apenas llegaban al
14,4%. La explicacién de tamafia diferencia viene dada por la ya comentada confeccién del orden
del dia en la Conferencia de Educacién, en la que se incluye un nimero mds reducido de puntos,
por lo que el peso relativo de los puntos orientados a lectura de actas y ruegos y preguntas, de

cardcter fijo, necesariamente ha de alcanzar mayores dimensiones.
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Grafico 6.27. Puntos del orden del dia en las sesiones de la Conferencia Sectorial de Educacion segin
naturaleza y titulares del ministerio.
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Fuente: Elaboracidn propia.

Si se analiza por titulares del ministerio, vemos también que la proporcién de puntos técnicos
y politicos varia visiblemente: desde legislaturas mds orientadas a tratar aspectos técnicos, como
la de M2 Jestis San Segundo, hasta los mandatos méds marcados por aspectos politicos, como los
de Pilar del Castillo y Mercedes Cabrera. En ese sentido, y en linea con lo que hemos comentado
mds arriba, la diferencia entre unos y otros estriba mds que nada en el nimero general de puntos
del orden del dia (menor en el caso de San Segundo, mayor en los otros casos), a pesar de que esa
no sea la tinica razén que motiva tal variabilidad, puesto que la propia seleccién de temas que hace
el titular del ministerio también cuenta.

6.2.6. Los puntos del orden del dia segin su objetivo

A pesar de la incierta definicién que tiene en la normativa el cardcter decisorio de las Conferen-
cias Sectoriales, lo cierto es que, si se tienen en cuenta tanto los resultados de la Conferencia de
Educacién como los de la Conferencia de Medio Ambiente, la mayor parte de los asuntos que se
discuten tiene un cardcter negociador mds que puramente informativo, aspecto este para el que,
en principio, también pueden funcionar. Como vemos en el grifico, la proporcién de puntos
discutidos en las sesiones y sobre los que, expresa o tdcitamente, se decide suponen un 72,1% del
total. Una cantidad muy similar a la correspondiente a la Conferencia de Medio Ambiente, que se
situaba en un 70%. De esta manera podemos colegir que las sesiones se convocan principalmente
para decidir cosas, mds que para informar sobre decisiones previas ya tomadas por la Adminis-
tracién correspondiente.

En este aspecto si parece influir una determinada forma de entender la labor de la Conferencia,
aparte de los condicionantes marcados por el propio proceso politico. Por ¢jemplo, tomando los
datos del gréfico, se puede observar cOmo los puntos del orden del dia meramente informativos
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Grafico 6.28. Objetivo de los puntos del orden del dia en las sesiones de la Conferencia Sectorial de Educacidn.
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Fuente: Elaboracidn propia.

ocuparon el 45,5% de los érdenes del dia de la época de Pilar del Castillo, proporcién que se re-
duce notablemente en las subsiguientes legislaturas socialistas. Evidentemente, algo de influencia
tiene el factor ideoldgico en esta disparidad: en otros términos, el considerar las Conferencias
como una suerte de cortesia interadministrativa o un 4mbito negociador real. Pero también inci-
de el contexto del momento, como por ejemplo la existencia o no de un proyecto de ley integral de

Grafico 6.29. Objetivo de los puntos del orden del dia en las sesiones de la Conferencia Sectorial de Educa-
cion segan titular del ministerio.
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Fuente: Elaboracidn propia.
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educacién para modificar o para aprobar, como sucede en la época de Wert. La concurrencia de
esos grandes temas de debate impulsa hacia arriba la proporcién de temas negociadores en la
agenda de las Conferencias.

En cualquier caso, y comparando de nuevo con los datos de Medio Ambiente, es destacable
cémo la evolucién por legislaturas es ciertamente similar. En esta tltima también es resenable
cémo los puntos del orden del dia informativos suponen una proporcién mucho mayor en la
primera legislatura que en las restantes. A falta de extender este andlisis a otras Conferencias, lo
cierto es que parece desprenderse de ahi cierta institucionalizacién de estos foros, a pesar de que
los cambios en torno a su normativa hayan sido sumamente limitados. Pareceria, por tanto, que,
por via de la interiorizacién de hébitos, los actores percibirian las Conferencias Sectoriales como
foros de decisién de una manera creciente a lo largo del periodo analizado.

6.2.7. Respuesta de los miembros ante los puntos del orden del dia

Analizando los puntos del orden del dia en funcién de la reaccién de los miembros participantes,
observamos que la mayor parte de ellos son pasados sin discusion (55,9%), a pesar de posibles in-
tervenciones de las diferentes partes de la Conferencia. Del mismo modo, un 44,1% de los puntos
tratados suscitan al menos una intervencién critica de alguno de los participantes.

A primera vista, esto podria producir una impresién de predominio del consenso sobre el
conflicto, pero si se comparan los datos de Educacién con los de Medio Ambiente vemos que la
primera es notablemente mds conflictiva que la segunda, donde los puntos discutidos solamente
llegan al 31,1%. Evidentemente, esta diferencia puede estar motivada por el hecho de la mayor
relevancia politico-electoral de la educacién, frente al medio ambiente, que se aprecia en general
como una politica sectorial mds técnica y menos «ideolégicar.

Grafico 6.30. Tipo de respuesta a los diferentes puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de
Educacion.
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Fuente: Elaboracién propia.
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Como se puede observar en el grifico, la presencia del conflicto ha sido variable segtin las
legislaturas: a primer vista, las legislaturas de Cabrera y Gabilondo destacan frente al resto por
ser considerablemente mds pacificas, mientras que, del resto de mandatos, destaca el de Pilar del
Castillo como aquel en el que mds se discute, con casi dos tercios de los puntos del orden del dia
clasificados como «de disenso».

Grafico 6.31. Tipo de respuesta a los diferentes puntos del orden del dia de la Conferencia Sectorial de
Educacion segdn titular del ministerio.
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Fuente: Elaboracidn propia.

La gran controversia que caracteriza el mandato de Pilar del Castillo es la aprobacién de la
Ley Orgédnica de Calidad de la Educacién, cuyo anteproyecto y decretos suscitan una frecuente
reaccién por parte de determinados representantes autonémicos. En ese sentido, las sucesivas le-
yes que se aprueban durante la época socialista y durante el mandato de Wert se pueden rastrear
por el nivel de conflicto existente en las legislaturas de San Segundo y Wert.

En suma, la Conferencia de Educacién ha mostrado una dindmica mds conflictiva que la de
Medio Ambiente, motivada por el peso especifico y la relevancia politico-electoral de los temas
sometidos a discusién: la recurrencia en la utilizacién de un instrumento tan excepcional como la
ley orgénica estd, sin duda, en el fondo de esta pauta.

6.2.8. La participacion de las Comunidades Autonomas en los puntos del orden del dia

Vemos aqui cémo y cudnto han intervenido las Comunidades Auténomas en las sesiones de la
Conferencia Sectorial. Como se dijo anteriormente, no computamos aqui todas y cada una de las
veces que los representantes regionales toman la palabra, sino aquellos puntos del orden del dia en
los que intervienen: cada Comunidad puede contar 1 o 0, dependiendo de si interviene o no en
un punto. Los resultados generales se pueden observar en la siguiente tabla.
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Tabla 6.5. Intervenciones de las Comunidades Autonomas en la Conferencia Sectorial de Educacion.

CC. AA.

Andalucia
Aragon
Asturias
Baleares
Canarias
Cantabria
Castilla-La Mancha
Castilla y Ledn
Catalufia
Extremadura
Galicia
Madrid
Murcia
Navarra

Pais Vasco
Rioja
Valencia
Ceuta
Melilla

Total

Total POD

P. del Castillo
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[
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Fuente: Elaboracién propia.

En total hay 605 intervenciones recogidas en la tabla que se distribuyen desigualmente entre
los diferentes actores autonémicos. Ante todo, destaca la ausencia de intervenciones de las ciudades
auténomas de Ceuta y Melilla que, asi como si intervenian excepcionalmente en materia de medio
ambiente, se inhiben de los debates en materia de educacién, al no acudir a las reuniones. Quiz4 el
dato mds llamativo es que la Conferencia de Educacion suscita un nimero elevado de intervencio-
nes autondmicas por cada uno de los puntos del orden del dfa. En el siguiente grifico se recoge el
promedio de representantes regionales que toman la palabra en cada uno de los items de la agenda,
variando desde un 4,19 en la legislatura de Gabilondo (uno de los dos mandatos con menos con-
flicto) a 7,14 en la época de Wert. Este dato contrasta notablemente con el gréfico equivalente que
vefamos respecto al medio ambiente, donde el mdximo era de 4,44 intervenciones autondmicas,
cayendo en las tltimas legislaturas claramente por debajo de 2. Asi, la Conferencia de Educacién
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se muestra claramente como mds participada por las autonomias que la de Medio Ambiente.
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Grafico 6.32. Ndmero de Comunidades Auténomas que intervienen en los diferentes puntos del orden del
dia de la Conferencia Sectorial de Educacion (promedio).
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Fuente: Elaboracion propia.

Entre las mds activas se encuentran, por este orden, Catalufia, Asturias, Andalucia, Castilla-La
Mancha, Madrid, Canarias y Castilla y Leén. Todas ellas superan el 6% del total de intervenciones
registradas, destacando Catalufia como la mds intervencionista. De las otras dos Comunidades

Grafico 6.33. Porcentaje de intervenciones de las diferentes Comunidades Autonomas en la Conferencia
Sectorial de Educacidn (total = 100).

Fuente: Elaboracidn propia.
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analizadas en este estudio, Madrid se sitda como la quinta que mds frecuente interviene, y el Pais
Vasco como la octava, si bien resulta curioso cémo en la tltima época, durante el mandato de
Wert, se sittia a la cabeza de la tabla.

Tahla 6.6. Intervenciones criticas de las Comunidades Autdnomas en la Conferencia Sectorial de Educacion

CC.AA. P.delCastillo  M.*J. San Segundo M. Cabrera A. Gabilondo J. 1. Wert
Andalucia 8 0 1 0 8
Aragén 6 1 0 0 0
Asturias 8 0 1 1 8
Baleares 5 2 0 0 0
Canarias 3 1 1 0 4
Cantabria 0 0 0 0 0
Castilla-La Mancha 6 1 0 0 0
Castilla y Leon 1 2 2 4 1
Catalufa 3 3 1 0 9
Extremadura 6 0 0 0 0
Galicia 0 1 0 6 0
Madrid 0 5 2 A 0
Murcia 0 3 0 3 0
Navarra 0 1 1 1 0
Pais Vasco 3 2 0 0 10
Rioja 0 4 1 2 0
Valencia 0 4 3 5 0
Ceuta 0 0 0 0 0
Melilla 0 0 0 0 0
Total interv. crit. 49 30 13 26 40
Total interv. 119 83 91 195 157

Fuente: Elaboracion propia.

Uno de los aspectos mds interesantes de este andlisis es el que deriva de las intervenciones criti-
cas formuladas por los actores regionales, que quedan recogidas en la tabla anterior y los Gréficos
6.34y 6.35.Como se puede observar en la tabla, y en linea con lo que aprecidbamos en el anterior
epigrafe sobre puntos de consenso y disenso, las legislaturas de Pilar del Castillo, M2 Jestis San
Segundo y José Ignacio Wert se muestran notablemente mds conflictivas que las otras dos. Ello
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no aporta excesivas novedades con respecto a lo anteriormente dicho, pero sf resulta llamativa la
distribucién de criticas dependiendo de la legislatura. Para establecer esta comparacién, y al igual
que hicimos con la Conferencia de Medio Ambiente, hemos contrastado los datos correspondien-
tes a los mandatos con mds participacién de las autonomfas.

Asi, si se observan los grificos que recogen las intervenciones criticas en las legislaturas de
Wert y Gabilondo (las dos con mds intervenciones criticas) y se comparan con los equivalentes de
medio ambiente, el aspecto mds visible es la cantidad relativamente escasa de barras que pueblan
los primeros: dicho de otro modo, mientras las criticas son formuladas en mayor o menor medida
por todas las autonomias en la Conferencia de Medio Ambiente, en Educacién las intervenciones
criticas son mds selectivas. Por ¢jemplo, durante el mandato del ministro socialista Angel Ga-
bilondo solo las comunidades de Asturias, Castilla-Leén, Galicia, Madrid, Murcia, Navarra, La
Rioja y Valencia formulan intervenciones contrarias al proponente del orden del dia. Como se
puede apreciar, todas ellas gobernadas por el principal partido de la oposicién en el Parlamento
Espanol de ese momento.

Si observamos, por el contrario, lo sucedido en la época de Wert, nos encontramos que tGni-
camente intervienen de manera critica las comunidades de Andalucia, Asturias, Canarias, Cas-
tilla-Le6n, Catalufia y Pais Vasco. Si exceptuamos Castilla y Ledn, que es, por otra parte, la que
menor porcentaje de intervenciones criticas acumula de las regiones enumeradas, todas ellas estdn
gobernadas por partidos diferentes al del ministro. Se da, ademds, la circunstancia de que en casi
todas ellas la mayoria de las intervenciones son criticas: por ejemplo, de las 13 veces que interviene
el representante vasco, 10 son para expresar su oposicién al planteamiento ministerial. Es decir,
con Wert los criticos lo son en casi todas sus intervenciones.

Grafico 6.34. Porcentaje de criticas sobre el total de intervenciones de las Comunidades Autonomas en la
Conferencia Sectorial de Educacién (mandato de Angel Gabilondo.)
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Grafico 6.35. Porcentaje de criticas sobre el total de intervenciones de las Comunidades Auténomas en la
Conferencia Sectorial de Educacion (mandato de José Ignacio Wert).
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Fuente: Elaboracidn propia.

Lo anteriormente sefialado corrobora un aspecto ya comentado en torno a las intervenciones
criticas en la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente: parece evidenciarse un factor partidista
que convierte a estos foros en una especie de segundo parlamento donde se reproduce la dialéctica
de gobierno y oposicién. Si acaso, podriamos decir que esta pauta se da todavia de forma mds acu-
sada en la Conferencia de Educacion, probablemente por lo que hemos sefialado anteriormente en
torno a la mayor relevancia politico-electoral de esta materia.

6.2.9. A modo de sintesis

Resumiendo, la Conferencia Sectorial de Educacién parece también plenamente consolidada e
institucionalizada, si consideramos que celebra reuniones con asiduidad, con un notable grado
de formalizacién y cuyos contenidos se plasman en actas de acceso publico y con un formato
estandarizado para todo el periodo que nos ocupa.

Como en la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, el funcionamiento de las sesiones se
ve dominado por el ministerio, que es quien confecciona el orden del dfa. En este sentido, la in-
fluencia de los Gobiernos autonémicos es marginal y no muestra iniciativa, salvo en los puntos de
ruegos y preguntas, que es cuando algunos actores aprovechan para introducir temas no previstos
por el Gobierno central. Asimismo, predomina el contenido politico sobre los aspectos técnicos y
la negociacién sobre la informacién, si bien los puntos del orden del dia meramente informativos
ocupan un lugar digno de mencién en cuanto que superan la cuarta parte del global.
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Sin embargo, todo ello no obsta para que sus sesiones hayan mostrado algunos aspectos de
contraste con la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.Una de estas diferencias atafie al pro-
pio formato de las reuniones: mds cortas por lo general y dotadas de un orden del dia menos dado
a tratar problemas especificos. Esto es lo que ha restado relevancia a la clasificacién temdtica de
los puntos del orden del dia que, asi como muestra una distribucién notable en el caso del medio
ambiente, en educacién no hace lo mismo, por cuanto los puntos introducidos en las sesiones
tienden a tratar transversalmente los diferentes subsectores de la politica educativa. Asimismo,
hemos podido apreciar un mayor protagonismo de las leyes en las sesiones de esta Conferencia,
sobre todo en las leyes orgdnicas de educacién, que han requerido tiempo y no pocas interven-
ciones de los actores autondmicos. Desde el punto de vista de los «objetos» introducidos en la
agenda de la Conferencia, destaca también la préctica ausencia de intervenciones ejecutivas que si
aparecian en el foro medioambiental.

En todo caso, se reproduce en la Conferencia Sectorial de Educacién una pauta que ya detec-
tamos en Medio Ambiente y, si cabe, de una manera mds evidente: la intensa politizacién de un
foro intergubernamental que, en principio, no deberia reflejar rivalidades politico-ideoldgicas,
sino meros intereses territoriales. Como hemos visto, parece que las criticas se formulan teniendo
muy en cuenta quién ocupa el ministerio y la relevancia publica de la cuestién sometida a debate.
Ello nos lleva nuevamente a advertir la ausencia de cierta cultura propia del federalismo coope-
rativo y orientada a resolver problemas mds que a subrayarlos. No obstante, quizd no pueda ser
de otra manera en una institucién como esta, en la que el Gobierno central ocupa una posicién
tan predominante.
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CAPITULO 7

Las Conferencias Sectoriales son 6rganos de interrelacién entre Estado y Comunidades Auténomas;
sin embargo, su mera presencia en el ordenamiento no genera consenso en torno a su legitimidad.
Esta legitimidad se obtendria en la medida en que cumpliesen una funcién en el sistema institucional
de cogobierno e incorporaran en la definicién del interés general del Estado los intereses y puntos de
vista de las Comunidades Auténomas, aspecto este bdsico de un modelo de Estado descentralizado.

En un contexto de recursos escasos como el actual, en el que se plantean vias en pro de un
redimensionamiento de las organizaciones publicas y cambios en sus formas de gestionar, el
funcionamiento de las Conferencias Sectoriales ha sido objeto de numerosos estudios desde el
dmbito juridico y también desde la ciencia politica y de la administracién. Nuestro trabajo pre-
tende continuar con el andlisis de su funcionamiento, considerando que aportar datos sobre el
mismo constituye un importante argumento bien para legitimar la existencia de las Conferencias
Sectoriales, bien para pensar en posibles cambios, 0 ambas cuestiones a la vez.

En primer lugar, nos parece importante retomar las hipétesis planteadas al principio de este
trabajo. En este sentido, el andlisis realizado nos lleva a las siguientes afirmaciones en relacién a
las Conferencias Sectoriales:

1. Los valores y las percepciones de las personas que participan en las Conferencias Sectoria-
les influyen en el juicio que se hace sobre la validez y legitimidad de las mismas.
2. Desde un punto de vista operativo, las Conferencias Sectoriales cumplen con los objetivos

que por ley se encomienda a las mismas respecto al funcionamiento de sus sesiones.

3. El nivel de intervencién de las Comunidades Auténomas en las Conferencias Sectoriales
no siempre viene determinado por el grado de repercusién de los temas tratados para cada
Comunidad Auténoma.Hay diferencias entre los representantes de las tres Comunidades
Auténomas analizadas en cuanto a su percepcion sobre las Conferencias Sectoriales.

4. El nivel y sentido de la intervencién de las Comunidades Auténomas viene determinado,
en la mayoria de las ocasiones, por el alineamiento partidista.

5. El factor humano a través de las caracteristicas personales de los titulares del ministerio
influye en la toma de decisiones de las Conferencias Sectoriales.
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6. Desde un punto de vista sustantivo, las Conferencias Sectoriales no llegan a cumplir el
papel de érganos de cogobierno.

Dicho esto, vamos a ahondar sobre dos dmbitos: en primer lugar, un 4mbito de funcionamien-
to operativo de las Conferencias (su organizacién, sus reuniones, la participacién o la toma de
decisiones, los érganos de preparacién y apoyo, etc.), basado en datos cuantitativos y a través de la
valoracién del cumplimiento formal por parte de las personas entrevistadas; y en segundo lugar,
un dmbito de funcionamiento sustantivo, es decir, si a juicio de sus participantes las Conferencias
estén cumpliendo con el objetivo final de facilitar el cogobierno y la toma de decisiones conjunta

en el Estado de las Autonomias.

En relacién con el primer aspecto, el funcionamiento operativo, hemos considerado que, a
pesar del universo dispar que forman las Conferencias Sectoriales, con ritmos distintos, el andlisis
del funcionamiento de los tres casos elegidos (Conferencia Sectorial de Educacidn, el Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud y la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente)
es significativo y extrapolable al menos al resto de las Conferencias que tienen caracteristicas en
comun con estas tres, como son la existencia de un reglamento, una actividad anual regular y
significativa en nimero de reuniones a partir del afio 2001, y el hecho de que el objeto de sus
materias tenga un peso especifico en el gasto publico, asi como una proyeccion territorial de las
politicas que en ellas se tratan. La investigacion aporta la valoracién de las entrevistas sobre el
cumplimiento del reglamento en cuestiones como el desarrollo de las funciones y el orden del dia,

la asistencia, la toma de decisiones y los 6rganos de apoyo.

El orden del dia de las Conferencias Sectoriales se define principalmente en funcién de la
agenda politica del Gobierno y las prioridades de la Unién Europea y situaciones contextuales
especificas. Es el ministerio, a través del secretario de Estado, quien hace la convocatoria y deter-
mina el orden del dia de las reuniones. Las Comunidades Auténomas también pueden incorporar
temas en el orden del dia, y de hecho asi estd previsto en los reglamentos, pero no es habitual
que ocurra. Lo mds frecuente es que los temas que interesan a las Comunidades Auténomas o
los asuntos de mds actualidad que no han podido ser incluidos en el orden del dia se traten en el
apartado de ruegos y preguntas. Muchos de los consejeros entrevistados senialan que el ministerio
deberia hacer la convocatoria con mayor antelacién para que los representantes de las Comunida-
des Auténomas tengan tiempo suficiente para estudiar la documentacién y los temas que se van
a abordar en la reunidn.

Otro aspecto criticado es que los érdenes del dia suelen incluir demasiados temas, lo que en
algunos casos alarga excesivamente las reuniones. Del andlisis realizado en torno a los puntos
del orden del dia podria deducirse, sin embargo, que esta es una verdad a medias: efectivamente
parece ser el caso de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, en la que se suceden sesiones
con numerosos puntos para discutir, lo que en ocasiones lleva a desdoblar las reuniones en dos
dias diferentes. Esta es una prictica frecuente durante el mandato de Cristina Narbona. Por el

contrario, la préctica en la Conferencia Sectorial de Educacién es notablemente diferente: en sus
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reuniones encontramos érdenes del dia con un nimero sensiblemente menor de puntos y, consi-

guientemente, una duracién mds breve.

Asimismo, tanto las entrevistas como el andlisis de los drdenes del dia de las tres Conferencias
analizadas muestran que estas cumplen las funciones asignadas en sus reglamentos, como puede
ser el caso de informar normas, distribuir fondos, acordar planes de actuacién conjunta, acordar
la postura de las Comunidades Auténomas ante las politicas comunitarias en sus dmbitos de
actuacién y la respuesta coordinada ante situaciones contextuales especificas, como puede ser el
caso de las alarmas de cardcter sanitario o medioambiental.

En términos generales, la asistencia de las Comunidades Auténomas a las Conferencias Sec-
toriales es regular. Sin embargo, esto no es ébice para que la inasistencia que se da en algunos
casos se utilice para mostrar el desacuerdo con las actuaciones desarrolladas por el ministerio o
con la naturaleza de las Conferencias Sectoriales. Este desacuerdo puede mostrar una oposicién
politica con el partido que ostenta el ministerio en ese momento, tal y como nos expresan algunas
de las personas entrevistadas pertenecientes a partidos de dmbito estatal. Otra forma de mostrar
el desacuerdo a través de la inasistencia estd relacionado con la figura en si de las Conferencias
Sectoriales, en la medida que refleja un modelo de Estado simétrico, y quienes muestran tal des-
acuerdo estdn mds por un modelo de Estado asimétrico y una estrategia de actuacién bilateral,
que se considera menos jerdrquica que la multilateral.

Frente a los consejeros nacionalistas vascos y catalanes, que muestran una posicién critica con
el poder decisorio de estos érganos, tanto la mayoria de los consejeros del Partido Socialista como
sobre todo los del Partido Popular creen que las Conferencias Sectoriales permiten adoptar deci-
siones comunes entre las instituciones autondmicas y las estatales. Para estos tltimos no hay otra
posibilidad de que los gestores politicos de las Comunidades y del Estado se retinan, negocien y
tomen decisiones, por lo que si no existieran habria que inventarlas.

La mayorfa de las veces las personas que participan en las Conferencias asienten a lo que ha
informado el ministerio. Las Conferencias buscan en todo momento el consenso y, cuando hay
temas conflictivos, se intenta resolver las discrepancias en la comisidn, es decir, en la reunién
preparatoria de la Conferencia Sectorial. En el caso de que esto tampoco fuera posible, se llegaria
a un consenso dentro de la propia Conferencia. Incluso cuando se tratan temas conflictivos, lo
normal es que se aprueben de manera consensuada. La presién por la difusién que tienen las
Conferencias Sectoriales a través de las ruedas de prensa posteriores a sus reuniones puede afectar

a la bisqueda de consensos.

El hecho de que se tomen las decisiones por asentimiento de los participantes, de que no se
vote en las Conferencias y de que la tltima palabra la tenga el ministerio genera distintos tipos de
criticas entre los consejeros. Por una parte, este sistema hace que no afloren los distintos puntos de
vista y que las discrepancias se diluyan en la discusion. Por otra parte, esta busqueda del consenso
hace que nunca se recojan las propuestas de forma correcta y satisfactoria para las Comunidades
discrepantes.
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Las Conferencias Sectoriales atnan en torno a ellas un nimero significativo de érganos de
segundo nivel, de preparacién y apoyo de los temas que han de conocer. Destacan, entre estos,
las Comisiones Sectoriales, 6rganos descritos por nuestros entrevistados como de cardcter téc-
nico frente al cardcter politico de las Conferencias. Estos érganos permiten un intercambio de
informacién entre el personal de las Comunidades Auténomas y el ministerio, con objeto de la

preparacion de los puntos del orden del dia de las reuniones de las Conferencias.

En términos generales, todas las personas entrevistadas sefialan que hay que mejorar los aspec-
tos técnicos para conseguir un mayor rendimiento de las Conferencias Sectoriales, pero esto no
cuestiona el funcionamiento operativo actual de estos érganos. Entre las propuestas de mejora se
encuentran: rotar el lugar de reunién, organizar videoconferencias para facilitar la participacién
en la Conferencia, mejorar el trabajo previo a la reunién o hacer la convocatoria con suficiente
antelacién para que los consejeros tengan tiempo para estudiar la documentacién y los temas
que se van a abordar. Estas medidas favorecerian el incremento del niimero de reuniones, lo que
implicarfa una reduccién del nimero de asuntos tratados en cada una de ellas, evitando asi una

excesiva acumulacién de temas.

Otra propuesta de mejora manifestada por las personas entrevistadas estd en relacién con el
proceso de toma de decisiones, concretamente con el sistema de votacién. El funcionamiento
de las Conferencias Sectoriales podria mejorar posibilitando que los consejeros votasen en las
reuniones, ya que este procedimiento evitarfa falsos consensos y ayudarfa a aflorar las distintas
visiones que hay sobre los temas. Su reflejo en el reglamento obligaria a establecer un sistema de
votacién formal y a que este se incorporara en el acta.

Vistas las principales conclusiones en torno al funcionamiento operativo de las Conferencias,
pasamos a exponer las caracteristicas mds relevantes de su funcionamiento sustantivo. En su
expresion de érganos de cogobierno, nos encontramos con que la discusién en torno a las Confe-
rencias se ve afectada por el debate acerca de la naturaleza y alcance del Estado de las Autonomias.
La percepcién del rendimiento de estos érganos respecto a la capacidad de cogobierno es baja y
ha dependido en gran media del contexto politico del partido en el Gobierno, es decir, si contaba
con apoyo mayoritario (en cuyo caso, la cooperacion se transformaba en limitacién o control) y
del talante de la persona que ostentaba la presidencia de la Conferencia Sectorial, marcando los
tiempos de participacién y presentacion de iniciativas por parte de las Comunidades Auténomas.
Ademds, se observa una alineacidn partidista en la dindmica de las reuniones, que transfigura
el 6rgano de cogestién en un érgano de Gobierno versus oposicién. En este sentido, se critica
el hecho de que la posicién de los consejeros de las Comunidades Auténomas con respecto a los
temas que se tratan depende de las consignas del partido politico al que pertenecen, més que de
los intereses de su autonomia. La toma de decisiones en funcién del color politico limita el debate
y desnaturaliza el funcionamiento de las Conferencias Sectoriales.

Sin embargo, a pesar de que la valoracién de las Conferencias Sectoriales como 6rganos de
cogobierno es insuficiente, puntualmente se reconoce que, dependiendo del factor humano y
contextual, ha habido momentos en los que si han funcionado como tal. Un caso que ilustra
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bien lo que decimos es el de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente. En efecto, hemos visto
c6mo la duracién de las reuniones, los temas tratados en ellas y la intensidad de la participacién
de las Comunidades Auténomas han sido mayores durante el ministerio de Cristina Narbona, a
la que diversos informantes han identificado como una de las personas cuyo liderazgo trascendia,
por razones de peso especifico politico-ideolégico, la mera coordinacién téenica de la Conferen-
cia. Este liderazgo del titular del ministerio no implica que las funciones generales o la «eficacia
coordinadora» de la Conferencia se vean alteradas, sino mds bien que la dindmica de su funcio-
namiento se modifica para visibilizarse de manera mds explicita como un foro de coordinacién
intergubernamental. Sin embargo, el impacto del liderazgo ministerial tiene un cardcter limitado
por la propia consolidacién institucional de las Conferencias, cuyo reglamento determina clara-
mente quién compone el orden del dia, qué miembro preside las reuniones, cémo se toman las
decisiones y cudl es el alcance de estas. En este sentido, las consecuencias de un liderazgo personal
del ministro parecerfan afectar mds a las formas que al contenido.

Sin embargo, y como habiamos apuntado anteriormente, los representantes de los Gobiernos
autonémicos han mantenido una participacién variable segtin diversos factores que abarcan des-
de la propia sintonia politica con el partido en el Gobierno central hasta la propia delimitacién
competencial de la Comunidad Auténoma. En ese sentido, en la Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente, cuyas politicas tienen una proyeccién territorial mds evidente, el principal determi-
nante de la participacién autonémica (entendida esta como el acto de intervenir o no en las deli-
beraciones) ha sido la naturaleza de los temas tratados en las sesiones de las Conferencias. De esta
manera, tanto en las entrevistas realizadas como en el andlisis especifico sobre la dindmica de las
sesiones, podria extraerse la conclusion de que son los propios asuntos tratados en los puntos del
orden del dia los que determinan un mayor o menor protagonismo de las Comunidades Auté-
nomas. Dicho en otros términos, serfan aspectos materiales y practicos los que explican por qué
los actores regionales deciden intervenir en las sesiones y, si es necesario, plantear conflictos. Por
ejemplo, en las entrevistas ha aparecido el tema del reparto de fondos como uno de los aspectos
que determinan la mayor intervencién de unas Comunidades Auténomas, las de régimen co-
mun, mds interesadas en financiacién suplementaria que las de régimen foral, cuyo papel en estos
puntos estd cerca de ser meramente testimonial. Asimismo, en el andlisis de las reuniones de la
Conferencia de Medio Ambiente, vefamos cémo dependiendo de las caracteristicas econdmicas,
geogrificas y socioambientales de las Comunidades Auténomas, estas tendian a intervenir mds
0 menos en dmbitos temdticos concretos, como la proteccién de la biodiversidad o la contamina-
cién atmosférica. Es, por tanto, la naturaleza material de los aspectos tratados lo que condiciona
el mayor o menor nivel de participacién de los actores regionales en esta Conferencia Sectorial y
no tanto, como por otra parte podria esperarse de manera intuitiva, la existencia de identidades
nacionales o regionales fuertes o el signo nacionalista (periférico) de los Gobiernos autonémicos.
Sin embargo, esta l6gica no estd tan presente en la Conferencia Sectorial de Educacién, donde
las intervenciones de los Gobiernos autonémicos, sobre todo aquellas de signo critico, vienen
mads determinadas por factores politico-electorales, recredndose en mayor medida lo dicho de las
Conferencias como érganos de Gobierno-oposicién. Quizds el factor decisivo para explicar esas
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diferencias en el cardcter de la intervencidn regional serfa el mayor relieve politico de la cuestién

educativa.

Otra cuestién destacable del funcionamiento de las Conferencias es que, a menudo, se espera
que estas sirvan para establecer relaciones horizontales entre Comunidades Auténomas. El siste-
ma politico espaiol no cuenta con mecanismos especificos para generar la relacién horizontal de
las Comunidades Auténomas; por eso se demanda que las Conferencias Sectoriales generen este
tipo de relaciones. Sin embargo, las entrevistas destacan que las Conferencias Sectoriales no ter-
minan de ser eficientes para la relacién horizontal m4s alld del elemento partidista. No obstante,
a pesar de que no termina de plasmarse en acuerdos y relaciones horizontales estables, las Confe-
rencias Sectoriales son eficaces y pueden ser potencialmente ventanas de oportunidades para favo-
recer las relaciones informales horizontales. Asimismo, desde posturas nacionalistas encontramos
cierta vindicacién de los espacios de encuentro bilaterales, valordndolos para determinadas 4reas
como elementos mds adecuados que las Conferencias Sectoriales para las relaciones entre Estado
y Comunidades Auténomas.

Una vez analizados los principales resultados de esta investigacidn, estamos en disposicién de
afirmar que existe una falta de acuerdo sobre las Conferencias Sectoriales, fundamentalmente en
torno a su legitimidad y validez en el sistema institucional del Estado. Mds alld de los detalles
concretos en los diferentes discursos formulados, creemos que el dato relevante es la mera exis-
tencia de percepciones diversas. Es en este punto donde destaca claramente como dato relevante
la falta de consenso.

De todas formas, la mayorfa de los consejeros sentrevistados senalan que el futuro de las
Conferencias Sectoriales va a depender de la forma que adopte el Estado. Cuanto mayor sea
la descentralizacién, mds importante va a ser la labor que realizan en la coordinacién entre las
Comunidades Auténomas. En un sistema descentralizado, las Conferencias Sectoriales deben
liderar y garantizar una buena relacién entre las partes integrantes, no solo para que los servicios
comunes funcionen, sino sobre todo para que estas participen en la definicién activa del interés
general del Estado. En un Estado federal o en un Estado mds descentralizado que el actual, las
Conferencias Sectoriales se tendrfan que reformular o, por lo menos, se deberfan acomodar a la
nueva situacion.
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CAPITULO 9

Entrevista n.’

01
04
02
03
05
08
14
10
n
09
12
16
06

15

13

Ambito

Educacion
Educacion
Educacion
Educacion
Sanidad
Sanidad
Sanidad
Medio Ambiente
Medio Ambiente
Medio Ambiente
Educacidn
Medio Ambiente

Medio Ambiente

Medio ambiente

Cooperacion
Autondmica

Cooperacidn
Autondmica

Comunidad Auténoma/
Ministerio

Pais Vasco
Catalufia
Pais Vasco
Madrid
Catalufia
Catalufia
Pais Vasco
Pais Vasco
Madrid
Catalufia
Catalufia
Pais Vasco
Ministerio de Agricultura, Ali-

mentacion y Medio Ambiente

Ministerio de Agricultura, Ali-
mentacion y Medio Ambiente

Ministerio de Hacienda y
Administraciones Piblicas

Ministerio de Hacienda y
Administraciones Piiblicas

Partido politico

EA
PSC
PSE

PP
PSC
coc
PSE

EA

PP
Icv
PSC

Cargo

Consejero
Consejero
Consejero
Consejero
Consejero
Consejero
Consejero
Consejero
Consejero
Consejero
Director General
Viceconsejero

Secretario de la
Comisidn de Medio
Ambiente

Secretaria de la
Conferencia Sectorial
de Medio Ambiente

Subdirectora General
Adjunta de Coop-
eracion Autondmica

Subdirector General
de Cooperacion
Autondmica

Fecha de realizacion
de entrevistas

19-05-2014
25-04-2014
10-06-2014
22-04-2014
08-05-2014
17-06-2014
24-07-2014
26-06-2014
16-05-2014
20-06-2014
18-07-2014
22-05-2014
22-06-2014

16-05-2014

12-10-2014

12-10-2014



Analisis de las Conferencias Sectoriales (2001-2012): Valores y percepciones de los Agentes
Politicos y Técnicos y dinamica de funcionamiento

Presentacion

La presente investigacion tiene como dmbito de estudio los mecanismos formales de relaciones
intergubernamentales; concretamente, queremos analizar el funcionamiento de tres Conferencias
Sectoriales: Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, Conferencia Sectorial de Educacién y
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud.

Es un proyecto de investigaciéon financiado por el INAP y desarrollado por un equipo de
investigacion del Departamento de Ciencia Politica y de la Administracién de la Universidad del
Pais Vasco.

Como persona que ha participado en alguna de estas Conferencias Sectoriales, le hemos se-
leccionado para que nos cuente su experiencia y nos dé su opinién sobre el funcionamiento de las
mismas. La confidencialidad y el anonimato estdn garantizados.

Duracién aproximada: 45 minutos.

Introduccion
— Trayectoria politica personal hasta llegar a la Administracién autonémica.

— Experiencia personal en las Conferencias Sectoriales (CCSS).

Funcionamiento de las Conferencias
— Aspectos formales del funcionamiento de las CCSS.
— Dindmica de las sesiones.
— Valoracién de la evolucién del funcionamiento de las CCSS.

— Peso del perfil personal/ideolégico de las personas en el funcionamiento de las CCSS.

Eficacialeficiencia de las Conferencias Sectoriales

— Valoracién general de las CCSS como mecanismos de relaciones intergubernamentales y
de cogobierno.

— Funciones/disfunciones de las CCSS.

— Posible influencia del contexto politico y econémico en su funcionamiento.

El futuro de las Conferencias Sectoriales
— Previsién/valoracién de la evolucién futura de las CCSS.
— Posibles aspectos de mejora.

— Agradecemos muy sinceramente su colaboracién.
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Innop Investiga

Investigacion en las Administraciones Publicas

El presente trabajo tiene como dmbito de estudio los mecanismos formales
de relaciones intergubernamentales en el Estado de las Autonomias,

mids concretamente las que se llevan a cabo a través de las Conferencias
Sectoriales. La investigacién contempla los aspectos estructurales pero
fundamentalmente el funcionamiento, la dinimica y los resultados de estas
Conferencias, asi como el papel que juegan como érganos de cogobierno.
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