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1. Ea Seateéncia del Tribunal Constitucional 44/1986, de 17 d’abril (BOE de 29
d'abril de 1986), per la qual es resol, en sentit estimartori, la impugnacié ndim.
163/1982 interposada pel Govern de I'Estat, a I'empara de la via processal prevista per
I'article 161.2 de la Constitucid, contra la resolucié del President de la Generalitat de
Caralunya aprovatoria del conveni subscrit amb el President del Consell Regional de
Muircia sobre «participacié i cooperaci6, en totes aquelles actuacions que afectin les
aspiracions i necessitats comunes a totes dues col-lectivitats», i de la qual va ser
ponent el magistrat Fernando Garcia-Mon y Gonzélez-Regueral, ofereix dues qiies-
tions principals d’especial intergs, les quals seran objecte d’aquest comentari.

La primera questid és d'ordre processal, i es refereix a la delimitacié de l'ambit i
abast material propis del recurs constitucional dissenyat per l'article 161.2 de la llei
fonamental i desenvolupat pel Titol V de la Llei Organica del Tribunal Constitucional (en
endavant LOTC). El Tribunal Constitucional va haver de fer referéncia a aquesta llei per
solucionar l'objeccié prévia d’admissibilitat que, davant la demanda, va formular la re-
presentacié processal autonomica, al-legant l'excepcid de falta de legitimaci6 del Govern
sobre la base d'una interpretaci6 restrictiva del citat precepte constitucional.

La segona qiiestié ja té a veure amb la resolucié del problema de fons, que versa
sobre la interpretacié de l'atticle 145.2 de la Constitucié, article que tracea sobre els
convenis o acords de col-laboracié i cooperacié entre Comunitats Autonomes. En concrer,
constitueix el tema central de la senténcia, base de la ratio decidends de la seva resolucié, la
materia de régim d'intervenci6 1 control de les Corts Generals sobre aquests convenis
interautondmics com a requisit per a la seva validesa i entrada en vigor.

Sobre aquests dos aspectes, doncs, centrarem tot seguit el nostre interés, de
manera separada i pel mateix ordre seguit pel Tribunal per tractar cada una d’aquestes
questions.

2. La regulacié continguda a I'arcicle 161.2 de la Constitucié va cridar poderosa-
ment I'atencié de la nostra doctrina des de la marteixa aparicié del text fonamental. El
motiu era I'anomalia que significava I'atribucié al Tribunal Constitucional d'una
competencia fiscalitzadora sobre reglaments 1 resolucions autondmics en relacté amb
la naturalesa propia i essencial d'aquell drgan com a jutge de la constitucionalitat de
les lleis. ! Perd, sobretot, per la contradiccié o excepci6 que aquest precepte constitu-

1. Aixi, entre altres, 3. Mufioz Machado, Dereche Pubiico de las Comunidades Awtinomas, 11, Madrid, Civitas,
1984, p. 303, ha norar la singularitat i especialitat del recurs contra disposicions sense rang de llei i resolucions de les
Comuaitats Autdnomes, previst per l'article 161.2 de la Constitucié, en plantejar-s¢ «davant un Tribunal com €]
Constitucional, que no té competencies per revisar aquestes disposicions, siné les lleis { normes d'aquesr rang».
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cional consagrava respecte al control dels actes administratius i disposicions regla-
mentaries de les Comunirtats Autonomes per part de la jurisdiccié contencioso-admi-
nistrativa, previst, igualment, per l'article 153.¢c) de la Constitucié.

En vista de la dificil comparibilitzacié, si més no inicialment, entre els contin-
guts de tots dos articles de la nostra llei de lleis, un sector doctrinal va proposar com a
solucio restringir al maxim el recurs dissenyat per Particle 161.2 i reconduir-lo a
l'ambit dels conflictes positius de competéncia entre |'Estar i les Comunitats Autdno-
mes —el coneixement dels quals es preveu com a atribucié del Tribunal Constitucio-
nal a lapartat 1.¢) del mateix article 161—, la qual cosa va portar a caracteritzar
Tarticle 161.2 com un precepte supetflu, buir de veritable contingur.”

Aquesta tesi negadora de la substantivitat processal propia de la impugnacid
governamental davant el Tribunal Constitucional contemplada a l'article 161.2 de la
Constitucid, rebia el suport dels seus patrocinadors sobre la base de considerar com a
possibilitat d’inconstitucionalitat d’'una disposicié reglamentaria o resoluci6 autono-
mica Gnicament i exclusivament la vulneracié de l'ordre de distribucié de competén-
cies, és a dir, la invasié o interferéncia en I'ambic d'atribucions no propies. Aixi,
doncs, si resultava del tot impossible concebre un supdsit d’inconstitucionalitat d'un
reglament o acte autonomic diferent de la falta de competéncia, la vacuitat de la
proposicié constitucional continguda a l'article 161.2 seria manifesta, igual que I'ab-
séncia de tota singularitat en el procés dissenyat per aquest precepte, ja que aquest
tipus de violacié del bloc normatiu constitucional no és sind el que es ventila en el
procediment de conflicte positiu de competéncia.

Tanmateix, no sembla que puguem trobar un fonament juridico-constitucional
serids per a aquesta tesi, que limita estrictament les relacions de la potestat reglamen-
taria autondmica amb la Constitucié a I'esquema competencial de distribucié de po-
ders entre UEstat i les Comunitats Autonomes. Per consegiient, cal posar serioses
objeccions a aquesta interpretacié de l'article 161.2 de la Constitucid, tor i que és de
destacar el loable intent de la docerina, motivar per la necessitat de proposar una
exegesi superadora de les incongruéncies i contradiccions del text constitucional en

2. En efecte, aixi ¢s van pronunciar ben aviar F. Rubio Llorente i M. Aragén Reyes, «Enunciados aparentemen-
ee vacios cn la regulacién consticucional del conerol de constitucionalidad», Revista de Estudivs Politices. num. 7, 1979,
pp. 161-169, els quals van negar substantivitar propia a la impugnacié prevista a L'article 161.2, ja que «no suposa
{...) més que la via per instrumentar ¢ls conflictes de competéncia entre 'Estar i les Comunitats Autdnomes a que es
refereix l'aparcar 1.¢) del mateix arcicles {p. 165). Més tard, aquests autors reiteren de nou la seva cesi buidadora de
conringue real de l'article 161.2 —malgrat comprar ja amb la LOTC i el seu explicit Titol V-— a «La jurisdiccién
constitucional», dins A. Predieri i E. Garcia de Enterria (dirs.), La Constitucitn espasiola de 1978, Estudio sistemdtice 2a.
ed.), Madrid, Civicas, 1981, pp. 829-886.

En aquest mateix sentit restrictiu de I'ambit constitucional de |'operativitat de Yarticle 161.2, prenent com a
referéncia els conflictes de competéncia, s'han pronunciat també¢, encre altres, P.L. Serrera Contreras, «Las Comuni-
dades Auténomas y las impugnaciones del articulo 161.2 de nuestra Constitucién», dins Nobra cel-lectiva Ef Tribunal
Constitucional, 111, Madrid, Instituto de Fstudios Fiscales, 1981, p. 2.5306; i E. Garcia de Enterria, Le Constitucitn
como nornia v el Tribunal Constituciona! (3a. ed.), Madrid, Civitas, 1985, pp. 1501 152,

Afirmen, en canvi, la plena substantivitat material del recurs constirucional davane reglaments i resolucions de
les Comunitats Autonemes, previst a l'article 161.2, J.L. Meilan Gil, «Legalidad constitucional y legalidad adminis-
trativa en la accuacion de las Comunidades Auténomas», dins U'obra col-lectiva Organizaciin tervitorial del Estads
{Comunidades Autimomas), 111, Madrid, IEF, 1984, pp. 2.127-2.150; i G. Fernindez Farreres, «La impugnacion
prevista en el articulo 161.2 de ta Constitucion y el problema de su sustantividad procesal (A propésito de las
Sentencias del Tribunal Constitucional 54/1982, de 26 de julio, y 16/1984, de 6 de febrero)», Revista Esparivla de
Derechs Constitucional, nim. 13, 1985, pp. 125-146.
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aquesta matéria, i també per la preocupacié que mostren tots aquests autors envers ¢l
perillés risc que la institucié processal constitucional introduida per U'esmentat pre-
cepte planteja sobre el bon funcionament del nostre Tribunal Constitucional, ja que,
pel que sembla, aquest mecanisme impugnarori és un element perniciés de congestid,
obstruccid i1 paralitzacid de I'adeqguat i dinamic desenvolupament de les seves compe-
téncies «propies» i «naturals», que son les referides al control de la constitucionalitat
de les lleis.” Sobretot si es considera que aquesta nova atribucié de I'organ de justicia
constitucional no apateix, prima facie, sind com una innecessaria duplicacié respecte a
la garanria jurisdiccional sobre els reglaments i actes administratius autondmics que
larticle 153.¢) de la Constitucié confereix a 'ordre contencioso-administratiu, en
logica amb el seu tradicional ambit de competéncies. Compacte sistema aquest que,
aparentment, xocaria amb el recurs constitucional dissenyat a 'article 161.2 de la
notma fonamental,

La inviabilitat de la postura doctrinal descrita es va fer palesa amb el desplega-
ment legal de 'article 161.2 de la Constitucid. En efecte, la LOTC es va apartar de
manera palesa d'aquella interpretacid que identificava el recurs previst en el contro-
vertit precepte constitucional amb el conflicte positiu de competéncia, i va afirmar de
manera rotunda, en el seu Titol V, la substantivitat i singularitat propies de la via
impugnatoria dissenyada per l'article 161.2 respecte a la resta de processos constitu-
cionals i, en especial, respecte al conflicte positiu de comperéncia.?

Aixd no obstant, del mateix Titol V de la LOTC sembla derivar-se’'n algun
inconvenient per al reconeixement de la substantivitat processal del recurs dissenyat
per l'article 161.2 de la Constitucié. En concret, es tracta de P'article 77 de la llei
esmentada quan disposa que:

«La impugnacion regulada en este titulp, sea cual fuere el motive en que s¢ base, se
formulara y sustanciard por el procedimiento previsto en los articulos 62 a 67 de esta
ley...», preceptes aquests que regulen el réegim dels conflictes positius de competén-
cia Estar-Comunitats Autdnomes. Aquesta remissié procedimental de la via impug-
natoria constirucional del Titol V als tramits propis dels conflictes competencials
positius constitueix aparentment un poderds argument contrari a lafirmacié de la
plena substantivitat del recurs que tractem davanc el Tribunal Constitucional. Tan-
mateix, enrenem que la identitat formal o procedimental entre tots dos processos
constitucionals, disposada pel mateix article 77 de la LOTC, no pot portar a una
conclusié semblant. I, en aquest sentit, G. Fernandez Farreres ha posat de manifest,
molt encertadament, que és un fenomen forga usual a la LOTC la remissio, a efectes

3. En aquest sentit L. Tolivar Alas, «Un supuesto excepcional de conerol: el nimero 2 del articulo 161 de la
Constitucién espafiolar, cn I'obra col-lecciva Ef Tribunal Constitucional, op. cit., I, p. 2.674. lgualment, R. Martin
Mateo, Manual de Devecho Antonémica, Madrid, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1984, p. 296, que observa
amb inquietud Iz conversié del Tribunal Constitucicral en un «autentic coll d'ampolla del dispositiu normatiu».

4. Aixi, la LOTC regula en el sev Titol 1V els procediments sorgits per conflictes constitucionals, i dedica la
seccio primera del capitol 11 daquese Tirol (ares. 62-67) als conflictes positius de competéncia entre I'Estat i les
Comunitats Aurdnomes i els d'aquestes entre elles. Mentre que et Tirol V de la llei (arts. 76 1 77) s'ocupa «de la
impugnacion de disposiciones sin fuerza de Ley y vesoluctones de las Contunidades Autinomas previsia en el articulo 101.2 de la
Constitucion». tal com es diu a la rabrica. Sembla clara, doncs, per a la mene del legislador la diferenciacié encre tots
dos processos constitucionals i, consegiientment, la peculiaritat distintiva propia del recurs de Tarticle 161.2 de la
Constituci@, la qual cosa és corroborada, a més, per la referéncia individualitzada a aquesta impugnacié que rambé
contenen cls arcicles 2.1.£) 1 10.¢) de la llei esmentada.
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purament de tramitacié formal, d'un procés constitucional a un altre, de manera que
aquesta norma presenta diverses manifeseacions d’aquell mateix fenomen, consistent,
en definitiva, en el fet que «per a processos constitucionals de caracter singular i
especific, des del punt de vista estrictament procedimental, la LOTC preveu que la
seva substanciaci6 i tramitacié es faci d’acord amb les normes propies d'altres proces-
sos».’

Aixi, doncs, la identitat de tramitacié procedimental existent entre el procés
regulat a l'article 161.2 de la Constitucid i els conflictes positius de competéncia no
pot constituir un fonament adequat per a la negacié de la singular i especifica subs-
tantivitat d'aquest procés constitucional i del Titol V de la LOTC. Aixd, sbviament,
tampoc no impedeix que calgul reconéixer certa connexid — 2 nivell formal, indiscu-
tiblement, com acabem de veure— entre tors dos processos constitucionals, afinitat
que ja adverti el Tribunal Constitucional a la seva Senténcia de 22 de febrer de 1982.°

Pero si no existeix una distincié formal o procedimental entre el conflicte com-
petencial i el recurs dissenyat per l'aticle 161.2, on resideix la predicada substantivi-
tat d'aquest ultim procés constitucional? Doncs justament en ambit material del
control de constitucionalitat exercitable en el seu si, que no es redueix, com en el cas
del conflictes, a I'enjudiciament de la impuracié al reglament o acte autondmic d’un
determinat vici d’inconstitucionalitat, consistent en la vulneracié de 'ordre constitu-
cional de distribucié de competéncies, siné que és més ampli, ja que abraca qualsevol
contrastacié de la disposicié o resolucié comunitaria fiscalitzada amb el bloc normatiu
constitucional, i, especialment, amb principis 1 preceptes constitucionals de caricter
material, al marge de l'ordre competencial. En suma, la via d'impugnacié regulada
en el Titol V de la LOTC permet un control complet de la constitucionalitat de la
norma o resolucié recorreguda, més enlla dels estrictes limits del conflicte de compe-
tencies. I, precisament, és aquest el veritable i singular element substantiu configura-
dor de la peculiaritac del recurs contencinso-constitucional dissenyat per l'article
161.2 de la norma suprema que permet diferenciar-lo del procés de conflicte compe-
tencial.

Amb tot, algun aucor encara ha reconduit novament —ara, en aquest aspecte
material de fons— la via impugnatoria del Titol V de la LOTC a orbita dels conflic-
tes constitucionals de competeéncia. En concret, el professor E. Garcia de Enterria,
que afirma ja de bon comencament que aquest recurs és «un tipus de conflicte singu-
laritzat pel fec d'adoprar la forma impugnatoria».” Després d'aquesta primera identi-
ficacié amb els conflictes competencials, sosté que la transcendéncia practica d’aques-
ta impugnacié ——encara que el que és objecte de recurs és sempre matéria administra-
tiva (reglaments i resolucions comunitaris)— es refereix als limics constitucionals i
«paraconstitucionals» de l'autonomia, d'on «I’Estat no podra exercir aquesta via im-
pugnatoria llevat del cas en qué afecti els limits constitucionals de |'autonomia, Gnic
cas en que I'Estat sembla legitimat per fer-ho i tnic també en qué el Tribunal Consti-

3. «La impugnacion prevista en ¢l articulo 161.2 de la Constitucidn...», gp. cir.. p. 133, nota 10.

6. Encara que incidentalment i de mancra molt genérica, sense concretar quins son els punts de connexié entre
aquests dues vies processals, tal com s'observa en la literalitat del Fonament juridic seté d'aquesta Senténcia 6/1982
(Bolettn de Jurisprudencia Constituctanal, nim. 11, p. 206), quan el Tribunal Constitucional diu, respecte 4 la impugna-
<ié de l'article 161.2 de la Constitucid i el Titol V de la LOTC, que «de algung manera 5e conecta con los canflictor de
competencia entre Gobrerna y Comunidades Autinomas»

7. La Constitucidn comn novma y ef Tritunal Constitucional, op. cit.. p. 150.
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tucional, que no és jutge de Dret administratiu, pot actuar per assegurar 'aplicacié i
la interpretacié de la norma que el concerneix, la Constitucié».®

Aquesta restriccié de la legitimacié del Govern per interposar el recurs regulat
per l'aticle 161.2 als suposits en qué, d’alguna manera, estigui en joc I'ordre constitu-
cional de distribucié de competencies,” sembla motivada per la necessitat de reduir al
maxim I'ambit material sobre el qual es projecta la dualirat fiscalitzadora de les juris-
diccions contencioso-administrativa (art. 153.¢)) i constitucional (art, 161.2) en rela-
ci6 amb les disposicions reglamentaries i resolucions administratives de les Comuni-
tats Autonomes, a més d'intentar minimitzar el vast potencial suspensiu que implica
aquest mecanisme impugnatori respecte a les potestats normatives i executives comu-
nitaries.

Doncs bé, en aquesta linia argumental es basa I'excepcié processal al-legada per
la representacié autonomica com a motiu d’inadmissibilitat de la demanda interposa-
da pel Govern en el suposit impugnatori de 'article 161.2 resole per la Senténcia
constitucional 44/1986, de 17 d'abril. En efecte, la part demandada dedueix la falta
de legitimaci6 del Govern central per a la impugnacié plantejada en aquest procés del
fet que:

«L'article 161.2 de la Constitucié no pot interpretar-se en el sentit ampli que
permeti impugnar davant el Tribunal Constitucional, en detriment de la jurisdiccié
contencioso-administrativa, qualsevol resolucié de Jes Comunitats Autdnomes que,
d’alguna manera, pogués reputar-se contraria a la Constirucié, siné tan sols aquelles
que tinguin una vinculacié o connexi6 amb les questions de competéncia, cosa que
només succeiri quan es violin precepres constitucionals dels quals resulti la incompe-
téncia de la Comunitat Autdnoma per portar a terme les actuacions objecre d'impug-
nacié. »'"

La inrerpretacié restrictiva dels articles 161.2 de la Constitucié, i 761 77 de la
LOTC que hi ha sota el raonament reproduit, ptetén salvar I'ambit competencial
exclusiu que l'article 153.¢) de la norma suprema atribueix a la jurisdiccié contencio-
so-administrativa, i evitar aixi 'encavallament de la justicia constitucional amb els
tribunals d’aquest ordre jurisdiccional en el control de la constitucionalitat de les
normes reglamentaries 1 resolucions administratives emanades de les autoritats auro-
nomiques. Perd alhora implica una limitacié injustificada de toda possible relacié
entre la potestar reglamentaria de les Comunitats Autonomes i la Constitucié a l'es-
tricte ordre de distribucié de competencies. I, aixi mareix, igual que totes les tesis
que redueixen l'operativitat del recurs de I'article 161.2 als conflictes, la impossibili-

8. E. Garcia de Enterria, 4p. 1. p. 152. Més endavant Vautor justifica l'atribuciéd d'aquesta competéncia al
Tribunal Constitucional sobre la base que es cracea d'una qiiestio constitucional, «com corresponent a la distribucio
territorial del poder dissenyada per la Constitucié i als seus precisos limits» (p. 153). Cal observar de nou la identifica-
ci6 implicica del procés regulat per tarticle 161.2 de la Constirucié amb el supdsit conceptual.

9. Encara que la férmula emprada pel professor Garcia de Enterria —«els limits constitucionals de ['aztono-
sembla que es refereix 4 un ambit més ample que Pestrictament comperencial, l'afecracié daquests limits
—com assenyala Ferndndez Farreres, «La impugnacion. .. », . ¢it., p. 139— «no s'identifica amb Pestricte cas de la
invasié d'ambits competencials no propis o infraccié o no respecte a l'ordre constitucional de distribucié de competén-

mias»

cles».
10. Antecedent tercer i Fonament juridic primer, a), de la sencéncia analitzada (Bofetin de Jurisprudencia Constita-
ciongd. mim, 61, 1986, pp. 534-335}
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tat de concebre hipotesis de suposits d’inconstirucionalitar de reglaments i actes co-
munitaris diferents de la no competéncia, invasié o no respecte d'ambits competen-
cials no propis.

Per al Tribunal Constitucional, perd, no hi ha cap faé que auroritzi a sostenir
aquesta restriccié dels motius fonamentadors del recurs dissenyat per l'article 161.2
als vicis d'incompeténcia o vulneracions de I'ordre constitucional de distribucio de
poders entre 'Estat i les Comunitats Autonomes. I en la seva consideraci6 de I'excep-
cié d'inadmissibilitat plantejada és ben explicit:

«Olvida ef vepresentante de la Generalidad de Catalusia al razonar asi que e articulo
161.2 de la Constitucin no limita la impugnaciin prevista en el mismo a4 que la infraccion de
los preceptos constitucionales en gque ba de apoyarse la impugnaciin quede limitada a los supues-
105 en que esté en juego la competencia; sino que, comu dice el precepto expresamente y Sin
restriccion alguna, «d Gobierno podvd impugnar ante el Tribunal Constitucional las disposi-
ciones y reseluciones adoptadas por Jos Organas de las Comunidades Autinomas”. De abi que,
en desarrolly de este precepto, ol articuls 77 de la LOTC disponga que la impugnaciin regulada
en el Tiulo V, “sea cual fuere el motivo en que se base, se formulard y sustanciard por el
procedimiento previsto en los articulos 02 a 67 de esta Ley”. No entrafia, pues, una interpreta-
cidn extensiva del articulo 161.2 de la CE, encuadrar la impugnacion dentro de ese precepto:
supone utilizay un cance adecuads y seguir ol procedimiento expresamente previsto en el Titulo V
de la LOTC. Por ello la excepeion ha de ser desestimada. »"!

Per a la ment del Tribunal, doncs, resulra clara i indubtable la substantivitat
material del procés constirucional regulat en els articles 161.2 de la Constitucid, i 76
i 77 de la LOTC. A més, amb la rorunditar de la seva afirmacid en aquesta senténcia,
sembla que es posa fi a la dialécrica doctrinal existent sobre la interpretacié d'aquests
preceptes, i es consolida definitivament aquest procés constitucional com una via
d'impugnacié autdnoma i singular, diferenciada dels conflictes positius de competén-
cia.,

3. La qiiesti6 de fons afrontada pel Tribunal Constitucional en la seva Sentencia
44/1986 fa referéncia a la matéria dels acords o convenis de col-laboracié i cooperacié
entre les Comunitats Aurdnomes, matéria regulada de manera molt succinta i generi-
ca per l'article 145 de la Constitucid, i desenvolupada, sense gaire més precisio, pels
diversos Estatuts d’Auronomia, entre els quals ens interessa, als efectes d'aquesta
decisié constitucional, I'Estatur catala en els dos primers apartats del seu article 27.

En concret, el problema juridic fonamental plantejat en aquest procés és el
relatiu als requisits que, segons els indicats preceptes, han de complir els convenis 1
acords interautonomics per a la seva validesa i eficacia; sobretot i especialment, els
tramits que han de seguir en el si de les Corts Generals, 1 ta transcendéncia de la seva
abséncia per al naixement i vida aplicativa del conveni o acord.

Aixi, I'Advocat de I'Estat al-lega com a principal fonament de la impugnacié de
la resolucié del President de la Generalitat de Catalunya aprovatoria del conveni
subscrit amb el President de 'ens pre-autondmic murcid, que «pel seu contingut, €l
conveni subscrit té la naturalesa d’un acord de cooperacié que, segons els articles
145.2 de la Constitucié i 27.1 de I'Estatut de Caralunya, requereix per a la seva

11. Fonamene juridic primer, a) (B/C. op. crr., p. 339).
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celebracid l'autoritzacié prévia de les Corts Generals, i per tant s’hauria de reputar
nul»'? ja que no s’ha trameés I'acord al Parlament estatal, i no s'ha produit, doncs, la
preceptiva auroritzacié d'aquest pet a la seva celebracié.

Per la seva banda, la representacié autondmica contesta a aquesta al-legacié de la
part recurrent adduint que «el conveni impugnat no estd sotmes als requisits de
larticle 145 de la Constitucié (...), perqué el seu contingut, d'amplia generalitat 1
inconcrecié, no genera la forca vinculant que caracteritza els convenis i acords que en
I'esmentat precepte es contemplen per determinar-ne els limirs». '

Davant d'aquesta disparitat palesa de les parts enfrontades en el procés sobre el
caricter 0 naturalesa del conveni recorregut —fet aquest que resulta fonamental a
I'hora de determinar concrerament el régim d'intervencié i control de les Corts Gene-
rals per a la seva entrada en vigor-—, el Tribunal Constitucional parteix, en primer
lloc, de la consideracié que I'apartat segon de Farticle 145 de la llei fonamental no €s
«un precepro que habilite a las Comunidades pava establecer convenios entre ellas, sino que,
supuesta esta capacidad, delimita por su contenids los vequisitos a que ha de atenerse la regula-
cidn de esta matevia en los Estatutos y establece el control por las Cortes Generales de los acuerdos
o convenios de cooperacion» .

Tant aquest precepte constitucional com la seva projeccié estatutaria —art. 27.1
i 2 de I'Estatut de Catalunya—, que son les normes del bloc de la constitucionalitat
que constitueixen el parametre decisori d’aquest suposit processal, resulten aplicables
als convenis o acords, perd no a d'aleres figures que no responguin a aquesta qualifica-
ci6 juridica. Els convenis o acords es caracteritzen pel seu contingut juridicament
vinculant, generador d’obligacions per a les parts contractants, davant les meres de-
claracions conjuntes d'intencions o proposits, o la simple exposicié de directrius o
linies d’actuacié, suposits aquests ultims que no tenen la naturalesa operativa propia
dels convenis o acords. Doncs bé, el Tribunal Constitucional, seguidament, i davant
Ja manca de concordanca de les parts processals al respecte, analitza el contingut del
conveni interautondmic impugnat per determinar si es tracta d'un acord vinculant en
termes juridics, al qual és aplicable, per tant, el régim normatiu a qué hem fet
referéncia. 1, en efecte, després d'un examen del conjunt del conveni, l'alt Tribunal

12. Aatecedent primet (BfC. op. cft., p. 933).

13. Antecedent tercer (BJC, op. cit.,334).

14. Fonament juridic segon (BJC, op. cir., p. 533).

Aquesta constataci6 sobre la configuracié de Uarticle 145.2 de la Constitucid serveix a l'ale Tribunal per rebutjar
I'oposicié que manifesta el Govern a Ja validesa del conveni impugnat basant-se en el fec que «de conformidad con el
artienln 145.2 de la Constitucion, Jas Comunidades Auténomas silo podvin celebrar acwerdos y ronvenios enive si. pero no con Entes
Preastonimices. como era e case de Mitrcia cnandn se suicribic el documents, fa que sdicho precepto constitucional no puede
considerarse limitative de ana competencia que aiin sin & tendrian las Comunidades Autdnomas. iino ian sily como precsplo
habilitantc en Ins concretos términos que en é s establecen. » (Antecedent primer, BJC, op. axt.. p. 533). Es a dir, el Tribunal
no considera que la manca de previsié en L'article 145.2 dels convenis o acords entre Comunitats Autdnomes i ens
pre-autondmics signifiqui necessariament la prohibicié de realirzar-kos, com pretén deduir I'Advocat de I'Estat.

lgualment, perd, el Tribunal Constitucional tampoc no admet L'al-legacié autondmica que infereix d'aquesta
abséncia de regulacié per part del precepte constituciopal dels convenis entre Comunitats Autdnomes 1 territoris en
régim de pre-autonomia, la no necessitat de complir en aquesta classe d’acords els requisits exigits pet aquesta norma,
ja que wadmitiv que los conventas entre Comunidadss constituidas y territarios en Jase de constitucin no etdn sufetos pava su
eficacia a los reguisites constitiucionales y estatutarios previstes para las C omunidades, bubiera significads brindar un féci caming
para eludiy dichos requisitos. Peve es que, ademds, la vesoluciin aprobatoria del Convenio —que e la impugnada dirvectamente—
110 cumple ninguno de los vegaisitos del avtfealo 27 del Extatuto de Catalutia» {Fonament juridic quare, a), BJC, ap. 2., p.
336).
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conclou afirmant la naturalese d'obligacié d'aquest i la seva subsegiient submissi6 al
que disposen els articles 145.2 de la Constitucié i 27.1 i 2 de I'Estatut d’Autonomia
de Catalunya.

Arribats en aquest punt, cal referir-se 2 la distincié que realitzen la Constituci6 i
els Estatuts d’Autonomia entre dues classes de convenis,!® sobre la base d'un criteri
objectiu macerial: els anomenats «convenis de col-laboracié», que tenen per objecte la
gestio i prestacié de serveis propis de les Comunitats Autonomes, i els «acords de
cooperacid», que s'ocupen d'una matéria diferent d’aquella, i que sén definits, doncs,
d'una manera residual. La transcendéncia d’aquesta classificacio rau en el diferent
regim juridic a qué se sotmet cadascun d’aquests dos tipus de convenis interautond-
mics, sobretot pel que fa al grau d'intervencié i concrol de les Corts Generals sobre
ells. Aixi, mentre els convenis de col-faboracii només han de ser comunicats al Parla-
ment estatal, i entren en vigor un cop ha transcorregur el termini de trenta dies des
d'aquesta comunicacio,'® el regim dels acords de conperacis resulta més complex, ja que
requereixen en tot cas l'auroritzacio prévia de les Corts per a la seva celebracio per part
de les Comunitats Autonomes interessades. '’

Pero el valor del criteri objectiu per a la distincié entre les diverses categories de
convenis interautonomics ha estat molt matisat pels Estatuts d’ Autonomia, que con-
fereixen a les Corts Generals la facultac per modificar la qualificacié d'un conveni de
col-laboracid enviat com a tal i trametre’l com 2 acord de cooperacié necessitat de la
corresponent aucoritzacid. En qualsevol cas, ha de quedar clar que la qualificacié del
conveni per part de les Corts no és absolutament discrecional, siné que s'ha d’atenir
estrictament, a partir del contingut de l'acord, als criteris subministrats per la Cons-
tituci6 i els Estatuts d'Autonomia, de tal manera que la decisié resulta sempre fisca-
litzable pel Tribunal Constitucional. Ara bé, atés que en aquesta maréria el bloc
normatiu constitucional ha delimitat amb escassa precisié el parametre de distincié
entre els convenis de col-laboracié i els acords de cooperacis, la realitat suposa que les
Corts Generals disposen d’un marge de decisié enormement ample a I'hora d'efectuar
la qualificacié coresponent del conveni rebut. '

En aquest aspecte, perd, sembla deduir-se del raonament juridic del Tribunal
una discrecionalitar plena i absoluta en mans de les Corts a I'hora de decidir sobre la
qualificacié d'un conveni interautonomic entre les dues classes o categories ressenya-
des, 1 la seva corresponent submissid a un o altre regim de coneixement, intervencid i
control per part del Parlament estatal. Aixi, el Tribunal Constitucional afirma que
«resulta indiferente a efectos de la impugnacion que lo omitida sea la comunicacion a las Cortes
Generales o la previa aprobacién por éstas, porgue 1o que falta como requisito esencial y
previo es su sometimiento al control de las mismas a efectos de los requisitos que se

I5. Sabre la ineerpretacid d'aquesta distincis 2 la doctrina, vegeu, per tots, Angel Menéndez Rexach, o
comvenios entre Comunidades Antinomas: oomentaria al articnlo 145.2 de Is Constituciin. Madrid, [EAL, 1982, pp. 93 i ss.

16. Per tant, la comunicacid de la celebracié del conveni intercomunirari a les Cozts Generals es configura com a
condictin invis perqué el conveni tingui eficicia. En aquest sentit, R. Entrena Cuesta, dins I'obra col-lectiva F. Garrido
Falla i altres, Comentarror & la Constitnciin, Madrid, Civitas, 1980, p. 1.566, citat per Menéndez Rexach, op, crf.. p.
25, neta 7.

17. 1, en aquest cas, la intervencio autoritzadora de les Corts Generals ¢s configura com un requisit substancial
de validesa de l'acerd intercomunitari. Per tant, 'abséncia d'aquest tramit essencial determina Ja aul-iitac de 'acord
de cooperacic.

I8, En aquest sentit, Eliseo Aja, Joaquim Tornos, Tomas Font, Joan Manuel Perulles i Enoch Alberei, B/
sutenmid furidicn de las Commnidades Awedmimas. Madrid, Tecnos, 1983, pp- 4361 439,
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deben cumplir».'? Perd I'alt Tribunal oblida que la llibertac de les Corts per establir
el conjunt més o menys extens de requisits que el conveni ha de complir per a la seva
validesa i eficacia, esta limitada —per bé que de manera molt lleu— pel bloc de la
constitucionalitat, pel que fa als criteris o parametres que genéricament dissenya per a
la distincid entre convenis de col-laboracié 1 acords de cooperacid. 1 les Corts, davant
el contingut del conveni o acord que els és enviat per les Comunitars Autdonomes que
hi parricipen, han de tenir en compte aquests criteris normatius per procedir a la
corresponent qualificacié del conveni. D’on resulta que, en aquest punt, la decisié de
les Corts és plenament fiscalitzable pel Tribunal Constitucional, el qual pot modificar
perfectament, si ho creu procedent, la qualificacié d'un acord interautondmic efectua-
da per les mateixes Corts, amb la consegiient transcendéncia pel que fa al régim
procedimental que ha de seguir el conveni per assolir la seva vigéncia.

En logica coheréncia amb la seva consideracié sobre el caracrer enterament dis-
crecional de la decisid de les Corts, el Tribunal Constitucional no manté amb fermesa
—ni tan sols sembla tenir present—, al llarg de la fonamentacié juridica de la sentén-
cia, la distincid entre les dues classes de convenis. I dona la sensacié que els equipara
tots a |"anica categoria dels acords de cooperacid, ignorant l'existéncia de la figura dels
convenis de col-laboracid, que, com ja sabem, és la més afavorida pel que fa a 'agili-
tacio de la seva tramitacid en el si de les Corts Generals.

En qualsevol cas, el Tribunal qualifica el conveni impugnat com a acord de
conperacid, necessitat per a la seva vilida celebracid de 'autoritzacié previa de les Corts
Generals. En conseqléncia, «por falta de un requisito constitucionalmente exigido para su
validez, la autorizacidn de las Cortes Genevales que exige el avtivulo 145.2 de la CE, y que
configura como previo a su aprobacion el articalo 27.2 del Estatuto de Catalnfia, ha de
declaravse la nulidad de la vesoluctin del Presidente de la Genevalidad de Cataluna. aprobato-
via del comvento y, como consecnencia, la del convenio mismo. »*

Aquest és, doncs, 'aspecte fonamental que interessa retenir: de la decisié del
Tribunal Constitucional es dedueix la qualificacié del conveni objecte del procés com
a acord de cooperacid, i la seva consegiient submissié al régim més estricte de control
per part de les Corts Generals, consistent en la necessitat d’autoritzacio prévia per part
d'aquestes perqué pugui ser celebrat per les Comunitats Autonomes interessades.

Si l'acord subscrit pel President de la Generalitar de Catalunya i el President de
Pens pre-autondmic murcia shagués craccat d'un comveni de col-laboracid, les conse-
qiiéncies de no haver estat trameés a les Corts Generals serien diferents i menys greus.
En aquest cas, el Tribunal no podria haver declarat la nul-licat del conveni, sind
decretat la retroaccié de la seva tramitacid al moment de la preceptiva comunicacio a
les Corts, i un cop complert aquest requisit procedimental, el conven: entraria en
vigor als rrenca dies de la comunicacié —tal com disposa 'article 27.1 de 'Estatut
catalai—, sense que les Corts poguessin objectar en aquest cas la qualitat del conveni
com a acord de cooperacié, atés que la qualificacié del tipus de conveni —en funcié
del seu contingut chjectiu material, i d"acord amb els paramerres subministrars pel
bloc de la constitucionalitat— ja 'hauria realitzada, i amb caracter definitiu, el Tri-
bunal Constitucional.

19. Fonament juridic quart, ¢) (BJC. op. cit.. p. 3306}
20. Fonament juridic tercer, i fine (BJC. ap. cit.. p. 53G).
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De qualsevol manera, el Tribunal sembla equiparar en la practica la declaracio de
nul-litat que emet a una retroaccié de 'expedient al moment de compliment del
tramit d’intervencio de les Corts —comunicacit del conveni a aquestes per part de les
Comunitats Autdnomes patticipants—, ja que «la nulidad que se declara no impide,
naturalmente, que ambas Comunidades Autinomas, cumpliendo los requisitos constitucionales y
estatutarios, puedan celebrar los acuerdos que estimen procedentes o reproducir ef que abora se
anula. »*' El que si que queda clar és que el conveni recorregut en el supdsit processal
plantejat requereix en tot cas 'autoritzacié prévia de les Corts per ser validament
celebrat per les Comunitats Autdnomes interessades.

Aquesta conclusi6 pot resultat indiscutible per al Tribunal des de la perspectiva
del contingut del conveni. Pero el que si que se li pot objectar —en un pla de major
abstraccié— és que, a la vista de la senténcia, es troba a faltar una major riquesa i
precisié del Tribunal Constitucional en la interpretacié de la maréria dels convenis
entre Comunitats Autdnomes. Sobretot pel que fa a la distincid entre convenis de
col-laboracié i acords de cooperacid, i el diferent régim d'intervencié i control que hi
tenen les Corts Generals. Cal set conscients, petd, de la dificulrar d’aquesta interpre-
tacié, atesos els termes amplis, ambigus 1 imprecisos en qué es pronuncien tant la
Constitucié com els Estatuts d'Autonomia. Perd precisament per aixd 'alt Tribunal
de garanties constitucionals ha deixat passar una avinentesa dnica per realitzar una
necessaria exegesi clarificadora d’aquesta matéria, que dificilment podra plantejar-se
en el futur.

21. Fonament juridic quart, <), in fine (BJC, op. cit., p. 337).





