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1. Lasentencia del Tribunal Constitucional 44/1986, de 17 de abril (BOE de 29 de
abril de 1986), por la que se resuelve —en sentido estimatorio— la impugnacién ndm.
163/1982 interpuesta por el Gobierno del Estado, al amparo de la via procesal prevista por
el articulo 161.2 de la Constitucién, contra la resolucién del Presidente de la Generalitad
de Catalufia aprobatoria del Convenio suscrito con el Presidente del Consejo Regional de
Murcia sobre «participacién y cooperacién en cuantas actuaciones afecten a las aspiraciones
y necesidades comunes a ambas colectividades», y de la que fue ponénte el Magistrado
Fernando Garcia—Mon y Gonzilez-Regueral, ofrece dos cuestiones principales de especial
interés, las cuales van a ser objeto de este comentario.

La primera es de orden procesal, y se refiere a la delimiracién del dmbito y
alcance material propios del recurso constitucional disefiado por el articulo 161.2 de
la ley fundamenral y, en su desarrollo, por el Titulo V de la Ley Organica del Tribu-
nal Constirucional (en adelante, LOTC). A ella tuvo que hacer frente el Tribunal
Constitucional para solventar la objecién previa de admisibilidad que, frente a la
demanda, formulé la representacién procesal autondmica, alegando la excepcién de
falta de legitimacién del Gobierno, sobte la base de una interpretacién restrictiva del
citado precepto constitucional.

La segunda cuesti6n tiene ya que ver con la resolucién del problema de fondo, que
versa sobre la interpretacién del articulo 145.2 de la Constitucién en cuanto previsor de los
convenios o acuerdos de colaboracién y cooperacion entre Comunidades Aurénomas. En
concreto, constituye el tema central de la sentencia, base de la ratio deciddendi de su fallo, lo
referente al régimen de intervencién y control de las Cortes Generales sobre estos convenios
interaurondmicos como requisito para su validez y entrada en vigor.

Sobre estos dos aspectos, pues, vamos a centrar seguidamente nuestro interés, de
manera separada y por el mismo orden con que el Tribunal encard cada una de esas
cuestiones.

2. La regulacién contenida en el arciculo 161.2 de la Constitucién llamé pode-
rosamente la atencién de nuestra doctrina desde la misma aparicién del rexto funda-
mental. Ello, en raz6n de la anomalia que representaba la atribucién al Tribunal
Constitucional de una competencia fiscalizadora sobre reglamentos y resoluciones au-
tonémicas, en relacién a la naturaleza propia y esencial de aquel érgano como juez de
la consticucionalidad de las leyes.' Pero, sobre todo, por la contradiccién o excepcién

1. Asi, entre otros, S. Mufioz Machado, Devecho Piblics de las Corsunidades Auténomas, 11, Madrid, Civicas, 1984,
p. 303, ha notado la singularidad y especialidad del recurse contra disposiciones sin rango de ley y resoluciones de las
Comunidades Auténomas, previsto por el articulo 161.2, al plantearse «... ante un Tribunal, come el Constitucional,
que no tiene competencias para revisar esas disposiciones, sino las leyes y normas de este mngo.»
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que ese precepto constitucional venfa a consagrar respecto al control de los actos
administrativos y disposiciones reglamentarias de las Comunidades Auténomas por la
jurisdiccidn contencioso-administrativa, previsto, igualmente, por la Constitucion en
su articulo 153.c.¢).

A la vista de la inicialmente dificil compacibilizacién encre los contenidos de
ambos preceptos de nuestra ley de leyes, un sector doctrinal propuso como solucidn a
la misma restringir 2l maximo el alcance del recurso del articulo 161.2, reconducién-
dolo al dmbico de los conflictos positivos de competencia entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas —cuyo conocimiento se prevé como atribucién del Tribunal
Constitucional en el apartado 1.c.c) del propio articulo 161-L, lo que le llevé a
caracterizar al 161.2 como un precepto superfluo, vacio de verdadero contenido.?

Esta tesis negadora de la sustantividad procesal propia de la impugnacién guber-
namental ante el Tribunal Constitucional contemplada en ¢l arciculo 161.2 de la
Constitucién, la apoyaban sus patrocinadores sobre la base de considerar como dnica y
exclusiva posibilidad de inconstitucionalidad de una disposicién teglamentaria o reso-
lucién autonémica, la vulneracién del orden de distribucion de competencias, es
decir, la invasi6n o interferencia en el &mbito de atribuciones ajeno. Asi, si resultaba
del todo imposible concebir un supuesto de inconstitucionalidad de un reglamento o
acto autondmico distinto de la incompetencia, entonces, en esta hipétesis, la vaciedad
de la proposicién constitucional contenida en el articulo 161.2 seria manifiesta, al
igual que la ausencia de toda singularidad en el proceso disefiado por ese precepto,
pues aquel tipo de violacién del bloque normativo constitucional no es sino el propio a
ventilar en el procedimiento del conflicto positivo de competencia.

Sin embargo, no parece hallarse un serio fundamento juridico-constitucional
para la premisa de esta tesis que limira estrictamente las relaciones de la potestad
reglamentaria autondmica con la Constitucién al esquema competencial de discribu-
cién de poderes entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Por consiguiente,
deben ponerse graves reparos en torno a esta interpretacion del articulo 161.2 de la
Constitucién, aunque no sin descacar lo loable del intento doctrinal, motivado éste

2. Enefecto, asi se pronunciaron tempranamence F. Rubio Llorente v M. Aragén Reyes, «Enunciados aparence-
mente vacios en la regulacidn constitucional del control de consticucionalidads, Revista de Entudios Politices. nim. 7,
1979, pp. 161-169, quienes negaron a la impugnacién prevista en el articulo 161.2 sustancividad propia, pues ...
no supone... mis que la via para inscrumentar los conflictos de comperencia entre el Estado y las Comunidades
Auténomas a que se refiere el apartado 1.°, ¢) del mismo arcicelos (p. 165). Mas tarde, reiteran de nuevo estos autores
su tesis vaciadora de contenido real del articulo 161.2 —pese a contar ya con la LOTC y su explicito Titulo V—, en
«la jurisdiccién consritucionals, en A. Predieri y E. Garcia de Encerria (dir.), La Constitucidn espariola de 1978. Estudio
sistemdtico, 2. ed., Madrid, Civitas, 1981, pp. 829-886.

En este mismo sentido restrictivo del ambito constitucional de operatividad del 161.2, tomando como referencia
los conflictos de competencia, se han pronunciado, también, entre otros, P. L. Serrera Contreras, -Las Comunidades
Auténomas y las impugnaciones del articulo 161.2 de nuestra Constitucidne, en la ob., col. Ef Tribural Constitucional,
111, Madrid, [nstituto de Escudios Fiscales, 1981, p. 2536; y E. Garcia de Enterria, La Constrtuciin como norma y el
Tribunal Constitucional, 3.* ed., Madrid, Civicas, 1985, pp. 150 y 152.

Afirman, por contra, la plena sustantividad macerial del recurso constitucionat frente a reglamentos y resolucio-
nes de tas Comunidades Auténomas, previsto en el articulo 161.2, J. L. Meilin Gil, «Legalidad constitucional y
legalidad administrativa en la actuacidn de las Comunidades Auténomass, en la ob, col. Organizaciin Territorial del
Estadp (Comunidades Auténomas), 111, Madrid, [EF, 1984, pp. 2127-2150; y G. Ferndndez Farreres, «La impugnacifn
prevista en el are. 161.2.° de la Consticucién y el problema de su sustantividad procesal (A prop6sito de las Sentencias
del TC 54/1982, de 26 de julio, y 16/84, de 6 de febrero)s, Revista Espasivla de Derecho Constitucional. nim. 13, 1985,
pp. 125-146.
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por la necesidad de proponer una exégesis superadora de las incongruencias y contra-
dicciones del texto constitucional en esta materia, asi como por la preocupacién que
muestran todos estos autotes hacia el peligrose riesgo que la institucidn procesal
conscitucional introducida por aquel precepto plantea sobre el buen funcionamiento
de nuestro Tribunal Constitucional, al aparecer ese mecanismeo impugnatorio como
un pernicioso elemento de congestién, obstruccién y paralizacién del adecuado y
dindmico desarrollo de sus competencias «propias» y «naturales», que son las referi-
das al control de constitucionalidad de las leyes.> Maxime si se considera que esta
nueva atribucién del érgano de justicia constitucional no aparece, prima facie, sino
como una innecesaria duplicacién respecto a la garantia jurisdiccional sobre los regla-
mentos y actos administrativos autonémicos que el articulo 153.c.c) de la Constiru-
cién confiere al orden contencioso-administrativo, en légica con su tradicional ambito
de competencias. Compacto sistema éste, que, aparentemente, vendria 2 quebrar con
el recurso constitucional disefiado en el articulo 161.2 de la norma fundamental.

La inviabilidad de la postura doctrinal descrita quedé patente con el desarrollo
legal del arriculo 161.2 de la Constitucidn. En efecto, la LOTC se aparté manifiesta-
mente de aquella interpretacién que identificaba el recurso previsto en el controverti-
do precepto constitucional con el conflicto positivo de comperencia, y afirmé de
manera rotunda en su Titulo V la sustantividad y singularidad propias de la via
impugnatoria disefiada por el articulo 161.2 frente al resto de procesos constituciona-
les, y, sefaladamente, respecto al proceso conflictual positivo.*

No obstante, del propio Titulo V de la LOTC parece derivarse algun inconve-
niente para el reconocimiento de la sustantividad procesal del recurso del articulo
161.2 de la Constitucién. En concreto, se trata del articulo 77 de aquella Ley, cuando
dispone que:

«La impugnacién regulada en este titulo, sea cual fuere el motivo en que se base,
Je formulard y sustanciard por ef procedimiento previsto en los articulos 62 @ 07 de esta ley. .. »,
preceptos éstos que regulan el régimen de los conflictos positivos de competencia
Estado/Comunidades Auténomas. Esta remisién procedimental de la via impugnato-
ria constitucional del Titulo V a los tramites propios de los conflictos competenciales
positivos constituye aparentemente un poderoso argumento contrario a la afirmacién
de la plena sustantividad de aquel recurso ante el Tribunal Constitucional. Sin embar-
go, entendemos que la identidad formal o procedimental entre ambos procesos consti-
tucionales, dispuesta por el propio articulo 77 de la LOTC, no puede llevar a seme-

3. En este sentido, L. Tolivar Alas, «Un supuesto excepcional de control: el nimero 2 del arciculo 161 de la
Constitucitn espafiolar, en la ob.- col. Ef Tribanal Constitucional, cit., III, p. 2674, [gualmente, R. Martin Mateo,
Manual de Derecho Autonémico, Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1984, p. 296, quien observa
con inquietud la conversidn det Tribunal Constitucional en un «auténtico cuello de borella del dispositivo normati-
YO»,

4, Asi, la LOTC regula en su Titulo 1V los procedimientos surgidos por conflictos constirucionales, y dentro de
él, dedica la seccién primera del capitulo 1l (articulos 62 a 67) a los conflictos positivos de competencia entre el Eseado
y las Comunidades Auténomas y los de éstas entre si. Mientras que ef Titulo V de la Ley (articulos 76 y 77) se ocupa
ade la impugnacisn de disposiciones sin fuerza de Ley y resoluciones de las Comunidades Auténomas prevista en el
articulo 161.2 de la Constitucién», tal como reza su ribrica. Parece clara, por tante, peta la mente del legislador la
diferenciacién entre ambos procesos constirucionales, y consiguientemente, la peculiaridad distintiva propia del re-
curso del 161.2 de la Constitucién, lo que se ve corroborado, ademas, por la referencia individualizada a esta impug-
nacién que rambién contienen los articulos 2.1.£.1) y 10.¢e.¢) de aqueila Ley.
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jante conclusidn. Y, en este sencido, G. Fernindez Farreres ha puesto de manifiesto,
muy acertadamente, que es un fenémeno bastante usual en la LOTC la remisién, a
efectos puramente de tramitacion formal, de un proceso constitucional a otro, presen-
tando aquella norma diversas manifestaciones del mismo, consistente, en definitiva,
en que «... para singulares y especificos procesos constitucionales, desde el punto de
vista estrictamente procedimental, la LOTC prevé que su sustanciacién y tramitacién
se haga con arreglo a las normas propias de otros procesos».>

Asi pues, no puede constituir fundamento adecuado para la negacién de singular
y especifica sustantividad al proceso constitucional del articulo 161.2 de la Constitu-
cién y Titulo V de la LOTC, la identidad de tramiracion procedimental existente
entre este recurso y los conflictos positivos de competencia. Lo cual, obviamente,
tampoco impide, por contra, que deba reconocerse cierta conexién —a nivel formal,
indiscutible, segin acaba de verse— entre ambos procesos constitucionales, afinidad
que ya advirti6 el Tribunal Constitucional en su Senrencia de 22 de febrero de 1982.6

Pero, si no existe distincién formal o procedimental entre el conflicto competen-
cial y el recurso del 161.2, ;dénde reside, entonces, la predicada sustantividad de este
ultimo proceso constitucional? Pues, justamente, en el ambito marerial del control de
constitucionalidad ejercitable en su senc, que no se reduce, como en el caso de los
conflictos, al enjuiciamiento de la imputacién al reglamento o acto autonémico de un
especifico vicio de inconsticucionalidad, consistente en la vulneracién del orden cons-
titucional de discribucién de competencias, sino que es mas amplio, abarcando cual-
quier contrastacién de la disposicién o resolucién comunitaria fiscalizada con el blo-
que normativo constitucional, y, especialmente, con principios y preceptos constitu-
cionales de caricter material, al margen del orden competencial. En suma, la via de
impugnacién regulada en el Tirulo V de la LOTC permite un integro control de
constitucionalidad de la norma o resolucién recurrida, mas alla de los eserictos Hmites
del conflicto de competencias. Y es éste, precisamente, el verdadero y singular ele-
mento sustantivo configurador de la peculiaridad del recurso contencioso constitucio-
nal disefiado por el articulo 161.2 de la norma suprema, el que permite sostener su
diferenciacién del proceso conflicrual.

No obstante, todavia algin autor ha reconducide nuevamenre —ahora, en este
aspecto material de fondo— la via impugnacoria del Titulo V de la LOTC a la érbita
de los conflictos constitucionales de competencia. En concrero, el profesor E. Garcia
de Enterria, quien afirma ya de partida que este recurso es «... un tipo de conflicto
singularizado por adoptar la forma impugnatoria».” Tras esta primera identificacién
con los conflictos competenciales, sostiene que la trascendencia pricrica de esta im-
pugnacién, aunque lo recurrido es siempre materia administrativa —reglamentos y
rescluciones comunitarias—, se refiere a los limites constitucionales y «paraconstitu-
cionales» de la autonomia, de donde «... el Estado no podra ejercitar esta via impug-
natoria mds que por esta especifica causa de afectar a los limites constitucionales de la

5. «La impugnacién prevista en el art. 161.2 de la Constitucidn._.», cit., p. 133, noea (10).

6. Aunque incidentalmente y de manera muy genérica, sin concrear cuiles son los puntos de conexién entre
esas dos vias procesales, tal como se observa en ta literalidad del fundamento de derecho 7.° de esa Sentencia 6/1982
(Boletin de Jurisprudencia Constitucional, nim. 11, p. 206), cuando el Tribunal Constitucional dice respecto de la
impugnacién del articulo 161.2 de la Constitucién y Tirulo V de 12 LOTC, que «... de alguna manera se conecta con
los conflictos de comperencia entre Gobierno y Comunidades Aurdnomass.

7. La Constitucidn cono norma y el T'vibunal Constitncional, cit., p. 150.
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autonomia, Gnica en que el Estado parece legitimado para hacerlo y unica también en
que el Tribunal Constitucional, que no es juez de Derecho Administrativo, puede
fallar con la norma cuya aplicacién e interpretacién le concierne, la Constitucién. »®

Esta restriccion de la legitimacién del Gobierno para interponer el recurso del
161.2 a los supuestos en que, de algin modo, esté en juego el orden constitucional de
distribucién de competencias,” parece motivada por la necesidad de reducir al maxi-
mo ¢l dmbito material sobre el que se proyecra la dualidad fiscalizadora de las juris-
dicciones contencioso-administraciva (articulo 153.¢) y constitucional (articulo
161.2) en relacién con las disposiciones reglamentarias y resoluciones administrativas
de las Comunidades Auténomas, ademds de intentar minimizar el vasto potencial
suspensivo que encietra este mecanismo impugnatorio respecto de las potestades nor-
mativas y ejecutivas comunitarias.

Pues bien, en esta linea argumental se basa la excepcién procesal alegada por la
representacién autonémica como motivo de inadmisibilidad de la demanda interpues-
ta por el Gobierno en el supuesto impugnatorio del articulo 161.2 resuelto por la
Senrencia constitucional 44/1986, de 17 de abril. En efecto, la parte demandada
deduce la falta de legitimacion del Gobierno para la impugnacién planteada en este
proceso, €n que

«,.. el articulo 161.2 de la Constitucién no puede interpretarse en el sentido
amplio que permita impugnar ante el Tribunal Constitucional, en detrimento de la
jurisdiccién contencioso-administrativa, cualquier resolucién de las Comunidades
Auténomas que, de algiin modo, pudieran repurarse contrarias a la Constirucién, sino
tan s6lo aquéllas que guarden una vinculacién o conexidn con las cuestiones de com-
petencia, lo que sélo ocurrird cuando se violen preceptos constitucionales de los que
resulte la incompetencia de la Comunidad Auténoma para llevar a cabo las actuacio-
nes objeto de impugnacién.»'©

La interpretacién restrictiva de los articulos 161.2 de la Constitucién, y 76 y 77
de la LOTC que subyace bajo el razonamiento reproducido, pretende salvar el émbito
competencial exclusivo que el articulo 153.c) de la norma suprema atribuye a la
jurisdiccién contencioso-administrativa, evitando el solapamiento de la justicia cons-
titucional con los tribunales de ese orden jurisdiccional en el control de constituciona-
lidad de las normas reglamentarias y resoluciones administrativas emanadas de las
autoridades autondmicas. Pero implica, al mismo tiempo, una injustificada limica-
cién de toda posible relacién entre la potestad reglamentaria de las Comunidades
Auténomas y la Constitucién al estricto orden de distribucién de competencias. Y,

8. E. Garcia de Enterria, op. cit., p. 152..Mis adelante, el autot justifica la atribucidn de esta comperencia al
Tribunal Constitucional sobre la base de que se trata de una cuestién constitucional, «como atafiente a la diseribucidn
rerritorial del poder disefiada por la Constirucién y a sus precisos limites» (p. 153). Obsérvese, de nuevo, la implicita
identificacién del proceso del 161.2 de la Constituci6én con el supuesto conflictual.

9. Aunque bien es verdad que la fsrmula empleada por el profesor Garcia de Entecria —«los limices constitucio-
nales de Ja autonomias—- parece que se refiere a un dmbito mas amplio que el estrictamente competencial, por lo que
la afectacién a aquetlos limites —como sefiala Ferndndez Farreres, «La impugnacidn...», cit., p. 139— ~no s
identifica con el estricto caso de a invasidn de dmbitos competenciales ajenos o infraccién o no respecto del orden
constitucional de distribucidn de competencias.»

10. Antecendente Tercero y Fundamento Juridico Primero, a) (Boletfn de_Jurispradencia Conttitucional, nim. 61,
1986, pp. 534-535).
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asimismo —al igual que todas las tesis que reducen la operatividad del recurso del
161.2 a los conflictos— la imposibilidad de concebir hipétesis de supuestos de in-
constitucionalidad de reglamentos y actos comunitarios diferentes de la incompeten-
cia ¢ invasién o no respeto de dmbitos competenciales ajenos.

Para el Tribunal Constitucional, sin embargo, no hay razén que autorice a soste-
ner esa restriccidn de los motivos fundamentadores de! recurso del articulo 161.2 a los
vicios de incompetencia o vulneraciones del orden constitucional de distribucién de
poderes entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Y en su consideracidn de la
excepcién de inadmisibilidad planteada es bien explicito:

«Olvida el representante de la Generalidad de Catalufa al razonar asi que el
articulo 161.2 de la Constitucién no limita la impugnacién prevista en el mismo, a
que la infraccién de los preceptos constitucionales en que ha de apoyarse la impugna-
cién quede limitada a los supuestos en que estd en juego la competencia; sino que,
como dice el precepto expresamente y sin restriccién alguna, “el Gobierno podra
impugnar ante el Tribunal Constitucional las disposiciones y resoluciones adoptadas
por los Organos de las Comunidades Auténomas”. De ahi que en desarrollo de este
precepto, el articulo 77 de la LOTC disponga que la impugnacién regulada en el
titulo V, “'sea cual fuere el motivo en que se base, se formulard y sustanciard por el
procedimiento previsto en los articulos 62 a 67 de esca Ley”. No entraia, pues, una
interpretacidn extensiva del articulo 161.2 de la CE, encuadrar la impugnacién den-
tro de ese precepto; supone utilizar un cauce adecuado y seguir el procedimiento
expresamente previsto en el ticulo V de la LOTC. Por ello la excepcién ha de ser
desestimada. » "'

Para la mente del Tribunal resulta clara e indudable, pues, la sustantividad
material del proceso constitucional regulado en los articulos 161.2 de la Constitu-
cién, y 76 y 77 de la LOTC. Ademis, con la rotundidad de su afirmacién en esta
Sentencia, parece ponerse fin a la dialéctica doctrinal existente sobre la interpretacién
de tales precepros, consoliddndose, definitivamente, este proceso constitucional como
una via de impugnacién auténoma y singular, diferenciada de los conflictos positivos
de competencia.

3. La cuesritn de fondo afrontada por el Tribunal Constitucional en su Senten-
cia 44/1986 hace referencia a la materia de los acuerdos o convenios de colaboracién y
cooperacién entre las Comunidades Auténomas, la cual aparece regulada de forma
muy parca y genérica por la Constitucién en su articulo 145, y desarrollada, sin
mucha mayor precisién, por los diversos Estatucos de Auronomia, interesando, a los
efectos de esta decisién constitucional, la contenida en los dos primeros apartados del
articulo 27 del Estatuco caraldn.

En concrero, ¢l problema juridico fundamental planteado en este proceso es el
relativo a los requisitos que, segiin los indicados preceptos, deben cumplir los conve-
nios y acuerdos interautonémicos para su validez y eficacia; sobre todo y especialmen-
te, los trdmites a seguir en el seno de las Cortes Generales, y la trascendencia de su
ausencia para el nacimiento y vida aplicativa del convenio o acuerdo.

Asi, el Abogado del Estado alega como principal fundamento de la impugnacion

1l. Fundamente Juridico Primero, a)¢(8/C, cit., p. 335).
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de la resoluci6n del Presidente de la Generalidad de Catalufia aprobatoria del Conve-
nio suscrito con el Presidente del Ente preautondmico murciano, que «por su conteni-
do, el convenio suscrito tiene la naturaleza de un acuerdo de cooperacién que, segun
los articulos 145.2 de la Consticucién y 27.1 del Estatuto de Catalufia, requiere para
su celebracién la previa autorizacién de las Cortes Generales, por lo que habria de
repurarse nulo...»'? al no haberse remitido tal acuerdo al Parlamento estatal, y no
producirse, por tanto, la preceptiva autotizacién de éste previa a su celebracion.

Por su parte, la representacién autonémica contesta a esta alegacion de la parte
recurrente aduciendo que «el Convenio impugnado no estd somerido a los requisitos
del articulo 145 de la Constitucién..., porque su contenido, de amplia generalidad e
inconcrecién, no genera la fuerza vinculante que caracteriza a los convenios y acuerdos
que en dicho precepto se contemplan para decerminar sus limites... ». B

Ante esta manifiesta disparidad de las partes enfrentadas en el proceso sobre el
cardcter o naturaleza del convenio recurtido -—dato éste que resulta fundamental a la
hora de determinar el concreto régimen de intervencion y control por las Cortes
Generales para su entrada en vigor—, el Tribunal Constitucional parce, en primer
lugar, de la consideracién de que el apartado 2.° del articulo 145 de la ley fundamen-
tal no es «... un precepto que habilite a las Comunidades para establecer convenios
entre ellas, sino que, supuesta esa capacidad, delimita por su contenido los requisitos
a que ha de atenerse la regulacién de esta materia en los Estaturos y establece el
control por las Cortes Generales de los acuerdos o convenios de cooperacion. w14

Tanto ese precepto constitucional como su proyeccidn estatutaria -—articulo 27,
apartados 1.° y 2.° del Estatuto de Cataluia—, que son las normas del bloque de la
constitucionalidad que constituyen el parémetro decisor de este supuesto procesal,
resultan aplicables a los convenios o acuerdos; pero no a otras figuras que no respon-
dan a tal calificacién juridica. Aquéllos se caracterizan por su contenido juridicamente
vinculante, generador de obligaciones para las partes contratantes, frente a las meras
declaraciones conjuntas de intenciones o propésitos, o la simple exposicién de direc-
trices o lineas de actuacién, supuestos éstos ultimos que carecen de la naturaleza

12. Antecedente Primero de la Sentencia analizada (BJC, cit., p. 533).

13. Aatecedence Tercero (BJC, cit., p. 534).

14. Fundamento Juridico Segundo (BJC, cit., p. 533).

Esta constatacién sobre la configuracién del arciculo 145.2 de la Constitucién le sirve al alto Tribunal para
rechazar la oposicién que a la validez del convenio impugnade basa el Gobierno en que, «de conformidad con el
articulo 145.2 de la Constirucion, las Comunidades Auténomas sélo podrin celebrar acuerdas y convenios entre si,
pero no con Entes Preautondmicos, como era el craso de Murcia cuando se suscribié el documento, porque dicho
precepto constitucional no puede considerarse limitativo de unz competencia que aun sin €] tendrian las Comunidades
Auténomas, sino tan s6lo como precepto habilitante en los concretos términos que en €l se establecen.» {Antecedente
Primero, BJC, cit., p. 533). Es decir, el Tribunal no considera que la falta de previsién por el 145.2 de los convenios
o acuerdos entre Comunidades Auténomas y Entes preautonémicos, signifique necesariamente la prohibicion de los
mismos, como pretende deducir el Abogado del Escado.

Pero, del mismo mado, tampoco admite el Tribunal Constitucional la alegacién aucendmica que infiere de esa
ausencia de regulacién por el precepto constitucional de los convenios entre Comunidades Auténomas y territorios en
régimen de preauronomia, la no necesidad de cumplir en tales acuerdos los requisitos exigidos por esa norma, pues
«admitir que los convenios entre Comunidades constituidas y territorios en fase de constitucién no estin sujetos para
su eficacia a los requisitos constitucionales y estatutarios previstos para las Comunidades, hubiera significado brindar
un ficil camine para eludir dichos requisitos. Pero es que ademas, a resolucién aprobatoria del Convenio —que es Ia
impugnada direceamente— no cumple ninguno de los requisitos del articulo 27 del Estaruto de Catalufa. ..« (Funda-
mento Juridico Cuarto, a), BJC. «it., p. 536).
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operativa propia de los conventos o acuerdos. Pues bien, el Tribunal Constitucional,
seguidamente, y ante la falta de concordancia de las partes procesales al respecto,
analiza el contenido del convenio interautonémico impugnado para determinar si se
trata de un acuerdo vinculante en términos juridicos, al que le sea, por tanto, aplica-
ble el régimen normativo referenciado. Y, en efecto, tras un examen del conjunto del
convenio, el alco Tribunal concluye afirmando la naturaleza obligacional del mismo y
su consiguiente sometimiento a lo dispuesto por los articulos 145.2 de la Constitu-
cién y 27.1 y 2 del Estatuto de Auronomia de Cataluna.

Llegados a este punto, hay que referirse a la distincién que operan la Constitu-
cién y los Estatutos de Auronomia entre dos clases de convenios,'” en base a un
criterio objetivo material: los llamados «convenios de colaboracién», que tienen por
objeto la gestién y prestacién de setvicios propios de las Comunidades Auténomas; y
los «acuerdos de cooperacién», que se ocupan de otro objeto distinto a aquél, resul-
tando definidos, pues, de manera residual. La trascendencia de esta clasificacign se
halla en el diferente régimen juridico a que se somete cada uno de esos dos tipos de
convenios interautondémicos, sobre todo en cuanto al grado de intervencién y control
de las Corres Generales sobre ellos. Asi, mientras que los convenios de colaboracién s6lo
deben ser comunicados al Parlamento estatal, entrando en vigor cras el transcurso del
plazo de treinta dias desde dicha comunicacién,'® el régimen de los acuerdos de coopera-
ctén resulta mas agravado, pues requieren en todo caso la previa auterizacién de las
Cortes para su celebracién por las Comunidades Auténomas interesadas. '

Pero el valor del criterio objerivo para la distincién entre las diversas caregorias
de convenios interautondmicos ha sido muy matizado por los Estatutos de Autono-
mia, al conferir a las Cortes Generales la facultad para modificar la calificacién de un
convenio de colaboracién remitido como tal, y tramirarlo como acuerdo de coopera-
cion necesitado de previa autorizacion. No obstante, en cualquier caso debe quedar
claro que la calificacién del convenio por las Cortes no es absolutamente discrecional
sino que debe atenerse estrictamente, a partir del contenido del acuerdo, a los criterios
suministrados por la Constitucién y los Escatutos de Autonomia, por lo que tal deci-
sibén resulta siempre, y en todo caso, fiscalizable por el Tribunal Constitucional.
Ahora bien, dado que en esta materia el bloque normativo constitucional ha delimita-
do con escasa precisién el parimerro de distincién entre los convenios de colaboracién
y los acuerdos de cooperacién, la realidad supone que las Cortes Generales disponen de
un margen de decisi6n enormemente amplio a la hora de efecruar la calificacién
correspondiente del convenio recibido. '®

En este aspecto, sin embargo, del razonamiento juridico del Tribunal parece
deducirse una plena y absoluta discrecionalidad en manos de las Cortes a fa hora de

15. Sobre la interpretacién de esta distinci6n en fa doctrina, véase, por todos, Angel Menéndez Rexach, Las

jos entre C dades Autdnomas: comentario al articulo 145.2 de la Constitucidn, Madrid, 12a1, 1982, pp. 93 v ss.

16. Por tanto, la comunicacién de la celebracitn del convenio intercomunitario = las Cortes Generales se confi-
gura como ceadiciio iuris para que el convenio alcance eficacia. En este sentide, R, Encrena Cuesta, en F. Garrido Falla
y otros, Comentarior a fa Constiturion, Madrid, Civitas, 1980, p. 1568, citado por Menéndez Rexach, ap. cit., p. 235,
nota (7),

17. Y, en este caso, la intervencidn aurorizativa de las Corces Generales se configura como requisito sustancial
de validez del acuerdo intercomunicario. Por lo que la ausencia de tal trdmite esencial determina la nulidad del
acuerdo de cooperacién,

18. En este sentido, Eliseo Aja, Joaquin Tornos, Tomas Font, Juan Manuel Perulles y Enoch Alberti, Bf siitema
Jurldico de las Comunidades Autdnomass, Madrid, Tecnos, 1985, pp. 436 y 439.
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decidir sobre la calificacién de un convenio interawtondmico entre las dos clases o
categorias resefiadas, y su correspondiente sometimiento a uno u otro régimen de
conocimiento, intervencién y control por €l Parlamento estacal. Asi, afirma el Tribu-
nal Constitucional que «resulta indiferente a efectos de la impugnacién que lo omiti-
do sea la comunicaci6n a las Cortes Generales o la previa aprobacién por éstas, porque
lo que falta comwo vequisite esencial y previo es su sometimiento al control de las mismas a efectos
de los requisitos que se deben cumplir.. .».'° Pero olvida el alto Tribunal que la libertad de
las Corres para establecer el conjunto méds o menos agravado de requisitos a cumplir
por ¢l convenio para su validez y eficacia, se halla limitada —ain de manera muy
leve— por el bloque de la constitucionalidad, en cuanto a los criterios o parimetros
que genéricamente disefia para la distincién entre convenios de colaboracién y acuer-
dos de cooperacién. Y las Cortes, ante el contenido del convenio o acuerdo que les es
remitido por las Comunidades Autdénomas participantes en el mismo, deben tener en
cuenta rales criterios normativos para proceder a la correspondiente calificacién del
convenio. De donde resulta que, en este punto, la decisién de las Cortes es plenamen-
te fiscalizable por el Tribunal Constitucional, el cual puede perfectamente, si lo esti-
ma procedente, modificar la calificacién de un acuerdo interautondémico efectuada por
aquéllas, con la consiguiente trascendencia en orden al régimen procedimental que
debe seguir el convenio para alcanzar vigencia.

En 16gica coherencia con su consideracidn acerca del cardcter enteramentce discre-
cional de la decisién de las Cortes, el Tribunal Constitucional no mantiene con firme-
za —ni siquiera parece tener presente—, a lo largo de la fundamentacidn juridica de
la sentencia, la distincién entre ambas clases de convenios. Y da la sensacién de que
equipata todos ellos a la (nica categoria de los acuerdos de coopetacién, ignorando la
existencia de la figura de los convenios de colaboracidn, que, como ya sabemos, ¢s la
miés favorecida en lo que respecta a la agilizacién de su tramirtacion en el seno de las
Cortes Generales.

En cualquier caso, el Tribunal califica el convenio impugnado como acuerds de
cogperacidn, necesitado para su valida celebracién de la previa aurorizacién por las
Cortes Generales. En consecuencia, «por falta de un requisito constitucionalmente
exigido para su validez, la autorizacién de las Cortes Generales que exige el articulo
145.2 de la CE, y que configura como previo a su aprobacién el articulo 27.2 del
Estatuto de Caralunia, 'ha de declararse la nulidad de la resolucion del Presidente de la
Generalidad de Caralufia, aprobatoria del convenio y, como consecuencia, la del con-
venio mismo...».%"

Este es, pues el dato fundamental que interesa retener: de la decisién del Tribu-
nal Constitucional se deduce la calificacién del convenio objeto del proceso como
acuerdo de cooperacién, y su consiguiente sometimiento al régimen mis grave de
control por las Cortes Generales, consistente en la necesidad de previa autorizacion
por éstas para su celebracidn por las Comunidades Auténomas interesadas.

Pues si se hubiera tratado el acuerdo suscrito por el Presidente de la Generalidad
de Caraluiia y el Presidente del Ente preautonémico murciano de un convenso de colabo-
racién, las consecuencias de su falta de remisién a las Cortes Generales serian diferentes
y menos graves. En ese caso, el Tribunal no podria haber declarado la nulidad del

19. Fundamento Juridico Cuarto, <) (BJC, cit., p. 536).
20, Fundamento Juridico Tercero, in fine (BJC, cit., p. 336).
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convenio, sino decretado la retroaccion de su tramitacion al momento de la preceptiva
comunicacién a las Cortes, para, tras cumplirse este requisito procedimental, entrar
en vigor el convenio a los treinta dias de tal comunicacién —como dispone el articulo
27.1 del Estatuto catalin—, sin que las Cortes pudieran objetar en este caso la calidad
del convenio como acuerdo de cooperacién, pues la calificacién del tipo de convenio
—en funcién de su contenido objetivo material, y de acuerdo con los parimetros
suministrados por el bloque de la constitucionalidad— ya la habria efectuado, y con
caricter definitivo, ¢l Tribunal Constitucional.

De cualquier modo, el Tribunal parece equiparar en la prictica la declaracién de
nulidad que emite a una retroaccion del expediente al momento de cumplimiento del
trdmite de intervencién de las Cortes —comunicacién del convenio a éstas por las
Comunidades Auténomas participantes—, puesto que «... la nulidad que se declara
no impide, naturalmente, que ambas Comunidades Auténomas, cumpliendo los re-
quisitos constitucionales y estatutarios, puedan celebrar los acuerdos que estimen
procedentes o reproducir el que ahora se anula.»?' Lo que si queda claro es que el
convenio recurrido en el supuesto procesal planceado requiete en todo caso de la previa
autorizacion de las Cortes para ser vilidamente celebrado por las Comunidades Auté-
nomas interesadas.

Esa conclusién puede resultar indiscutible para el Tribunal desde la perspectiva
del contenido del convenio. Pero lo que si cabe objerarie —en un plano de mayor
abstraccién— es que, a la vista de la sentencia, se echa en falta un mayor rigor y
precisién del Tribunal Constitucional en la interpreracién de la marteria de los conve-
nios entre Comunidades Auténomas. Sobre todo en lo que se refiere a la distincidn
entre convenios de colaboracion y acuerdos de cooperacion, y su diferente régimen de
intervencién y control por las Cortes Generales. No obstante, hay que ser conscientes
de la dificulcad de esta interpretacién, por los amplios, ambiguos e imprecisos térmi-
nos en que se pronuncian tanto la Constitucién como los Estatucos de Autonomia.
Pero por ello mismo, es ésta materia que se halla especialmente necesitada de una
exégesis clarificadora, para la que el alto Tribunal de garantias constitucionales ha
dejado pasar una ocasién tnica, de dificil planteamiento futuro.

21, Fundamento furidico Cuarvo, c) #n fine (BJC, cit., p. 337).





