LA INTERVENCION DE LAS CORTES GENERALES EN LA CELEBRACION DE CONVENIOS ENTRE COMUNIDADES AUTONOMAS

Carlos Gutiérrez Vicén
LETRADO DE LAS CORTES GENFRALES

LA INTERVENCION DE LAS CORTES GENERALES
EN LA CELEBRACION DE CONVENIOS ENTRE
COMUNIDADES AUTONOMAS: LA APARICION
DE NUEVOS PROBLEMAS

SUMARIO
I INTRODUCCION.

II LA NATURALEZA DE LA AUTORIZACION DE LOS ACUERDOS DE COOPERACION POR LAS CORTES
GENERALES.

I LOS EFECTOS DE LA CALIFICACION DE LAS PARTES.
IV LOS CONVENIOS MIXTOS DE COLABORACION.

INTRODUCCION

Se ha convertido en un lugar comin en la doctrina decir que existen distintos precep-
tos en nuestra Constitucion que fueron redactados de un modo deliberadamente
abierto o ambiguo. Estos pasajes son especialmente abundantes en el Titulo VIII que,
junto con el modelo completo de distribucion territorial del poder que disefia, ha po-
dido ser definido con esos mismos calificativos'. Entre ellos se encuentra, sin duda, la
regulacion sobre los convenios entre Comunidades Auténomas contenida en el articu-
lo 145.2.

En este caso la falta de concrecion se explica ficilmente atendiendo a su origen.
Como es sabido, el proceso constituyente revelé en este punto un importante desa-
cuerdo entre distintas fuerzas politicas que derivaba de la desconfianza, por parte de
algunas de ellas, ante esta férmula de cooperacion autonémica. Y la prohibicion de la

1 Para no incurrir en el vano intento de escoger la mejor expresion doctrinal o jurisprudencial de esta idea, s6lo mencionaremos su
mas reciente reflejo en el estudio que sobre el modelo territorial del Estado hace el profesor CLAVERO para la RAP en la conmemo-
racion de su 50 aniversario. Una de las conclusiones de este trabajo, que abarca toda la segunda mitad del siglo veinte, es la de que,
atn ahora, el caracter abierto del modelo constitucional le permite adaptarse a nuevas exigencias, puesto que <a Constitucion encie-
rra todavia posibilidades de resolver, en solidaridad, muchas de las cuestiones que se plantean-. M. F. CLAVERO AREVALO, Jla orga-
nizacién territorial del Estado desde 1950 al 2000», en Revista de Administracion Piblica, n® 150. Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, sept.-dic. 1999, pags. 33 a 56.
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federacion de Comunidades Autonomas, que se introdujo en la Ponencia del Congre-
so con el modelo del articulo 13 de la Constitucion de 1931 como precedente, hizo
patente cual era el peligro que se temia, consagrandose finalmente como un limite ab-
soluto a la libertad de pactos en el apartado primero del articulo 145.

Se ha entendido que este mismo sentimiento presidi6 los debates sobre el apartado
segundo, de manera que su redaccion definitiva buscod el consenso sobre la base de
posponer la solucion del problema mediante la remision al desarrollo estatutario de
los «supuestos, requisitos y términos en que las Comunidades Auténomas podrin ce-
lebrar convenios entre si...»%

A nuestro parecer, es innegable que el miedo a los desequilibrios por la celebracion
de hipotéticas alianzas entre territorios autbnomos era una de las causas del recelo del
constituyente, pero también es probable que hubiese otras razones adicionales. En es-
pecial, la consideracién de los convenios como normas y no como simples instrumen-
tos de cooperacién administrativa; es decir, como fuente del Derecho cuyo anilisis
hacia inevitable la comparacién con los Tratados Internacionales.

La inquietud que provocaba esta comparacién explica todas las cautelas procedimen-
tales que se barajaron durante la elaboracion parlamentaria del precepto y la interven-
cion de las Cortes Generales finalmente prevista. Asimismo, se justifica la actitud asu-
mida por la mayor parte de los Estatutos de Autonomia al contemplar esta figura y sus
posibilidades que, en general, ha sido poco ambiciosa e igualmente desconfiada,
como lo demuestran las facultades conferidas a las Asambleas Legislativas autonémi-
cas en el procedimiento de elaboracion y formalizacién de los convenios.

Ahora, sin embargo, no nos interesan tanto las causas como las consecuencias de la
restrictiva regulacion constitucional y estatutaria, ya que nuestro propdsito es dar
cuenta de algunos problemas tedricos nuevos que han surgido en la VI Legislatura de
las Cortes Generales a raiz de la tramitacioén de ciertas iniciativas.

Nuestro enfoque sélo incluye aquellos convenios y acuerdos que han sido comunica-

Entre otros, R. ENTRENA CUESTA, en Co ios a la Constitucion dirigidos por F. GARRIDO FALLA. Articulo 145, Madrid, Civitas,
1985 (2* Ed.) pag. 2202. Los debates y el desarrollo del mismo proceso pueden consultarse en Constitucion Espariola. Trabajos par-
lamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1989 (22 Ed., a cargo de F. SAINZ MORENO Y M. HERRERO DE PADURA).
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dos al Congreso de los Diputados y al Senado, dejando al margen los que puedan
considerarse como «onvenjos clandestinos»>. Por ello debe partirse de la constatacién
de la escasez de supuestos, aunque el periodo considerado ha sido, con mucho, la
época mds propicia para los convenios entre Comunidades Autonomas. Frente a las
cinco Legislaturas anteriores, en las que se tramitaron en conjunto un total de siete
convenios (ademds del que firmaron las Comunidades Autonomas de Catalufia y la
Region de Murcia, que fue anulado por la Sentencia del Tribunal Constitucional
44/1986, de 17 de abril), entre los afios 1996 y 2000 se han celebrado ocho convenios
y tres mas han iniciado su formalizacién aunque, por diferentes motivos, no la han fi-
nalizado.

Se dirfa, a la vista de estos datos, que empieza a normalizarse la utilizacién de este ins-
trumento de cooperacién comuin en otros modelos de Estados descentralizados. Pero
lo cierto es que las cifras siguen siendo muy pequefias, y sélo cabe hablar de una apa-
riciébn de convenios tan lenta que casi permite su estudio individual en cada mo-
mento.

Esta misma situacion es, seguramente, la que ha provocado la ausencia de un mayor
interés respecto a esta figura constitucional por parte de la doctrina. Aunque en este
caso, forzoso es reconocerlo, se han ido multiplicando los esfuerzos y se ha consegui-
do arrojar algo de luz sobre el oscuro perfil juridico de los convenios interautonémi-
cos*,

Al respecto E. AJA FERNANDEZ sefiala que van en aumento los acuerdos entre Comunidades Auténomas que o se formalizan
como auténticos convenios, como debiera ser de acuerdo con el articulo 145.2 CE, para evitar su sometimiento al control del Con-
greso y del Senado o por “pereza” institucional.. (Informe Comunidades Auténomas 1997, Instituto de Derecho Puablico, Barcelona
1998. Volumen 1, pag. 28).

Poco a poco el acervo doctrinal sobre esta materia ha ido aumentando. Sin dnimo exhaustivo podemos mencionar algunos de los as-
pectos sobre los que han incidido con mayor frecuencia los autores. Asi, junto a los trabajos mencionados en la Nota 22, cabe citar
otros incluidos en las obras generales sobre la Constitucion, como el de ). RODRIGUEZ ZAPATA Y PEREZ, Articulo 145. Convenios
entre Comunidades Auténomas, en O. ALZAGA VILLAAMIL (dir.): Comentarios a las Leyes Politicas. La Constitucion Espariola de
1978, Vol. X1. Edersa, Madrid, 1988; y el mis reciente de A. J. SANCHEZ NAVARRO, en Comentarios a la Constitucion Espatiola de
1978 dirigidos por O. ALZAGA VILLAAMIL, Tomo XI. Articulo 145. Cortes Generales y Editoriales de Derecho Reunidas. Madrid,
1999.

También se ha abordado el tema desde la perspectiva genérica del principio de cooperacién o de las relaciones interadministrativas.
Es el caso de los estudios de A. PEREZ MORENO, Solidaridad ¥y convenios entre Comunidades Autonomas, en Documentacion Ad-
ministrativa n® 181, 1979, pags. 397 a 411; S. MUNOZ MACHADO, Aproximacion a las técnicas de cooperacion en el Estado de las
Autonomias, en Estudios en homenaje al profesor Diego Sevilla Andrés: historia, politica y derecho. Universidad de Valencia, 1984,
pags. 663 a 680; P. SANTOLAYA MACHETTI, Descentralizacion y cooperacion, 1.E.A.L., Madrid 1984; E. ALBERT{ ROVIRA, Los conve-
nios entre Comunidades Auténomas, en VV.AA: Las relaciones interadministrativas de cooperacién y colaboracion, Institut d'Estudis
Autonomics, Barcelona, 1993, pdgs. 60 a 85; y J. TAJADURA TEJADA, El principio de cooperacion en el Estado autonémico. Edit Co-
mares, Granada, 1998.

Ouo importante grupo de autores se ha ocupado exclusivamente de la figura de los convenios entre Comunidades Auténomas y los
problemas juridicos que plantean. Entre los mas sobresalientes, A. MENENDEZ REXACH, Los convenios entre Comunidades Auténo-
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Asi, por ejemplo, gracias a estos trabajos aparece hoy suficientemente clara la clasifi-
cacion contenida en el articulo 145.2 que distingue entre convenios para la gestion y
prestacion de servicios propios de las Comunidades Auténomas y acuerdos de coope-
racion entre las mismas. Los primeros sblo requieren de una comunicacién a las Cor-
tes Generales que tendrd el caricter y efectos que, en cada caso, prevean los Estatutos
de Autonomia, mientras que los segundos requieren de la autorizacion de aquéllos.
Pero esto no supone, como pudo interpretarse en un principio, que los convenios se
refieran a materias propias de la competencia de las Comunidades Auténomas y los
acuerdos no. Hoy nadie discute que en ambos casos el 4mbito competencial ha de ser
el autonémico, so pena de nulidad, y que de lo que se trata es de cooperar en el 4m-
bito puramente administrativo de la gestion y prestacion de servicios publicos en un
caso, y de acordar una cooperacion mas compleja, de naturaleza politica, en el otro.
Esta finalidad es la que justifica la autorizacion estatal, que no puede concebirse como
un mecanismo de ampliacion extraestatutaria de competencias.

En cualquier caso, son precisamente los tres convenios que no han concluido su for-
malizacién como tales los que van a atraer nuestra atencion. De todos los menciona-
dos son merecedores de un anilisis mds detenido, ya que cada uno de ellos se rela-
ciona con un aspecto capital del concepto: el Acuerdo de cooperacién entre la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la Comunicad Foral de Navarra de 1996, con
la naturaleza y efectos de la autorizacion de este tipo de acuerdos por las Cortes Ge-
nerales y con la retirada unilateral de una de las partes; el Protocolo de colaboracién
entre la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y la Junta de Castilla y Le6n so-
bre coordinacién de actuaciones en materia de infraestructura viaria del afio 98, con
los efectos de la calificacion del instrumento por las partes y la congruencia con su

mas, LEAL., Madrid, 1982; V. ESCUIN PALOP, Algunos problemas juridicos de los convenios de cooperacion entre Comunidades
Auténomas, en Revista Espafola de Derecho Administrativo n® 35, pag. 613, 1982; E. ALBERTI ROVIRA, Los convenios entre Comiu-
nidades Auténomas, en Documentacién Administrativa n® 24, pags. 107 a 209, oct.-dic. 1994, y también El régimen de los convenios
de colaboracion entre administraciones: un problema pendiente, en Informe Comunidades Auténomas 1996, Instituto de Derecho
Puablico, Barcelona, 1997, Vol. I, pags. 616 a 636; y P. IBANEZ BUIL, Los convenios entre Comunidades Autonomas, en Revista de Es-
tudios de la Administracion Local y Autonémica, mayo-dic. 1997, pags. 465 a 485.

No han faltado, en fin, anilisis concretos de algunos aspectos parciales. Por ejemplo, el Derecho comparado sobre esta materia: M. J.
GARCIA MORALES, Convenios de colaboracion en los sistemas Jederales europeos, Edit. Mc Graw-Hill, Madrid, 1998; la regulacion
de la cuestion en una Comunidad Autonoma determinada: M. RAZQUIN LIZARRAGA, Las relaciones de la Comunidad Foral de Na-
varra con las Comunidades Auténomas: convenios y acuerdos de cooperacion, en Revista Juridica de Navarra n® 10, pags. 23 a 32,
1990; Ia intervencién de las Cortes Generales: M. ALBA NAVARRO, Los acuerdos de cooperacién entre las Comunidades Auténomas
¥ las Cortes Generales, en El Senado como Cimara de representacion territorial y la funcion de los Parlamentos Autonémicos, Edit,
Dykinson, Madrid, 1998; o, dejando de lado los numerosos estudios sobre los convenios entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas, la conclusidn de acuerdos entre éstas y otros sujetos: M. CAMARERO SUAREZ, Zas competencias en maiteria eclesidstica en Es-
pana: convenios entre las Iglesias y las Comunidades Autonomas, en 1a Ley n 1, 1989, pags. 894 a 904.
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contenido; y el Convenio Marco de Colaboracién Transregional entre la Junta de An-
dalucia, la Generalidad Valenciana, la Diputacién de Barcelona, la Comunidad Auté-
noma de la Regién de Murcia y el Consejo Insular de Mallorca, comunicado a las Cor-
tes en 1999, con la cuestién esencial de la participacion de las Entidades Locales en
los convenios entre Comunidades Auténomas.

LA NATURALEZA DE 1A AUTORIZACION DE LOS ACUERDOS
DE COOPERACION POR LAS CORTES GENERALES

El primero de los supuestos mencionados es quiza el que provocd un mayor revuelo
por, al menos, dos razones. Una, de caricter politico y relacionada con su contenido,
puesto que el llamado Acuerdo de Cooperacion entre la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra pretendia establecer un marco de coope-
racion permanente entre ambas Comunidades Auténomas, creando un Organo Per-
manente de Encuentro con la finalidad de dnstitucionalizar un foro estable y perma-
nente de relacion que sirviera de instrumento de coordinacién e impulso en las
materias de interés coman para ambas comunidades»®.

La otra, relativa a su naturaleza, hacia referencia a la falta de precedentes en materia
de acuerdos de cooperacién. Pues, con excepcion del Acuerdo de cooperacién entre
las Comunidades Auténomas del Arco Mediterrineo Espafiol, suscrito el 13 de abril de
1994 que, al existir un consenso bisico sobre su formalizacién no planteé mayor opo-
sicion, todos los convenios conocidos por las Cortes habian sido convenios de cola-

El texto del Acuerdo fue publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales. Seccién Senado. Serie I, nim. 27, de 26 de junio de
1996. En él se recogen los compromisos que asumen las partes en busca del objetivo comin de establecer y desarrollar la coopera-
cibén en areas en las que ambas Comunidades Autonomas tienen intereses comunes. Entre otros, los de coordinar sus politicas res-
pectivas en materia de su competencia; definir y poner en marcha iniciativas y proyectos conjuntos; promover el intercambio de in-
formacién institucional entre las respectivas Administraciones; realizar estudios e investigaciones conjuntas; impulsar la colaboracién
y el mutuo auxilio en la defensa de las singularidades propias de los regimenes forales de ambas Comunidades; apoyar las relacio-
nes culturales, sociales y econémicas entre agentes del sector privado de las dos Comunidades; y trabajar conjuntamente en la con-
secucion de una Europa en la que las Regiones tengan un papel destacado.

Por otro lado, se disefiaba un Organo Permanente de Encuentro compuesto por el Consejo, formado por los Presidentes y tres
miembros de cada uno de los Gobiernos con la maxima representacion politica; el Secretariado Permanente, organo de preparacion
y seguimiento del Consejo; y las llamadas <Ponencias Técnicas, de creacién puntual para abordar el estudio especifico de acciones
sectoriales en las que exista un interés compartido por ambas Comunidades.
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boracidn para la gestion y prestacion de servicios propios. Se planteaba, entonces, la
posibilidad de negar la autorizacién o de condicionarla al cumplimiento de ciertos re-
quisitos o exigencias.

En otras palabras, si este Acuerdo vino a resucitar el fantasma de la federacién entre
Comunidades Auténomas por un lado, se cuestiond, por otro, el alcance del control
que se reservaba al Estado sobre el mismo.

También por eso las dificultades empezaron con la tramitaciéon de la autorizacion,
aunque no existieron dudas sobre la calificacién previa como Acuerdo de coopera-
cion. Conforme a lo previsto en el articulo 74.2 de la Constitucion, el procedimiento
se inici6 en el Senado y la Mesa de la Cdmara acordé su publicacion y la apertura de
un plazo para la presentacion de propuestas que, por remision al procedimiento legis-
lativo ordinario, fue de diez dias®.

En base a lo anterior, el Grupo Popular presenté una propuesta de autorizacién condi-
cionada a la aceptacion por parte de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la Co-
munidad Foral de Navarra de once requisitos. Las sugerencias o exigencias tenian muy
distinto calado e iban desde la sustitucién de la expresion «marco permanente de coo-
peracién» por la referencia a un «marco estable» hasta la supresiéon del auxilio en de-
fensa de los respectivos regimenes forales que preveia el texto del Acuerdo, pasando
por la conversion del Organo Permanente de encuentro en una Comisién Mixta de Co-
operacion y Encuentro, reconduciéndose el secretariado del mismo a un érgano técni-
co de la Comisién para la preparacidon de sus reuniones y el impulso de sus actuacio-
nes sin ninguna funcién ejecutiva en el ambito de las Administraciones Pablicas’.

El articulo 138.1 del Reglamento del Senado dispone que los proyectos de acuerdos de cooperacion entre Comunidades Auténomas
seran tramitados siguiendo el procedimiento legislativo ordinario con excepcion de una serie de peculiaridades que hacen referen-
cia al procedimiento previsto en el articulo 74 de la Constitucion, para el supuesto de discrepancias entre el Congreso de los Diputa-
dos y el Senado y la intervencion de la Comision Mixta prevista en este precepto; asi como z la intervencion de la Comision General
de las Comunidades Autbnomas que, segiin el apartado 2, «elevari al Pleno dictamen en el que se proponga de forma razonada la
concesion de autorizacion para la conclusion del acuerdo de cooperacion, la denegacion de la misma o el otorgamiento de la autori-
zacion con los condicionamientos que se estimen pertinentess.

El texto de la Propuesta puede consuliarse en el BOCG, Senado. Serie I, nam. 66, de 11 de octubre de 1996. En dicho texto se hacia
una ampliacién de los razonamientos expuestos en la justificacion de cada uno de los condicionamientos en la que se afirmaba
abiertamente que, a juicio del Grupo proponente, el Acuerdo que se somete a autorizacion contiene determinados aspectos que
pueden exceder de las facultades que la Constitucién confiere a las Comunidades Auténomas para establecer acuerdos de coopera-
cién. Entre otras razones, porque «a cooperacion abarca la practica totalidad de las competencias de ambas Comunidades, con el
objetivo de coordinar las politicas respectivas, lo que puede conducir a la creacién de un marco politico comin y por tanto a una fe-
deracion encubiertas, y porque la constitucion de un érgano permanente con un Consejo con funciones decisorias y de representa-
cién politica y un Secretario Permanente encargado de coordinar e impulsar en ambas Administraciones las actuaciones acordadas
por aquél supone la creacién de una institucion supra o intercomunitaria de dudoso encaje constitucionals.

288



LA INTERVENCION DE LAS CORTES GENERALES EN LA CELEBRACION DE CONVENIOS ENTRE COMUNIDADES AUTONOMAS

El alcance de estas condiciones plantea la cuestion de su admisibilidad, habida cuenta
de la practica equiparacién a las enmiendas en el procedimiento legislativo.

En efecto, el articulo 145.2 de la Constitucion habla de que los acuerdos de coopera-
cién necesitardn de la autorizacién de las Cortes Generales, pero no faculta a éstas
para modificar su texto. La aceptacioén de esta posibilidad implicaria que las Camaras
podrian crear vinculos obligatorios para las Comunidades Auténomas sin que éstas
los hubiesen aceptado originalmente como tales. Al ser los convenios un instrumento
paccionado, la introduccién de un tercero que no forma parte del mismo, con capaci-
dad para influir en su contenido, supondria una desvirtuacion completa del proceso
de formacién de la voluntad negocial.

El fundamento que apoya esta interpretacion no es otro que el que recoge el Tribunal
Constitucional en la reciente Sentencia 27/2000, de 31 de enero, por la que se resuel-
ve el recurso de amparo de algunos parlamentarios vascos contra la decision de la
Mesa del Parlamento Vasco de no admitir a trimite las enmiendas presentadas por el
Grupo Parlamentario de Izquierda Unida al Proyecto de Ley sobre aportaciones eco-
noémicas de las Diputaciones Forales a la Hacienda General del Pais Vasco.

En ella el Tribunal entiende que la prohibicion de presentar enmiendas esta justificada
por la naturaleza paccionada y negociada del contenido del citado Proyecto de Ley,
sin que ello suponga una limitacién o restriccion ilegitima y desproporcionada, desde
la perspectiva del articulo 23 de la Constitucién, al derecho de participaciéon de los
parlamentarios en la discusion y aprobacién del mismo, puesto que el procedimiento
previsto permite diferentes manifestaciones de participacién y de iniciativa parlamen-
taria, tanto en los trimites preliminares como en el momento mismo de la decision fi-
nal sobre la aprobacién o rechazo del Proyecto de Ley, suficientes para satisfacer el
contenido esencial de los derechos tutelados por el articulo®.

8  STC 27/2000, de 31 de enero de 2000. FJ.6°. BOE nam. 54. Suplemento de 3 de marzo de 2000. Por cierto, que en esta Sentencia se
encuentra una suerte de aplicacién al Derecho Parlamentario de la doctrina contenida en la famosa Sentencia del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas recaida en el asunto FACTORTAME, al entender que no es preciso agotar las instancias internas parla-
mentarias, y en concreto, la solicitud de reconsideracion a la Mesa de la Cimara de su calificacién original si, por razones de tiempo,
ello supone la pérdida efectiva del derecho de participacion, con lo que resulta posible acudir directamente al recurso de amparo.
Como dice el Tribunal de Justicia -l problema nace de la inexistencia de simultaneidad entre los dos momentos que marcan fisiol6-
gicamente el fenémeno juridico: el de la existencia del derecho y el de su reconocimiento (definitivo), en un contexto articulado y
complejo como es el que exige el moderno sistema de tutela judicial (STJCE de 19 junio de 1990. The Queen c. Secretary of State for
Transport, ex parte: Factortame Ltd. y otros (as. C-213/89) Rec. p. 1-2433).
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Por otro lado, volviendo al paralelismo antes citado y salvando todas las distancias ne-
cesarias, que son grandes, el rechazo a la facultad de enmienda estid basado en crite-
rios similares a los que inspiran la tramitacién de la autorizacion de las Cortes para
que el Estado preste su consentimiento para obligarse por medio de Tratados o Con-
venios internacionales en el Reglamento del Congreso de los Diputados (cuyo articulo
156.2 equipara a las enmiendas de totalidad las propuestas de denegacién o de apla-
zamiento de la autorizacion solicitada y las que sugieran reservas o declaraciones que
no estén previstas en el Tratado o Convenio) y en el del Senado (en cuyo articulo 144
se establece que el texto de los Tratados no puede ser objeto de enmienda y que la
presentacion de propuestas de no ratificacién se sujetara a lo dispuesto para las pro-
puestas de veto).

Pero una cosa es admitir la facultad de enmienda en un sentido ilimitado, dando entra-
da libre al criterio de los sujetos parlamentarios, y otra muy distinta permitir, como
hace el articulo 138.2 del Reglamento del Senado, que se pueda otorgar la autorizacion
de un Acuerdo de cooperacién «con los condicionamientos que se estimen pertinen-
tes». Para lo cual podrin presentarse las correspondientes propuestas que sujeten la
autorizacion a la adicién, modificacién o supresién de alguna de las clausulas del
acuerdo. Como reza el conocido aforismo: «quien puede lo mis, puede lo menos». Si
las Cortes pueden denegar la autorizacidn para la celebracién de un Acuerdo determi-
nado, también deberfan poder autorizarlo imponiendo ciertas limitaciones o requisitos.

En definitiva, la explicacion de esta potestad se encuentra en el interés por la conser-
vacion del acuerdo y en el principio de economia procedimental, ya que permite que
se superen los obstidculos para que las Comunidades Auténomas afectadas y las Ca-
maras lleguen a un compromiso sobre las cliusulas mas controvertidas. Este es tam-
bién, por citar un ejemplo bien cercano en cuanto al respeto a los intereses de las Co-
munidades Autdénomas, el sentido de la Norma Supletoria de la Presidencia del
Senado, de 30 de septiembre de 1993, sobre el procedimiento a seguir para la tramita-
cién de la reforma de los Estatutos de Autonomia que establecié un mecanismo que
pretendia cohonestar el ejercicio del derecho de enmienda con el legitimo derecho de
las Comunidades Auténomas a no aceptar una reforma estatutaria distinta de la pro-
yectada por ellas en contra de su voluntad®.

Este espiritu se aprecia en distintos momentos de la Norma Supletoria pero, sobre todo, se manifiesta en el procedimiento para la re-
forma de los Estatutos elaborados conforme a lo previsto en el articulo 151.2 de la Constitucién. En este caso se prevé la invitacién a
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Con todo y con eso, la experiencia del Acuerdo de cooperacion vasco-navarro ha de-
mostrado las numerosas posibilidades de intervencién de las Cortes Generales que se
abren por la via de la autorizacién condicionada. Las propuestas pueden abarcar des-
de la simple interpretacién de las clausulas convencionales hasta la supresion de algu-
na o algunas de ellas, pasando por la modificaciéon de las obligaciones que asumen las
partes, la de la composicién y funciones de los eventuales 6rganos que se pretenden
crear, e incluso el establecimiento de controles parlamentarios sobre las actividades
objeto del acuerdo, el aplazamiento de su entrada en vigor o la limitacién temporal de
su vigencia.

Por ello es preciso insistir en una cuestidn clave: la autorizacion de las Cortes Genera-
les, condicionada o no, es un requisito de validez para los acuerdos de cooperacion,
pero su concesion no puede obligar después a las Comunidades Auténomas a perfec-
cionar la celebracion del Acuerdo. Por distintas circunstancias, entre las que bien pue-
de estar la no aceptacion de las condiciones propuestas, las partes que solicitaron la
autorizacién de un Acuerdo pueden cambiar de opinion durante el iter de su conce-
sidn, de forma que, finalmente, decidan no suscribirlo.

Cabria asi afirmar, como se solia hacer en un contexto muy diferente respecto de los
dictimenes del Consejo de Estado, que la decision de las Cortes Generales es solo
parcialmente vinculante. Es decir, lo es totalmente si deniega la autorizacion, pero no
si la concede o la otorga bajo condicién, puesto que la Gltima palabra la tendran siem-
pre las Comunidades Auténomas que van a obligarse entre si.

la Asamblea proponente para que designe una delegacion y se articula un procedimiento en el que se ha de crear una Ponencia con-
junta con Senadores y miembros de dicha delegacion que estudiara las enmiendas o propuestas de veto presentadas. La Ponencia
conjunta tratard de llegar a un acuerdo sometiendo el Texto a la aprobacion de las Ponencias por separado. También se prevé en la
fase de Comision la votacién separada en ésta y en la delegacion correspondiente, permitiendo la suspension de la reunién para in-
tentar llegar a acuerdos. Si en el plazo de un mes, sin embargo, no se ha conseguido tal acuerdo se impondri el Dictamen de la Co-
misién que se elevard al Pleno.

Y otra buena muestra de lo que decimos lo constituyen los procedimientos especiales previstos. Por citar un ejemplo bien significati-
vo puede recordarse el de las propuestas de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, para las que, incluso,
se prevé un trimite de remision a las Cortes Valencianas en caso de modificacion del texto propuesto por éstas -acompafiando men-
saje motivado sobre los extremos que han ocasionado la devolucion o la aprobacién de soluciones alternativas-. Las Cortes Valencia-
nas pueden entonces manifestar su conformidad con las modificaciones introducidas, en el plazo de tres meses, o no, entendiéndo-
se que no se han producido los requisitos exigidos para la aprobacion de la reforma en el sentido y con los efectos establecidos en
el articulo 61.3 del Estatuto. Entonces podra tramitarse una nueva propuesta de reforma remitida por las Cortes Valencianas, esta vez
por el procedimiento ordinario sin ulterior trimite de devolucién.

Norma Supletoria de la Presidencia del Senado sobre procedimiento a seguir para la tramitacion de la reforma de los Estatutos de
Autonomia, de 30 de septiembre de 1993 (BOCG, Senado, Serie I, nam. 23, de 5 de octubre de 1993). Y una linea similar inspira a la
Resolucién de la Presidencia del Congreso de los Diputados de 16 de marzo de 1993 (BOCG, Serie E, nim. 255, de 22 de marzo de
1993).

291



CORTS.ADP

Esta cuestidn estd intimamente relacionada con el otro problema planteado por el
Acuerdo de cooperacién vasco-navarro, ya que se trata de examinar si una iniciativa
de estas caracteristicas sigue perteneciendo a sus autores o, por el contrario, éstos
pierden la decision sobre la misma cuando pasa al dambito de las Cortes. Y es que,
como es sabido, no hubo ocasion de que el Senado se pronunciase sobre la propuesta
de autorizacion condicionada que hemos mencionado, al concluir el procedimiento
con la presentacién de un escrito por el que el Gobierno de Navarra retiraba la solici-
tud de autorizacion de dicho Acuerdo.

La retirada unilateral de la solicitud de autorizacién plante6, entonces, dos cuestiones
principales: si es admisible juridicamente que, una vez iniciado el procedimiento ante
las Cortes Generales, las Comunidades Autonomas autoras de la iniciativa pongan fin
al mismo mediante una declaracién de voluntad y, por otra parte, si esta voluntad
debe exigirse a todos los sujetos intervinientes en el proceso de negociacién o es sufi-
ciente con que uno de ellos desista de conseguir la autorizacion.

Respecto de la primera, tanto una interpretacion sistematica del tratamiento de la reti-
rada de las iniciativas en nuestro Derecho Parlamentario, como una interpretacion 16-
gica del lugar que ocupa la autorizacion en el procedimiento de conclusion de los
acuerdos de cooperacién nos llevan a una respuesta positiva.

En efecto, el principio general en nuestro ordenamiento parlamentario es el de que se
admite siempre la retirada de aquellas iniciativas individuales que no requieren un
pronunciamiento expreso de las Cidmaras o de sus 6rganos mediante la correspon-
diente votacién. Es el caso, por ejemplo, de las preguntas o las interpelaciones cuyos
autores pueden retirarlas en cualquier momento anterior a la conclusién del corres-
pondiente procedimiento de control.

En cambio, cuando en los procedimientos correspondientes estd prevista la manifesta-
cion expresa de un érgano colectivo sobre la iniciativa original, ésta s6lo puede ser re-
tirada por su autor o autores antes de que se produzca tal manifestacion. Uno de los
ejemplos mds significativos que puede mencionarse es el supuesto de las proposicio-
nes de ley, cuya retirada s6lo es posible antes de su toma en consideracién, puesto
que después se convierte en una iniciativa de la Cimara que la ha asumido como pro-
pia (articulos 109 del Reglamento del Senado y 129 del Reglamento del Congreso, que
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permite la retirada después del acuerdo de la toma en consideracion si la acepta el
Pleno de la Cimara).

Ademis, la estructura logica del procedimiento de conclusién de los acuerdos de coo-
peracion entre Comunidades Auténomas, en el que la autorizacion de las Cortes Ge-
nerales es un requisito previo que sblo opera sobre un «proyecto» de acuerdo, lleva a
considerar la necesidad de aceptar la renuncia anticipada por parte de los sujetos pro-
ponentes. Si, como hemos visto, la autorizacién no obliga a que en un momento pos-
terior se perfeccione el acuerdo de modo efectivo, carece de sentido ignorar la mani-
festacion de voluntad que anuncia el rechazo a la formalizacién del mismo por
quienes deben llevarlo a cabo.

Por tanto, es preciso reconocer la posibilidad de la retirada de la solicitud de autoriza-
cion por las Comunidades Auténomas que la plantearon, aunque es mas dificil sefialar
hasta qué momento debe admitirse. En el caso que nos ocupa no llegd a existir pro-
nunciamiento expreso de ningn érgano parlamentario, aunque fuera posible adelan-
tar, en base a la mayoria existente en aquel momento en el Senado, y a partir de la
Propuesta de autorizacién condicionada que hemos citado, cuil podria ser el conteni-
do del mismo. Por ello, no existié ningtin obsticulo para admitir la retirada.

La pregunta que, sin embargo, queda en el aire, es la de si es posible admitir la retira-
da en otras circunstancias. Por ejemplo, si hubiese habido Dictamen de la Comisién
General de las Comunidades Auténomas, o si el Senado se hubiera manifestado en
uno u otro sentido.

Una vez mads, nos inclinamos por entender que hay que conceder la maxima virtuali-
dad a la voluntad manifestada por las Comunidades Auténomas. Se trata de un su-
puesto especial de intervencion de las Cortes Generales que, en ningln caso, podrian
sustituir la iniciativa autonémica y hacerla suya. Por ello parece que lo mas adecuado
es admitir la retirada aunque haya existido algin pronunciamiento parlamentario y
siempre, naturalmente, que no haya concluido el procedimiento en ambas Cimaras.

En cuanto al segundo extremo, la respuesta viene dada por las mismas consideracio-

nes, si pensamos en un acuerdo bilateral. Resulta dificil de imaginar que el procedi-
miento de autorizacién ha de seguir su curso sabiendo que el acuerdo no se va a cele-
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brar por la negativa de una de las partes, aunque la otra insista en que las Cortes Ge-
nerales se pronuncien al respecto.

De hecho, esto es lo que ocurri6 en el caso del Acuerdo vasco-navarro, en el que se
acepto la retirada unilateral acordada por el Gobierno de Navarra, a pesar de que el
Gobierno vasco expuso su criterio en sentido contrario, alegando la ausencia de inter-
vencién de los respectivos Parlamentos autonémicos, asi como el hecho de que no se
les hubiera consultado en la adopcion de la decision. En todo caso, estas objeciones
podrén afectar a la correccién formal del procedimiento interno de formacién y mani-
festacion de la voluntad autonémica, pero no es algo que corresponda examinar a las
Cortes.

Si, en cambio, nos encontramos ante un Acuerdo multilateral, la retirada de una de las
partes no tendria porqué invalidar todo el procedimiento ya que el Acuerdo podria
firmarse, finalmente, entre las restantes Comunidades Auténomas. Quiza en estos ca-
sos hay que pensar que el principio de conservacion de los actos supone que la retira-
da de una Comunidad Auténoma solo le afecta a ella, sin que sea necesario presentar
una nueva solicitud de autorizacion, esta vez para un Acuerdo con menos integrantes.
Ahora bien, parece 16gico que todas las partes deberian ser informadas adecuadamen-
te de la retirada y sus efectos, por si entienden que ello afecta de modo esencial a su
voluntad originaria o a la naturaleza del acuerdo inicial.

LOS EFECTOS DE LA CALIFICACION DE LAS PARTES

El dltimo punto tratado nos permite enlazar con el segundo caso mencionado en el
que, durante cierto tiempo, se produjo una discrepancia en la calificacién que cada
una de las Comunidades Auténomas hacia del texto remitido a las Cortes.

Se trata del Protocolo de colaboracién entre la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha y la Junta de Castilla y Ledn, sobre coordinacién de actuaciones en materia de
infraestructura viaria. La conclusién de este instrumento fue comunicada al Senado
por la Junta de Castilla y Ledn, que lo remitié como un Convenio de colaboracién
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para la gestion y prestacion de servicios propios y, por tanto, de los que no requieren
autorizacion, sino simple comunicacioén.

Esta calificacién original fue respetada por las Mesas del Congreso de los Diputados y
del Senado, ordenando esta Gltima su publicaciéon y la apertura de un plazo de cinco
dias para que @un Grupo Parlamentario o veinticinco Senadores puedan presentar pro-
puestas para que la propia Camara decida si el Convenio remitido necesita © no auto-
rizacion de las Cortes Generales,, de conformidad con el articulo 137 del Reglamento
del Senado™.

Finalizado este plazo sin que se presentase propuesta alguna, se incluyd en el orden
del dia de la siguiente sesion de la Comision General de las Comunidades Auténomas
el debate y aprobacién, en su caso, del dictamen sobre el citado Protocolo. A estos
efectos, y siguiendo la practica habitual en la Comisién, la Mesa de la misma habia
aprobado una propuesta de dictamen {avorable a la toma de conocimiento de la co-
municacion de la celebracion del Convenio..., sin oponer reparo alguno a la misma y
entendiendo que no requiere autorizacion de las Cortes Generales» para someterla a la
consideracién de aquél 6rgano.

Sin embargo, en el transcurso de la sesién de la Comision la representante de la Junta
de Comunidades de Castilla-La Mancha se opuso a su tramitacién por considerar que
su naturaleza no correspondia a la de los convenios de colaboracion entre Comunida-
des Autonomas y aclarando que, para la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha,
un Protocolo y un Convenio requieren formalidades diferentes.

La Comision decidio retirar este asunto del orden del dia y dar a conocer a la Mesa del
Senado las objeciones formuladas. Se plantearon entonces ciertas dudas, pues, a pesar
de su denominacién, podia entenderse que el citado Protocolo contenia una serie de
acuerdos generadores de derechos y obligaciones para las Comunidades Autébnomas
firmantes y, por otro lado, la parte que oponia reparos a la consideracion del Protoco-
lo como un Convenio no era la misma que la que lo habia remitido al Senado.

El Protocolo de colaboracién entre la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y la Junta de Castilla y Le6n sobre coordinacion
de actuaciones en materia de infraestructura viaria se publico en el BOCG, Senado, Serie I, nam. 463, de 7 de mayo de 1998. En el
mismo se contienen algunos compromisos genéricos y otros que no lo son tanto, como el relativo a «promover y participar economi-
camente en la realizacién conjunta de proyectos que se consideren interesantes para el desarrollo y mantenimiento de las infraes-
tructuras de transporte» o el referente a «establecer una Comision permanente que se retina de forma periddica a fin de evaluar el
cumplimiento de los objetivos del presente Protocolo y analizar propuestas de colaboracién que perfeccionen el mismo».
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La cuestion se resolvio, finalmente, con un escrito del Presidente de la Junta de Casti-
lla y Le6n en el que se comunicaba que el Protocolo debia ser considerado «como tal
Protocolo y, por lo tanto, en desarrollo del mismo, firmar en su dia un Convenio». No
obstante, el desenlace de esta controversia dej6 abiertas algunas cuestiones que pue-
den volver a plantearse en el futuro.

Por ejemplo, la de si el nombre o calificacion que le den las partes a un Convenio es
decisivo, a efectos de atribuirle una naturaleza u otra o, por el contrario debe prevale-
cer la consideracién objetiva de su contenido .

En principio, parece logico suponer que es este segundo extremo el que debe preva-
lecer: las cosas son lo que son, con independencia del nombre que reciban. Sin em-
bargo, también en este caso resulta dificil sustraerse al hecho de que las partes afir-
men no sentirse obligadas por un vinculo convencional.

Parece, entonces, que este es un problema que debe resolverse caso por caso. No
obstante, quiza cabe extraer algunos principios que pueden elevarse a generales. Por
ejemplo, si de un texto paccionado, se llame éste Protocolo, Arreglo, Declaracion o de
cualquier otra forma, se deducen derechos y obligaciones para las Comunidades Au-
tonomas con el suficiente grado de definicién como para resultar exigibles sin necesi-
dad de un desarrollo ulterior, estaremos indudablemente ante un instrumento perfec-
cionado que podria considerarse como un Convenio de colaboracién de los del
articulo 145.2 de la Constitucion.

Por otra parte, y en segundo lugar, la creacion de érganos o estructuras administrati-
vas de caracter bilateral o multilateral, también serd un indicio de que nos encontra-
mos ante una de estas figuras.

En el Protocolo firmado entre las Comunidades de Castilla-La Mancha y Castilla y
Ledn se hizo valer el argumento de que se incluia una cliusula por la que se adquiria

Con acierto sefiala E. ALBERTI ROVIRA que las Comunidades Auténomas no pueden eludir el régimen especial de formacién de la
voluntad y de control estatal que afectan a los convenios, «recurriendo al simple expediente de no calificar como convenio aquel
acuerdo o convenio que materialmente cumple las condiciones para serlo y cuyo contenido quiere revestirse con eficacia juridica.
De ser asi, y aunque las partes deseen establecer obligaciones juridicas reciprocas, si no se recurre al cauce previsto por el articulo
145.2 de la Constitucion, el convenio no nace, al faltarle una condicién de validez. O dicho de otra forma, los compromisos adquiri-
dos no llegan a alcanzar valor juridico, puesto que el documento que los contiene no es un convenio». Doctrina que, como también

,fecuerda este autor, establecio el Tribunal Constitucional en su Sentencia 44/1987, de 17 de abril. Los Convenios entre Comunidades

Auténomas, en Documentacién Administrativa n°® 240 (oct.-dic.1994), pag. 117.
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el compromiso de {irmar en su dia un Convenio que permita materializar un acuerdo
de distribucion y coordinacién de actuaciones en materia de mejora, conservacion y
explotacion de los tramos de carretera fronterizos, sin que ello afecte a la titularidad
de los mismos». Como hemos visto, ello paraliz e hizo finalizar el procedimiento de
comunicacion a las Cortes, aunque, a efectos practicos, la cuestién carecia de impor-
tancia, puesto que tanto el Congreso como el Senado habian tenido ya noticia de la
firma del Protocolo y, considerandolo como un Convenio de colaboracién, no opusie-
ron reparo alguno a la misma. Y es que, cuando verdaderamente puede tener impor-
tancia una disparidad de criterios, es en el supuesto de que las Camaras entendiesen
que existe un Acuerdo de cooperaciéon donde las Comunidades autonomas afirman
que solo existe un documento preparatorio.

Finalmente, se plantea la cuestion de qué ocurre si la diferencia de criterio enfrenta a
las Comunidades Auténomas entre si. El Protocolo que ahora nos ocupa fue remitido
a las Camaras por el Presidente de la Junta de Castilla y Ledn «de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 145 de la Constitucién Espafola y el 13 del Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Leon», preceptos que se refieren a los convenios entre Comunida-
des Auténomas para la gestion y prestacion de servicios propios de las mismas y a los
acuerdos de cooperacion, pero que no contemplan otras figuras distintas.

La oposicion de Castilla-La Mancha, y el alineamiento posterior de Castilla y Leon en
esta postura, resolvieron el problema, pero también podria haber sucedido lo contra-
rio manteniéndose un enfrentamiento entre los firmantes del documento. ;Cabria atri-
buir a las Cortes Generales un papel arbitral en estos supuestos?

Es discutible que tal ampliacion de los poderes de intervencion de las Cortes pueda
admitirse. También se trata de un punto que adquiere su mayor sentido cuando las
Camaras pretendan que es precisa su autorizacién y, en todo caso, hay que contar con
la posibilidad de que un desacuerdo esencial sobre este extremo puede dar al traste
con la conclusién del Convenio o Acuerdo, pues no es admisible que haya habido
una correcta formacién de la voluntad de obligarse si cada una de las partes esti pen-
sando en un tipo distinto de vinculo. Por eso lo mis deseable es que la negociacion
previa entre las Comunidades Auténomas incluya una perfecta definiciéon del instru-
mento que van a suscribir.
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LOS CONVENIOS MIXTOS DE COLABORACION

El tercer y Gltimo supuesto que vamos a examinar es el del Convenio Marco de Cola-
boracién Transregional entre la Junta de Andalucia, la Generalidad Valenciana, la Di-
putacion de Barcelona, la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia y el Consejo
Insular de Mallorca remitido al Congreso de los Diputados y al Senado el 13 de marzo
de 1999.

El contenido de este Convenio no plantea dudas respecto de su calificacion, puesto
que se trata de un documento dirigido a garantizar la colaboracién en materia de asis-
tencia social a los inmigrantes, mediante formulas que no pueden considerarse como
integrantes de un Acuerdo de cooperacién ni ain teniendo en cuenta que el objeto
del Convenio se define por el establecimiento de «una red para la transferencia y difu-
sibn de informacién, metodologia y resultados, en materia de inmigracién, concreta-
mente en lo relativo al proyecto que cada socio desarrolla dentro de la Iniciativa Co-
munitaria INTEGRA, de la cual participan como socios colaboradores la Junta de
Andalucia, la Generalitat Valenciana, la Diputacién de Barcelona y como observado-
res de la misma la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia y el Consell Insular
de Mallorca-»™.

Como es ficil de adivinar, las complicaciones vienen en este caso por los sujetos inter-
vinientes en el Convenio. La participacién en el mismo de una Diputacién Provincial y
un Consejo Insular, ademis de tres Comunidades Autonomas hace surgir un nuevo
tipo de «Convenios Mixtos» que no pueden encuadrarse, en sentido estricto, ni en la
cooperacion vertical ni en la horizontal.

Esta circunstancia hizo dudar a la Mesa del Senado, encargada de calificar inicialmente
el escrito, de la aplicabilidad del articulo 145.2 de la Constitucién, que habla de Con-
venios que las Comunidades Auténomas «podrin celebrar entre si-. En base a estas
dudas se encomendaron dos informes sucesivos a la Secretaria General de la Camara
que, en sintesis, afirmaron que cabia aplicar el articulo 145.2 a esta nueva figura de
cooperacién mixta para dotar al precepto de su maxima eficacia constitucional. Pues,

El texto del Convenio puede consultarse en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, Serie I, nam. 738, de 20 de septiem-
bre de 1999.
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con independencia de la participacién de los Entes Locales, existe un vinculo conven-
cional entre tres Comunidades Auténomas. Todo ello, entendiendo que no le corres-
ponde a la Mesa del Senado enjuiciar en el tramite de calificacién la correccion juridi-
ca de la participacion de estas Entidades por razones de competencia, puesto que eso
implicarfa una interpretacion de las normas de atribucién competencial que excede
de sus facultades. Se concluia, entonces, que el Convenio Marco de Colaboracion
Transregional debia tramitarse conforme al procedimiento establecido en el articulo
137 del Reglamento, que permite que a través de las propuestas de un Grupo Parla-
mentario o de veinticinco Senadores se puedan oponer los reparos u objeciones que
se estimen pertinentes a la tramitacién del mismo, incluyendo la consideracion de
que, por razon del contenido, fuese precisa la autorizacion de las Cortes Generales.

En consecuencia, la Mesa acordé admitir a trimite el mencionado Convenio segin di-
cho procedimiento, de forma que, una vez publicado su texto, se abri6 un plazo de
cinco dias para presentar propuestas para que la propia Cimara, y en su caso, el Con-
greso de los Diputados, decidieran si el Convenio remitido necesitaba o no autoriza-
cion de las Cortes Generales. Transcurrido este plazo sin que se presentase ninguna
de estas propuestas, e incluido en el Orden del Dia de la siguiente sesion de la Comi-
sién General de las Comunidades Auténomas el dictamen sobre el mismo, la Mesa de
este 6rgano en reunion con los Portavoces, acordd por unanimidad excluirlo de dicha
sesion «por entender que no precisa del conocimiento de la Comision, al no estar in-
cluido entre los supuestos del articulo 145.2 de la Constitucién por participar en el
mismo Entidades Territoriales distintas de las Comunidades Auténomas».

Dejando al margen el hecho de que este acuerdo contradice abiertamente la califica-
cién previa de la Mesa del Senado, lo cual sélo puede explicarse considerando que
fue adoptado por consenso de todos los Grupos Parlamentarios, lo cierto es que era
una cuestién mis bien de principios. Las consecuencias pricticas no variaban fuese
cual fuese la solucion adoptada: el Convenio entraria en vigor a los treinta dias de su
comunicacién a las Cortes Generales si éstas no manifestasen reparo u oposicion al-
guna en ese plazo®.

La regulacion de esta cuestién en los Estatutos de las Comunidades Autonomas afectadas presenta algunos matices diferentes. El arti-
culo 72 del Estatuto de Autonomia para Andalucia prevé que los convenios suscritos por esta Comunidad Auténoma se comuniquen
a las Cortes Generales, concediendo a éstas un plazo de treinta dias para que puedan formular objeciones. Si es asi, el Convenio de-
ber4 seguir la tramitacion prevista para los acuerdos de cooperacion, requiriéndose la autorizacion. En caso contrario, el Convenio
entrard en vigor en dicho plazo.

Por su parte, el articulo 19.2 del Estatuto de Autonomia para la Region de Murcia, cuya Gltima modificacién se hizo por Ley Orgénica
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Sin embargo, es discutible que la opcién seguida fuera la mas adecuada desde una
perspectiva tedrica y estrictamente juridica. En este sentido, cabe argumentar en favor
de la inclusién de este tipo de convenios mixtos en el zmbito de aplicacion del articu-
lo 145.2 desde distintas lineas.

En primer lugar, y partiendo de que este precepto no contiene una limitacién explici-
ta, puede entenderse que la participacion de sujetos diferentes a las Comunidades Au-
tonomas no excluye el hecho de que exista un vinculo convencional entre, al menos,
dos de ellas. En el caso del Convenio Marco de Colaboracién Transregional, la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia, la Comunidad Valenciana y la Region de Murcia, si
bien esta altima (al igual que el Consejo Insular de Mallorca) participaba como «obser-
vadora» lo que, ademis de constituir otra novedad en el panorama de los convenios
de colaboracién interautonémicos, vuelve a acercarnos a la prictica y la terminologia
empleadas en el Derecho Internacional en relacién con la celebraciéon de Conferen-
cias y la conclusion de Tratados Internacionales.

Por tanto, podria sostenerse, donde la Constitucion no restringe debe hacerse una in-
terpretacion extensiva que le dé al articulo 145.2 la mayor eficacia posible, respetindo-
se a un tiempo el derecho de las Comunidades Auténomas a cooperar y la funcién de
control que sobre esa cooperacion se atribuye a las Cortes Generales. Lo contrario su-
pone, en cambio, que el citado vinculo convencional queda excluido de ese control.

En segundo lugar, una interpretacion conjunta del principio de cooperacion, que se
entiende implicito en la organizacion territorial del Estado segin reiterada jurispru-
dencia constitucional , y del principio de autonomia que inspira todo el Titulo VIII de

1/1998, de 15 de junio, ademds de hacer mencién a que estos convenios «podran crear entes o sociedades de gestion susceptibles de
asociar a otras entidades publicas y privadas interesadas-, prevé la comunicacion a las Cortes Generales de los convenios Suscritos.
Seguidamente, establece que en el plazo de treinta dias las Cimaras podrin « instar a que por razén de su contenido el convenio siga
el trimite de autorizacién previsto en el articulo 145.2, segundo inciso, de la Constitucién-. Si no es asi, se procederd a su publica-
cion en el Boletin Oficial de la Region de Murciay en el Boletin Oficial del Fstado, entrando en vigor en funcién de lo que el mismo
disponga.

Por altimo, el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana solamente establece en su articulo 42.1 que los convenios cele-
brados por la Generalidad Valenciana -deberin ser aprobados por las Cortes Valencianas y comunicados a las Cortes Generales, en-
trando en vigor a los treinta dias de su publicacién».

En todos los casos el transcurso de treinta dias desde la comunicacion suponia la entrada en vigor del Convenio Marco de Colabora-
cion Transregional. Este plazo finalizé bastante antes de que, incluso, se publicase el Convenio, debido a los debates suscitados en
torno a su naturaleza.

El Tribunal Constitucional ha afirmado que no es menester justificar el principio de cooperacion en preceptos concretos, entre otras,
en las Sentencias 18/1982, de 4 de mayo; 80/1985, de 4 de julio y 96/1986, de 10 de julio. Y ha asegurado que debe presidir como cri-
terio informador las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas al ser, probablemente, la tnica forma y el resultado 16-
gico de una correcta articulacién entre los principios de unidad, autonomia y solidaridad que se recogen en el articulo 2 de la Consti-
tucién (Sentencias 71/1983, de 29 de julio; 104/1988, de 8 de junio; 252/1988, de 20 de diciembre; y 104/1990, de 4 de noviembre).
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la Constitucion, lleva a sugerir que las Comunidades Auténomas son libres de decidir
con quién quieren cooperar y con qué entes van a celebrar acuerdos o convenios de
colaboracién sin que se altere el régimen aplicable a los textos suscritos entre ellas.

En apoyo de esta solucion se encuentra el hecho de que tampoco existe en la norma-
tiva legal que regula la cooperacion interadministrativa ningln limite expreso a la par-
ticipacién de entidades territoriales de distinto nivel, sino que mis bien se sugiere lo
contrario. Del Titulo Primero (articulos 4 a 10) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administra-
tivo Comun, modificada por la Ley 4/1999, de 13 de enero, que se refiere a das Admi-
nistraciones Pablicas y sus relaciones», y del Capitulo II del Titulo V (articulos 55 a 62)
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, modifica-
da por la ley 11/1999, de 21 de abril, dedicado a das relaciones interadministrativas»,
se deduce la capacidad de las distintas Administraciones de adoptar libremente las
formulas de colaboracién que se contemplan (convenios de colaboracion, consorcios,
etc) .

Esta interpretacion se refuerza, ademads, con la consideracion de que la libre eleccién
de sujetos con los que celebrar convenios se abre, incluso, a otras entidades territoria-
les no espafiolas. Al margen del ius ad tractatum, que corresponde al Estado, y de las
distintas competencias que los Estatutos de Autonomia reservan en materia de Trata-
dos internacionales a las Comunidades Autonomas, éstas comparten con las entidades
Locales la capacidad de suscribir acuerdos con entes territoriales extranjeros distintos
de los Estados ™.

o

En concreto, €l articulo 6.1 de la Ley 30/1992 dispone que: JLa Administracion General y los Organismos Puablicos vinculados o de-
pendientes de la misma podran celebrar convenios de colaboracién con los 6rganos correspondientes de las Administraciones de las
Comunidades Auténomas en el dmbito de sus respectivas competencias», mientras el articulo 9 de la misma norma establece que:
dLas relaciones entre la Administracién General del Estado o la Administracién de la Comunidad Auténoma con las Entidades que in-
tegran la Administracién Local, se regirin por la legislacion basica en materia de Régimen Local, aplicindose supletoriamente lo dis-
puesto en el presente Titulo». Por Gltimo, el articulo 57 de la Ley 7/1985 determina que: {.a cooperacion econdmica, técnica y admi-
nistrativa entre la Administracién Local y las Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas, tanto en servicios
locales como en asuntos de interés coman, se desarrollard con caricter voluntario, bajo las formas y en los términos previstos en las
leyes, pudiendo tener lugar, en todo caso, mediante los consorcios o convenios administrativos que suscriban.

De cada acuerdo de cooperacién formalizado por alguna de estas Administraciones se dara comunicacion a aquellas otras que resul-
tando interesadas no hayan intervenido en el mismo, a los efectos de mantener una reciproca y constante informacion-.

Tal capacidad se desenvuelve, sobre todo, al amparo del Convenio Marco Europeo sobre cooperacion transfronteriza entre entida-
des territoriales, promovido por el Consejo de Europa y hecho en Madrid el 21 de mayo de 1980, firmado por Espana el 1 de octubre
de 1986 y ratificado el 10 de julio de 1990.

En base a éste y otros Convenios bilaterales, se ha aprobado el Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto, sobre comunicacion previa a
la Administracién General del Estado y publicacion oficial de los convenios de cooperacion transfronteriza de Comunidades Auténo-
mas y Entidades Locales con entidades territoriales extranjeras. Para cumplir lo dispuesto en este Real Decreto se han aprobado, ade-
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Por ultimo, podemos aludir también a la voluntad manifestada de forma implicita por
las Comunidades Auténomas al remitir el Convenio a las Cortes Generales. Ya vimos
antes que la calificaciéon que aquéllas otorguen a un determinado texto no puede con-
siderarse como definitiva o inalterable. Pero ello no significa que esta calificacion ini-
cial carezca en absoluto de importancia, aparte de que tales consideraciones estin re-
feridas al contenido real del articulado del convenio y no a los sujetos participantes.
Puede alegarse, entonces, en relacion con el derecho de las Comunidades Auténomas
a suscribir los instrumentos de cooperacién que estimen convenientes, que debe te-
nerse en cuenta su opinién respecto del tipo de acuerdos o convenios que han forma-
lizado y la tramitacidén que les corresponde.

De esta forma se pone en duda que las Mesas de las Cimaras o de una Comision
puedan inadmitir un Convenio mixto por considerar que la participacién de Entida-
des Locales supone un vicio invalidante. En efecto, podria cuestionarse la validez del
Convenio alegando razones de fondo o de forma que afecten al procedimiento inter-
no de celebracién del mismo. Pero estas objeciones no habrian de plantearse en el
tramite de calificacién por la Mesa, sino a través de las propuestas previstas en los
procedimientos reglamentarios o, en su caso, en el momento de la impugnacién del
Convenio o de los actos que conducen a su celebracién ante la jurisdiccién compe-
tente.

Si el problema que se suscita consiste en una diferencia de criterio en la interpretacion
de las normas que atribuyen competencias en la materia objeto del Convenio, la cues-
tion habra de sustanciarse a través de la via de los conflictos de competencia que se
pueden plantear ante el Tribunal Constitucional con arreglo a lo dispuesto en el Titulo
IV de la Ley organica 2/1979, de 3 de octubre vy, en particular, en su Capitulo II (articu-
los 60 a 72), dedicado a los conflictos entre el Estado y las Comunidades Auténomas o
de éstas entre si. No parece, en cambio, que este fuese el mecanismo mds correcto si
quien desea impugnar el convenio es una Entidad Local, puesto que los conflictos en
defensa de la autonomia local, introducidos en nuestro ordenamiento por la reciente
Ley Organica 7/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, sélo pueden plantearse contra das normas del Estado con rango de ley

mis, en el seno de la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas sendos acuerdos con las Comunidades
Auténomas de Catalufia, Aragon, Navarra y Pais vasco, por los que aprueba un procedimiento coman para la comunicacion previa y
la publicacién oficial de dichos convenios.
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o las disposiciones con rango de ley de las Comunidades Auténomas que lesionen la
autonomia local constitucionalmente garantizada-.

En tal caso, la via adecuada seria la interposicion del correspondiente recurso conten-
cioso-administrativo, de conformidad con lo establecido en los articulos 43 y siguien-
tes de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Admi-
nistrativa. Este es también el cauce apropiado si lo que se quiere es impugnar la
participacion de las Entidades Locales en el Convenio, o si se pretenden cuestionar los
actos de tramite de éstas, o de las Comunidades Auténomas, que han conducido a su
celebracion. Para este supuesto debe tenerse presente la posibilidad del requerimien-
to previo de la Administracion recurrente a la autora del acto recurrido, establecida en
el articulo 44 de la citada Ley 29/1998.

Si la diferencia de criterio se refiere a la calificacion del convenio dentro de los dos ti-
pos que recoge el articulo 145.2 de la Constitucién, la via mas ajustada para expresar-
lo seria, entonces, la presentacién de una propuesta de las del articulo 137.2 del Re-
glamento del Senado para que da propia Cidmara y, en su caso, el Congreso de los
Diputados decidan si el convenio remitido necesita 0 no autorizaciéon de las Cortes
Generales».

En fin, podemos concluir sefialando que la solucion adoptada para la tramitacién del
Convenio Marco de Colaboracién Transregional de 1999 es una muestra de cémo, en
ocasiones, los criterios politicos pueden imponerse a las interpretaciones juridicas, tra-
tandose en este caso de no ofrecer un reconocimiento oficial a este tipo de Convenios
mixtos que los equiparase a los convenios interautonémicos horizontales. No procede
ahora cuestionar esta realidad, pero si se puede plantear para el futuro la siguiente re-
flexion: si la participacion de las Entidades Locales excluye la aplicacion del articulo
145.2 de la Constitucion en todos los casos, bastaria con que se sumara una de estas
Entidades a cualquier Convenio entre Comunidades Auténomas respecto del que se
quisiese eludir el control parlamentario previsto en este precepto para conseguirlo,
aunque fuese un Acuerdo de cooperacion de los que requieren autorizacion de las
Cortes.
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