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I. CONSIDERACIONES GENERALES EN TORNO A LA COLABORACION AUTONOMICA
1.1. La regulacién del fenémeno en la Constitucion

A diferencia de lo que sucede en otros ordenamientos juridicos con una es-
tructura territorial descentralizada, donde el principio general es el silencio cons-
titucional en torno al fendmeno de la cooperacion entre los entes periféricos .
nuestra Norma Suprema dedica un precepto especifico a esta cuestion. Se trata
del articulo 145 CE en el que, tras afirmar la excepcidn en su primer apartado
(«En ningtin caso se admitird la federacion de Comunidades Auténomas»), a
continuacién procede a formular la regla general, esto es, la admisibilidad de la
colaboracidn entre las Comunidades Auténomas.

Hay que tener muy presente que la recepcion constitucional de este feno-
meno, sin embargo, posee un valor estrictamente declarativo y no constitutivo,
ya que como ha afirmado expresamente el Tribunal Constitucional en su sen-
tencia 44/1986 el articulo 145.2 CE no es «un precepto que habtlite a las Co-
munidades para establecer convenios entre ellas, sino que, supuesta esa capaci-
dad, delimita por su contenido los requisitos a que ha de atenerse la regulacién
de esta materia en los Estatutos y establece el control por las Cortes Generales

I Un completo andlisis del fenémeno desde una perspectiva de derecho comparade se en-
cuenira en M. J. GARCIA MORALES, Conventias de coluboracion en los sistemas federales euro-
peos. Estudio comparativo de Alemania, Suiza, Austria y Bélgica, Mc Graw Hill. Madrid, 1998.
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de los acuerdos o convenios de cooperacién» (11 2). Asi pues, aun cuando la
Constitucidn no incorporase ninguna prevision especifica al respecto, de la sis-
tematica constitucional se desprende que las Comunidades Auténomas quedan
habilitadas para ¢jercer las competencias asumidas en sus respectivos Estatutos
no sélo a titulo individual sino también en concurrencia con otras,

Comprender e] alcance de esta segunda modalidad de ejercicio compe-
tencial, calificada por P. Santolaya como «forma normal alternativa a la de un
ejercicio aislado de las mismas» , nos obliga a dirigir nuestro mterés a las
normas estatutarias que la regulan ya que ¢stas, inmediatas destinatarias de la
remision contenida en ¢l artfculo 1452 CE, se presentan en ¢l ordenamiento
Jurfdico cspanol como la piedra angular del sistema de la cooperacion hori-
zontal. En perfecta consonancia con el cardcter abierto que caracteriza buena
parte del Tituto VIII de [a Constitucién, el precepto referido, Icjos de ofrecer
una regulacién directa y precisa de la cuestion, remite a los Estatutos de auto-
nomia la prevision de «los supuestos, requisitos v términos en que las Comu-
nmidades Auténomas podrin celebrar convenios entre sf para la gestidn y pres-
tacion de servicios propros de las mismas, asi como el cardicter y efectos de la
correspondiente comunicacién a las Cortes Generales». Finaliza la norma con
una cliusula residual que, a modo de cierre, ¢stablece que «en los demas su-
puestos, fos acuerdos de cooperacion entre lTas CCAA necesitardn la autoriza-
cién de las Cortes Generales».

Las previsiones contenidas en los Estatutos andaluz y extremefio se presen-
tan, pues, como las claves interpretativas esenciales que nos permitirdn llevar a
cabo una adecuada valoracion juridica de la cuestion a cuyo analisis dedicamos
estas pdginas; el Protocolo de intenciones suscrito el 9 de julio de 2001 entre
los gobiernos de Andalucia y Extremadura, por el que se acuerda la recepcién
de las emisiones de television de la RTVA en territorio extremefio *. La circuns-
tancia de que este Protocolo fucra enviado al Senado sin que la asamblea extre-
mefia tuviera la oportunidad de¢ pronunciarse en torno al mismo, segiin aparece
dispuesto en sede cstatutaria, plantea serias dudas en torno a su validez.

Un segundo frente conflictivo viene constituido por el hecho —hasta ahora
imédito en nuestra experiencia constitucional— de que, no obstante haber sido

1 P SANTOLAYA MAacHETTL Descentralizacion v cooperacion, Instituto de Estudios de Ad-
ministracién Local, Madrid, 1984, pag. 384,

* Protocolo de intenciones firmado el 9 de julio de 2001 por los presidentes de Ia Junta de
Andalucia, Manuel Chaves, y de Exiremadura, Juan Carlos Rodrigucz Ibarra y que aparecio pu-
biicado en el DOE de 28 de agosto de ese mismo afo.
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remitido al Senado como convenio de colaboracién, éste haya sido vetado por
dicha cdmara al activarse el mecanismo que con tal fin contempla el artfculo
137 de su Reglamento. Siguiendo el iter procesal establecido en dicha norma.
el convenio ha sido enviade a 1a Comisién de Asuntos Constitucionales del Con-
greso, al objeto de que éste se pronuncie —lo que en el momento de redactar
estas piginas ain no se ha producido— sobre su recalificacién, esto es, si ha de
ser autorizado en tanto que acuerdo de cooperacidon o bien conserva su cardcter
inicial como convenio de colaboracion.

La extraordinaria repercusién politica que ha merecido el asunto,
diversamente interpretada por los actores politicos implicades, asi como las im-
portantes dudas de cardcter juridico que en torno al mismo se plantean 4, impo-
ne un ejercicio analitico de fa normativa aplicable cuyo sentido ltimo no serd
otro que arrojar una cierta luz clariticadora sobre este confuso asunto.

1.2.

La regulacion de la colaboracién autonémica por los Estatutos de Au-
tonomia

A modo de premisa ineludible, y en tanto que contexto general de referen-
cia en el que aparecen ubicadas las concretas normas autonémicas objeto de noes-
tro interés, hemos de manifestar una coincidencia plena con la valoracién ex-
traordinariamente critica que 1a doctrina sostiene en relacion cen las soluciones
que, por lo que a la colaboracién horizontal se refiere, ofrecen la generalidad de
los Estatutos de autonomfa. Estos, como tempranamente subrayara P. Santolaya,
«no sédlo no han clarificado el problema, sino que con una regulacidn plural,
divergente, frecuentemente contradictoria e increiblemente desconocedora de la
l6gica de ta autonomia, han contribuido notablemente a complicar el problema» °.

4 Dudas mds que (undadas a la luz de dos sentencias dictadas por ¢l Tribunal Supcrior de
Justicia de Extremadura (una de diciembre de 2001 y otra, mds reciente, de marzo de 2002), sus-
pendicndo tas emisiones televisivas que, a pesar del veto formulado por el Senado frenie al Pro-
tocolo de intenciones. se estaban Hevando a cabo en Lerritorio extremeno. Por otra parte, el recur-
s0 conlencioso-administrativo interpacsio por ¢l Ministerio de Ciencia y Tecenologia ante ia
Audtencia Nacional ha sido recientemente desestimado, considerando que las emisianes de la
RTVA en Extremadura pueden continuar. Por su parte, el Gebierno extremefio ha procedido a
suspenderias.

5 P. SANTOLAYA, Descentralizacion y cooperacion, op.cit., pig. 385,
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El mantenimiento de una actitud acentuadamente individualista por parte
de las CCAA, escasamente motivadas para detectar espacios de intereses regio-
nales comunes en los que organizar estrategias de accion conjunta y comparti-
da, explica la exigua importancia que para los redactores de los Estatutos mere-
cieron las técnicas de cooperacion interregional. Desde tal perspectiva, la atencion
principal quedé centrada en la consecucién de un objetivo primordial: la asun-
cién del mayor mimero posible de competencias exclusivas . Las clamorosas
deficiencias que, como 1égico corolario de tal postura, presentan {a generalidad
de los Estatutos han sido destacadas por E. Aja, quien ha venido a formular un
inapelable diagndstico de la situacidn: «Tras tantos anos de centralismo, lag
CCAA comenzaron su autogobierno mirando s6lo su propio ombligo, como si
fueran un archipiélago de las insulas Baratarias» 7.

Consecuencia directa de esta actitud «aislacionista», encontramos, como pun-
to de partida comiin en la prictica totalidad de los Estatutos, una forma extraor-
dinariamente peculiar de tratar el tema de la cooperacion horizontal en cuya vir-
tud se tiende a ignorar la remisidn que la Constitucidn establece a su favor,
procediendo a trasladar estas tundamentales facultades coneretizadoras hacia el
Parlamento estatal. Asi encontramos que, por un lado, no se definen «los su-
puestos, requisitos y términos» para celebrar convenios, sin indicarse qué ha de
entenderse «por servicios propios» autondmicos. Junto a ello, tampoco se espe-
cifican «el cardcter y los efectos de la correspondiente comunicacion a las Cor-
tes Generales», dejando en manos de éstas la fijacién defimtiva de tales aspec-
tos. Finalmente, no se establecen pautas materiales concretas mediante las cuales
diferenciar los «demas supuestos» aludidos por el articulo 145.2 CE in fine, esto
es, aquellas actividades que, al no ser convenios de colaboracidn, se consideran
«acuerdos de cooperacion» y en relacion con los cuales se establece la necesi-
dad de «la autorizacién de fas Cortes Generales».

A continuacién, pasamos a analizar las serias dificultades que tal actitud
elusiva plantea en la practica. Mds concretamente, nos centraremos en los con-
cretos problemas que la misma genera en el supuesto del Protocolo de intencio-
nes celebrado entre las Juntas de Andalucia y Extremadura en materia televisiva.

6 J. TalaDURA, £l principio de cooperacion en el Estado autonémico, segunda edicion,
Coimares, Granada, 2000, pig. 78.

7 E. Ala, El Estado Autondmico. Federalismo v hechos diferenciales, Alianza Editorial,
Madrid, 1999, pig. 138.
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2. UNA CUESTION PRELIMINAR: EL. CONCEPTO DE SERVICIOS AUTONOMICOS PRO-
PIOS COMO OBJETO MATERIAL DE LOS CONVENIOS DE COLABORACION. (ES
LA TELEVISION UN SERVICIOQ PROPIO DE 1.AS CCAA?

Como principio general, los Estatutos de autonomia han declinado entrar
a definir qué ha de entenderse por «servicios propios». Con ello han dejado
en el aire una cuestién de tanta trascendencia como es la determinacién del
objeto material accesible a los convenios de colaboracion. En este sentido, si
bien en el caso de Andalucia el articulo 72.1 de su Estatuto remite al Parla-
mento la determinacion de los «supuestos, condiciones y requisitos» en los
que esta Comunidad «puede celebrar convenios con otras comunidades para
la gestién y prestacién conjunta de servicios propios de las mismas» %, lo cier-
to es que esa identificaciéon? no se ha llevado a cabo de una forma sistematica
y, como cabria csperar, a través de una ley de la cimara autonémica. En
Extremadura, por su parte, se perfila una actitud mucho mas rigida y cierta-
mente menos adecuada al caso, Hmitando la capacidad para celebrar conve-
nios de colaboracion con otras CCAA a los servicios propios que scan de su
exclusiva competencia (articulo 14.1 EAE).

A la luz de estas previsiones, la cuestidn que inmediatamente se plantea es
la de determinar si por servicio propio autonémico y, por ende, susceptible de
gestién conjunta a través de convenios de colaboracién, hay que considerar tni-
camente aquellos que se atribuyen a la CA en funcidén de una competencia de
caracter exciusivo o, si por el contrario, la naturaleza de la competencia resulta
irrelevante. A tal efecto, debemos subrayar que la referencia al caricter exclusi-
vo de la competencia cuyo ¢jercicio se gestiona de forma conjunta resulta consti-

8 Vid. P.SanroLaYa, Descentralizacién y cooperacion, op.cit., pg.. 398, donde la solucién
ofrecida por el estatuto andaluz se califica como «absolutamente realista.... ya que recoge una
realidad que cstd presente en la regulacion del tema por todos los Estatutos, su necesario comple-
mento mediante leyes regionales». En un sentido coincidente, J. Cano BUESO, «El papel de los
parlamentos autonémicos en el sistema de cooperacién intertesritorial», en AA.VV. Comunidades
Autdnomas ¢ insirumentos de cooperacion intertervitorial, Tecnos-Parlamento de Andalucia, Ma-
drid, 1990, pag. 79.

9 Una excepcidn a la referida indeterminacién se encuentra en ¢l apartado 2 del articulo 72
EAA e¢n donde sc afirma especificamente la competencia de «La Comunidad Auténoma podra
celebrar Convenios con otras Comunidades para 1a gestion y prestacion de servicios de actos de
cardcter cultural, especialmente dirigidos a los emigrantes de origen andaluz residentes en dichas
Comunidades».
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tucionalmente errénea '%, ya que viene a ignorar abiertamente que una interpreta-
cién en tal sentido fue descartada por el propio constituyente ', En funcién de tal
premisa resulta que aun reconociendo el cardcter razonable del entendimiento pro-
puesto, que sin duda alguna habria comportado una mayor seguridad y precisién
ahorrando muiltiples problemas de delimitacidn, éste ha de ser abiertamente ex-
cluido por carecer de apoyos constitucionales concretos 12, Por otro lado, tampo-
co puede perderse de vista que subordinar la viabilidad de 1a colaboracién auto-
némica a la naturaleza exclusiva de la competencia no encaja con una exigencia
consustancial a la dindmica cooperativa. A saber, que s6lo cabe la gestién com-
partida de una competencia si ésta, ya sca con cardcter exchisivo. compartido o
concurrente, aparece incardinada en la esfera autonémica. Precisamente éste (que
la competencia corresponda materialmente a las CCAA contratantes) ¥ no otro
(que se trate de una competencia de titularidad exclusiva) debe considerarse el
punto de referencia mis adecuado.

De este modo. el recurso constitucional a un criterio tan amplio como el
material cuando se refiere al abjeto v el contenida de los convenios acaba por
permitir ue, como ha indicado Alberti, «pricticamente cualquier actuacion en
ejercicio de las competencias ejecutivas de las CCAA sea susceptible de una
gestion compartida» . En términos practicos esto quiere decir que si una CA a
titulo individual puede gestionar un servicio como propto sin que ¢ello conlleve
automaticamente que el titulo competencial que le permite dicha gestion haya
de ser necesariamente de naturaleza exclusiva, tal eventualidad no cambiard de

" Error en ¢l que, por lo demds, incurren los propios scrvicios juridicos de las Cories Ge-
nerales en distintos dictimencs en los que se rata esta cuestion. E. ALBERT, «Los convenios en-
tre Comunidades Autdnomass, en AA.VV., Las relaciones interadministrativas de cooperacion v
colaboracion, Institut &' Estudis autonontics, Barceloma, 1993, pg. 74, se refiere concretamente a
un dictamen de la Secretaria General del Congreso de los Diputados en donde se procede a la
identificacion entre «competencias propias» susceptibles de ser gestionadas conjuntamente a tra-
vés de convenios de colaboracion, con «competencias exclusivas de las CCA A ».

" Una completa exposicion de la génesis y discusidn del articulo 145 CE durante los deha-
Les constituyentes se encuentra en A. SANCHEZ NAVARRO, «Articulo 145 Convenios entre Comu-
nidades Auténomas», en AA. VV.: Comentarios a lo Constitueton espafiola de 1978, Tomo XI,
EDERSA, Madrid. 1999, pdgs. 84-87.

"2 En un sentido coincidente, P, SANTOLAYA, Descentralizacion y caopreracion, op. cit., pg.
400 y E.ALBIRTL «Los convenios entre Comunidades Auténomas», op.cit., pg. 75.

13 B ALBERTL, «Los convenios entre Comunidades Auténonias», op. cit., pdg. 76. J.M. Ro-
DRIGUEZ SANTIAGQ, Los convenios entre Administraciones Publicas, Marcial Pons, Madrid, 1997,
pg. 111, tambicn a favor del eriterio material u objetivo, que «atiende al contenido del convenio y
deja de lado circunstacias formales» tales como el cardcter de lu compelencia,
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sentido en presencia de una hipdtesis de gestion celectiva o compartida con otras
CCAA. La vis expansiva inherente a esta concepecion de los convenios permiti-
ria reconductr, si asi lo dispusieran los Estatutos, la practica totalidad de la acti-
vidad cooperativa desarrollada entre CCAA a esta figura y con ello, la precepti-
va autorizacion de las Cortes —prevista para los acuerdos de cooperacion—
resultarfa obviada ',

Atendiendo a lo dicho hasta ahora resulta que el argumento esgrimido por
el grupo parlamentario popular en el Senado afirmando que la television no es
una competencia exclusiva de las Comunidades firmantes del protocolo y que,
por lo tanto, escapa al dmbito de los convenios, ha de ser abiertamente rechaza-
do "*. A mayor abundamiento, y desde una perspectiva de derecho positivo, ha
de tenerse muy presente la Disposicidon Adicional séptima de la ley 46/1983,
reguladora del Tercer Canal de televisién 'S, precepto en el que se afirma
taxativamente la facultad de las CCAA para celebrar convenios gne permitan
«la emisidn de uno o varios programas de su television autondmica en ¢l ambi-
to geogrilico de otras. sicmpre que los espacios radiocléetricos correspondien-
tes a sus amhitos territoriales sean colindantes y que utilicen frecuencias que
tengan asignadas por el ministerio correspondiente». Asi pues. resulta claro que
desde una aproximacion objetiva, el Protocolo de intenciones no presenta pro-
blema alguno, ya que ambas CCAA gozan de competencias, aunque no exclusi-
vas, en ¢l dmbito material televisivo.

3. EL PUNTO CENTRAL DE LA CUESTION: LA CONFIGURACION DEL DEBER DE
COMUNICACION DE LOS CONVENIOS EN LOS AMBITOS AUTONOMICO Y CEN-
TRAL. ESPECIAL REFERENCIA AL REGLAMENTO DEL SENADO

3.1. Los Estatutos de Autonomia

Como ya se apunté en su momento, también la concreta ordenacidn de cste
deber queda remitida por la Constitucion a los Estatutos de autonomia, los cua-

B 1 TAIADURA., K] principio de cooperacipn en el Estado awtondntico, op.cit., pig. 79.

5 Vid. DSS. Pleno. n. 58, pag. 3223, Una interpretacién impecable de la cuestion es la rea-
lizada por el senador I. Molas, representante de Entesa Catalana de Progrés DSS, Pleno, n. 58,
pdg. 3233, quien recuerda que, el concepto de servicios propios «no tiene absolutamente nada
que ver con competencias exclusivas, Son dos cuestiones absolutamente distintas».

1 Incorporada al texto original por la Ley 55/1999, de acompafiamiento a los Presupuestos
Generales del Estado para 2000,
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les deberdn precisar sus efectos. El inico punto de referencia concreto que se
contiene en el articulo 145.2 CE es que, frente a la necesidad de que los acuer-
dos de cooperacion sean autorizados por las Cortes Generales, los convenios de
colaboracion entre CCAA simplemente han de ser puestos en conocimiento del
Parlamento central. Quiere decirse. pues, que el nivel de intervencién inicial-
mente atribuido a esta instancia es minimo, quedando circunscrito a una simple
actividad receptora. Como contrapartida, las facultades autonémicas adquieren
la maxima relevancia, configurdndose como elemento central en {a articulacion
del fenémeno cooperativo interregional.

El criterio generalmente seguido por las previsiones estatutarias, sin embargo,
no refleja el fter 16gico descrito, apartdndose netamente de la sistemitica que
inspira el texto constitucional. Asi, encontramos que, de forma mayoritarta, una
vez afirmada la obligacién del gobierno regional de notificar con cardcter pre-
vio a su entrada en vigor la celebracién de todo convenio tanto a la Asamblea
regional como al Parlamento nacional, viene a configurar dicha obligacién como
requisito que condiciona la validez del acuerdo. La posibilidad de formular re-
paros u objeciones por parte no séto del Legislativo autonémico sino también
del nacional, confiere a estos érganos una competencia material en virtud de la
cual se abre una puerta a la recalificacién del convenio y, con ello, a una altera-
cidn sustancial de su naturaleza juridica: En presencia de una voluntad parla-
mentaria adversa, el convenio de colaboracién deberd ser autorizado como si de
un acuerdo de cooperacién se tratara. De esta forma, la dimensién esencialmen-
te suspensiva que la Constitucion atribuye al deber de comunicacion de los con-
venios experimenta una transformacién sustancial, pasando a configurarse como
un poder de veto cuyos efectos dejan de proyectarse sobre la eficacia del conve-
nio para afectar a su existencia.

En esta tesitura, el cardcter innegablemente positivo que, en principio y so-
bre el papel, presenta la introduccién de un sistema de control democritico de
los convenios por parte de los representantes populares, dotindole de una ma-
yor transparencia '/, acaba generando en la préctica serios inconvenientes, so-
bre todo por lo que se refiere a la necesaria agilidad que ha de acompariar el
desarrollo de la actividad cooperativa'¥. Aceptando como vdlidas estas consi-
deraciones, compartimes la opinién de E. Alberti, para quien la excesiva rigi-

'7J. CANO BUESO, «[:! papel de los parlamentos awtonémicos en el sistema de cooperacion
tnterterritorial», op, cit., pig. 83.
18 P SANTOLAYA, Descentralizacion Y cooperacion, ap. cit., pag. 442,
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dez procedimental que caracteriza la dindmica de la colaboracién autondmica
es una de las causas técnicas que mejor explican ¢l escaso recurso a esta forma
de relacién, haciéndola practicamente inviable '7.

El caso de Extremadura nos ofrece un ejemplo suficientemente significati-
vo en este sentido. Prevista inicialmente la remision del convenio a las aulas
parlamentartas como simple puesta en conocimiento, inmediatamente a conti-
nuacioén viene a admitirse su eventual conversién en un acto material de autori-
zacion sien el plazo de 30 dias a partir de la recepeidén de la comunicacion «las
Cortes Generales, alguna de las Cadmaras o la Asamblea de Extremadura mani-
ficstan reparos» (articulo 14.1 EAE). Posteriormente, el Reglamento del Parla-
mento extremefio ha avanzado un paso mis en esta Iinea, al establecer en su
articulo 164, ahora ya sin dudas ni ambages. que «la autorizacion para prestar
el consentimiento en los convenios de gestién y prestacion de servicios y en los
demas acuerdos de cooperacion que la Junta de Extremadura celebre con otras
CCAA, habrd de ser concedida por la Asamblea, sin perjuicio de las atribucio-
nes que corresponden a las CCGG» . Llama la atencién que, olvidando la sus-
tancial diferencia prevista tanto en la Constitucién como en ¢!l propio Estatuto
en relacion al régimen de intervencion parlamentaria, se establezea una previ-
s10n unica e tgualmente aplicable a convenios y acuerdos, sin proceder a diver-
sificar, como serfa 16gico. Elementales razones de jerarquia, pero también de
coherencia normativa, imponen una sustancial relectura de esta deficiente pre-
vision reglamentaria que la haga compatible con el Estatuto. Asf, una vez afir-
mado el principio de que la competencia para suscribir convenios corresponde
al Ejecutivo !, resulta que la referida autorizacion sélo serd exigible respecto
de los conventos de colaboracidn, siempre y cuando se formulen las objeciones
a las que se refiere el Estatuto. Otra solucién, esto es, considerar que la aproba-
cién parlamentaria es preceptiva en todo caso, contravendria abiertamente lo dis-
pueste en sede estatutaria,

1 B. ALBERTI, «Los convenios entre Comunidades Auténomass, op.cit., pdgs. 79 y 80. En
un sentido coincidente, J. TAIADURA, Ef principio de cooperacidn en el Estado autonomico, op.
cit., pag. 62.

¥ Con tal finalidad, ¢l apariado 2 del mismo precepto establece que «la Junta de Extremadura
remitird a la Camara el texto del convenio o acuerdo, una vez esté ultimado y sicmpre antes de la
comunicacién o ¢l envio a las Cortes Generales que establece el articulo 145.2 de la Constity-
cién. Junto al texto del convenio o acuerdo, la Junta remitird a la Asamblcea cuantos documentos
o informes permitan realizar una mejor valoracién del contenido de aquél».

1 Vid. el articule 25.9 de la Ley 2/1984, de la Comunidad Auténoma de Extremadura, del
Gobierno y la Administracién.
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Mis parco se muestra el Listatuto andaluz, cuyo articulo 72.3 EAA tan sélo
atribuye a la Camara regional la obligacion de comunicar «a las Cortes Genera-
les, a través del Presidente, la celebracion, en su caso, de los Convenios previs-
tos en los apartados anteriores, que entrardn en vigor a los treinta dias de tal
comunicacion. Si las Cortes Generales o alguna de las Camaras formularan ob-
jeciones en dicho plazo, a partir de la reeepeion de la comunicacion, el Conve-
nio deberd seguir el trdmite previsto en el nimero siguiente de este articulos,
esto es, deberia ser objeto de la autorizacidn prevista para fos acuerdos de co-
operacién. Del tenor literal de la norma no cabe deducir la competencia del Par-
lamento auwtondmico a la hora de proceder a la recalificacion del convenio sino
que dicha facultad parece quedar circunscrita inicamente a las Ciamaras nacio-
nales. El drgane legislativo autonémico tendrd conocimiento de la existencia del
convenio i través de fa comunicacion recibida por su Presidente, pero sin reci-
bir ningtn poder de condicionamicnto en términos sustanciales.

No obstante. tal conclusian queda en entredicho a la luz de Ta confusa pre-
vision contemda en el articulo 17101 del Reglamento de Tx cimara, en donde se
establece lo siguiente: «laautorizacion para prestar el consentiniento on los con-
venios para la gestion y prestacion de servicios y en los acuerdos de coopera-
cion que la Comunidad Autonoma de Andalucia celebre con otras Comunida-
des Autonomas, habrd de ser concedida por el Parlamento de Andalucia, de
conformidad con lo previsto en el articulo 72 del Estatuto de Autonomia, sin
perjuicio de las atribuciones que correspanden a las Cortes Generales de acuer-
do con lo dispuesto en ¢l articulo 145.2 de Ta Constitucién». La referencia ini-
ctal al deber de autorizactén parlamentaria («prestar consentimiento»), predicable
igudlmente frente a los conventos y a los acuerdos ha de quedar, sin embargo.
sustancialmente matizada. debiendo interpretarse su cumplimiento de forma que
resulte compatible con lo dispuesto en sede estatutaria. En este sentido, Ta ge-
nérica alusion al articulo 72 EAA no pucde en modo alguno entenderse referida
al apartado 1. en dende el Parlamento queda investido de un amplisimo margen
a la hora de configurar el régimen de la cooperacion autondmica. En mi opi-
nion, el punto de referencia preciso no puede ser otro que el apartado 3 del mis-
mo. en el que el poder configurador atrihuido a la camara en materia de comu-
nicacién queda sustancialmente recortado.

En efecto, el binomio «convenio/colaboracidne constantemente utilizado
por el Reglamento parlamentario, como si de una misma actividad se tratara y
frente a Ta que parece establecerse un régimen juridico similar, adquicre una
nueva significacion. La interpretacion propuesta de tales preceptos nos Heva,
como en ¢l caso de Extremadura, a abogar por una adecuada consideracion del
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Estatuto como norma preeminente, de tal forma que, tratindose de convenios,
el Parlamento de Andalucia, a través de la figura de su Presidente, recibird la
notificacién correspondiente. No cabe excluir, pues, la posibilidad de un even-
tual pronunciamiento parlamentario al respecto, quedando abrerta la posibili-
dad de gue se celebre un debate. Ahora bien. la validez del convenio en modo
alguno podri quedar afectada a través de una decisién parlamentania. La auto-
matica aplicacién a los acuerdos de gestion de unas previsiones que sélo se jus-
tifican en relacidn con los supuestos de cooperacion en sentido estricto debe ser
abiertamente rechazada. El salto cualitativo que experimentan las facultades de
la Asamblea regional. incluvendo la necesidad de autorizacion v la posibilidad
de plantear el veto (apartados 3 y 4), descartan su aplicacton analdgica a los
convenios de colaboracion.

En estas términos, la solucidn andatuza resultaria mds coherente con la sis-
tematica mspiradora del mecanismo de los convenios horizontales, segiin apa-
Tul conclusién inicial, sin embargo, cambia

rece recogida en la Constitucion.
radicalmente de signo desde el momento en que la justificada ausencia de com-
petencias fiscalizadoras por parte de la Asambleua regional viene acompanada
por una impiocedente afirmacién de las mismas en el dmbito central. La incohe-
rencta es particularmente significativa y Heva hasta sus extremos la escasa com-
prension que de esta materia presenta nuestro Estatuto: afirmado ¢l protagonismo
gubernamental en la celebracion de acuerdos para el desarrollo de actividades
que, como la gestion de scrvicios propios, presentan una indiscutible naturaleza
¢jecutiva, carece de toda l6gica otorgar al Parlamento nactonal la potestud para
cucstionar una labor que de ninguna manera queda dentro de su esfera de atri-
buciones.

La concreta regulacidn normativa existente en Extremadura y Andalucia con-
firma «la légica profundamente antinutonomista» > que. con un cardcter gene-
ral, ha inspirado la regulacion autondmica del régimen de comunicacion de los
convenios y que ha conducido a la desnaturalizacion de su sentido constitucio-
nal primigenio: la existencia de una zona material propia de las CCAA inmune
al control politico estatal **. De ser una mera condicién de cficacia, hemos com-
probado como por mor de las desatinadas previsiones autondmicas, la comuni-
cacion ha llegado a convertirse en una autorizacion preceptiva.

Aplicando el cuadro normative de referencia resulta, pues, que el Protocolo
de intenciones suscrito entre los gobiernos extremeno y andaluz tendria que ha-

1P SANTOLAYA. Descentralizacion v cooperacion, op. cit., pig. 411
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ber sido comunicado, en primera instancia ¥ con consecuencias diversas, a los
respectivos parlamentos autonémicos. Asi, mientras que en el caso de Andaly-
cia, la camara se daria por informada a través de su presidente sin posibilidad
alguna de manifestar reparos, en Extremadura. ¢l fter procedimental se compli-
ca ulterrormente. El Gobierno comunicé la celebracion del acuerdo en materia
televistva pero, incumpliendo el requisito estatutario, la presidencia de la cima-
ra remitié inmediatamente dicha comunicacién al Senado, sin que la asamblea
pudiera, en el plazo temporal previsto, fijar su posicidn al respecto.

Los representantes de los Gobiernos autonémicos van a intentan justificar
la omision de tal deber sobre ia base de dos consideraciones diversas cuva via-
bilidad juridica resulta mis que dudosa. Iin primer término, ¢l consejero de pre-
stdencia de la Junta de Andalucia en su comparccencia ante la Comisién Gene-
ral de las CCAA sostendrd que «el tema (Jue nos ocupa no estd sujeto a ninguno
de los apartados que establece ¢l articulo 145 CE. . e trata de relaciones
interadministrativas de tipo horizontal que en nimgin caso exigen la autoriza-
cion de esta cimara, ni siquicra su conocimicntos Dejando a un lado la cucs-

OB AL /M) Garcia MoRaLES, «Las relaciones entre comunidades Autdnomas; proble-
mas y perspectivass, en Informe Comunidades Auténomas 2000, Instilwto de Derecho Publico,
Barcelona, 2001, nota 12, pdg. 655, seialan la mexistencia de este lipe de controles en otros
ordenamientos descentralizados de nuestro entorno. En ¢l caso alemdn. la Federacidn no posce
compelencia fiscalizadora alguna frente a los convenio suseritos entre los Lander. Por su parte,
en Austria, se establece un deber de simple comunicacién al Estado central, Una solucién similar
S¢ encuentra cn Suiza. tras la reforma constitucional de 1999, Para un andlisis mas exhaustivo de
fa cuestion en los ordenamicitos federales curopeos, vid. M. 1. GARCIA MORALES, Convenins de
colaboraciin en los sisiemas federales CHIOpEOS, op. cil.

* Estaided es constantemente defendida, tanto en ef debate celebrado en la Comisicn ge-
neral de fas CCAA del Senado, 1SS, Comisiones, n. 167. como en posterior Plena del Senado,
DSS, Pleno, n. 58. Similares argumentos screpetirin en las respectivas camaras autonémicas,
Asi, el representante del grupo socialista en ef Parlamento de Extremadura. vid. Diario de Sesio-
nes de la Asamblea de Exiremadira, n. 4810 de octubre de 200 Iopdgs. 3132-3133, afirmard que
«s¢ lrata de un protocolo que por su contepido y su naturaleza estd exente de 1odo requisito de
pEcvia autorizacién, con independencia de que deba ser comunicado Y puesto en conocimicnto de
las Cortes Generales y de la asamblea de Extremadura, como ¢l Gobicrno sf que ha hechos, Por
su parte. el consejero de presidencia de la Junta de Andalucia volverd a repetir lo ya dicho cn el
Senado en su posterior interveneion ante ol Parlamento de Andalucia, vid. Diarie de Sesiones,
Parlamento de Andaiucia, n. 60, 28 de noviembre de 200, pdg. 3543 «es un acuerdo de princi-
pios para faciliiar que las emisiones de la RTVA puedan recibirse en todo el territorio extreme
fio... En este protocolo se fijan las bases para iniciar una coluhoracion reciproca entre ambas
CCAA».
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tién nominal —a este respecto secundaria >*— de que el acuerdo suscrito no se
denomine convenio sino protocolo, lo cierto ¢s que estamos ante una manifes-
tacién de colaboracidn autondomica en sentido estricto, cuya dimensién y rele-
vancia practica rebasa el ambito de lo meramente administrativo. El punto de-
terminante que no puede perderse de vista es que la declaracién de intenciones
contenida en el protocolo no hace sino formalizar la existencia de un compro-
miso de caricter indudablemente politico, cuya aplicacién da lugar obligacio-
nes juridicas de cardcter vinculante para ambas partes 2. En estas circunstan-
cias, ha de imponerse la conclusion de que los requisitos previstos para los
conventos de colaboracion resultan plenamente aplicables a este supuesto.

Tomando como punto de referencia la Disposicién Adicional séptima de la
Ley 46/1983, reguladora del Tercer Canal de televisién, se trae a colacién un
segundo argumento en el que apoyar la ausencia de intervencién por parte del
Parlamento extremeiio. En opinién del consejero de presidencia de la Junta de
Andalucia estarfamos ante una norma habilitante gracias a la que la ceiebracion
de convenios en maleria televisiva resulta posible sin «necesidad de pedir Ia au-
torizacion de la Camara» *7. Una vez mis, sin cmbargo, hemos de poner en evi-
dencia lo incorrecto de tal consideracion. Es cierto que la ley del Tercer Canal
prevé este tipo de acuerdos. pero tal habilitacién, en tanto que contenida en una
norma legal de cardcter ordinario, sélo puede entenderse en consonancia con lo
previsto en las normas autonémicas correspondientes —Estatutos y reglamen-
tos parlamentarios—, de tal manera que el esquema de intervencién parlamen-
tarla cstablecido por éstas resulta de obligado cumplimiento.

Y es que no puede pasarse por alto que, como ha subrayado E. Alberti, «los
convenios estin sometidos por la Constitucion y los propios Estatutos de auto-
nomia a un régimen especifico en cuanto a la formacion de la voluntad negocial
de las partes y al control estatal sobre los mismos. Por este motivo, las CCAA
no pueden eludir este régimen recurriendo al simple expediente de no calificar
como convenio aquel acuerdo o pacto que materialmente cumple las condicio-
nes para serlo» 2. A mayor abundamiento, detectamos que la Ley 46/83 en su
articulo 1 reproduce un razonamiento similar cuando, consciente de sus limita-

3 E.ALBERTI, «Los convenios entre CCAA ». op. cit., pag. 68 (cursiva mia).

26 E.ALBERTI, «Los convenios entre CCAA », op. cit., pigs. 70-71.

T DSS, Comision General de las CCAA, n. 167. En igual sentido, vid. DSPA, n. 60. pdg.
3547,

*# E.ALBERTI. «Los convenios entre CCAA», op. cit., pag. 73 (cursiva mia).
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ciones en este dmbito, establece lo siguiente: «Se autoriza al Gobierno para que
tome las medidas necesarias para la puesta en funcionamicnto de un tercer ca-
nal de titularidad estatal y para otorgarlo, en régimen de concesién, en ¢l dimbi-
to territorial de cada Comunidad Auténoma, previa solicitud de los drganos de
gobierno de éstas, y en los ténminos previstos en los Estatutos de Autonomia,
en el Estatuto de la Radio y la Television, en sus disposiciones complementa-
rias de orden técnico y en la presente ley» (cursiva mia).

Siendo este el cuadro normative de referencia, al impedirse ¢l desarrollo de
la actividad parlamentaria de control prevista se ha producido una indudable le-
sion del dmbito funcional propio, ¢l cual. a resultas de tal actitud excluyente,
queda sustancialmente impedido. En mi opmidn. el incumplimiento del precep-
tlivo tramite parlamentario trae consigo la nulidad del Protacolo. La configura-
cién que tal requisito presenta en el Estatuto extremenio, articulandose como even-
tual condicién de validez y no de simple eficacta del convenio. resulta
determinante cn cste sentido. En tales circunstancias, el acuerdo de colabora-
cién remitido por la Asamblea de Extremadura al Scnado no deheria haber sido
objeto de debate (segun lo previsto en el articulo 137 RS), al no haberse cum-
plimentado las exigencias previstas por las normas autondmicas. Si la prevision
de una facultad recalificadora por parte de las Cortes Generales, en s{ misma ya
resulta, como veremos a continuacion claramente contraria a la dindmica ¢coo-
perativa, tal conclusion no hace sino acentuarse sustancialmente si, como en este
caso, el poder de veto estatal viene a ejercerse al margen del circuito parlamen-
tario autonomico afectado.

3.2. Los Reglamentos de las Camaras

Dejando a un lado las ventajas inherentes a la transparencia democritica
que trae consigo, ya hemos tenido ocasién de manifestar la perplejidad que causa
la previsidn por parte de la mayoria de los Estatutos de una facultad fiscalizadora
a favor de sus Asambleas legislativas. El hecho es que, desde una éptica funcio-
nal, no acaba de entenderse la causa que justifica que una competencia que es
propia del poder Ejecutivo y que se ¢jerce dentro de su dmbito quede vinculada
al control externo que se ejerce desde la instancia parlamentaria regional. Esta
micial perplejidad, sin embargo, lejos de disminuir experimenta un considera-
ble incremento cuando se comprueba que la referida potestad fiscalizadora vie-
ne a proyectarse también v por propia voluntad autonomica sobre ¢l Parlamen-
to estatal.
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Situdndose una vez mds en las antipodas de la 18gica inspiradora de 1a cola-
boraci6n horizontal %, la normativa estatutaria crea un discutible cauce de par-
ticipacion-inlervencion que, llevado hasta sus altimas consecuencias, podria pro-
vocar graves disfuncionalidades entre los poderes central y autonémico tal y
como ha demostrado el caso del Protocolo objeto de nuesiro interés. Si las Co-
munidades Auténomas deciden gestionar servicios propios ubicados en su am-
bito competencial, las Cortes Generales nada tendrfan que decir al respecto: la
prevision constitucional del articulo 145.2 CE establece Gnicamente que los Es-
tatutos han de dar cumplida respuesta al genérico deber de informarlas. pero
nada mds. Ahora hien, ung ver prevista estatutariamente una competencia sus-
tancial a favor del Parlamento central, encentramos no sélo que la mecanica
inspiradora de la previsién constitucional queda (una vez mis) completamente
desvirtuada sino que, como consecuencia de ello, el centro de gravedad decisional
sobre Ia admisibilidad del convenio de colaboracién propuesto acaba por des-
plazarse (indebidamente) al ambito central ¥

La conerecién normativa de la intervencién parlamentaria en el nivel esta-
tal ha sido objeto de una desigual regulacion por parte de los reglamentos de Jas
Cémaras y si en el Congreso de los Diputados encontramos una normativa res.
petuosa con la esfera competencial autonémica, no puede decirse 1o mismo en
relacién con las previsiones contenidas en el Reglamento del Senado. En efec-
to, frente al comedido articulo 166.1 RCD cuyo tenor literal circunscribe log
efectos de la potestad fiscalizadora del organo competente —la Comisién Cons-
titucional— «a los efectos previstos en los correspondientes Estatutos de Auto-
nomia», el articulo 137 RS presenta una solucién diametralmente opuesta ¥ que
ha sido objeto de miiltiples criticas por parte de la doctrina.

Una vez establecido (apartado 1) que «los convenios que las CCAA cele-
bren entre si para la gestion y prestacién de servicios propios de las mismas
deberdn ser objeto de comunicacion a las Cortes Generales con ef cardcter y
efectos que determinen los Estatutos de Autonomia» 3!, inmediatamente a con-

® TAIADURA, £ principio de cooperacion en ef Estado antonomico, op. cit., pg. 41, resalta
lo incoherente que resulta dejar en manos de las Cortes Generales una decisién que, por princi-
pio, deberia corresponder exclusivamente a las Comunidades Autonémicas,

0 A SANCHEZ, NAVARRO, «Arricido 145 Comvenios entre Comunidedes Autonomes », ap. it
pég. 104; «por causa dircctamiente atribuible a los Estatutos, las Cortes generales tienen abiertas unas
posibilidades de intervencién muy superiores a las constitucionalmente previstas, hasta el punto de
Que pueden discutir, y rectificar, la calificacion dada por las CCAA firmantes de un convenios.

3 Cursiva mia,
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tinuacién se hacen una serie de previsiones que, ignorando la referencia a lo
dispuesto en sede estatutaria, no hacen sino reconocer un dmbito de actuacion
propio e independiente a favor del Senado 2, De esta forma, encontramos —apar-
tado 2— que la necesidad de que un convenio haya de ser objeto de autorizacién
se hace depender dnica y exclusivamente de la circunstancia de que asi se pro-
ponga por un Grupo Parlamentario o 25 senadores. La Comisién General de las
CCAA es la encargada de elaborar un dictamen en el que quedara fijado si efec-
tivamente existe o no necesidad de autorizacién por las Cortes Generales {apar-
tado 3). Una vez discutido su contenido por el Pleno, «la decisién del Senado
serd comunicada inmediatamente al Congreso de los Diputados v a las CCAA
interesadas a los efectos oportunos» (apartado 4).

A partir de una aproxinacién critica al contenido del precepto llama pode-
rosamente la atencidn que la puesta en marcha de una decisién de tanta enver-
gadura como es la recalificacion de un convenio de colaboracion entre CCAA
no solo pueda levarse a cabo completamente al margen de la voluntad de (uie-
nes lo suscriben sino que. ademis, acabe por depender de una voluntad politica
tan exigua como la indicadu. El que la suerte final se haga depender de la vo-
luntad del Pleno del Senado sélo ateniia esta andmala situaciéon de partida, aun-
que sin llegar a eliminarla. Por otra parte tampoco cabe perder de vista céomo la
extension al Congreso de los Diputados de los efectos de una hipotética deci-
s16n recalificadora viene a abrir otro frente polémico en el que la extralimita-
ci6n competencial operada por la disposicion reglamentaria resulta evidente. Todo
ello, por lo demds, sin hacer referencia alguna a lo que a tal efecto venga esta-
blecido en los Estatutos de Autonomfa y que, segiin ya se indicé, deberia actuar
como tnica norma habilitante.

En otro orden de cosas, tampoco puede pasar desapercibido el silencio de Ia
norma rcglamentaria en torno a las causas concrelas que justifican la necesidad de
que un convenio de colaboracion entre CCAA tenga que ser expresamente autori-
zado por el parlamento estatal. En este sentido, la doctrina®? ha optado por consi-
derar que tal potestad sélo puede ejercerse sobre la base de criterios de estricta le-

2P SANTOLAYA, Descentralizacion Y cooperacion, op. cit, pdg. 420, proponc una inter-
pretacion adecuada de este preceplo en funcién de la cual «no se puede afinmar con cardcter ge-
neral la facultad del senado para formular reparos si dicha facultad no le es concedida por los
Estatutos».

3 Por todos, vid. P. SANTOLAYA, Descentralizacion ¥ cooperacidn, op. cil., pdg. 428. Anle
el Pleno del Senado, ¢l representante del grupo socialista vino a defender una interpretacion si-
milar. Vid. DSS, Pleno, n. 58, pag. 3227,
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galidad, excluyendo el recurso a la mera oportunidad politica. Tratdndose de un con-
trol que el Estado viene a ejercer sobre ambitos competenciales descentralizados,
resulta improcedente su articulacién sobre bases predominantemente politicas *. De
esta forma, se llega a la conclusién de que la potestad recalificadora tan sélo debe-
ria ponerse en prédctica en presencia de extralimitaciones competenciales o bien por
infraccién de la prohibicion de federacion entre CCAA .

Aceptando la razonabilidad de los argumentos propuestos, cuya intencion evi-
dente es introducir un elemento de coherencia en el ejercicio de una potestad que
no casa en absolito con la mecinica disefada por la Constlitucién para estos casos,
ha de seialarse que la ausencia de una base juridica explicita en la que fundamen-
tarlos ¢ sc presenta como principal inconveniente a la hora de sancionar su validez.
En efecto, st dirigimos nuestra mirada a los Estatutos de Autonomfa, en tanto que
normas en las que se configura la intervencién parlamentaria. encontramos que la
facultad de recalificacion atribuida a las Asambleas legislativas (tanto autonémicas
como centrales) aparcee configurada de una forma completamente genérica que per-
mite, sin lugar a dudas, un ejercicio basado en criterios exclusivamente politicos o
de mera oportunidad V7. De esta forma se llega a una extravagante situacion en la
que por propia voluntad autonémica queda sancionado a favor de las Cortes Gene-
rales una forma de control sobre las CCAA que no s6lo no aparece previsto por el
articulo 145.2 CE, sino que contraviene abiertamente el espintu inspirador del mis-
mo ¥ Como recuerda J. Tajadura., «lo que el régimen de los convenios pretendia, a
diferencia del régimen de los acuerdos, era establecer un campo de actuacién
interregional al margen del control de las Cortes Generales» 7.

3 J. M. RODRIGUEZ SANTIAGO, Los convenios entre Adniinistraciones Piiblicas, op. cit., pg.
116, considera «légica una previsién scmejante, si se parte de la base de que el constituyente
quiso un control estatal de estos convenios v acuerdos, y sc inlerpreta que esla tuteia (preventiva)
es de estricta legalidad».

35 ). CANO BUESQ, «El papel de los parlamentos autondmicos en el sistema de caoperacion
inierterritorial», op. cit., pig. 81 también apunta la posibilidad de que el Senado ponga en mar-
cha su facultad de recalificacién de un convenio por invocacién del principio de solidaridad. No
obstante. como el propio autor pone de manifiesto, la viabilidad del supuesto planteado resulta
«mds discutible, al tratarse de una creacién jurisprudencial»,

¥ ] TAIADURA, Ef principio de cooperacion en el Estade awtondmira, op. cii., pig. 99.

P SANTOLAYA, Deseentralizacién y cooperacion, op.cit., pg. 414. E. ALBERTT. Los conve-
nios entre CCAA, op. cit., pdg. 83.

¥ 1. TaiapuRa, El principio de cooperacion en el Estade antondémico, ap. cit., pig. 91 sos-
tiene que atendicndo al sentido del articulo 145.2 CE «Es posible defender que las Cortes, en
modo alguno, pueden recalificar ¢l Convenios.

391 TAIADURA, Ef principio de cooperacién en ¢l Estado antonémico, op. cit., pig. 93,
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Por otro lado, tampoco puede ignorarse que con la reduceion de la compe-
tencia fiscalizadora ejercida desde el Parlamento dnicamente a aquellos supues-
tos en los que se detecten posibles problemas de caricter compelencial se pro-
duce el paradéjico efecto de reconocer la aptitud de las Asambleas para
desarrollar una funcién de naturaleza eminentemente jurisdiccional. Porque, en
efecto, si se suscitasen dudas en torno a la admisibilidad juridica del convenio,
ya sea por haber excedido la propia esfera de competencias o bien, como vere-
mos sucede en este caso, por no haber cumplido Tos requisitos exigidos para su
elaboracién, la resolucién de tales interrogantes sélo podria llevarse a cabo por
parte de la jurisdiccion ordinaria v, Hegado el caso. por el propio Trihunal Cons-
tituctonal, pero no en sede parlamentaria. Y la razén para cilo es clara: las ca-
maras aparccen constitucionalmente habilitadas para abordar tareas fiscalizadoras
en un sentido estrictamente politico y no de otra naturaleza ¢

3.3, La aplicacién del articulo 137 RS en este caso concreto: sus implicaciones
Juridicas y politicas

Una vez expuestos los inconvenientes y deficiencias que plantean las previ-
siones contenidas en el articulo 137 RS, hemos de lener muy presente que di-
cha normativa estd vigente, goza de presuncién de validez y, por lo tanto, ha de
ser aplicada en los casos correspondientes. Y esta afirmacién, lejos de ser mera-
mente redundante, resulta esencial, ya que sc erige en la premisa bdsica que nos
va a permitir abordar correctamente el caso que nos ocupa. En relacion con el
Protocolo de intenciones suscrito en materia de radiotefevisién entre los gobier-
nos de Andalucia y Extremadura, la causa inmediata del conflicto desatado en
el Senado no es otra que el flagrante incumplimiento que de la normativa auto-
nomica se produjo en el dmbito extremeiio. Una vez concluido el convenio por
parte de los respectivos cjecutivos regionales, éste no fue objeto del debate que
acompafa al acto de la comunicacién a la asamblea de Extremadura Y que, como
ya se mdicé en su momento, precede, con cardcler necesario, a su envio al Par-
lamento central. El caso es que, remitido ¢l acuerdo a Ta cémara autondémica, la

" Una postura mucho mds rectricliva es defendida por J. TAJADURA, £/ principio de coope-
racion en el Estado autonomico, op. cit., pag. 91, indicando como tinica forma admisible de con-
trol jurisdiccional del canvenio «li prevista en el artfculo 162 v Hevada a cabo por ¢l Tribunal
Constitucional».
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Mesa se limitd a ponerlo directamente en conocimiento del Senado. pero sin
que mediara la pertinente convocatoria del Pleno a fin de que éste decidiera nna
eventual formulacion de reparos al Protocolo.

Tomando como base tal incumplimicnto y con la declarada intencion de sol-
ventarlo, ¢l grupo parlamentario popular en el Senado recurrird al uso de la potes-
tad de recalificacién reglamentariamente prevista. Los dos debates celebrados en
la Camara alta ponen claramente de manifiesto como a través de esta mantobra el
grupo popular, fuerza politica que en Extremadura sc encuentra ¢n la oposicidn,
intentard recuperar un margen de actuacién que en la esfera regional resulté com-
pletamente suprimido. En este contexto se encuadra T intervencion del represen-
tante popular, afirmando taxativamente que con la referida actitud elustva el Go-
biermno regional procedié a omitir «todos los derechos de un Parlamento auténomo
como ¢l de Extremadura, desde el momento en que se le niega toda participacion
en ¢l control del gobierno al que tiene derecho segtin ¢l Estatuto» A una con-
clusian sorprendentemente similar Hegard ef representante sociahista cuando. para
rechazar la intervencion recalificadora del Senado, apela a la necesidad de que se
pongan «en funcionamicnto los propios mecanismos de control de los gohicrnos
extremedio y andaluz cn sus respectivos parlamentos» i+

A la vista de los distintos aspectos que configuran la situacion planteada
hemos de hacer dos consideraciones valorativas de signo opuesto. En primer tér-
mino, desde una éptica estrictamente juridica no cabe tildar como abusivo el
ejercicio de la facultad recalificatoria puesta en marcha en el Senado por parte
del grupo popular. Como ya se indicd en su momento, estamos ante una compe-
tencia cuyo ejercicio no aparece materialmente supeditado a cuestiones de le-
galidad, pudiendo operar también sobre la base de la mera oportunidad politica.

Una valoracién diametralmente opuesta, sin embargo, emerge si procede-
mos a analizar dicha actuacién a la luz de las circunstancias politicas en las que

PSS, Plene.n, 58, pag. 3224
2 PSS, Pleno, n. 58, pag. 3228, Llama poderosamente la atencion el hecho de que. segiin
parece deducirse de las palabras del representante socialista, la responsabiiidad por no haber re-
currido @ los controles parlamentarios autondmicos recae exclusivamente sobre los grupos de opo-
sicion en dicha asamblea... Exijan la convocatoria plenaria de la Asamblea de Extremadura para
diseutir el contenido de este conveno, debdtanlo alli y prondnciense sobre su contenido y valora-
cian en el Parlamento de Extremadura». Debe recordarse, sin embargo. que ¢l conflicto planica-
do en el Senado se praduce precisamente por el inclumplimiento de fa ohligacion de discuston
por parte del Presidente de la Cimara extremeda y en modo algano come consccuencia de T

actitud pasiva de tos grupos de oposician.
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¢sta aparece encuadrada. Porque, en mi opinién, el nicleo central de la polémj-
ca suscitada se encuentra precisamente cn esfe ambito, procediendo 3
redimensionar radicalmente la significacién y los efectos juridicos desprendi-
dos de la actuacién iniciada por el grupo parlamentario popular. Como ya se ha
indicado de forma reiterada a lo largo de la exposicién, al soslayarse de una
forma abiertamente irregular el derecho de la oposicion a ejercer sus legitimas
funciones de control al gobierno, se dio lugar a un grave conflicto cuyas dimen-
siones se proyectan directamente no sélo sobre el terreno politico sino que aca-
frea graves consecuencias juridicas. Pretender solucionarlo de forma unilateral
en el Senado y a través del recurso a la recalificacién del convenio recibido no
resuita ni juridicamente acertado ni politicamente viable.

La dimension eminentemente regional de la cuestién imponia que cuaiquier
intento de superacién tuviera su origen inmediato en esta instancia, poniéndose
cn marcha los procedimientos oportunos a tal efecto. Precisamente éste va a ser
el hilo conductor que, a modo de constante lett-motiv, encontramos en las inter-
venciones de los representantes de los distintos grupos parlamentarios de la opo-
sicién, los cuales insistirin ¢n la inadecuacion institucional del Senade para re-
solver el conflicto suscitado en el parlamento extremedio. Asi, desde Izquierda
Unida se pone de manifiesto la existencia de «un desprecio absoluto a la Asam-
blea de Extremadura» **. Por su parte, los senadores nacionalistas vascos desta-
can ¢l hecho de que se estd «suscitando un debate que no procede en esta Ca-
mara... el pedir explicaciones e, incluso, el censurar al gobierno de la Comunidad
Auténoma extremefia deberd Hevarse a cabo en el marco correspondiente y no
en esta cdmara» *. En la misma iinea, el representante de Convergencia i Unié
afirma «que donde hay que examinar este tema es en Extremadura y en l1a Co-
munidad andaluza, no en esta cimara» 5. Incluso el representante del grupo so-
cralista incide en la misma idea al afirmar que «nada justifica que el Grupo Po-
pular traslade aqui un problema que deberian tratar en su parlamento» 46,

Planteada la cuestién en estos términos resulta que el ejercicio de la potes-
tad recalificadora del Senado aunque juridicamente posible, da lugar a una si-
tuacton politicamente insostenible. Lejos de subsanar el error cometido, éste re-
sultard ulteriormente agravado, Ya que la ausencia del obligado control

A DSS, Pleno, n. 58, pig. 3229, 1o cual acarrea que «cl proyecto que pretende la Junta nace
viciado..., con nulidad en el control democritico»,

*DSS, Pleno, n. 58, pag. 3532

“* DSS. Pleno, n. 58, pig. 3525.

X DSS, Pleno. n. 58, pdg. 3236.
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democratico en sede regional en modo alguno puede quedar solventada a traves
del recurso a un mecanismo tan inadecuado a estos cfectos como es la
recalificacion. Por lo demas, tampoco acaban de comprenderse los resultados
sanadores que, en clave juridica, puedan desprenderse de tal actuacion. Si el con-
venio debia ser analizado preceptivamente por lu Asamblea extremefia, de nada
sirve que sean ahora las Cortes Generales quienes lo lleven a cabo mediante el
recurso a su potestad recalificadora. Si el objetivo perseguido era recuperar el
4mbito propio que se le ha usurpado al Parlamento regional, no parece que el
medio elegido, la alteracion de la originaria naturaleza juridica del convenio,
contribuya a ello. A la ausencia de justificacién politica se une, pues, la mnutili-
dad juridica de la maniobra ejecutada. Habiéndose recibido el convenio sin la
debida intervencion de la Asamblea extremeiia, la actuacion del Senado resulta-
ba mprocedente 47

4. REFLEXIONES CONCLUSIVAS: LA NECESIDAD DI REPLANTEAR NORMATIVAMENTE
LA REGULACION DE LA COOPERACION ENTRE CCAA

El caso hasta aqui analizado ha venido a confirmar los peligros que. segiin
distintos sectores doctrinales, podrian llegar a suscitarse como consecuencia de
la insatisfactoria regulacién que la cooperacion autondmica presenta en nuestro
ordenamiento juridico. El pronéstico de E. Alberti, avisando en 1993 de que «el
hecho de que hasta el momento los escasisimos convenios suscritos entre CCAA
y sometidos al control de las Cortes no hayan encontrado objecidn alguna por
parte de éstas a su calificacién inicial no significa que la distincion entre ambas
figuras esté claramente consolidada y que en el futuro no puedan presentarse
problemas y fricciones en esta cuestion» ** s¢ ha visto cumplido en la prictica.
Mis recientemente, J. Tajadura también advirtié de la delicada crists politica
que vendria a crearse en «la hipotesis de que las Cortes Generales mpidan a
dos o mas Comunidades Auténomas cooperar entre ellas, por motivos exclusi-

vamente politicos» 4.

47 A una conctusion similar llega el representante de Entesa Catalana de Progrés. afirman-
do «en este caso esta cuestion adquicre una cviente naturaleza politica que no permite un pronun-
ciamienta jueidico determinante.... Si es un tema de legalidad que se usen los tribunales.... to que
no puede hacerse s alterar la naturaleza del convenio mediante un voto politico, porque el con-
venio seguird teniendo la misma naturaleza». Vid. DSS, Pleno, n. 58, pigs. 3233-3234,

4% E. ALBERTI, Los convenios entre CCAA, op. cit., pig. 85.

9 I TAIADURA, Fl principio de cooperacion en el Estado autondmico, op. cit., pag. 99.
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La gravedad de la sitvacién planteada no ha pasado desapercibida a los gru-
pos parlamentarios de la oposicidn presentes en el Senado, los cuales han su-
brayado ampliamente la aguda problemdtica que se deduce de un ejercicio del
poder recalificador al margen de la voluntad de las CCAA implicadas. Lo cier-
to es que, como indicd en su intervencion ante la Comision General de las CCAA
el consejero de Presidencia de la Junta de Andalucia, se ha establecido de «un
precedente hasta ahora inédito en el Estado de las Autonomias» con unas «con-
secuencias diffciles de prever» **. Tgualmente, para el Bloque Nacionalista Galego
no se comprende «que se intente utilizar una cimara de representacion territo-
rial para cuestionar,,.., la voluntad de cooperacién de dos Comunidades» 3! En
opinion del grupo parlamentario socialista estamos ante una utilizacion parti-
dista del Senado que supone «un claro atentado contra el Estado de las autono-
mias y desacredita a las instituciones, al Senado y a ta Comision general de las
autonomias» >, Desde Entesa Catalana de Progrés se lanza una seria adverten-
ciaen relacion con las graves consecuencias que este «funesto precedente» puede
presentar «para la confranza mutua en ¢l papel que ha de tener el Senado v para
el uso recto de los instrumentos de derecho, Ta magistratura y los instrumentos
politicos del debate en la opinion publica. que son los que nos da la democracia
politica constitucional» **. Por su parte, planteamientos muy similares se repi-
ten en los debates que con posterioridad al pronunciamiento del Senado se ce-
lebrardn en las Asambleas autondémicas respectivas. En Extremadura, el repre-
sentante el grupo soctalista afirma que los populares «han utilizado el Senado
para hacer oposicion al gobierno socialista de Extremadura y han convertido el
Senado en una instancia de control politico de las decisiones de los socialistas
extremefios» .

Liegados a este punto, hemos de concluir nuestro estudio sefialando la im-
pertosa necesidad de proceder a un sustancial replanteamiento de las normas
que rigen la colaboractén autonémica en nuestro ordenamiento juridico. La mag-
nitud del conflicto suscitade con ocasion del caso aqui analizado deberfa mar-

M Vid. Diario de sesiones, Senada, Comisién General de las CCAA, n. 67, pdg. 4. En igual
sentido, se pronuncié ¢l Vicepresidente de la junta de Extremadura en su intervencion (idem, pdg. 3).

31 DSS, Comisian General de las CCAA, n. 67, pdg. 8.

3 DSS, Comisién General de las CCAA, n. 67, pig. 9.

53 DSS, Pleno, n. 58, pig. 3234

M Vid. el debate celebrado en la Asamblea de Extremadura con motivo de la devolucién
del Protocolo de intenciones por el Senado. Diario de sesiones, nim. 48, Parlamento de
Extremadura, pigs. 313 y ss.
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car un punto de inflexién que suponga el inicio de una nueva etapa de intensa
reflexion politica en Ia que las partes implicadas, CCAA y Estado Central, vi-
nieran a asumir sin reservas la ldgica presente en la regulacién constitucional
de la cooperacién nterregional. En el contexto actual del Estado autondmico
no cabe seguir interpretando el fendmeno de la colaboracidn horizontal recogi-
do en el articulo 145.2 CE desde una clave tan restrictiva y limitadora como la
actualmente existente. No resulta admisible aceptar una normativa que aborda
la colaboracién como si de una excepceion y no de una regla general sc tratara.

En una realidad en la que las distintas Administraciones Piiblicas operan de
uni forma cada vez mds mterconectada y en donde asistimos a imparables pro-
cesos de gestion integral de problemas comunes, no tiene ningtn sentido man-
tener una visién de la colaboracion autonémica que, c¢n vez de potenciarla y fa-
cilitarla, venga a mmponerle limitaciones no deducibles de la Constiticion vy,
asimismo, ajenas a la misma configuracion de la dinamica cooperativa entre
CCAA. Tras 25 anas de vigencia de la Constitucion y en un contexto cn el que
la consolidacion del Estado de las autonomias es una realidad indiscutible. la
ractonalizacion del ¢jercicio competencial autonomico deberfa pasar por una
atencion cada vez mds intensa hacia la cooperacién horizontal.

Desde la perspectiva de la Unién Europea, hay que destacar que el reto
ain abierto en nuestro pafs con respecto a la participacion autondénmica en las
instituciones comunitarias decisorias (esencialmente, el Consejo de Ministros),
apunta claramentc hacia la potenciacién interna de una satisfactoria experien-
cia cooperativa interautondémica, como mecanismo esencial para superar una
vision aislada de las propias competencias, sustituyéndola por unas pautas de
comportamiente, asi como unos mecanismos de gestién comun de las mismas.
La apuesta por un contexto en el que se subrayen y potencien los intereses
regionales comunes de cara al centro (ya sea nacional o comunitario), Iejos de
crear inconvenientes, sélo aporta ventajas a la consolidacién y potenciacién
de las CCAA.

Desde esta optica renovadora debe reivindicarse, como tarea prioritaria y
preliminar, una lectura constitucionalmente adecuada del articulo 145.2 CE por
parte de las respectivas normas de desarrollo (Estatutos de autonomia, Regla-
mentos parlamentarios autondémicos y Reglamento del Senado). Una ajustada
comprensién de la mecdnica inherente a la colaboracién entre CCAA resulta
esencial a la hora de eliminar (por inadecuados) los graves inconvenientes que
plantea la normativa actualmente en vigor. Con ello desapareceria una de las
causas técnicas que, en mayor medida, ha provocado el escaso recurso a la co-
operacién horizontal formalizada que caracteriza nuestra experiencia constitu-
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cional 7. El objetivo a alcanzar no seria otro que sentar unas bases normativas
sélidas que impidan que el precedente sentado en ¢l Senado pueda volver a re-
petirse en el futuro.

Con tal finalidad habria que reformar urgentemente el articulo 137 del Re-
glamento del Senado, desposeyendo a dicha Camara de una facultad que, por lo
que a los convenios de colaboracidn se reficre, no le corresponde constitucio-
nalmente. La pauta marcada por la disposicion contenida en el articulo 166 del
Reglamento del Congreso de los Diputados configura un excelente punto de re-
ferencia. Por su parte, los Estatutos de Autonomia tendrian que asumir activa-
mente la decisiva facultad concretizadora que el articulo 7452 CL les atribuve,
procediendo a eliminar las previsiones que permiten a las Cortes Generales im-
poner sus proptos puntos de vista, aun en contra de la voluntad de las CCAA
implicadas 7.

De esta forma se recuperaria el sentido primigenio de la comunicacion a la
instancia parlamentaria central, segiin aparece configurada en ¢l texto constitu-
ctonal: como condicion suspensiva de Ta elicacta del convenio, pero no como
elemento que condicrona la propia existencia del mismo. En directa conexion
con esta propuesta, también habria que rebajar de forma sustancial el ambito de
mtervencion actualmente reconoctdo a las Asambleas autondmicas. Como ha pro-
puesto E. Alberti, éste deberia quedar limitada dnicamente a los casos en los
que la colaboracidn interregional «afectara los poderes de los Parlamentos au-
tonoémicos. En los demis supuestos. los gobiernos deberian disponer de capaci-
dad sufictente para poder concluir los convenios, sin perjuicio, naturalmente,
de las facultades de control sobre la actividad gubernamental que ostentan con

cardcter general las instituciones parlamentarias» 7.

3 La idea apuntada en ¢l texto corresponde a E. ALBERTL, «Los convenios entre CCAA»,

op. cit., pag. 85. En el Informe Comunidades Autonomas 1998, Instituto de Derecho Pidblico, Bar-
celona, 1999, ¢l mismo autor, vid. «Relaciones de colaboracién con las Comunidades Autdno-
mas», pags. 72-79, recoge sintéticamente el estado de la colaboracidn entre las CCAA a to Targo
de los afios. Hfamando la atencidn sobre ¢l escuso desarrollo de ésta frente a la asentada prictica
que sc observa en ¢l dmbito de la cooperacion vertical, esto es, entre ¢l Estado y las CCAA.

3% P. SANTOLAYA, Descentralizacion y cooperacion, op. cit, pag. 416. 1. TAIADURA, B prin-
cipio de cooperacidn en el Estado autondmico, op. cit., pag. 93.

S E. ALBERY, «Los convenios entre CCAA», o, eit.. pigs. 79-80.
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