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I. INTRODUCCION

No parece exagerado afirmar que el principio de coopera-
cién, en su consideracion estructural, constituye una de las cate-
gorias fundamentales de los Estados politicamente descentrali-
zados. Existe, en la estrategia de algunas fuerzas politicas y en la
conciencia colectiva de algunas franjas poblacionales, la creen-
cia (o la tactica) de que un Estado compuesto, en nuestro caso el
Estado de las Autonomias, se sustenta sobre la base politica de
la confrontacién con el «centralismo» y sobre la base juridica de
la «apropiacién» y de la «conquista» competencial. Esta concep-
cién de la politica, que margina la gran obviedad de que el Esta-
do es global y que las Comunidades Auténomas, por ende, for-
man parte importante del mismo, no puede ser quebrada sino
por la articulacién de mecanismos participativos e integradores
de los diversos impulsos politicos periféricos que, correctamen-
te articulados, plasmen en orientaciones y directrices politicas
generales; es decir, en un «indirizzo estatal». Y es que la divisiéon
territorial del poder, en su forma federal o cuasi-federal, «no se
entiende ya como separaciéon y mera yuxtaposicién de esferas
independientes y soberanas de gobierno, actuando cada una so-
~ bre un dmbito material propio y exclusivo, sino como colabora-
cion entre los diversos centros de gobierno en la consecucién de
objetivos de comun interés, como participacién de todas las ins-
tancias en un esfuerzo conjunto para el cumplimiento de todas
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aquellas funciones y tareas que redundan en beneficio del todo
y, con €], de las propias partes» (1).

Nos referimos, a continuacién, dentro de los modos de confi-
_guracién de ese «indirizzo estatal», a una de las relaciones que,
al menos en teoria, mas nervio debe aportar a la actividad co-
operativa, cual es el grado de participaciéon de los Parlamentos de
las Comunidades Auténomas en la formacién de la voluntad de
los 6rganos estatales, a través de dos técnicas concretas: en pri-
mer lugar, la participacion de los Parlamentos de las CC.AA. en
el proceso legislativo estatal; y, en segundo lugar, abordaremos
el problema de la participacién de las CC.AA. en la conclusién y
aplicacion de los Tratados internacionales. Entre ambas estudia-
remos la interesante cuestién de la participacién de los Parla-
mentos de las CC.AA. en la suscripcién de Convenios y Acuerdos
de cooperacion con otras CC.AA.

Veamos, en consecuencia, el grado de participacién de los
Parlamentos de las CC.AA. en la formacién de la voluntad de los
organos estatales.

II. PARTICIPACION DE LOS PARLAMENTOS DE 1.AS COMUNIDADES
AUTONOMAS EN EL PROCESO LEGISLATIVO ESTATAL

‘Dicha participacion supone la configuracién de la «iniciativa
legislativa» como un instrumento de cooperaciéon interorgdnica
en la produccién normativa estatal. A estos efectos entendere-
mos por iniciativa legislativa tanto la ordinaria del articulo 87.2
de la Constitucién como la iniciativa de reforma constitucional,
que no es, a la postre, sino una modalidad de iniciativa legislati-
va, pues el articulo 166 de la Constitucién, que abre el Titulo X
dedicado a la reforma constitucional, establece que dicha inicia-
tiva «se ejercera» en los términos previstos en los apartados 1 y
2 del articulo 87.

(1) ALBERTI RovIRA, E: «Federalismo y cooperacién en la Republica Federal
Alemana», Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1986, p. 358.
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Valdria la pena resaltar en este punto la relevancia politica
que supone dotar a los Parlamentos de las CC.AA. de «iniciativa
legislativa», incluso para la reforma constitucional, poder que,
por regla general, no se encuentra recogido en las Constitucio-
nes de los estados federales, aunque si en algunas Constitucio-
nes de estados unitarios que admiten la autonomia de todo o
parte de sus territorios (por ejemplo, Italia o Portugal). Sin em-
bargo, conviene no hacerse demasiadas ilusiones sobre la rele-
vancia prdctica de dicha cuestion, pues que la C.A. sea titular de
iniciativa legislativa estatal (de la que no estan dotados los esta-
dos federales) antes que a un plus de autonomia obedece a un
reconocimiento limitativo de caracter puramente estructural: su
insuficiente representacion en los 6rganos de articulacion de la
voluntad estatal.

Como es sabido, el articulo 87.2 de la Constitucion establece
que «Las Asambleas de las CC.AA. podran solicitar del Gobierno
la adopcion de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congre-
so una proposicion de ley, delegando ante dicha CAmara un maxi-
mo de tres miembros de la Asamblea encargados de su defensa».

Como bien puede observarse, y ha reiterado la doctrina, el
articulo 87.2 comprende dos facultades distintas:

— Un «poder» de solicitar del Gobierno la adopcién de un
proyecto de ley, que no puede ser interpretado sino como
una concrecién del derecho genérico de peticiéon previsto
en el articulo 29 de la Constitucién a favor de la Asamblea
Legislativa.

— Una iniciativa legislativa propiamente dicha que se mate-
rializa en la posibilidad de presentar ante la Mesa del Con-
greso una proposicién de ley que sera defendida por un
maximo de tres diputados de la Asamblea proponente.

Es obvio que el primer mecanismo senalado (la solicitud de
adopcion de un proyecto de ley) no tiene ninguna consecuencia
juridica directa ni condiciona ni constrifie la libertad del Gobier-
no para hacer suyo el proyecto de ley que se solicita. Es, en
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suma, un mecanismo de articulacién, por asi llamarlo, vago y ge-
nérico, cuya operatividad hasta la fecha ha sido practicamente
nula (2).

Cuestion distinta acaece con la posibilidad de presentar pro-
posiciones de ley ante la Mesa del Congreso que si constituye,
por el contrario, una actividad juridicamente relevante que ab-
solutamente merece la consideracion de «iniciativa legislativa»,
en sentido estricto. Dicho esto, el problema de maxima impor-
tancia en este punto estriba en evaluar si nos encontramos ante
un instrumento de participacién de las CC.AA. en la formaciéon
de la voluntad estatal configurado como una potestad general —y
no limitada— de la C.A. en su condicién de ente politico, o por el
contrario, se trata de una potestad parcial ligada al &mbito de su
«interés» en cuanto gestores de competencias en sentido mas
administrativo que politico.

Un sector de la doctrina ha considerado, en principio, que
esta iniciativa legislativa debia circunscribirse a la defensa de los
intereses propios de la C.A. ligada a aspectos relevantes y utiles
desde el punto de vista competencial, garantistas en suma, y des-
apoderandola de su capacidad de incidencia acerca de la direc-
cién politica general y del funcionamiento del Estado, en su glo-
balidad (MuNoz MacHADO, SANTAMARIA PASTOR, HERRERO LERA, etc.).

Esta vision del problema, ademéas de restrictiva, debe califi-
carse de incorrecta por cuanto:

a) Tanto la Constitucién como los Estatutos de Autonomia
establecen una iniciativa de caracter general no sometida a limi-
tacién, salvo la derivada de las reservas constitucionales para
todo tipo de proposiciones de ley, en concreto: las que resultan
de los articulos 134.1 y 5 (proyecto de ley de Presupuestos y
proyectos de ley que supongan aumento de gastos o disminu-
cién de ingresos); articulo 131 (proyecto de ley de Planificacion

(2) En el momento de redactar estas notas (mayo de 1988) solamente se ha:
bia solicitado por parte de las CC.AA. la adopcién de tres proyectos de ley: 2
por la Generalitat de Catalufia y | porla C.A. de Madrid.
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General de la Economia) y articulos 146, 147.3 y 151.2 (relaciona-
dos todos ellos con la elaboracion y reforma de los Estatutos de
Autonomia).

b) Carece de sentido invocar, para limitar, el ambito de los
«intereses propios» de la C.A,, ya que lo que la proposicion de
ley intenta es orientar en un concreto sentido la legislacion del
Estado.

c) Carece de sentido, en este punto, la forzada identificacién
de los conceptos «competencias» e «intereses» por cuanto la
propia Constitucion concede la iniciativa legislativa a las CC.AA.
también para la reforma constitucional, materia que escapa, ob-
viamente, a las competencias de las mismas.

d) El Tribunal Constitucional ha reiterado, hasta la saciedad,
que la secuencia legislacion basica-legislacién de desarrollo no
presupone, necesariamente este iter cronologico (Sentencias del
Tribunal Constitucional de 28-VII-81, 28-1-82, 8-11-82, 28-111-82, et-
cétera.

Por todo ello solo cabe concluir que nos encontramos ante
una iniciativa legislativa de caracter general que no es sino un
instrumento de cooperacion entre dos drganos legislativos que
producen normas que pertenecen a un unico ordenamiento ge-
neral del Estado. Y si bien es posible que muchas de estas inicia-
tivas pudieran orientarse a la puesta en marcha del procedi-
miento que concluye en la aprobacién de leyes organicas de
transferencia o delegacién (materia competencial, en suma), ello
no quiere decir que dicha iniciativa no pueda dirigirse a regular
aspectos normativos generales del Estado, incluyendo aquéllos
en que la C.A. carece absolutamente de competencias.

Apuntemos, finalmente, de un lado, la extraordinaria comple-
jidad en la tramitacion de las iniciativas que nos ocupan, y, de
otro, la incongruencia que resulta del hecho de que dichas pro-
posiciones de ley deban presentarse ante la Mesa del Congreso
de los Diputados en un sistema bicameral en el que al Senado la
propia Constitucidn le asigna el papel de «Camara de represen-
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tacion territorial». Bien mirado, el asunto no resulta ser tan gra-
ve precisamente por la falacia de la mencionada afirmacion res-
pecto del Senado y la preponderancia que el Congreso de los
Diputados ostenta en el procedimiento legislativo (3).

En cuanto a la recepcién estatutaria de Andalucia de la mate-
ria que nos ocupa, cabe decir que la misma est4a contemplada en
el articulo 30.11 (para la presentaciéon de proposiciones de ley
ante el Congreso de los Diputados) y en el articulo 21, ambos del
Estatuto. En este ultimo caso la solicitud no es sino una especifi-
cacion del articulo 87.2 de la Constitucion aplicado a la amplia-
cién de competencias a través de los articulos 150.1 y 2 de la
Constitucién. En ambos casos la tramitacién se regula por el ar-
ticulo 164 del vigente Reglamento de la Camara, es decir, tanto
el proyecto como la proposicién de ley se tramitaran por el pro-
cedimiento legislativo ordinario con la particularidad de que
ambos deberan ser aprobados por el Pleno en votacion final de
conjunto por mayoria absoluta, procediéndose acto seguido a la
designacién de un maximo de tres diputados responsables de
defender la iniciativa en el tramite de toma en consideracién
ante el Congreso.

Como conclusién de cuanto antecede diremos, con SANTOLAYA
MACHETTI, que «nos encontramos por tanto, ante un instru-
mento que si bien es diseniado con caracter general como proce-
dimiento de colaboracién en la formacion de la voluntad estatal
por parte de las Comunidades Auténomas, sin embargo, tanto
las experiencias del Derecho Constitucional Comparado como la
regulacién concreta del mecanismo en la Constitucion espanola
nos impide augurar su operatividad.

(3) Tampoco puede decirse que este instrumento de cooperacién haya des-
pertado especial entusiasmo. Al cierre de estas notas han sido 24 el nimero de
proposiciones de ley presentadas ante la Mesa del Congreso (3 Pais Vasco; 8
Catalunia; 2 Galicia; 1 Andalucia; 1 Cantabria; 1 Valencia; 1 Aragon; 3 Canarias;
4 Baleares) de las cuales solo 7 fueron aprobadas y convertidas en realidad en
5 leyes, dado que 3 de ellas, en tramite acumulado, se referian a las relaciones
entre el Defensor del Pueblo y las figuras similares de las CC.AA. Obsérvese,
por lo demas, como —con excepcién de Canarias— el mayor numero de proposi-
ciones presentadas corresponden a CC.AA. regidas por gobiernos sustentados
por partidos distintos al del Gobierno central.
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Planteado como un sustitutivo parcial e imperfecto de una
auténtica representacion territorial de las regiones en el Parla-
mento estatal, en realidad la practica se ha encargado de demos-
trar la ineficacia del mismo si en el Parlamento no existe una es-
tructura regional que favorezca la acogida de las demandas re-
. gionales.

Ahora bien, si tal estructura existe, la institucion deja de te-
ner sentido, como lo demuestra la inexistencia de la misma en
aquellos ordenamientos que cuentan entre sus érganos legislati-
vos centrales con un auténtico 6rgano de cooperacion intraorga-
nica, es decir, en los «sistemas federales» (4).

III. PARTICIPACION DE LOS PARLAMENTOS DE LAS CC.AA.
EN LA SUSCRIPCION DE CONVENIOS Y ACUERDOS
DE COOPERACION cON O0TRAS CC.AA.

Los Convenios y Acuerdos son una forma de ejercicio de
competencias que, bien como propias, bien como delegadas, po-
seen las CC.AA.

El articulo 145 de la Constitucién reconoce expresamente la
facultad de las CC.AA. para celebrar Convenios y Acuerdos para
el ejercicio cooperativo de sus propias competencias. Y. ello por-
que en nuestro sistema el territorio se configura como un lmite
de actuacion de las CC.AA. que, segun el Tribunal Constitucio-
nal, son «corporaciones publicas de base territorial y de natura-
leza politica» (5). Como consecuencia de lo anterior, las CC.AA,,
con caracter general, s6lo pueden ejercer sus competencias den-
tro de su propio territorio, afirmacién fundamental del Estado
de las Autonomias que, con una u otra redaccién, viene recogida
en todos los Estatutos de Autonomia (por ejemplo, articulos 9 y
10 del Estatuto de Autonomia para Andalucia).

(4) SaNTOLAYA MACHETTI, P.: «Descentralizaciéon y cooperacion», Instituto de
Estudios de Administracién Local, Madrid, 1984, p. 354.

(5) Fundamento juridico 1.2 de la Sentencia del Tribunal Constitucional de
14 de julio de 1981.
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El Tribunal Constitucional ha mantenido «ab initio» una con-
cepcion estricta de la territorialidad como limite de la actuacion
de las CC.AA. y, por su virtud, la consideracién de que siempre
que el «interés» supere el ambito de la C.A. estariamos en pre-
sencia de una competencia estatal, afirmacién que no puede
mantenerse a ultranza so pena de cercenar de raiz el mecanismo
cooperativo entre las propias CC.AA. previsto en el articulo 145.2
de la Constitucion que supone, por hipdtesis, la posibilidad de
actuacion de «intereses» que superan el ambito territorial de
una C.A. Por tanto, forzoso es concluir que la territorialidad no
puede ser sino un limite relativo de actuacion de la C.A. supera-
ble, via articulo 145, mediante actuaciones cooperativas de inte-
reses comunes a varias nacionalidades o regiones. -

Para mejor comprension de la cuestiéon que abordamos es
necesario detenerse, siquiera brevemente, en el estudio del ar-
ticulo 145 de la Constitucion. Dicho precepto, én su punto 1,
contiene una rotunda afirmacién: «En ningun caso se admitira
la federacién de Comunidades Auténomas». Un importante sec-
tor de la doctrina ha resaltado hasta la exageracion las limitacio-
nes que dicho precepto impone, incluso sobre la forma de Esta-
do, y el absoluto obstiaculo que supone para un funcionamiento
en sentido federal del mismo. En realidad nos encontramos ante
el limite maximo de actuacion cooperativa de las CC.AA., y como
excepcion al principio general que.es la procedencia de convenir
o acordar sin que la prohibiciéon de federacién de CC.AA. pueda
ser instrumentada como criterio de distincion entre el Estado
federal y el Estado regional, siquiera sea porque tal prohibicién
existe, de una u otra forma, en todos los Estados federales.

- Lo anteriormente dicho nos lleva a la afirmacién de que el
aspecto relevante del articulo 145 es la autorizacién para suscri-
bir Convenios'y Acuerdos de cooperacion como forma combina-
da de ejercicio de competencias propias y que, por tanto, el
parrafo primero es el limite general para el ejercicio de competen-
clas en régimen de cooperacién. En efecto, el parrafo segundo
del articulo 145 contiene dos sistemas distintos de cooperacion
interregional, los Convenios y los Acuerdos de cooperacién, que
se distinguen porque en los Convenios los Estatutos pueden de-
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terminar los «supuestos, requisitos y términos» en que las
CC.AA. pueden celebrarlos, necesitando tan sélo de una comuni-
cacion a las Cortes Generales (cuya naturaleza y efectos corres-
ponde determinar a los propios Estatutos), mientras los Acuer-
dos requieren una autorizacion por parte de éstas.

La aparente claridad del texto se desvanece apenas se intenta
precisar en la practica qué tipo de actuaciones cooperativas de-
ben calificarse como Convenios y cuales como Acuerdos; es decir,
aquello que debe entenderse por «gestion y prestacién de servi-
cios propios» (que es privativo de los Convenios) puesto que de
tal diferenciacion dependera el caracter de la intervencion (bien
a través de una «comunicacién», bien a través de una «autoriza-
ciéon») de las Cortes Generales. El problema se complica ademés
porque los Estatutos de Autonomia, lejos de clarificar la cues-
tion, han optado por una regulacion diversa, a veces contradic-
toria e, incluso, circular.

Si atendemos a la elaboracién constitucional del articulo 145,
cabe destacar lo siguiente:

1. El grueso del debate se centra en el parrafo primero que re-
coge la prohibicion de federacién de CC.AA., convertido en dis-
cusién sobre la forma de Estado.

2. Ausencia de discusién sobre la relevancia de los Conve-
nios y Acuerdos como instrumentos de cooperaciéon interregio-
nal, y, por ende, ausencia cierta de datos que nos permitan dife-
renciar el régimen juridico de unos y otros. Y ello por prejuzgar,
a mi juicio erréneamente, que dichos instrumentos propenden a
impulsar tendencias centrifugas (se piensa, por ejemplo, en los
Paises Catalanes) despreciando sus perfiles de integracién y uni-
tarizacién (que no centralizacion) con que pueden ser utilizados
en su vertiente cooperativa.

Nos corresponde hacer, en consecuencia, un esfuerzo de dis-
tincién entre Convenios y Acuerdos en razén de la materia y de la
diferente intervencion de las Cortes Generales. Si nos fijamos
bien, dicha distincién no viene impuesta por la Constitucion,
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sino que ésta remite a los Estatutos con la dnica limitacion de
que, si se establece tal distincién, los Convenios han de referirse
a «la gestién y prestacion de servicios propios».

En general los Estatutos han recepcionado con mala técnica
la remisién constitucional. En el caso de Andalucia, el articulo
72.1 del E.AA. prescribe que:

«En los supuestos, condiciones y requisitos que determi-
ne el Parlamento, la Comunidad Auténoma puede celebrar
convenios con otras Comunidades Auténomas para la ges-
tién y prestacioén conjunta de servicios propios de las mis-
mas».

Como se ve, estamos ante un caso en que la Constitucién re-
mite al Estatuto y éste reenvia a una ley (aunque con tal nombre
no se cite) del Parlamento auténomo que fijara «los supuestos,
condiciones y requisitos» para convenir.

A primera vista parece dudosa la licitud de dicho reenvio,
toda vez que el articulo 145 de la Constitucion se refiere especi-
ficamente a los Estatutos y no a leyes regionales, por lo que si
los Estatutos no regulan «los supuestos, requisitos y términos en
que las CC.AA. podran celebrar convenios» estariamos, ‘a fortio-
ri’, en el supuesto de los Acuerdos, en una estructura semejante
a la cldusula residual del articulo 149.3 de la Constitucién. Si el
E.AA. no ha cumplimentado los requisitos constitucionalmente
exigidos, todas sus relaciones interregionales deberian tramitar-
se por la via reforzada de los Acuerdos.

No obstante, antes al contrario que considerar que dicha re-
mision pueda ser ilicita e inconstitucional, hay que presumir lo
contrario, pues:

— Las propias Cortes Generales, al aprobar el Estatuto de Au-
tonomia para Andalucia, lo han considerado valido.

— Es imposible, por lo demas, «que los Estatutos —como afir-
ma LecuiNa— definan todos los supuestos de servicios pro-
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pios, se especifiquen todos los requisitos y se prevean to-
dos los términos en que tales convenios pueden celebrar-
se» (6).

En conclusiéon diremos que el articulo 145.2, tal y como lo
concibio el constituyente, ha sido incumplido por todos los Esta-
tutos que se han limitado a establecer la prevision de lo que son
‘servicios propios’, identificaindolos generalmente con ‘compe-
tencias exclusivas’, y a establecer la conexién (comunicacion/au-
torizacién) con las Cortes Generales. En ultima instancia la solu-
cion del E.A.A. de remitir la regulacion de los Convenios a una
ley regional es la méas sensata de todas las soluciones esgrimidas,
siquiera sea por la propia imposibilidad del Estatuto de Autono-
mia, en tanto que norma institucional basica, de dar contenido
en su seno a todos los «supuestos, condiciones y requisitos» ne-
cesarios para convenir, y también porque dicha ley regional per-
mitird clarificar qué debe entenderse por «servicios propios»,
concepto identificable con ‘competencias exclusivas’ o, en un sen-
tido méas amplio, con ‘competencias pertenecientes a la esfera de la
Comunidad Auténoma’ (competencias propias).

Puestos a aventurar una solucién satisfactoria (a efectos de
distinguir entre Convenios y Acuerdos desde el punto de vista
competencial) cabria entender que:

— Procede la calificacion de Convenio para la prestacion con-
junta de servicios propios en los supuestos en que las
CC.AA. pacten entre si en el ambito de sus propias compe-
tencias. ~

— Procede, por el contrario, la calificacién de Acuerdo de
cooperaciéon cuando, teniendo las CC.AA. algun tipo de fa-
cultades sobre dichas competencias (que es la premisa
para poder cooperar), éstas son materias de titularidad es-

(6) LEGUINA VILLA, J.: «Las Comunidades Auténomas», en «La Constitucion
espafiola de 1978». Estudio sistematico dirigido por A. Predieri y E. Garcia de
Enterria, Civitas, Madrid, 1980, p. 787.
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tatal delegadas a través del mecanismo del articulo 150.2
(ley de delegacion).

Desde el punto de vista de la intervencion de las Cortes Ge-

nerales,

el articulo 145 de la Constitucién establece:

— Para los Convenios basta una ‘comunicacion’ a las Cortes
‘Generales respecto de la cual los Estatutos han de senalar
su naturaleza y efectos. Esta obligacion constitucional im-
puesta a las CC.AA. puede sustanciarse a través de una sim-
ple notificacién que tiene los siguientes efectos:

1)

2)

3)

La comunicacién es un presupuesto de la eficacia del

Convenio pero no de su validez, que la ostenta desde
que el Convenio es aprobado por los érganos regionales
competentes. : ~

Como consecuencia de lo anterior, los Estatutos otor-
gan una ‘vacatio legis’ a la eficacia del Convenio para
que las Cortes Generales conozcan la celebracién del
mismo.

Los Estatutos de Autonomia, en general, tratan los efec-
tos del requisito de la comunicacion dentro de una
gama de menor a mayor intervencionismo por las Cor-
tes Generales, que va desde los casos en que ésta produ-
ce una simple ‘vacatio legis’ de la eficacia del Convenio
(Valencia y, excepcionalmente, Pais Vasco y Navarra)
hasta los supuestos en que basta con que cualquiera de
las dos Camaras (Congreso o Senado) «manifiesten re-
paros» para que un Convenio deba tramitarse por la via
agravada de un Acuerdo. Es el supuesto de la generali-
dad de los Estatutos de Autonomia y, entre ellos, del de
Andalucia, que viene a ser uno de los de peor condicién.
En efecto, en el caso del E.A.A. nos encontramos ante un
supuesto de comunicacién a las Cortes Generales que
otorga a cada una de las Camaras, aisladamente consi-
deradas, la facultad de ‘recalificar’ el pacto por cual-
quier motivo que consideren pertinente. «Si las Cortes
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Generales o alguna de las Camaras formularen objecio-
nes...» el Convenio debera tramitarse como Acuerdo. La
diccién del articulo 72.3 del E.A.A,, como se comprende-
ra, es lo suficientemente amplia que bordea la facultad
discrecional de las Cortes Generales, con lo cual se ha
producido una cierta inversion del instrumento de la
comunicacién bien alejada del espiritu de la Constitu-
cién y que paradoéjicamente ha venido articulado a tra-
vés del Estatuto de Autonomia.

El procedimiento, entonces, que se sigue en este tipo de

Estatutos (entre ellos, el de Andalucia) que concede la fa-
cultad de recalificacion a cualquiera de las dos Camaras es
el siguiente: -

a)

b)

c)

d)

Elaboracién de un Acuerdo de cooperacion y aproba-
cién por los o6rganos competentes de cada Comunidad
Autonoma.

Comunicacion a las Cortes Generales (no se especifica a
qué Camara) aunque a tenor de los articulos 137 y 138
del Reglamento del Senado el procedimiento se iniciara
en esta segunda Camara.

Si en un plazo determinado (30 dias desde la comunica-
cion para Andalucia) no se formulan objeciones por las
Cortes Generales (o alguna de sus Camaras), el Conve-
nio de colaboracién, que es plenamente valido ‘ex tunc’,
adquiere plena eficacia sin necesidad de declaracién ex-
presa por parte de las Cortes Generales.

Si las Cortes Generales (o alguna de sus Camaras) «for-
mularan objeciones» se debera proceder a la consecu-
cién de la autorizacién de ésta para que el Convenio, re-
calificado como Acuerdo de cooperacién, adquiera, ya
no eficacia, sino validez.

Por lo que se refiere a la naturaleza del control de legalidad

de tipo politico que establecen las Cortes Generales, la doctrina
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suele coincidir en que éstas pueden considerar que un Convenio
- debe tramitarse como un Acuerdo e, incluso, en que se debe de-
negar la autorizacién para celebrar este ultimo cuando se pro-
duzca alguno de los siguientes supuestos:

- -1) Por extralimitacién competencial. Es el caso de un Conve-
- nio suscrito para el ejercicio de competencias delegadas o
ajenas.

2) Mas discutible, al tratarse de una creacion jurispruden-
cial, por invocacién del principio de solidaridad, si el
pacto arrojase perjuicio para el Estado u otras CC.AA. (El
principio de la lealtad federal, en terminologia compa-
rada).

3) Por infraccién delf\principio de prohibicién de la federa-
cion.

En cuanto a los drganos competentes para la aprobacion de los
Convenios es una materia basicamente de autoorganizacién in-
terna de los poderes de cada CC.AA. que queda a lo que dispon-
‘gan los respectivos Estatutos de Autonomia.

Ordenados en intensidad decreciente respecto del papel de
los Parlamentos Autonomicos en la celebracion de Convenios y
Acuerdos, tendriamos el siguiente cuadro siguiendo la clasifica-
cioén de SANTOLAYA MacHETTI (7):

a) Estatutos que conceden al Parlamento de la Comunidad
Autonoma la facultad de autorizar y aprobar cualquier
Convenio o Acuerdo que suscriba la Comunidad Auténo-
ma (La Rioja). | :

b) Estatutos que conceden a los Parlamentos de las CC.AA. la
facultad de aprobar cualquier Convenio o Acuerdo del que
forma parte la C.A. (Cataluna, Cantabria, Valencia, Casti-
lla-La Mancha y Canarias). :

(7) SANTOLAYA MACHETTI, op. cit., p. 432y ss.
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¢) Estatutos que otorgan al Parlamento de la C.A. la compe-
tencia de ratificar los Acuerdos y Convenios en la que la
C.A. sea parte (Aragén y Madrid).

d) Estatutos que otorgan al Parlamento de la Comunidad Au-
ténoma una facultad de ratificacion sobre los Acuerdos y
una facultad de ‘recalificacion’ unicamente a efectos de la
aprobacion interna de los Convenios (Pais Vasco).

e) Estatutos que prevén la necesaria autorizacion del Parla-
mento de la Comunidad Auténoma con cardcter general
(Asturias, Murcia).

f) Estatutos que establecen la necesaria autorizacion del Par-
lamento de la Comunidad Auténoma, pero exciusivamente
para las materias propias de Convenios (Navarra).

g) Ausencia de regulacion estatutaria, con dos supuestos dife-
rentes:

— Estatutos que no contienen regla ni remisién a norma
alguna sobre la cuestion (Galicia, Extremadura).

— El caso especifico del Estatuto de Autonomia-para An-
dalucia, donde nos encontramos con una ausencia de
norma pero existiendo una remisién estatutaria. En
efecto, el articulo 72 remite a una Ley del Parlamento
dicha materia, lo que no significa que en todo caso los
Convenios y Acuerdos deban aprobarse por el Parla-
mento. Habra que estar, en suma, a lo que disponga di-
cha Ley inexistente hasta la fecha.

Frente a la generalidad de los Estatutos de Autonomia, que
han regulado la cuestion de los Convenios y Acuerdos mas como
si se tratase de una competencia sustantiva propia que como
una forma de ejercicio de sus propias competencias, el E.AA. es
el unico que dedica a la materia un Titulo especifico, el Titulo V,
bajo el epigrafe «Relaciones con la Administraciéon del Estado y
con otras Comunidades Autéonomas», nominacién equivoca por
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cuanto en dicho Titulo no se regula ninguna variedad de relacio-
nes con la Administracién del Estado, sino un derecho de peti-
cién confuso al Gobierno (articulo 72.5), ademas de la materia
de los Convenios y Acuerdos (articulo 72.1, 2, 3y 4).

Como conclusién diremos que el disefio constitucional y es-
tatutario general en Espana ha supuesto una fuerte presencia
de los Parlamentos de las CC.AA. en la actividad cooperativa in-
terregional en detrimento de los Consejos de Gobierno, situa-
cién que contrasta claramente con los esquemas federales don-
de los Convenios suelen suscribirse por los Ejecutivos siendo
infrecuente su ratificaciéon por los Parlamentos, salvo que im-
pliquen el empleo de fondos publicos. Desde esta perspectiva
la regulacién espaiiola al efecto tiene aspectos positivos dado
que facilita la transparencia y la démocratizacién del instru-
mento cooperativo.

IV. EL PROBLEMA DE LA PARTICIPACION DE LAS CC.AA. ENLA
- CONCLUSION Y APLICACION DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES

Es sabido que el Estade, en el ambito de las relaciones exte-
riores, proyecta su voluntad unitaria a través de Acuerdos, Con-
venios o Tratados internacionales.

El articulo 149.1, 3.2 de la Constitucién declara que' «El Esta-
do tiene competencias exclusivas sobre... las relaciones interna-
cionales»; es decir, como tiene declarado el Tribunal Constitu-
cional, sobre toda la materia (STC 35/1982, de 14 de junio), pro-
cediendo el propio texto constitucional a un reparto de funcio-
nes entre los 6rganos centrales del Estado a la hora de contraer
obligaciones internacionales a través de la suscripcion de los
correspondientes Tratados. En efecto:

a) 4l Gobierno de la Nacion, en cuanto 6rgano que dirige la
politica exterior, compete la decisién de elegir los Estados
con quienes pretende suscribir el tratado, el momento id6-
neo para hacerlo y los términos y alcance del mismo. Tam-
bién le corresponde el proceso de negociacion y ejecucion,
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asi como la garantia del cumplimiento del tratado y de las
disposiciones acordadas por los organismos supranacio-
nales titulares de la cesion por el Estado de competencias
derivadas de la Constitucion (articulo 93, in fine).

b) A las Cortes Generales compete la prestacion del consenti-
miento para que el Estado se obligue en los supuestos
previstos en el articulo 94.1 de la Constitucion; ser infor-
madas con inmediatez de la conclusién de los restantes
Tratados (en los términos del articulo 94.2 de la Constitu-
cidn), asi como autorizar, mediante ley organica, la cele-
bracién de Tratados en los que se atribuye a una organiza-
cién internacional el ejercicio de competencias derivadas
de la Constitucién y, cuando proceda, la garantia del cum-
plimiento de esos Tratados y de las resoluciones emana-
das de los organismos internacionales o supranacionales
titulares de la cesion (articulo 93 de la Constitucién).

c) Al Rey corresponde «manifestar el consentimiento del Es-
tado para obligarse internacionalmente» (articulo 63.2 de
la Constitucion), con el refrendo del Presidente del Go-
bierno o Ministro competente (articulos 56.3 y 64 de la
Constitucion).

Asi pues, en coherencia con la reserva de competencias ex-
clusivas del Estado que la Constitucion sanciona, no se vislum-
bra en el texto constitucional forma o procedimiento alguno que
propicie la participacién de la Comunidad Auténoma en la con-
clusién ni en la ejecucion de los Tratados internacionales, salvo
el endeble mecanismo de las posiciones que a tal efecto pudie-
ren mantener los Senadores representantes de las Comunidades
Auténomas. '

La omision constitucional es problematica puesto que si la
Comunidad Auténoma ha de tener en cuenta al producir leyes
en materia de su competencia las obligaciones internacionales
adquiridas por el Estado a través de un Tratado o Acuerdo, el
Estado tiene en sus manos un poderoso instrumento para modi-
ficar las competencias de una C.A., atribuyéndolas incluso a una



EL PAPEL DE LOS PARLAMENTOS AUTONOMICOS 319

organizacién supranacional. Sea como fuere, el hecho es que los
constituyentes, al rechazar las propuestas de nacionalistas vas-
cos y catalanes que intentaban otorgar a las CC.AA. facultades
diversas al respecto, quisieron deliberadamente que los 6rganos
centrales del Estado monopolizaran la actividad exterior del

mismo.

Esta absoluta cerrazén constitucional ha sido parcialmente
paliada por los Estatutos de Autonomia que han atribuido a las
CC.AA. determinadas facultades tanto en la conclusién como en
la ejecucién de los Acuerdos internacionales.

A) En el momento inicial la C.A. puede:

10

20

Solicitar del Gobierno de la Nacién la celebracién de
un Tratado con cualquier Estado con el que la C.A.
mantenga especiales vinculos (p.ej. articulos 233 y
72.5 E.A.A.). Respecto de este punto cabe decir que la
solicitud se enmarca dentro del derecho general de
peticion y ésta, en puridad juridica, no tiene para el
Gobierno caracter vinculante. No obstante, algun sec-
tor de la doctrina, por ejemplo REMIRO BROTONS, es de
la opinién de que «buscando el efecto util de las previ-
siones estatutarias ha de entenderse... que el derecho
de instar la celebracién de ciertos Tratados constrifie
al Gobierno a formalizar la peticién de iniciar negocia-
ciones y llevarlas adelante o, en su caso, a motivar su
negativa o imposibilidad» (8).

Ser informada de la celebracién de un Tratado inter-
nacional en cuanto afecte a materias de su especifico
interés. Al analisis de esta sutil y compleja cuestion de-
dicamos el siguiente y ultimo eplgrafe del presente
trabajo.

(8) REMIRO BROTONS, A: Comentario a los articulos 93 y 94. Tratados inter-
nacionales, en Comentario a las Leyes Politicas. Constitucion espariola de 1978,
dirigidos por Oscar Alzaga Villamil, t. VII, Edersa, 1985, p. 444.
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B) En el momento posterior a la conclusion del Tratado la

C.A. participa ejecutando, dentro de su territorio, las obli-
gaciones derivadas del Convenio que afecten a sus com-
petencias (articulo 23.2 del E.A.A.). Dicha participacién es
también compleja y en absoluto pacifica, pues mientras
un sector de la doctrina opina que dicha facultad solo
puede ejercerla la C.A. cuando se la solicite el Estado,
otro sector, en coincidencia con el Tribunal Constitucio-
nal, la considera como una competencia obligatoria para
las CC.AA,, o mas precisamente, se trata de una obligacion
y no de una competencia que el Estado podria asumir im-
perativamente, via articulo 155 de la Constitucién, en
caso de inactividad de la Comunidad Auténoma.

Alineandonos con la interpretacién del Tribunal Constitucio-

nal podriamos extraer, a estos efectos, las siguientes conclusio-
nes provisionales:

1. Compete en exclusiva al Estado la responsabilidad de la

ejecucién de los Tratados internacionales.

. Cuando asi lo prescriban expresamente sus Estatutos de

Autonomia, las CC.AA. pueden ejecutar en su ambito terri-
torial los Tratados, configurandose dicha intervenciéon no
como una competencia, sino como una obligacién juridi-
camente exigible.

. La responsabilidad del Estado supone:

a) Uniformizar la interpretacion del Tratado vinculando a
las CC.AA. en su ejecucion. Y ello porque al reservar la
Constitucion al Estado toda la materia se impide que
las CC.AA. puedan orientar su autogobierno en razén
de una politica propia acerca de ella (STC 35/1982, de
14 de junio).

b) «Velar, en ultimo término, por la ejecucién de los Tra-
tados o Convenios internacionales» « (STC 44/1982, de
8 de julio), lo que comporta:
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— Su facultad de inspeccién y control del cumplimien-
to de sus obligaciones por las CC.AA.

— Su facultad, en caso de incumplimiento de las
CC.AA, de adoptar las medidas coactivas supletorias
previstas en el articulo 155 de la Constitucion.

V. TUNA CUESTION CONTROVERTIDA: EL DERECHO DE LAS CC.AA.
A SER INFORMADAS EN LA ELABORACION DE LOS TRATADOS
INTERNACIONALES QUE AFECTEN A MATERIAS DE SU
ESPECIFICO INTERES

El articulo 23.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia es-
tablece que «la Junta de Andalucia sera informada en la elabora-
cién de los Tratados y Convenios internacionales.. en cuanto
afecten a materias de su especifico interés». (En idéntico senti-
do, Pais Vasco, articulo 20.5; Cataluna, articulo.27.5; Asturias, ar-
ticulo 34.3; Aragdn, articulo 16 K); Canarias, articulo 37.1; Nava-
rra, articulo 68 y Madrid, articulo 33.1. Solo el Estatuto de Mur-
cia senala como criterio para recibir informacién el requisito de
que el Tratado afecte a materias de su competencia). Es evidente
que las dificultades interpretativas del precepto en cuestién di-
manan del alcance y contenido que deba otorgarse a la expre-
sién «especifico interés», concepto juridico indeterminado, ge-
nerador de no pocos problemas a las Mesas de los Parlamentos
autonémicos a la hora de calificar iniciativas parlamentarias
donde se reclama el derecho de la C.A. —y la subsiguiente obliga-
cién para el Estado- a ser informada sobre determinados extre-
mos del Convenio internacional en cuestién.

El esclarecimiento en este punto de las relaciones Estado-
CC.AA. es una tarea urgente que se torna inaplazable sobre todo
cuando, como es el caso de Andalucia, la C.A. soporta en su terri-
torio dos controvertidas bases militares (Rota y Morén) y el en-
clave colonial de Gibraltar posee una flota pesquera faenando
en su gran mayoria en caladeros africanos y es regiéon fronteriza
con Portugal. Quiérese decir que, en términos socio-politicos, es
entendible el interés de partidos y organizaciones ciudadanas
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por conocer e incidir en los aspectos de la negociacién de cual-
quier tratado internacional que afecte a estas tematicas. Sin em-
bargo, ello debe conjugarse con que la C.A. opera en un marco
constitucional en el que los 6rganos del Estado tienen atribuidas
- competencias especificas y donde el poder politico se encuentra
distribuido —pero también articulado— entre diversas entidades
que gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos inte-
reses (articulo 137, in fine C.E.).

Deciamos con anterioridad que la expresion «especifico inte-
rés» es un concepto indeterminado, pero juridico al fin y al
cabo. Importa, en consecuencia, determinar su alcance que, por
hipotesis, avanzamos desde estos momentos: el concepto de «es-
pecifico interés» puede circunscribirse al ambito de materias, so-
bre el que la C.A. ejerce sus potestades de acuerdo con el repar-
to competencial establecido en la Constitucién y en el Estatuto
de Autonomia. Ahora bien, el concepto de «especifico interés»,
en tanto que juridicamente indeterminado, precisa de una cons-
truccién jurisprudencial que depure los términos precisos en
que dicha expresion debe entenderse. Trataremos, en conse-
cuencia, de reconstruir dicho concepto valiéndonos de tres sen-
tencias del Tribunal Constitucional que, si bien se relacionan di-
rectamente con el problema de la legitimacién del recurso de in-
constitucionalidad, acaban desbordando dicha cuestion para
plantearse, en términos mas generales, el significado de la confi-
guracion de las CC.AA. en cuanto entes de intereses generales o
gestores de intereses concretos y su participacién en la vida del
Estado.

- — La primera sentencia (STC 25/81, de 14 de julio), relativa al
recurso de inconstitucionalidad promovido por el Parlamento
Vasco contra la Ley Organica 11/1980, de 1 de octubre, sobre los
supuestos previstos en el articulo 55.2 de la Constitucién, resol-
via la cuestiéon negando la legitimacién del Parlamento Vasco
por cuanto el articulo 32.2 de la L.O.T.C. limita dicha legitima-
cion a los supuestos en que «las leyes, disposiciones o actos con
fuerza de Ley del Estado... puedan afectar a su propio ambito de
autonomia», entendiendo el Alto Tribunal que tal ambito se cir-
cunscribe al de las competencias que en base a la Constitucién y
al Estatuto posee la Comunidad Auténoma, de forma que



EL PAPEL DE LOS PARLAMENTOS AUTONOMICOS 323

«... la autonomia (de las nacionalidades y regiones) queda
vinculada, para cada una de las entidades territoriales, a la
gestion de sus respectivos intereses (articulo 137)... sin de-
jar, como es obvio, de participar en la vida general del Esta-
do, cuyo ordenamiento juridico reconoce y ampara sus Es-
tatutos como parte integrante de su ordenamiento juridico
(articulo 147.1), las Comunidades Auténomas, como corpo-
raciones juridicas de base territorial y naturaleza politica,
tienen como esfera y limite de su actividad, en cuanto tales,
los intereses que le son propios, mientras que la tutela de
los intereses publicos generales compete por definicién a
los 6rganos estatales.»

de ahi, concluye el Tribunal que:

«la legitimacién conferida a los 6rganos de las Comunida-
des Auténomas, de acciéon objetivamente cefiida -al &mbito
derivado de las facultades correspondientes a sus intereses,
esté reservada a las normas que les afecten.»

Por encima del sentido del fallo de la sentencia que comenta-
mos, a los efectos que aqui nos interesan y tal como ha sefialado
la doctrina, donde la resolucién adquiere su maxima importan-
cia y gravedad es en la interpretaciéon que el Tribunal realiza del
concepto «intereses» de las Comunidades Auténomas identifi-
candolos con el ambito concreto de sus competencias en senti-
do técnico y, en consecuencia, negandoles, de facto, su participa-

'cién tanto en la defensa abstracta de la Constitucién mediante
la depuracién general del ordenamiento juridico como en la for-
macion de la voluntad estatal.

Esta sentencia, sin embargo, fue objeto de un voto particular
formulado por cuatro magistrados quienes se separaron del pa-
recer mayoritario por entender que éste se habia conducido con
un criterio excesivamente formalista y restringido que venia en
la practica a desarmar a las Comunidades Auténomas frente a
leyes estatales que «pudieran afectar» su ambito de autonomia.
Por ello, dichos magistrados reclamaron una interpretacién mas
amplia del concepto «interés» entendiendo que:
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«Cuando el articulo 137 de la Constitucién reconoce au-
tonomia a las Comunidades Auténomas para «la gestién de
sus respectivos intereses» comprende los intereses juridico-
administrativos (competencias en sentido estricto) y los in-
tereses politicos consagrados en la Constitucién y en sus
respectivos Estatutos: iniciativa legislativa (art. 87.2); refor-
ma constitucional (art. 166); representacién directa en el
Senado (art. 69.5); planificacién de la actividad econémica
(art. 131.2). En todas estas cosas no se restringe la defensa
de sus intereses peculiares, sino que actian en colabora-
cién con otros 6rganos constitucionales del Estado, promo-
viendo los intereses generales. Cualquier norma que pudie-
ra incidir en este ambito determina la legitimacién para in-
terpretar recurso de inconstitucionalidad.»

Pues bien, aunque este criterio no fue el seguido para la reso-
lucién del conflicto, no es posible negar que la opinién de los
magistrados disidentes se dejé sentir en dos nuevas sentencias
del Tribunal que, si bien no se ajustan enteramente al contenido
del voto particular, si vienen a matizar las conclusiones de la pri-
mera sentencia, de forma que permiten dibujar con mayor pre-
cisiéon el concepto de «interés» de las Comunidades Auténomas
y, en consecuencia, a determinar mas nitidamente el alcance de
las facultades que en defensa de dicho interés ejercen.

— La primera de las nuevas sentencias (STC 35/82, de 14 de
junio), relativa al recurso de inconstitucionalidad promovido
por el Presidente del Gobierno contra la Ley 9/1981, de 30 de
septiembre, del Parlamento Vasco, sobre creaciéon del Consejo
de Relaciones Laborales, contiene en su Fundamento Juridico 2
un razonamiento que, aunque extenso, conviene transcribir en
su integridad por cuanto, a nuestro entender, resulta de capital
importancia en relacion al objeto en estudio. Senala el Alto Tri-
bunal que:

«El articulo 149.1 de la Constitucién utiliza para delimi-
tar el ambito reservado en exclusiva a la competencia esta-
tal diversas técnicas, cuya compleja tipologia no es del caso
analizar en detalle. Sobresale, sin embargo, la diferencia
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que aqui si es pertinente, entre la reserva de toda una ma-
teria (v. gr. Relaciones Internacionales, Defensa y Fuerzas
Armadas, Administracién de Justicia, Hacienda General y
Deuda del Estado, etc.) y la reserva de potestades concretas
(sea la legislaciéon basica o toda la legislacion sobre deter-
minadas materias). En el primer caso, la reserva estatal impi-
de, no ya que una Comunidad Auténoma pueda asumir com-
petencias sobre la materia reservada, sino también que pueda
orientar su autogobierno en razon de una politica propia acer-
ca de ella, aunque pueda participar en la determinacién de
tal politica en virtud de la representacién especifica que las
distintas Comunidades tienen en el Senado. Cuando, por el
contrario, la reserva estatal es sélo de ciertas potestades,
correspondiendo otras a las Comunidades Auténomas que
deseen asumirlas, éstas, en el €jercicio de su autonomia,
pueden orientar su accién de gobierno en funcién de una
politica propia sobre esa materia, aunque en tal acciéon de
gobierno no puedan hacer uso sino de aquellas competen-
cias que especificamente les estan atribuidas.»

La importancia que advertiamos en este fundamento juridico
se pone de manifiesto en la medida en que del mismo es posible
extraer algunas conclusiones relativas al tema que nos ocupa.
Dichas conclusiones son las siguientes: '

1.o El parrafo transcrito distingue entre competencias exclu-
- sivas y competencias compartidas senalando respecto a las pri-
meras, entre las que expresamente se incluyen tanto la Defensa
como las Fuerzas Armadas, su caracter absolutamente 1ndlspon1-
ble por parte de las Comunidades Auténomas.

2.0 Una segunda consideraciéon de mayor trascendencia ain
es que esa falta de competencia respecto a determinadas mate-
rias no viene ya referida exclusivamente —como sucedia en la an-
terior sentencia— al problema de la legitimaciéon para promover
recursos de inconstitucionalidad, sino que tiene como conse-
cuencia fundamental la imposibilidad de que la Comunidad pue-
da orientar respecto a ella su acciéon de Gobierno: Dicho de otra
manera, significa que la accién de «indirizzo» que corresponde
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tanto al Gobierno como a los Parlamentos Autonémicos no pue-
de versar sobre materias cuya competencia corresponde de for-
ma exclusiva y excluyente al Estado.

3.2 Solo en el ambito de las competencias compartidas -y,
naturalmente, de las exclusivas de las Comunidades—, es posible
esa orientacion de la accion de gobierno siempre que en las mis-
mas se limiten a hacer uso de las competencias que tienen cons-
titucional y estatutariamente atribuidas.

4.0 Por lo que a las competencias exclusivas del Estado se re-
fiere, el Tribunal Constitucional viene a reconocer que las mis-
mas no son del todo ajenas al «interés» de las Comunidades Au-
tonomas, si bien la participacién de ésta en los intereses genera-
les del Estado ha de instrumentalizarse no en el seno de la pro-
pia Comunidad, sino a través de su representaciéon en el Senado.

— Finalmente, la STC 84/82 de 23 de diciembre, relativa al re-
curso de inconstitucionalidad formulado por el Parlamento de
Cataluiia y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna,
contra el articulo 28 de la Ley 44/1981, de 26 de diciembre de
Presupuestos Generales del Estado para 1982, viene a preocu-
parse de nuevo del tema de los intereses propios de las Comuni-
dades Autonomas.

En este sentido, la sentencia que comentamos viene a reco-
ger en una de sus argumentaciones parte del voto particular for-
mulado a la sentencia 25/81 de 14 de julio. Entendian entonces
los magistrados disidentes que el ambito de la autonomia de las
Comunidades Auténomas no se circunscribe exactamente a la
«suma de competencias asignadas... pues abarca también la de-
fensa de sus intereses politicos especificos. Con tal de que se dé
este punto de conexion exigido en el articulo 32.2 de la L.O.T.C,,
las Comunidades Auténomas podran impugnar una Ley del Es-
tado y al hacerlo estaran actuando, no en defensa de una compe-
tencia suya presuntamente vulnerada, lo que constituye la esfera
propia de conflicto positivo de competencia, sino en defensa del
orden constitucional». '
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Pues bien, retomando ahora el Tribunal en su conjunto bue-
‘na parte de una doctrina entonces minoritaria, afirma en el fun-
damento juridico 1 de la sentencia 84/82 que:

«La legitimacién de las Comunidades Auténomas para
interponer recurso de inconstitucionalidad no esta objeti-
vamente limitado a la defensa de sus competencias, si esta
expresién se entiende en su sentido habitual, como accién
dirigida a reivindicar para si la titularidad de una compe-
tencia ejercida por otro. Se extiende objetivamente al &mbi-
to de sus intereses peculiares, que, evidentemente se ven
afectados por la regulacion estatal de una materia acerca de
la cual también las Comunidades Auténomas en cuestion dis-
ponen de competencias propias, aunque distintas de las del
Estado. El haz de competencias de la Comunidad Auténo-
ma, plasmacion positiva de su ambito propio de autonomia
es, simplemente, el lugar en donde ha de situarse el punto
de conexién entre el interés de la Comunidad y la accién
que se intenta.» ‘

Como bien se comprende, esta nueva sentencia del Tribunal
Constitucional viene, en cierta medida, a modificar el sentido de
la sentencia 25/81 por cuanto ahora se reconoce a las Comuni-
dades Auténomas su derecho a participar en la construcciéon del
interés general del Estado —y, aunque ello no se diga explicita-
mente, parece deducirse de lo expuesto— sin que dicha participa-
ciéon haya de instrumentalizarse necesariamente a través de su
representacién en el Senado (STC 35/82). No obstante, si bien
con ello se ha ampliado considerablemente el concepto de «inte-
reses» de la Comunidad Auténoma en cuanto que éstos ya no se
cifien de manera exclusiva a la suma de competencias asignadas,
éstas han de ser necesariamente consideradas por cuanto el Alto
Tribunal viene a exigir la existencia de algin tipo de poder en la
materia que sirva de «punto de conexién» capaz de engarzar el in-
terés peculiar con aquel interés general sobre el que se reclama
cualquier suerte de accion. ~

Es, por tanto, a la luz de este concepto de interés desarrolla-
do por la jurisprudencia constitucional como ha de interpretar-
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se, a nuestro criterio, la referencia que al mismo se contiene en
el articulo 23.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia, de
forma que a la hora de determinar su alcance sea preciso inda-
gar la existencia de facultades propias que pudieran verse afec-
tadas por una decisién o regulacion estatal.

Naturalmente, de una extensiéon «ad absurdum» de este crite-
rio interpretativo pudiera llegar a concluirse que todas las com-
petencias del Estado tienen alguna incidencia en las de las Co-
munidades Auténomas. En evitacién de ello, el propio Tribunal
ha venido a precisar que aquel «punto de conexion» ha de enten-
derse en razom de una determinada materia «acerca de la cual tam-
bién la Comunidad en cuestion dispone de competencias propias,
aunque distintas de las del Estado». Asi, existen evidentes puntos
de conexién en aquellas esferas de actividad publica donde el
Estado y la Comunidad comparten diversas potestades (v.gr. le-
gislaciéon/ejecucion; Ley de bases/Ley de desarrollo) pero no alli
donde la Constitucion asigna una determinada materia, como es
el caso de la Defensa, a la exclusiva competencia del Estado.

Pensamos, pues, que a tenor de todo lo expuesto es posible
extraer algunos principios capaces de orientar la calificacién de
las iniciativas parlamentarias:

1. Las Comunidades Auténomas, en cuanto forman parte del
entramado institucional del Estado (arts. 2 y 137 de C.E.) partici-
pan en la conformacién de la voluntad estatal y son participes,
junto a los 6rganos del poder central, del interés general.

2. Cuando tales intereses generales se encuentran desvincu-
lados del haz de competencias constitucional y estatutariamente
asignadas a las Comunidades Auténomas, la participacion de és-
tas en la defensa y desarrollo del interés general se instrumenta-
liza a través de los cauces establecidos para ello en la propia
Constitucion: iniciativa legislativa (art. 87.2); reforma constitu-
cional (art. 166); representacion directa en el Senado (art. 69.5);
planificacion de la actividad econémica (art. 131.1).

3. Sé6lo cuando la materia objeto de accion estatal encuentre
un punto de conexién con potestades propias de las Comunida-
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des Auténomas pueden éstas orientar su propio autogobierno
en funcién de aquélla, y, en consecuencia, ejercer respecto a las
mismas las facultades de todo orden que la Constitucién y el Es-
tatuto les asignan. :

4. Para que el concepto de «especifico interés» que se contie-
ne en el articulo 23.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia
pueda alegarse como fundamento en el ejercicio de una accién
dirigida a hacer participe a la Comunidad en una orientacién
politica de interés general es necesaria la existencia de una fa-
cultad propia que pudiera verse alterada por la decisiéon o regu-
lacion estatal. Facultad propia inexistente, por ejemplo, en mate-
ria de defensa, que se encuentra asignada de manera exclusiva
al Estado (art. 149.1.4.°) sin que sea p081ble encontrar respecto a
ella ningtin «punto de conexién» con facultades o competencias
autonémicas que justificaran una accién de «indirizzo», ni tam-
poco de inspeccién y mucho menos de control, en el seno de la
propia Comunidad, por lo que dicha orientacién politica habria
de instrumentalizarse en el ejemplo citado mediante los cauces
sefialados en el punto 2.

Concluido asi el intento de reconstruccién jurisprudencial
del concepto «especifico interés» contenido en los Estatutos de
Autonomia, conviene decir que esta ‘obligaciéon’ para el Gobier-
no de la Nacién de informar a las CC.AA. de la celebracién de un
Tratado internacional en cuanto afecte a estas materias ha sido
" calificado de inconstitucional por cierto sector de la doctrina,
por cuanto ningun precepto de la Constituciéon obliga al Estado
a informar a las CC.AA. de la celebracién de Tratados o Conve-
nios, siendo asi que los Estatutos de Autonomia no pueden con-
vertir en obligacién para el Estado una carga que expresamente
el constituyente no ha querido imponerle. Sin embargo, por en-
cima de estas lecturas excesivamente juridicistas que se compa-
decen mal con la interpretacién de las normas en un Estado po-
liticamente descentralizado, convenimos con VANDELLI en que
«no deberia rechazarse el ejercicio de facultades de este tipo,
que parecen insertarse perfectamente en aquel contexto de cola-
boracién, de participacion, de insercién de las Comunidades Au-



330 , REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

tonomas en el proceso de asuncién de decisiones estatales que
emana del disefio constitucional» (9).

La Constitucion contiene, por lo demas, mecanismos sufi-
cientes que abren la posibilidad de que las Cortes Generales o el
Gobierno de la Nacién recaben de las CC.AA. informacion a los
efectos de la elaboracion de un Tratado. Pero cuestion bien dis-
tinta es, como dice ALoNSO DE ANTONIO, «que lo que la Constitu-
cién contempla como ‘posibilidad’, los Estatutos hayan converti-
do en una ‘obligacion juridica’ de las autoridades estatales». Lo
que no quiere decir que esa posibilidad de informar (e informar-
se) de los intereses de las CC.AA. antes o durante la negociacion
de un Tratado internacional no deba cumplirse en virtud de los
principios de ‘lealtad’ y ‘solidaridad’ constitucional.

(9) VanpELLI, L. «El ordenamiento espanol de las Comunidades Auténo-
mas», Instituto de Estudios de Administraciéon Local, Madrid, 1982, p. 278.



