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A LENTORN DE AGERMANAMENT ENTRE
" CALIFORNIA I CATALUNYA

Francesc Pau 1 Vall
Lletrat del Parlament de Catalunya

Presentacid

Durant la primera quinzena d'octubre varen visitar Caralunya un grup de parla-
mentaris de I'Estat de Califdrnia, amb motiu de la commemoracié del bicentenari de
la mort de l'explorador i primer governador de Califdrnia, el balagueri Gaspar de
Porrola.

El passat mes de maig el Cos Legislatiu de California (el Senat conjuntament
amb I'Assemblea) va aprovar una Resolucié i va estendre «als ciutadans de Caralunya
una invicacid per agermanar-se amb Califocnia, a fi de promoure intercanvis artiseics,
académics i culeurals 1 de fer que I'amistat i la relacié entre els californians i els
ciutadans de Caralunya siguin més inesborrables i duradores».

El Parlament de Catalunya, segons informaven els diaris,' aprovari una Resolu-
16 d'agermanament entre Califdrnia i Catalunya, Aquesta hiporérica Resoluci6 supo-
sa un element més en la discussié sobre els limits de l'autonomia, pel que fa a I'accid
exterior de les Comunitats Autdnomes, dins de I'actual marc conseitucional .

Pretenem amb el present ctreball de qiiestionar-nos si 'adopcié d'una Resolucié,
pel Parlament, d'agermanar Caralunya amb Califérnia vulnera o no els limits que la
Constituci6 estableix en matéria de relacions internactonals, o, dit d'una altra mane-
ra, si un acte d'agermanament entre una Comunirar Autdnoma i un Estac escranger ha
de considerar-se inclds dins del concepre de relacions internacionals. Obviament, la
constitucionalitat o inconstitucionalitat de la Resolucié d’agermanament, que, si es-
cau, adopti el Parlament, vindrd donada pels termes concrets de la Resolucié. Avan-
cem, no obstant aixo, algunes idees.

I. Delimitaci6é conceptual del concepte d’agermanamenc

El concepte d'agermanament té uns limits imprecisos. Aixd vol dir que pot
qualificar-se d'agermanament des de la signatura, per dues 0 més parts, d’'un comunicat
que palesa la voluntat d’agermanar-se, que amaga, sota el concepte formal d'agermana-
ment, un conjunt de veritables pactes dels quals se'n derivin obligacions juridiques, i
que, per tant, tinguin una naturalesa juridica que sigui, en realitat, la d’un contracre,
conveni o tractat. Convindrem, a efectes del present treball, que els agermanaments
son només els del primer tipus i sobre aquests cenyirem el nostre estudi, deixant-ne
fora el segon tipus d'agermanaments, que amaguen, sota aquesta forma, veritables

1. Vegeu <El Periddico» de 8 d'octubre de 1986 i I'«Avui» de 9 d'octubre de 1986.
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negocis juridics. Per estudiar aquest segon tipus d’agermanaments s'haura d'analiczar,
en cada cas, la naruralesa del negoci juridic de qué es tracti {conveni, tractat, etc.).

Convindrem a diferenciar els agermanaments dels convenis o tractats en queé els
primers s6n una mera declaracié d’intencions, mentre que dels segons en resulten uns
compromisos concrets que impliquen determinades responsabilitats. La diferéncia és
que els convenis porten implicita la caracteristica d'exigibilitar d'una conducta deter-
minada. Per tant no s6n d'aplicacié als agermanaments, entesos com a meres declara-
cions d'intencions, les prescripcions constitucionals i eseaturaries relatives a la partici-
pacié en 'elaboracié i a I'aplicacié dels tractats o convenis internacionals (ares. 93 a 96
de la Constitucid i art. 27.3, 4 1 5 de I'Estacut d'Autonomia de Catalunya 1 disposi-
cions concordants).

Els agermanaments, aixi delimicats, consisteixen en una declaracié conjunta de
voluntat d'agermanar-se, que formulen dues 0 més parts, que inicament comporta
deures genérics, sense que, en consequéncia, porti aparellada una instrumentacié con-
creta dels principis generals que es recullen en la declaracié de voluntat ni generi
efectes juridics directes, siné que es mou en el marc de la mera declaracié d'inten-
cions. Els agermanaments, aixi entesos, no pretenen cap tipus d'acord especific sind
una voluntat de temarcar les caracteristiques que més apropen els pobles que s'ager-
manen, per tal de fer més intensos els vincles entre ells.”

Cal indicar també que els agermanaments soten formalitzar-se solemnement,
mitjangant la signatura d’un document conjunt que conté una declaracié de voluntat,
en els termes que hem esmentar.

1I. Posicions doctrinals

La Constitucié, en el seu arcicle 149.1.3, indica que I'Estat té competéncia
exclusiva sobre la «martéria» de relacions internacionals. La doctrina més autoritzada
és especialment critica amb la configuraci6 constitucional de les «relacions internacio-
nals» i de la reserva exclusiva que en fa per a I'Estar.

Seguint les tesis del professor Antonio Remiro Brotons® considerem que és un

2. José Maria del CORRAL NOGALES: a « Aportacion de los hermanamientos a la cooperacion internacional s, Befetin
de Infornacidn del Secreiariads lheroamericano de Municigios, Instituro de Estudios de Administracién Local, els defineix
com: «un acuerdo libremente adoptade por dos o mas colectividades de establecer entre ellas lazos de relacién y amistad
permanentes, en orden a un mejor conocimienzo, entendimienco, intercambio de experiencias y cooperacién muruass i
els caracteritza com a relacions de caricter permanent i periddic, no plantejades exclusivament a nivell d'drgans o
autoricats oficials, sind a nivell ciutada, que canalitzen la participacié acriva de tots els membres de ta col-leccivirar.

3. Antonio REMIRO BROTONS en el seu treball «La actividad exterior del Estado y las Comunidades Auténo-
mas», a I'obra col-lectiva Estudios ipbre la Constitucib Fipatiola de 1978, Ed. de M. Ramirez, Saragossa, 1979 (pigs.
360 i 361), diu: «... la Constitucién ha reservado una sola disposicién, lac6nica y simplista, segin la cual las
“relaciones internacionales’ son “competencia exclusiva™ del Estado (articulo 149.1.3%). Anotemnos, como primera
providencia, el error bdsico de enfoque en ¢l que han caido los constituyentes. Contemplando las “relaciones interna-
cionales” con lentes decimonénicas parecen haberlas concebido como una “materia” diferenciada de las demds que se
registran en los 32 nimeros del areiculo 149.1 y en los 22 del correspondiente anterior y no como un segundo
“imbite” mas amplio —el dmbiro "excerior”—- en el que rodas ellas —repartidas encre el Esrado y ias Comunidades
Auténomas—— pueden estar presentes. {...) hoy, (... a la actividad “exterior” ofrece muchos renglones que se diferen-
cian de la acrividad “ineerior” dnicamente por la presencia de un elemento de extranjeria. Léanse los 22 niimeros del
articulo 148 donde se enumeran las materias que podrén asumir las Comunidades Auténomas: ordenacidén del errito-
rio, obras pablicas, eransporte, agricultura y ganaderia, aprovechamientos forestales ¢ hidriulicos, proreccion del
medio ambiente, (...} ;Es que acaso son materias que, {...), sc agoran en lo doméstico? Desde luego que no.»
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error entendre que les «relacions internacionals» sén una «matéria» com ho poden ser la
defensa, l'agricultura o l'ordenacio del territori. Les relacions internacionals sén un alcre
ambit, més ampli que I'ambit interior. Avui és, en la configuracié constitucional de
I'Estat de les Autonomies, en moltes macéries gairebé impossible, a més d'incongruent,
d'establiramb precisiéels limits de I'accié interior i exterior, de discernir on comenca i on
acaba el limit de la «internacionalitac». Cada matéria tf, generalment, un vessant
incerior i un altre d’exterior i ambdds vessants estan estretament interrelacionars.

En aquest mateix sentit Santiago Mufioz Machado® després d'insistir en les tesis
de Remiro Brotons indica que la configuracid constitucional de la reserva exclusiva
per a I'Estat de les relacions internacionals no és congreenc amb 'organiczacié compe-
tencial que configura la Constitucid, ja que «la actividad exterior del Estado tiene,
{...), la misma amplitud prictica que la actividad interna en cuanto que muy pocos
asuntos de la politica y de la administracién interna quedan fuera del ambico de la
actividad exterior».

La doctrina és coneriria al fet que quan en un ambit d'activitac hi concorri un
element d'escrangeria, aixd impliqui que aquell ambie passi a ser competéncia exclu-
siva de I'Estar,” ja que pot suposar una alteracié de les regles constirucionals de
repartiment de competéncies.® Efectivament, no pot considerar-se congruent amb ¢!
sistema constitucional de repartiment de comperténcies que cada vegada que en un
ambit d'activitat hi concorri un element d'estrangeria s'ha d'entendre que aquell
ambit passa a ser comperéncia exclusiva de I'Estat, per aplicacié de l'article 149.1.3
de la Constitucié, ja que una interpretacié liceralista implicaria la modificacio del
sistema de distribucié competencial que fan la Constitucid i els Estatuts d'Autono-
mia, atés que buidaria notablement de contingut les competéncies de les Comunitats
Autdnomes. En aquest mateix sentit es pronuncia el Consell Consultiu de la Genera-
litat en el seu Dicramen 50.7

La doctrina italiana ens ofereix unes construccions tedriques que ens facilicen una
interpretacié oberta de la reserva exclusiva de les relacions internacionals per I'Escac.
A Idalia, inicialment, ni la Corte Costituzionale ni el Ministert d'Afers Escrangers
reconeixien a les Regions cap competéncia exterior, que reservaven cn exclusiva a
|'Estat. En contra d'aquest criteri es va manifestar la doectrina, que té en aquest camp,
com a capdavanters C. Morbiducci,” R. Sapienza, i especialment Paclo Caret-

4. Vegeu Santingo MUSNOZ MACHADO a Derecho Piblico de las Comunidades Awtinomas. Ed. Civitas. Madrid.
1982, Vob. T (pig. 47%).

5. Antonio REMIRO BROTONS, a l'obra ja cicada «La accividad excerior...» (pig, 361), es pregunte «Qué
ocurrird cuando una dimensién internacional aparezea en un renglon de actividad., reservado a fa comperencia exclusie
va de las Comunidades Auténumas? Tal como esti redactado, el articulo 149.1.3" supone gue la comperencin pasard 2
los druanos centrales del Estado, sin que a nivel constitucional se haya previsto participacion alguna de los érpanos de
las Comunidades Autdnomas. Esco. naruralmente, dista de ser satisfacrorio. »

6. Santiago MUROZ MACHADD, a l'obra citada Derecho Priblice.... Vol. I, {pig. 47%), afrmn: «La comperenci en
materia de relaciones internacionales, enrendida en su mixima amplicud puede condicionar ¢l ejercicio de los poderes internos
y. en lo que # nosotras nos interesa, incidir sobre las reglas constitucionales de discribucion de comperencias aleerindolas, »

7. Vegeu Dictamen 50, de 21 d’ocrubre de 1983, del Consell Consulciv de fa Generalicar, Fonamenc 1V, del
quil fou ponent Enric Argullol i Murgadas.

8. C. Moraibuccl, a «Rapporti ra Stato ¢ Regioni con riferimento alle ateivith di “rilievo tnternazionale™ s a
Ta revista «Le Regionis, Anno il Dorr. A. Giuffre Editore, Milano. 1974 (pags. 353 i ss.), aligmi que no &5 correcte
«valdre’s de la reserva eswueal relaciva a les relacions internacionals fins i tot per a les acrivitats que presenten un mer
relleu internacionals, i afirma més endavant que «una interpretacié t aplicacid hiceral del sistema previse, (...),
conduiria (...) a solucivons dun formalisme abertants.
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ti.” Amb posterioritac tant la Corte Costituzionale com el Ministeri d'Afers Estran-
gets varen anar flexibilitzane el seu criteri inicial. La doctrina iraliana diferencia clara-
ment el concepte de relacions internacionals d’alld que en denomina activitats de

«relleu internacional». Seguint les construccions tedriques de la doctrina icaliana,

indica Carlos Fernindez de Casadevante Romani'® que les Regions italianes poden

portar a terme activitats de relleu internacional sempre que no concloguin craccats
internacionals i que siguin sobre matéries de competéncies que tinguin acribuides.

La doctrina propugna detimitar el concepre de relacions internacionals, per dei-
xar-ne fora tot el que no ho sigui estrictament. Caretti'" considera el traceac interna-
cional com «l'acte prototipic de la categoria relacions internacionals». Remiro Bro-
tons'? remarca com a manifestacions més tipiques de les relacions internacionals,
entre d'altres, les segiients: els nomenaments diplomatics; 'elaboracié, conclusi6,
suspensid i terminacid de tractats; la declaracié de guerra i concertacié de la pau; el
desplegament & utilitzacié de !a forca militar més enlld de les fronteres, etc. En
aquesta mateixa linia de delimitar el concepte de relacions internacionals s’ha pronun-
ciat també el Consell Consulriu de la Generalitat'? en les pogues ocasions que ha
hagut de manifestar-se sobre el tema: entén, el Consell, que les relacions internacio-
nals han de limitar-se a les relacions juridiques que impliquin un compromis entre
dos Estats i que per delimitar els ambits competencials entre I'Estar i les Comunitars
Autdnomes s'ha d'analitzar cas per cas, estenent la competéncia autondmica fins al
limir del nucli essencial de les competéncies exclusives de |'Estac.

El professor Antonio Remiro Brorons' configura les facultats d'accié exterior de

9. Paolo CARETTI a Ordinamento Comunitaria e Autononia Regionale. Dotc. A. Giuffeé Editore, Mileno, 197Y:
«Les "activitats de rellenw internacional” deixen o'escar arbitririament incorporades a la reserva en macéria de "rela-
cions internacionals”, per ser, al contrari, assimilades a les alcres funcions, transferides o delegades a les Regions {de
les quals no representen res mdés que un aspecte complementari) i per tant subjectes als ¢riteris normals de repartiment
de competéncies» {pag. 354).

«En {a mesura en qué aquesces dltimes {les activitats de relleu internacional] no traspassin el limit indicat {el del
tractae incernacional] aquelles no plantegen un problema d'invasié de comperéncies estatals. D'aqui, Uimplicit reco-
neixement de 'admissibilitat de les iniciatives regionals dirigides a establis (o gue pressuposin) relacions directes amb
Escats estrangers {...) 0 amb organitzacions internacionals, a condicié que no es tradueixin en Vestipulacié d'zcords
internacionals i que no impliquin apreciacions generls de politica estrangera» (pags. 359 i 3601,

10. Vegeu Carlos FERMANDEZ DE CASADEVANTE ROMANL a «La Comunidad Auténoma del Pais Vasco y ¢l
Derecho Incernacional» en el llibre col-lectiu Primeras fornadas de Estudfo del Estatuto de Autonemia del Pais Vareo.
[nstituto Vasco de Estudios de Administracién Piblica. Onaci, 1983 (pag. 1588).

1. Paoto CARETTI 2 I'obra cicada Ordinamenro Camunitaria... (pag. 360).

12. A. REMIRO BROTONS a l'obra col-lectiva Conentarior a las leyes politicas - Constitucibn Espaiiola de 1978.
Edersa, Madrid, 198%, Tomo VII (pag. 410).

13, Dictamen nim. 3¢, de 22 de novembre de 1983, del Consell Consultiu de la Generalitat, Fonament [V, del
qual fou ponent Eduard Vivancos i Comes. «4. La matériaz “relzcions internacionals” s'inscriv en aquell sector de
I'Administracié de Esea al qual correspon la realitzacid de la politica exterior del pais; fonamentalment és una
activirat desplegada per un Estar fora de les seves fronceres. Les relacions internacionals no coincideixen necessiria-
ment amb les relacions amb 'estranger 0 amb els estrangers i han de limitar-se a les relacions jurfdiques que impli-
quen un compromis per a |'Estat espanyol (.. .) I'acotacit de certes comperéncies exigeix recondixer que, més o menys
intensament, ¢n toca tangencialment d'aleres de diferent naturalesa i sobretot de difecent titularinar (...} E conflicte
és inevitable i entenem que I'dnica solucié que no condueix a una tautologia és estimar que la competéncia autondmica
s'estén fins al limit del que pot considerar-se nucli essencial de les comperéncies exclusives de ['Estat que hi s6n
connexes, €s a dir, els compromisos internacionals, el régim duaner, el contro! sanitari, ¢l conerol de canvis, la
convercibilitar, el mercac de divises, les subvencions especials, etc.».

14. A. RiMIRO BROTONS a La accidn exterisr def Estads, Bd. Tecnos, 1984 {pig. 235); «Una Comunidad Auténo-
ma esti. ¢n primer lugar, facuitada para llevar a cabo més alli de las fronceras del Estado cualquier acrividad sobre
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les Comunitats Autdnomes en termes analegs amb els que la doctrina italiana inicial-
ment, i la Corte Costituzionale i el Ministeri dAfers Estrangers posteriorment, con-
formen les faculrats exteriors de les Regions iralianes. Es a dir, les Comunitats Autd-
nomes no disposen del «treaty making power» i, dbviament, no poden comprometre
la responsabilitac internacional de |'Estat. Per altra part, com a subjectes de Dret
privat poden actuar com qualsevol altre subjecte en un Estat estranger.

I1I. Agermanament de ciutats

Des d’una perspectiva municipal ens trobem que, en la practica, diversos muni-
cipis de I'Estar espanyol s’han agermanat amb altres municipis d'altres Estats, sense
que aixd s'hagi vist, per pare del Govern central, com un acte d'intromissié il-legiti-
ma en les seves competéncies exclusives en matéria de relacions internacionals. Aixi, 1
a titol merament indicatiu, s’han agermanat, entre d’altres, municipis com |'Hospita-
tet de Llobregar, Girona, Molins de Rei, Sabadell, Santa Coloma de Gramener, Mata-
depera, Sant Antoni de Vilamajor, etc. La premsa, periddicamenc, informa d'agerma-
naments entre ciucats i, fins i tot, d'actes que es qualifiquen a si mateixos de «conve-
nis».

Els ajuntaments, doncs, tenen consciéncia de formalitzar determinats actes que
qualifiquen de «convenis» amb altres ajuntaments de I'estranger, que efectivament no
es limiten a ser meres declaracions d’intencions, sind que contenen clausules vincu-
lants. Aquests «convenis» donen lloc a donacions de macerial sanitari, de diners, 0 en
altres casos, a I'elaboracié de projectes técnics, a l'assessorament técnic, etc. Donarem
alguns detalls de tres d'aguests «convenis», a titol d'exemple: I'Ajuntamenc de Barce-
lona té signat un «conveni» de cooperacié amb la ciutar de Meéxic d'assessorament
técnico-urbanistic per a la reconstruccié d'un barri afectat per terratrémols i per a la
renovaci6é d’habitatges populars.'® L'Ajuntament de |'Hospitalet de Llobregat es va
agermanar amb Managua. L'acte es va formalirzar mitjangant la signacura d’un proto-
col. Posteriorment, i com a conseqiiéncia d'aquest agermanament, I'Ajuntament de
t'Hospitalet s va compometre a fer un projecte técnic d'enllumenac de la ciucat de
Managua, i a enviar-bi algun técnic municipal i una determinada quantitat de mate-
rial per a la realitzacié d'aquest projecte. L'Ajuntament de Molins de Rei es va ager-
manar, el passat 3 de maig de 1985, amb el municipi de Chinandega (Nicaragua), i
amb ocasié de la formalitzacié de 'agermanament els representants de I'Ajuntament
de Molins de Rei varen fer entrega de dos mil cinc-cents vint-i-sis dolars en concepte
d'ajut als representats nicaragiiencs. A més a més, I'Ajuntament de Molins de Rei esta
elaborant tres projectes técnics per ajudar el seu municipi germa. $6n diversos els
municipis espanyols que tenen signats «convenis de cooperacié» amb altres municipis

macerias que son de su competencia siempre ¥ cuando no precenda deducir de ello un estatuto juridico internacional ni
enrrar en pactos internacionalmente exigibles, esto es, compromisas de cuyo incumplimienco se derive una responsa-
bilidad regida por el Derecho internacional plblico. Asi, el articule 149.1.3" de la Constitucién no puede ser un
obsticulo para, por ejemplo, monrar una oficina de promocién turistica, cultural o comercial o participar en ferias,
muestras o exposiciones, en los mismos términes en que contando con sus recursos, sin privilegios ni inmunidades y
sometiéndose a la ley local, puede hacerlo un consorcio de agencias de viaje, una inseitucién cultural o una asociacion
de exportadores. ..«
1S. Vegeu el seemanari «El Mén», nim. 220, d'11 de julio] de 1986, pig. 4.
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de l'estranger i es tracea d'una practica molt estesa en Dret comparat. Ens trobem,
doncs, davant d'una situacié de fer, ja consolidada. Els limits entre aquests «conve-
nis» i les simples declaracions d'intencions sén molt dificils d’establir, aixi com el
régim juridic a aplicar en el cas d'un evenrual incompliment de les obligacions que es
contenen en aquest tipus de «convenis». Sembla clar, perd, que els ajuntaments amb
la signatura de «convenis» d'aquesta mena no poden comprometre la responsabilicat
de I'Estat.

Sembla raonable pensar que si els ajuntaments, com a representants dels ciuta-
dans del seu municipi, tenen aquestes facultats «internacionals» no pot negar-se a les
Comunicats Autdnomes, que gaudeixen d'autonomia tant politica com adminiscrati-
va, com a minim, les mateixes facultats que les dels municipis en aquest ambit
«internacional»,

IV. Posicié del Govern de I'Estat

El Govern central ha tingut una posicié ambivalent en relacié amb els convenis,
0 instruments de menor entirar, subscrits per Comunitats Autdnomes amb regions o
Estats federats de I'estranger.

Per una part el Govern de 1'Estat ha plantejat recursos d'inconstitucionalitac o, si
s'escau, conflictes de comperéncies davant el Tribunal Constitucional, per invasi6 de
les seves competéncies exclusives en martéria de relacions internacionals concra djver-
ses lleis o disposicions de les Comunitats Autonomes catalana, basca i gallega, etc.
Aixi el Govern central va impugnar davant el Tribunal Constitucional un «Comuni-
cado de Colaboracién»'® entre la Xunta de Galicia i la Direccié General de Medi
Ambient de Dinamarca malgrat un informe de I'Assessoria Juridica Internacional del
Ministeri d'Afers Estrangers, de 20 de novembre de 1984, que diu: «el llamado
“"Comunicado de Colaboracién”, en los términos literales en que estd planteado, no
implica per se obligaciones contractuales inmediatas». Remarcarem també I'existéncia
d'un altre informe favorable a la interposicié det recurs, de la Secretaria General
Tecnica del Ministeri d'Afers Estrangers, que es permet parlar del «tufo tercermun-
dista {...) que parece traslucirse en el comunicado». La representacié del Govern
cencral en el seu escrit de demanda mancé tesis oposades als criteris docerinals impe-
rants. Sobre aquest conflicte de comperéncies no s'ha diccar encara senténcia. Aguesta
mareixa filosofia politica és la que es conté en les al-legacions fetes per la represencacié
de I'Estat en el conflicte de comperéncies, sobre el qual ja s’ha dictat senténcia, relatiu
a Normes d'Activitacs | Representacions Esportives Internacionals. '”

t6. Conflicte pasitiu de compecincies ndm. 156/85 plancejat pel Govern de I'Eseac en relacié amb el «Comuni-
cado de Colaboracidns subscrit el 2 de novembre de 1984, entee el Conseller d'Ordenacié del Terrteori | Obres
Publiques de ta Xunta de Galicia i la Direccié General de Medi Ambient de Dinamarca. La represencacié det Govern
central en Vescrit de demanda al-lega: «el articule 149. 1.3 de la Constitucitin declara que 501 cempetencia exclusiva
del Estado las relaciones internacionales, sin otras especificaciones, reservando pues al Estado la materia integramente,
lo que tiene una gran crascendencia yu que ¢l concepro de “relaciones internacionales” no puede cefiirse 4 una pura
relacién politica interesratal, sino que comprende las malriples aceividades sociales, econémicas, politicas y de turela
de los incereses de sus subditos, personas fisicas o juridicas que cienen los respeceivos Estados”.

17. STC 1/1986, de 10 de gener, en relacio amb el conflicte de comperéncies promogut pel Consell Execuriu de
la Generalirat contra determinacs articles del Reial Decrer 2075/1982, de 9 de juliol, sobre Normes d'Activirats i
Representacions Esportives Internacionals, La representaci6 de I'Eseac al-lega que: «Las relaciones internacionales no
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D'alera banda i contradictdriament amb aquestes impugnacions, la Comunitat
Autdnoma de Madrid, a titol d’exemple, té vigent amb el Quebec el «Protocolo
relativo al desarrollo de un centro cardiovascular en la Ciudad Sanitaria Provincial
«Francisco Franco» de Madrid en colaboracién con el Instituto de Cardiologia de
Montreal» i també el «Acuerdo sobre la ampliacién de los vinculos amistosos entre la
regién de Moscd y la Comunidad Auténoma de Madrid».'" Ambdés instruments
considerem que van més enlla de les meres declaracions d'intencions, i que han de
considerar-se com a auténtics convenis dels quals es desprenen vincles obligacionals.
Curiosament no es té noticia que cap d’'aquests convenis hagi estat impugnat, per una
hipotética vulneracié de les competéncies reservades a I'Estat en matéria de relacions
internacionals.

El Govern de I'Estat sembla molt lluny, atesa la seva concepcié de les relacions
internacionals i de les tesis defensades en els recursos d’inconstitucionalitat i en els
conflictes de competéncies plantejats, de fer Us de I'article 150.2 de la Constitucid
que permet a I'Estat «transferir o delegar a les Comunitats Aurdnomes, mitjangant
una llei organica, facultats corresponents a una macéria de ticularitat estatal que per la
seva naturalesa siguin suscepribles de transferéncia o de delegacié». La doctrina asse-
nyala aquesta via perqué I'Estat pugui, si és la seva voluncar politica, conferir a les
Comunitats Autdnomes facultats en «matéria» de relacions internacionals.

V. Doctrina del Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional s’ha pronunciat, fins avui, en termes certament res-
trictius pel que fa referéncia a les possibilitats d'accié exterior de les Comunirtats
Aucdnomes. El Tribunal no es planteja en cap moment, recollint la situacié plurina-
cional i pluriregional de !'Estat espanyol, distingir entre les retacions internacionals i
les activitats de relleu internacional,'? amb oblit de la practica que es va consolidant
dia a dia dins de I'Estar espanyol (agermanamenc de ciutats amb municipis estrangers,
convenis entre Comunitats Autdnomes i Estats federats de I'estranger o regions es-
trangeres, etc.). La doctrina fixada fins avui pel Tribunal Constitucional és escassa
perd significativa. Les senténcies dictades fins avui sén, contrariament al criteri doc-
trinal que s'ha derallac, restrictives per a les Comunitats Autdnomes.

La Senténcia dictada pel Tribunal Constitucional®® en el conflicte de competén-

se definen por un posible mbito material de su contenido, sino por la proyeccién exterior de la accién del Estado en
cualesquiera macerins. Por ello, cualquier materia de compecencia exclusiva de las Comunidades Autbnomas, una vez
que aparezca inserta en el campo de los intereses y, por ello, de las relaciones exteriores, resultaria de exclusiva
competencia del Estado, ya que lo contrario equivaldria a hacer initil la competencia prevista en el articulo 149.1.3
de 1a CE. El Estado scria competente sélo para la actuacién excerior de sus propias comperencias, y lns Comunidades
Auténomas lo serian rambién respecto de las suyas propias, conculcindase ¢l principio de la limitacién territorial de
las competencias aurondmicas (articulo 23 de la EAC), ademés del ya mencionado desconocimiento de la existencia
misma del articulo 149.1.3 de la CE.»

18. Publicat en el Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid ndm. 167, de 4 de juliol de 1986 (pag. 3861),
signat a Moscou, el 14 de setembre de 1985, pel Conseller de Treball, Inddseria i Comerg de la Comunirat de Madrnid.

19. STC 44/1982, de 8 de juliol, Fonament juridic 1V: «... en la Constituci6n las “relaciones incernacionales”
forman parte de las marerias reservadas a la competencia exclusiva del Estado sin limitacién alguna...»

20. STC 154/1985, de 12 de novembre, dictada en el conflicee positiu de competéncies promogut pel Govern
de I'Estar enfrone de l'article 2, incis segon, del Decret 120/1982, de 5 d'octubre, de la Xunta de Galicia, per fa qual
es crea I'Institut Gallec de Barxillerar a Distancia,
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cies sobre la creacié de I'Insticut Gallec de Bacxillerar a Distancia, en la part que ens
interessa, en el seu Fonament juridic V, declara que la creacié o habilitacié de centres
col-laboradors o habilitats de bacxillerat o educacié fora d'Espanya «requeriria una
relacién entre la Comunidad Gallega y un Poder Pubtlico extranjero, lo que vulneraria
de manera abierta la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones in-
ternacionales...», i en el seu veredicte: «Que la citularidad de la competencia, en
cuanto suponga actuacién de poderes publicos en el extranjero, corresponde al Esta-
do...», recollint aixi la tesi sustentada per la representacié del Govern de I'Estar. La
Senténcia tanca la porra a tota actuacié de poders piblics, com a rals, diferents del de
I'Estat a I'estranger. Aquesta Senréncia té, no obstant aixd, una suggerent interpreta-
16 @ contrario: poden efectuar-se rotes aquelles actuacions que no es facin com a poder
public. Entenem que és en aquesta linia en qué ha d'interpretar-se, entre d'altres
activitats, la creacié de diversos ens amb personalicat juridica propia, dels quals forma
part, en el cas de Catalunya, la Generalitat, aixi com el Consorci de Promocié Turisti-
ca de Caralunya,?' per facilitar, sense problemes institucionals, la promocié turistica
de Catalunya; o la concessié de subvencions® per a la promocié de la llengua i la
culrura catalanes a l'exterior.

En maréria de convenis entre Comunitats Autdnomes tenim la Senténcia dictada
en relacié amb el Conveni signat entre Catalunya i Mircia. De la lectura de la Sencén-
cia tenim a contrarie quins son els limits que entén el Tribunal que s6n els d'un
aurénric conveni, que diferencia d'una declaracié d'intencions. La Senténcia®® declara
la nul-licat del conveni signac entre el President de la Generalitar i el President del
Consell Regional de Mircia, perqué entén que es tracta d’'un aucéntic conveni, és a
dir, que conté clausules de compliment obligat i perqué no s’ha seguit el procediment
adequat. El Tribunal Constitucional indica que no té la consideracié de conveni alld
que sigut meres declaracions conjuntes d'intencions o propdsits sense contingut vin-
culant.

VI. Resolucions del Parlament de Catalunya d'ambit internacional

El Parlament de Catalunya, tant en aquesta com en l'anterior legislatura, ha
adoprar diverses resolucions i proposicions no de llei sobre giiescions internacionals,
sense que s'hagi produit cap conflicte de competéncies al respecte. Les resolucions
adoptades han estar les segiients: la «Resolucié sobre el Referendum de I'Uruguai fet
el proppassat dia 30 de novembre, adoptada per la Comissi6 de Drets Humans
del Parlament de Catalunya», aprovada el 5 de desembre de 1980; la «Resolucié
40/1 del Parlament de Catalunya sobre la situacié de Polonia», aprovada pe! Ple del
Parlament, en sessid tinguda el dia 16 de desembre de 1981; la «Resolucié 113/] del

21. Decret nim. 13/1986, de 16 de gener, de constitucié del Consorci de Promocié Turistica de Caralunya,

22. Per exemple 'Grdre de 27 de juny de 1986, per la qual es convoca concurs piblic per a la concessi6 de
subvencions sense finalitat de lucre per a I'organitzacié d'activitas de promocié de la llengua i la cultura catalanes a
I'exterior.

23. STC 44/1986, de 17 d'abril, Fonament juridic [/I: «Naruralmente que el cuadro constitucional y estatuta-
rio expuesto en el fundamento anterior ¢s aplicable a los convenios; pero no se extiende a supuestes que no merezcan
esa calificacién juridica, como pudieran ser declamciones conjuntas de intenciones, o prop6sitos sin contenido vincu-
lante, o Iz mera exposicidn de directrices o lineas de actuacién. »
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Parlament de Catalunya sobre les persones catalanes o d’origen catald «desaparegu-
des» a I'Argentina», aprovada per la Comissié de Drets Humans, en sessié tinguda el
dia 21 de setembre de 1983 i la «Resolucié 52/II del Parlament de Catalunya sobre la
discriminaci6 racial a la Republica de Sud-Africa», aprovada per la Comissié de Justi-
cia, Dret i Seguretat Ciutadana el dia 15 d’octubre de 1985,

VII. Una aproximacié a 'agermanament de Catalunya amb California

De l'anilisi de la doctrina del Teibunal Constitucional, se’'n desprén que les Co-
munitats Autdnomes, directament entre si, poden agermanar-se (mera declaracié
d'intencions) en 1'ambit intern espanyol. ;Pot entendre’s que agermanar-se amb un
Estar federat dels Estats Units conculca la comperéncia exclusiva que la Constituci6
reserva a I'Estat en matéria de relacions internacionals? Tot depén de la lectura que es
faci del concepte de relacions internacionals. Si se’n feia una lecrura antiautonomista i
maximalista tindriem que qualsevol activitat d’'una Comunitat Autdonoma, com a tal,
fora de I'Estat vulneraria la reserva exclusiva que té 1'Estat en maréria de relacions
internacionals. L'altra lectura consisteix a interpretar que els agermanaments, dambit
internacional, no queden inclosos en la reserva exclusiva que té I'Estac en matéria de
relacions internacionals i que, per tant, no s'envaeixen les seves competéncies exclusi-
ves. Les relacions internacionals han de quedar delimitades en la seva concepcié tradi-
cional: la representacié exterior de 1'Estat, el reconeixement dels Estats estrangers, les
declaracions de pau i de guerra, la signatura de tractats que vinculin I'Estat i les
altres competéncies que directament atorga la Constitucié a I'Estat. Aquesta lectura
t¢, com hem dertallat, el supore de la doctrina cientifica més autoritzada (Caretti,
Brotons, etc.), i el de la practica tant en Dret comparat, en Estats d’organirzacié no
centralitzada, com en agermanaments d’ambit municipal.

La resolucié del Senat i I’ Assemblea de Califdrnia es mou en el marc de la mera
declaracié d'intencions sense que aquesta s'instrumenti de cap manera. La part dispo-
sitiva de la resoluci6 és una invitaci a agermanar-se «a fi de promoure intercanvis
artistics, academics i culturals [sense cap altra concreci6) i a fi de fer que I'amistat i Ja
relaci6 entre els californians i els ciucadans de Catalunya signin més inesborrables i
duradores».

No es tracta, doncs, amb l'agermanament que s’ha proposat, de crear res a
I'estranger, ni de negociar res amb ningy, ni d'instrumentar res fora de Caralunya; es
tracta, només, de remarcar i subratllar els llagos comuns entre Catalunya i California.
No hi ha tampoc exercici d'un poder public fora de Caralunya. L'agermanament, en
els termes indicats, no té efectes juridics directes, ni se’n desprenen vincles obligacio-
nals, ni es fixa, en cap moment, com ni quan ¢s portara a terme la col-laboraci6.

En el supdsit del possible agermanament de Catalunya amb California ens tro-
bem que, prima facie, hi ha una concurréncia de competéncies: la cultura (competéncia
exclusiva de la Generalitat) i, a efectes merament dialéctics, les relacions internacio-
nals (competéncia exclusiva de I'Estat). I per tant, ambdues instincies poden in-
rerprerar que sén competents i que estan legitimades per actuar. Aquesta col-lisio (0
concurréncia) s’ha de resoldre a favor de la competéncia que coincideixi amb el contin-
gut essencial de I'aceuacié de queé es tracti; és a dir, el concingur essencial de l'acte sera
el criteri per establir la prevalenga en el cas de competencies concurrents, o, dit amb
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paraules del Tribunal Constitucional, per determinar si una activitat és de la compe-
téncia de I'Estat o de la respectiva Comunitat Autdnoma s'ha d'analitzar a quina
competéncia de les dues estd vinculada més estretament. En no haver-hi un criteri
hermentutic general, s'ha d’aplicar un métode casuistic, d'analitzar en quin camp
s'exerceix la comperencia de qué es cracti. Aixi, doncs, fins i tot acceptant, a efectes
dialécrics, que un agermanament d'aquest tipus s'hagués d'entendre parcialment in-
clos en el concepre de relacions internacionals, entenem que tampoc no es podria
negar a les Comunitars Autdnomes el dret a formalitzar aquesta mena d'acees.

Efectivament, no cal aprofundir gaire per palesar que un acte d'agermanament,
en els termes que hem indicat, és un acte especificament de tipus cultural que pretén
remarcar alld que apropa els pobles. D'altra banda, és clar que aquest agermanament
no pot considerar-se comprés dins el concepte de relacions internacionals ja que no
suposa la firma de cap tractat ni de cap conveni, ni se'n desprenen compromisos
exigibles internacionalment. Per tant, la naturalesa de l'acre estudiat és de tipus
cultural, amb un clement d'internacionalitat. Una interpreracié sistemicica de la
Constitucid ens indica que aquesta no pot atorgar competéncies en un article i reta-
llar-les en uns articles més enlla, que no pot donar-se una competéncia en exclusiva i
després retallar-la si té un element d'internacionalitar, per petit que sigui, ja que aixd
implicaria la practica anul-lacié del sistema constitucional de distribucié de compe-
tencies. Les comperéncies que el nostre sistema constitucional reparteix sén, dbvia-
ment, perqué aquestes puguin ser exercides. Una interpretacié literalista de 'article
149.1.3 de la Constitucid pot suposar també el trencament del propi sistema consti-
tucional, ja que aquest t¢ com un dels seus fonaments el reconeixement de 1'autono-
mia de les nacionalitats i regions que integren |'Estac (article 2 CE). Cal fer, doncs,
novament, una interpretacié sistemitica de l'arricle de referéncia, delimitant perfec-
rament el rerme de relacions internacionals i respectant, a les Comunitats Auténo-
mes, el drer a exercir plenament les competéncies que tinguin estatutiriament atri-
buides, encara que ocasionalment hi concorri un element d’incernacionalitat. Aixi,
doncs, ni els agermanaments ni d'alcres acrivicars de relleu internacional no estan
compresos dins del concepre de relacions internacionals. La mera incidéncia o afeccié
en les relacions internacionals no implica cap vulneracié de la distribucié de compe-
téncies que fa la Constituci6.

La cultura és competéncia exclusiva de la Generalirac per imperatiu de 'article 9
de I'EAC. Sembla raonable que serd la Generalitat la més interessada promotora de la
cultura i la societac catalanes, tant a U'interior com a |'exterior de I'Estat, i que ha de
ser la Generalitat qui fixi els criteris (periodicitat, intensitat, etc.) amb qué s'ha de
fer. Aquesta competéncia ha de poder ser exercida plenament, encara que hi hagi una
incidéncia «internacional». No sembla congruent que sigui I'Estar I'encarregac de
promoure especificament {a cultura catalana a I'exterior,

VIII. A manera de conclusions

El Tribunal Constitucional no ha fet, fins ara, cap mena de distincié dins del
concepte de «relacions internacionals» del tipus que ha elaborat la doctrina italiana.
La doctrina jurisprudencial fixada fins ara no admer 'actuacié de poders publics, com



CRONICA 07

atals, a 'estranger diferents del de 'Estat (la qual cosa por interpretar-se a contrario en
el sentit d'admerre l'actuaciéd com a persona juridico-privada). No obstant aixd, enre-
nem, de conformitat amb el que preconitza la docerina cientifica més autoritzada i
amb la pracrica cfectuada tant en Dret comparat com en 'imbit municipal, que un
acee d’agermanament, en els termes que hem indicat, no envaeix la competéncia
exclusiva de I'Estat en matéria de relacions internacionals atés que la naturalesa d'a-
quest acte és de tipus cultural, amb una mera incidéncia en l'imbit internacional, i
que, per tant, no és ni inconstitucional ni antiestarutari. Es tracta d'un acte de relleu
internacional , exclds, per tant, del concepte de relacions Internacionals.

Distingirem dins del concepte d'agermanament dues fases diferenciades: la pri-
mera consisteix en la declaracié de volunrar que, si ho estima pertinent, adopti ¢l
Parlament. La segona fase és la formalitzacid de l'agermanament, que consisteix nor-
malment en la signatura solemne d’'un document en qué es conté Ja voluntar dels ens
que s'agermanen. D'aquesta fase no se'n deriva cap compromis internacional, i 'acte
de formalitzacié no pot tenir la consideracié de conveni inrernacional. Es tractaria,
com hem remarcar, d'una activitat de relleu internactonal (una activitat cultural amb
una nota d'estrangeria) feta per una Comunitat Autdbnoma amb competéncia exclusiva
en matéria de cultura.

Una qiiestié completament diferenciada i independent de I'acte d'agermanament
i de la seva formalitzacié és la inscrumentacié concreta, micjancant pactes o convenis
que es puguin signar posteriorment, emmarcats en l'agermanament ja formalitzat.
Efs problemes de constitucionalitat podrien sorgir en aquest moment, en el suposit
que aquesta instrumentacid es fes en forma contriria al que preveu la Constitucié i
I'Estarur d’Autonomia. No obstant aixd, volem remarcar que és un Principi General
del Dret que no poden fer-se judicis d'intencions sind que. en qualsevol cas, la vulne-
raci$ de Jes competéncies ha de ser real i s'ha de plasmar en algun instrument concret
(pacte, conveni, etc.) del qual se'n derivin obligacions, cosa que no és possible en un
agermanament, en els termes amb qué 'hem caracteritzat.

Barcelona, novembre de 1986

Addenda

Redactades aquestes notes el Parlament va aprovar el 12 de maig de 1987 una
proposicié no de llet acceptant “...la invitacid fera pel Cos Legislaciu de I'Estat de
California a agermanar-se amb Catalunya...”. El contingut de la proposicié no de lle
constitueix una mera declaracié d'incencions, en el sentit que ha estar detallat en ¢l
comentari anterior. Fins aquesta data la formalitzacié de I'agermanament no s'ha
efectuar,

Barcelona, 15 de juny de 1987








