CRONICA







EN TORNO AL HERMANAMIENTO ENTRE
CALIFORNIA Y CATALUNA

Francesc Pau 1 Vall
Lerrado del Parlamento de Catalunya

I. Presentacion

Durante la primera quincena de octubte, con motive de la conmemoracidn del
bicentenario de la muerte del explorador y primer gobernador de California, el bala-
guerino Gaspar de Prorola, un grupoe de parlamentarios del Estado de California visted
Cataluna,

El pasado mes de mayo el Cuerpo Legislativo de California (el Senado conjunta-
mente con la Asamblea) aprobé una Resolucién extendiendo a los ciudadanos «de
Cutalufia una invitacién para hermanarse con California, con ¢l fin de promover inter-
cambios artisticos, académicos y culturales y de hacer que la amistad y la relacidn entre
los californianos y los ciudadanos de Catalufia sean mas imborrables y duraderas».

El Parlamento de Caralufa, segin informaba la prensa,' aprobard una Resolu-
cidn de hermanamiento entre California y Cacalufia. Esta hiporética Resolucidn supo-
ne un elemento mds en la discusién sobre los limites de la autonomia, en lo que se
reficre a la accién exterior de las Comunidades Auténomas, dentro del actual marco
constitucional .

Precendemos con el presente trabajo cuestionarnos si la adopcidn de una Resolu-
cidn, por el Parlamento de hermanar Cataluna y California, vulnera o no los limices
que la Constitucion establece en materia de relaciones internacionales, o, dicho de
otra forma, si un acto de hermanamiento entre una Comunidad Autbnoma y un
estado extranjero debe considerarse incluido dentro del concepro de relaciones inter-
nacionales, Obviamente, la constitucionalidad o incenstitucionalidad de la Resolu-
c16n de hermanamiento que, en su caso, adopte ¢l Parlamento vendra dada por los
términos concretos de ta Resolucidn. Avancemos, no obstante, algunas ideas.

11. Delimitacion conceptual del concepto de hermanamiento

El concepto de hermanamiento tiene unos limites imprecisos. Esto quiere decir
que pucde calificarse de hermanamiento desde la firma, por dos o mds partes, de un
comunicado que evidencia la voluntad de hermanamiento, a esconder, bajo el concep-
to formal de hermanamiento, un conjunte de verdaderos pactos de tos cuales se deri-
ven obligaciones juridicas y cuya naturaleza juridica, por tanto, sea en realidad la de
un contrato, convenio o tratado. Convendremos, a efectos del presente erabajo, que
los hermanamientos son sélo los del primer tipo y a ellos ceniremos nuestro estudio,

I, Véase Ef Perdidice de 8 de octubre de 1986 y el Aeni de 9 de oetubre de 1986.
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dejando fuera el segundo tipo de hermanamientos, que esconden, bajo esta forma,
verdaderos negocios juridicos. Para estudiar este segundo tipo de hermanamientos
deberd de analizarse en cada caso la naturaleza del negocio juridico de que se trate
{convenio, tratado, etc.).

Convendremos en diferenciar los hermanamientos de los convenios o tracados en
que los primeros son una mera declaracion de intenciones, mientras que de los segundos
resultan unos compromisos concretos que implican determinadas responsabilidades. La
diferencia radica en que los convenios llevan implicita la caracteristica de exigibilidad
de una conducta determinada. Por tanto, no son de aplicacién a los hermanamientos
entendidos como meras declaraciones de intenciones, las prescripciones constituciona-
les y estaturarias relativas a la participacién en la elaboracién y a la aplicacién de los
tratados o convenios internacionales (arts. 93 a 96 de la Constitucién y art. 27.3,4y 5
del Estatuto de Autonomia de Caralufia y disposiciones concordantes).

Los hermanamientos asi delimitados consisten en una declaracién conjunta de
voluntad de hermanarse que formulan dos 0 mas partes, que sélo comporta deberes
genéricos, sin que, en consecuencia, lleve aparejada una instrumentacién concreta de
los principios generales que se recogen en la declaracién de voluntad, ni genere efectos
juridicos directos, sino que se mueve en el marco de la mera declaracién de intencio-
nes. Los hermanamiencos asi entendidos no pretenden ningin tipo de acuerdo especi-
fico, sino una voluntad de remarcar las caracteristicas que mds acercan a los pueblos
que se hermanan, con objeto de hacer més intensos los vinculos entre ellos.?

Es preciso indicar también que los hermanamiencos suelen formalizarse solemne-
mente, mediante la firma de un documento conjunto que contiene una declaracién de
voluntad, en los términos que hemos indicado.

I11. Posiciones doctrinales

La Constitucion, en su articulo 149.1.3, indica que el Estado tiene competencia
exclusiva sobre la «materia» de relaciones internacionales. La doctrina mds autorizada
es especialmente critica con la configuracién constitucional de las «relaciones interna-
cionales» y de la reserva exclusiva que hace para el Estado.

Siguiendo las tesis del profesor Antonio Remiro Brotons,” consideramos que es

2. Josk MaRr{A DEL CORRAL NOGALES: en «Aportacién de los hermanamiencos a la cooperacién internacional»,
Boletin de Informacion del Secresariado Theroamericano de Municipios, Inscicuto de Estudios de Administracidn Local, los
define como: “un acuerdo libremente adoptado por dos o més colectividades de establecer entre ellas lazos de relacién
y amistad permanentes, en orden a un mejor conocimiento, entendimiento, incercambio de experiencias y cooperacién
mutuoss, y los caracteriza como relaciones de cardcter permanente y periédico, no planteadas exclusivamente a nivel
de 6rganos o autoridades oficiales, sino de caricter ciudadane, que canalicen la participacion activa de todos los
miembros de la colectividad.

3. ANTONIO REMIRO BROTONS en su trabajo «La actividad excerior del Estado y las Comunidades Auténomass,
en [a obm colecciva Esndior sobre la Constitucién Espafiola de 1978, Ed. de M, RaMiREZ, Zaragoza, 1979, ps. 360 y
361, dice: «... la Constitucion ha reservado una sola disposicién, lacénica y simplista, segiin la cual las «relaciones
internacionales™ son “competencia exclusiva™ del Estado (articulo 149.1.3). Anoremos, comeo primera providencia, el
error bésico de enfoque en el que han caido los constituyentes. Contemplando las “relaciones internacionales™ con
lentes decimontnicas parecen haberlas concebido como una “materia” diferenciada de lus demds que se regiscran en los
32 ntimeros del articulo 159.1 y en los 22 del correspondiente anterior y no como un segundo “ambito” més amplio
—el 4mbito “exterior"— en el que todas cllas —repartidas entre el Estado y las Comunidades Auténomas— pueden
estar presentes. (...) hoy, (...) la actividad “exterior” ofrece muchos renglones que se diferencian de la acrividad
“interior” tinicamente por la presencia de un elemento de excranjeria. Léanse los 22 niimeros del arciculo 148 donde se
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un error entender que las «relaciones internacionales» son una «materia» ¢como lo
pueden ser la defensa, la agricultura o la ordenacién del territorio. Las relaciones
internacionales son otro ambito, mas amplio que el dmbito interior. Hoy es, en la
configuracién constitucional del Estado de las Autonomias, en muchas materias casi
imposible, ademds de incongruente, eseablecer con precisién los limites de la accién
interior y exterior, discernir donde empieza y dénde acaba el limite de la «internacio-
nalidad». Cada materia tiene, generalmence, una vertiente interior y otra exterior y
ambas vertientes estdn estrictamente interrelacionadas.

En este mismo sencido, Santiago Muiioz Machado,* después de insistir en las
tesis de Remiro Brotons, indica que la configuracién constitucional de la reserva
exclusiva para el Estado de las relaciones internacionales no es congruente con la
organizacién compertencial que configura la Constitucién, ya que «la actividad exte-
rior del Estado tiene (...) la misma amplitud prictica que la acrividad interna en
cuanto que muy pocos asuntos de la politica y de la administracién interna quedan
fuera del dmbito de la actividad exterior». '

La doctrina es contraria a que, cuando en un 4mbito de actividad concurra un
elemento de extranjeria, ello implique que ese 4mbito pase a ser competencia exclusi-
va del Estado, ® ya que puede suponer una alteracién de las reglas constitucionales de
reparto de competencias.® Efectivamence, no puede considerarse congruente con el
sistema constitucional de reparco de competencias que, cada vez que en un 4mbito de
actividad concurra un elemento de extranjeria, deba entenderse que ese dmbito pasa a
ser competencia exclusiva del Esrado, por aplicacion del articulo 149.1.3 de la Cons-
tituci6n, ya que una interpretacidn literalista implicaria [a modificacién del sistema
de distribucién competencial que establecen la Constitucién y los Estatutos de Auto-
nomfa, dado que vaciaria notablemence de contenido las competencias de las Comuni-
dades Autondmas. En este mismo sentido se pronuncia en Consejo Consultivo de la
Generalitat en su Dictamen 50.7

La docrrina italiana nos ofrece unas construcciones tebricas que nos facilitan una
interpretacién abierta de la reserva exclusiva de las relaciones internacionales para el
Estado. En Italia, inicialmente, ni la Corte Costituzionale ni el Ministerio de Asuntos
Exteriores reconocian a las Regiones ninguna competencia exterior, que reservaban en
exclusiva al Estado. En contra de este criterio se manifestd la doctrina, que tiene en

enumeran las materias que podrin asumir las Comunidades Aurénomas: ordenacidn del territorio, obras piblicas,
transporte, agricultura y ganaderia, aprovechamientos forestales e hidriulicos, proteccién del medio ambiente, (...}
¢Es que acaso son materias que {...) se agotan en lo doméstico? Desde luego que nos.

4, Véase SANTIAGO MUNOZ MACHADG en Derecho Piblico de lar Comunidader Auténomas, Bd. Civitas, Madrid,
1982, Val. 1, p. 475. )

5. ANTONIO REMIRO BROTONS, en la obra ya citada «La actividad exterior...», p. 361, se pregunta: « ;Qué
ocurrird cuando una dimensién internacional aparezca en un renglén de actividad reservado a la competencia exclusiva
de las Comunidades Auténomas? ‘T'al como esté redactado, el articulo 149. 1.3.° supone que la competencia pasard a
los drganos centrales del Eseado, sin que a nivel constitucional se haya previsto participacién alguna de los drganos de
las Comunidades Auténomas. Esto, naturalmente, dista de ser satisfactorios.

6. SANTIAGO MUNOZ MACHADO, en la obra citada Derecho Piblico..., Vol. I, p. 473, afirma: «la competencia en
materia de relaciones internacionales, entendida en su méxima amplited, puede condicionar el ejercicio de los poderes
internos y, en lo que a nosotros nos interesa, incidir sobre las reglas conscitucionales de distribucidn de competencias
alterindolas».

7. Véase Dicramen 30, de 21 de octubre de 1983, del Consejo Consultivo de la Generalitar, Fundamento 1V,
del que fue ponente ENRIC ARGULLOL | MURGADAS.
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este campo como adalides a C. Morbiducci,” R. Sapienza y, especialmente, a Paolo
Caretti.” Con posterioridad, tanro la Corte Costituzionale como el Ministerio de Asun-
tos Exteriores fueron flexibilizando su criterio inicial. La doctrina italiana diferencia
claramente el concepto de relaciones internacionales de lo que denomina actividades de
«relieve internacional». Siguiendo las construcciones tedricas de la doctrina italiana,
indica Carlos Fernindez de Casadevante Romani'® que las Regiones iralianas pueden
llevar a cabo actividades de relieve internacional siempre que no concluyan tratados
internacionales y que sean sobre materias de competencias que tengan atribuidas.

La doctrina propugna delimirar el concepto de relaciones internacionales, para
dejar fuera todo 1o que no lo sea estricramente. Caretti'' considera el tratado interna-
cional como «el acto prototipico de la categoria relaciones internacionales». Remiro
Brotons'? sefiala como manifestaciones mas tipicas de las relaciones internacionales,
entre otras, las siguientes: Los nombramientos diplomaticos; la elaboracion, conclu-
siGn, suspension y terminacion de tratados; la declaracién de guerra y concerracidn de
la paz; ¢l despliegue y utilizacidn de la fuerza milicar mas alld de las fronteras, etc. En
esta misma linea de delimitar el concepto de relaciones internacionales se ha pronun-
ciado también ¢l Consejo Consultivo de la Generalidad'? en las pocas ocasiones que
ha tenido para manifestarse sobre el tema: entiende el Consejo que las relaciones in-
ternacionales deben limicarse a las relaciones juridicas que impliquen un compro-

8. €. Morameen en «Rapporei e Stato ¢ Regioni con riferimenta alle acrivied di “rilievo incernazionale”s, a
la revista Le Kegiond. Ao 11, Dot1. A. Giufleg Editure, Mildn, 1974, ps. 353 y ss., afirma que no s correcto «valerse
de la reservic estaeal relativa o las relaciunes incernacionales incluso para las actividades que presenten un mero relieve
internacioml -+ y atirma miis adelante Gue suna interpretzacion y aplicacion liceral del sissema previseo (... ) conduciria
(...} a soluciones de un formalismo aberrantes.

9. PAOLO CAREN’D en Ordinamienta Connitariv e Antononia Regionale. Dutt. A Giuffré Editore, Milin, 1979:
alas “actividades de relicve internacional” dejan de estar arbitraciamente incorporadas o la reserva en materia de
“relaciones intermacionales”, para ser por ¢l contrario asimiladas a las demds funciones, trunsteridas o delegadas, a las
Repiones (de las que no representan nada mds gue un aspecto complementario) v, por rnto, sujetas a los criterios
nurmales de repario de competenciass (p. 334).

«En la medida en que esms Gleimas (las accividades de relieve internacional} no craspasen el limice indicado [el
del erutado internacional | aguéllas no plancean un problema de invasion de comperencias estatales. De ahi el implicico
reconucimienty de ta edmisibitidad de Jas iniciarivas regionales dirgidas a establecer (v que presupongan) relaciones
dircetas con Estados extranjeros (...} 0 con organizaciones internacionales, a condicion de gue nu se craduzean en la
estipuluacion Jde acuerdws internacionales y que no impliquen apreciaciones generales de pulitics excranjeras (ps. 359 y
3600,

1), Vénse Camros FiRnanniz de Casanivanti Rosani en «La Comunidad Autonuma del Pais Vasco y «l
Dercchu Internacionals, en el libeo colective Prineras Jornadas de Esindio del Enatite de Autononla del Pafs Vaico,
Institure Vaseo de Estudias de Administracidn Pablica, Onati, 1983, p. 1588,

11, Patno CARETT en Ia obra citada Ordinaments Comnnitaria.... p. 360.

12, A, Riesuro Brotons eo la obra colectiva Camentarios a las leyes politicai - Constitnetin Espafiola de 1978,
Edersa, Madrid, 1985, Tomo VIL p. 410,

13, Dicramen 31, de 22 de noviembre de 1983, del Consejo Consulciva de la Generatidad, Fundameneo 1V, del
que (we ponente Eduard Vivancos i Comes. «4. Lo marerin de “relaciones incernacionales” se inscribe en aquel secror
de ln Adminiseracion del Estado al que corresponde la realizacion de b politica exterior del pais; fundamentalmente es
una actividad desplegada por en Estado tuers de sus fronteras, Las relaciones internacionales no coinciden necesaria-
mente con las relaciones con el extranjero o con los excranjeros y deben limicarse a las relaciones juridicas que implican
un compromise pera el Estade espadol (0. Ia acomcidn de ciertas comperencias exige reconocer gque, mis o menos
incensamente. afecta angencialmente a otras de diference naturaleza y sobre todo de diferente ttularidad (..) El
confliceo es inevitable v entendemos gue la dnica solucién que no conduce a una tautologia es considerar que a
competencin autendmica se extiende hasta el Himiee de 1o que puede eonsiderarse picleo eseacial de las comperencias
exclusivas del Estado que son comexas, es «decir, bos compromisos internacionales, ¢ eégimen aduanero, ¢l conteol
sanitario, el conrob de cambios, e convertibilidad. ¢] mercado de divisas. las subvenciones especiales, ecc.»
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miso entre dos Estados y que para delimitar los ambiros competenciales entre el
Estado y las Comunidades Auténomas debe analizarse caso por caso, extendiendo la
competencia autondémica hasta el limite del nuacleo esencial de las competencias exclu-
sivas del Estado.

El profesor Antonio Remiro Brotons'* configura las facuirades de accién exterior
de las Comunidades Auténomas en términos andlogos a como la doctrina italiana
inicialmente, y la Corte Constituzionale y €l Ministerio de Asuntos Exteriores posterior-
mente, conforman las facultades exteriores de las Regiones italianas. Es decir, las
Comunidades Auténomas no disponen del treaty making power y, obviamente, no
pueden comprometer la responsabilidad internacional det Estado. Por otra parte,
como sujetos de derecho privado pueden actuar como cualguier otro sujeto en un
Estado extranjero.

1V. Hermanamiento de ciudades

Desde una perspectiva municipal nos encontramos que, en la prictica, diversos
municipios del Estado espafiol se han hermanado con otros municipios de otros Esta-
dos, sin que esto se haya visto, por parte del Gobierno central, como un acro de
intromision ilegitima en sus competencias exclusivas en marteria de relaciones interna-
cionales. Asi, y a titulo meramente indicativo, se han hermanado, entre otres, muni-
cipios como L'Hospitalet de Llobregat, Girona, Molins de Rei, Sabadeil, Santa Colo-
ma de Gramenet, Matadepera, Sant Antoni de Vilamajor, etc. La prensa, periddica-
mente, informa de hermanamiento entre ciudades e, incluso, de actos que se califican
a st mismos de «convenios».

Los ayuntamientos, pues, tienen conciencia de formalizar determinados actos
que califican de «convenios» con otros ayuntamientos del extranjero, que efectiva-
mente no se limitan a ser meras declaraciones de intenciones, sino que contienen
clausulas vinculantes. Estos «convenios» dan lugar a donaciones de marerial sanitario,
de dinero, o, en otros casos, a la elaboracidn de proyectos técnicos, al asesoramiento
técnico, erc. Daremos algunos detalles de tres de estos «convenioss, a titulo de ejem-
plo: el Ayuncamiento de Barcelona tiene firmado un «convenio» de cooperacién con la
ciudad de México de asesoramiento técnico-urbanistico para la reconstruccién de un
barrio afectado por terremotos y para la renovacién de viviendas populares.'® El
Ayuntamiento de L'Hospitalet de Llobregar se hermané con Managua. El acto se
formalizé mediante la firma de un protocolo. Posteriormente, y como consecuencia de
este hermanamiento, el Ayuntamiento de L'Hospitalet se comprometié a hacer un

14. A. REMIRO BROTONS en fut aicidn exterior del Estade, Tecnos, 1984, p. 235: «Una Comunidad Auténoma
estd, en primer lugar, facultada para llevar 2 cabo mis alld de las fronteras del Estado cualquier actividad sobre
materias que son de su competencia siempre y cuando no pretenda deducir de ello un estatuco juridico internacional ni
encrar en pactos iacernacionalmenre exigibles, esto es, compromisos de cuyo incumplimiento se derive una responsa-
bitidad regida por el Derecho internacional piblico. Asi, el articulo 149. 1.3 de la Constitucién no puede ser un
obsticulo para, por ejemplo, montar unz oficina de promocion twristica, cultural o comercial, o participar en ferias,
mucstras o exposiciones, en los mismos términos en gue contando con sus recursos, sin privilegios ni inmunidades y
sometiéndose a 1a ley local, puede hacerlo un consorcio de agencins de viaje, una institucién cultural o una asociacién
de exportadores. ..

15. Véase el semanario £/ Mén, aim. 220, de 11 de julio de 1986, p. 4.
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proyecto técnico de alumbrado de la ciudad de Managua, y a enviar alli algiin técnico
municipal y determinada cantidad de material para la realizacién de este proyecto. El
Ayuntamiento de Molins de Rei se hermané el pasado 3 de mayo de 1985 con el
municipic de Chinandega (Nicaragua), y con ocasién de la formalizacién del herma-
namiento los representantes del Ayuntamiento de Molins de Rei hicieron entrega de
dos mil quinientos veintiséis dblares en concepto de ayuda a los representances nicara-
glenses. Ademis, el Ayuntamiento de Molins de Rei est4 elaborando tres proyectos
técnicos para ayudar a su municipio hermano. Son diversos los municipios espafioles
que tienen firmados «convenios de cooperacién» con otros municipios del extranjero y
se trata de una prictica muy extendida en derecho comparado. Nos encontramos,
pues, ante una situacion de hecho ya consolidada. Los limites entre éstos «convenios»
y las simples declaraciones de intenciones son muy dificiles de establecer, asi como el
régimen juridico a aplicar en el caso de un eventual incumplimiento de las obligacio-
nes que se conticnen en este tipo de «convenios». Parece claro, sin embargo, que los
ayuntamientos con la firma de «convenios» de este tipo no pueden comprometer la
responsabilidad del Escado.

Parece razonable pensar que si los ayuntamientos, como representantes de los
ciudadanos de su municipio, tienen estas facultades «internacionales» no puede ne-
garse a las Comunidades Auténomas, que gozan de autonomia tanto politica como
administrativa, como minimo, las mismas facultades que las de los municipios, en
este ambito «internacionals.

V. Posicién del Gobierno del Estado

El Gobierno central ha tenido una posicién ambivalente en relacién con los
convenios, o instrumentos de menos entidad, suscritos por Comunidades Auténomas
con regiones o Estados federados del extranjero.

Por una parte, ¢l Gobierno del Estado ha planteado recursos de inconstituciona-
lidad o, en su caso, conflictos de competencias ante el Tribunal Constitucional, por
invasién de sus competencias exclusivas en materia de relaciones internacionales con-
tra diversas leyes o disposiciones, etc. Asi, ¢l Gobierno central impugné ante el Tribu-
nal Constitucional un «Comunicado de Colaboracién»'® entre la Junta de Galicia y la
Direccién General de Medio Ambiente de Dinamarca a pesar de un informe de la
Asesoria Juridica Internacional del Ministerio de Asuntos Exceriores, de 20 de no-
viembre de 1984, que dice: «El llamado “Comunicado de Colaboracién”, en los
términos literales en que esta planteado, no implica per se obligaciones contracruales
inmediatas». Remarcaremos también la existencia de otro informe, favorable a la
interpretacion del recurso, de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Asuntos

16. Conflicro positivo de competencias niim. 156/1985, planteado por el Gobietno del Estado en relacién con el
«Comunicado de Colaborzcitinn suscrito el 2 de naviembre de 1984, entre et Consejero de Ordenacién del Territorio y
Obras Publicas de 1a Junta de Galicia y 1a Direccién General del Medio Ambiente de Diramarca. La representacitn
del Gobierno central en el escrito de demanda alega: <el articulo 149.1.3 de la Constirucion declara que son compe-
tencia exclusiva del Estado las relaciones internacionales, sin orras especificaciones, teservandn, pues, al Estado la
materia integramente, lo que tiene una gran trascendencia ya que el concepto de “relaciones internacionales” no puede |
cefiirse 2 una pura relacién politica interestatal, sino que comprende las miltiples accividades sociales, econémicas.
politicas y de rutela de los intereses de sus sibdicos, personas fisicas o juridicas que tienen los respectivos Estadoss.
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Exteriores, que se permite hablar del «tufo tercermundista (...) que parece traslucirse
en ¢l comunicado». La representacién del Gobierno central en su escrito de demanda
mantiene tesis opuestas a los criterios doctrinales imperantes. Sobre este conflicto de
competencias no se ha dictado atn sentencia. Esta misma filosofia politica es la que se
contiene en las alegaciones hechas por la representacién del Estado en el conflicto de
competencias, sobre el que ya se ha dictado sentencia, relative a Normas de Activida-
des y Representaciones Deportivas Internacionales. '’

Por otro lado y concradicroriamente con estas impugnaciones, la Comunidad
Auténoma de Madrid, a titulo de ejemplo, tiene vigente con Quebec el «Protocolo
relativo al desarrollo de un centro cardiovascular en la Ciudad Sanitaria Provincial
“Francisco Franco” de Madrid en colaboracion con el Instituto de Cardiologia de
Montreal», y también el «Acuerdo sobre la Ampliacién de los vinculos amistosos
entre la regién de Moscd y la Comunidad Auténoma de Madrid».'® Consideramos
que ambos instrumentos van mas alld de las meras declaraciones de intenciones y
deben ser tenidos como auténricos convenios de los que se desprenden vinculos obli-
gacionales. Curiosamente no se tiene noticia de que ninguno de estos convenios haya
side impugnado, por una hipotética vulneracién de las competencias reservadas al
Estado en materia de relaciones internacionales.

El Gobierno del Estado parece muy lejos, dada su concepcién de las relaciones
internacionales y de las tesis defendidas en los recursos de inconstitucionalidad y
conflictos de competencias planteados, de hacer uso del articulo 150.2 de la Constitu-
cién, que permite al Estado «transferir o delegar en las Comunidades Auténomas»,
mediante ley orgénica, facultades correspondientes a una materia de titularidad esta-
tal que por su naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacién». La doctrina
senala esta via para que el Estado pueda, si es su voluntad politica, conferir a las
Comunidades Auténomas facultades en «materia» de relaciones inernacionales.

V1. Doctrina del Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado, hasta hoy, en términos cierta-
mente restriceivos en lo que se refiere a las posibilidades de accidén exterior de las
Comunidades Auténomas. El Tribunal no se plantea en ningin momento, recogiendo
la situacién plurinacional y pluriregional del Estado espafol, distinguir entre las

17. STC /1986, de 10 de enero, en relzcidn con el conflicto de competencias promovido por el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad contra determinados articulos del Real Decrero 2075/1982, de 9 de julio, sobre Normas
de Actividades y Representaciones Deportivas Internacionales. La representacién del Estado alega que: «Las relaciones
intetnacionales no se definen por un posible dmbito material de su contenide, sino por la proyeccidn exterior de la
acci6n del Estado en cualesquiera materias. Por ello, cualquier materia de competencia exclusiva de las Comunidades
Autdnomas, una vez que aparezca inserta en el campo de los intereses ¥ por ello de las relaciones exteriores, resultaria
de exclusiva competencia del Estado, ya que lo contrario equivaldria a hacer iniitil la competencia prevista en el
articulo 149.1,3 de la CE. El Estado seria competente sélo para la actuacin exterior de sus propias comperencias, y
las Comunidades Aurénomas Lo serfan también respecto de las suyas propias, conculcndose el principio de la limira-
cibn territorial de las competencias autonémicas (arriculo 25 del EAC), ademis del ya mencionado desconacimiento
de la existencia misma del articulo 149.1.3 de la CEs.

18. Publicado en el Boletin Qftefal de la Atamblea de Madrid nidim. 167, de 4 de julio de 1986, p. 3861, firmado
en Moscd el 14 de septiembre de 1985, por el Consejero de Trabajo, Industria y Comercio de la Comunidad de
Madrid. ’



206 AUTONOMIES - 6

relaciones internacionales y las actividades de relieve internacional,'” con olvido de la
practica que se va consolidando dia a dia dentro del Estado espafiol (hermanamienco
de ciudades con municipios extranjeros, convenios entre Comunidades Auténomas y
Estados federados del extranjero o regiones extranjeras, etc.). La doctrina sentada
hasta hoy por ¢l Tribunal Constitucional es escasa pero significativa, Las Sentencias
dictadas hasta hoy son, contrariamente al criterio doctrinal que se ha detallado, res-
rrictivas para las Comunidades Autdnomas.

La Sentencia dictada por el Tribunal Constitucional™ en el conflicto de compe-
tencias sobre la creacién del Insticuco Gallego de Bachillerato a Distancia, en la parte
que nos interesa, en su Fundamento Juridico 3, declara que la creacion o habilitactén
de centros colaboradores o habilitados de bachillerato o educacién fuera de Espafia
«requeriria una relacién entre la Comunidad Gallega y un poder publico extranjero, lo
que vulneraria de manera abicrta la competencia exclusiva del Estado en mareria de
relaciones internacionales, ...», y en su Fallo: «Que la titularidad de la competencia,
en cuanto suponga acruacion de poderes pablicos en el extranjero, corresponde al
Estado...», recogicndo asi la tesis sostenida por la representacion del Gobierno del
Estado. La Sentencia cierra la puerta a toda actuactén de poderes publicos, como eales,
diferentes del del Estado en el extranjero. Esra Sentencia ticne, no obstante, una
sugerente interpreracion «a contrario»: pueden efectuarse todas aquellas acruaciones
que no se hagan como poder publico. Entendemos que es en esta linea en la que debe
interpretarse, entre orras actividades, la creacién de diversos entes, con personalidad
juridica propia, de los que forma parre, en el caso de Cataluia, la Generalicat, como el
Consorcio de Promocién Turistica de Catalufia,?' para facilicar, sin problemas insti-
tucionales, la promocion turistica de Caraluna, o la concesién de subvenciones®? para
la promocién de la lengua y la culeura catalanas en el exterior.

En materia de convenios encre Comunidades Autdnomas tenemos la Sentencia
dictada en relacién al Convenio firmado entre Catalufia y Murcia. De la lectura de la
Sentencia tenemos «a contrario» cudles son los limites que enriende el Tribunal que
son los de un auténtico convenio, que diferencia de una declaracién de intenciones. La
Sentencia®’ declara la nulidad del Convenio firmado entre ¢l Presidente de la Genera-
lidad y ¢l Presidente del Consejo Regional de Murcia, por entender que se trata de un
auténtico convenio, es decir, que conriene clausulas de cumplimiente obligado, y
porque no se ha seguido el procedimiento adecuado. El Tribunal Constitucional indi-
ca que no tienen la consideracién de convenio lo que sean meras declaraciones conjun-
tas de intenciones o propdsicos sin contenido vinculante.

20

19. STC 44/1942, de 8 de julio. Fundumento juridico TV: «... en la Consritucidn las “releciones internaciona-
les” forman parce de las macerias reservadas o la competencia exclusiva del Escado sin limitacidn atpuna, .. -,

200 STC 15471985, de 12 de noviembre, diceada en el conflicte positive de comperencias promovidae por el
Gubierne del Estado frence al arciculo 2. incise segundu. del Decreto 12071982, de $ de oceubre, de 1a Junm de
Galicia, por la que se crer el Inseituro Gallego de Buchillerato a Distancia.

21, Decrero ndm. L3/ 1986, de 16 de enero, de constitucidn del Consorcio de Promacion Turistica de Caralufia,

22, Por ejemplo, ta Orden de 27 de junio de 1986, por In que se convocn concurso piblice para la concesién de
subvenciones sin finalidad de lucro para Ja organizacion de actividades de promocion de la lengua v [a culrura caealanas
en cb exterior.

23, STC 4411986, de 17 de abril. Fundamenco juridico U« Nacuralmente que ¢l cumdro constirucionat y
eseacueario expueste en el fundamento anterior es aplicable a los convenios: peto no st extiende a supuestos que no
merezcan esa calificacion juridica, como pudieran ser decliraciones conjuncas de intenciones, o propdsitos sin conreni-
do vinculinte, o ta mera exposicion de direcerices o lineas de aceuacion .
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VI1I1. Resoluciones del Parlamento de Catalufia de ambito internacional

El Parlamento de Catalufa, tanto en ésta como en la ancerior legislatura, ha
adoptado diversas resoluciones y proposiciones no de ley sobre cuestiones internacio-
nales, sin que se haya producide ningiin conflicto de comperencias a} tespecto. Las
resoluciones adoptadas han sido las siguientes: la «Resolucién sobre el Referéndum de
Uruguay hecho el pasado dia 30 de noviembre, adoptada por la Comisidn de Derechos
Humanos del Parlamento de Catalufa», aprobada el dia 5 de diciembre de 1980; la
«Resolucién 40/1 del Parlamento de Caralufia sobre 1a situacién de Polonia», aproba-
da por el Pleno del Parlament, en sesidn del dia 16 de diciembre de 1981; la «Resolu-
cién L13/1 del Parlamento de Catalufa sobre las personas cacalanas o de origen catalén
“desaparecidas™ en Argentina», aprobada por la Comisién de Derechos Humanos, en
sesién del dia 21 de septiembre de 1983, y «la Resolucién 52/1t del Parlamento de
Cataluna, sobre la discriminaci6n racial en la Repiblica de Sud-Africas, aprobada por
la Comision de Justicia, Derecho y Seguridad Ciudadanz, €l dia 15 de octubre de
1985.

V1IL. Una aproximacién al hermanamiento de Cataluna con California

Del andlisis de la doctrina del Tribunal Constitucional se desprende que las
Comunidades Auténomas, directamente entre si, pueden hermanarse (mera declara-
ci6n de intenciones) a nivel interno espafiol. ;Puede entenderse que el hermanamiento
con un Estado federado de los Estados Unidoes conculca ta competencia exclusiva que
la Consritucidn reserva al Estado en materia de relaciones internacionales? Todo de-
pende de la lectura que se haga del concepro de relaciones internacionales. Si se¢ hace
una lecrura antiautonomista y maximalista tendriamos que cualquier actividad de una
Comunidad Auténoma, como tal, fuera del Estado vulneraria la reserva exclusiva que
uene el Estado en materia de relaciones internacionales. La orra lecrura consiste en
interpretar que los hermanamientos, a nivel internacional, no quedan incluidos en la
reserva exclusiva que tiene el Estado en mareria de relaciones internacionales y que,
por tanto, no invaden sus competencias exclusivas. Las relaciones internacionales de-
ben quedar delimitadas en su concepeidn tradicional: la representacién exterior del
Estado, el reconocimiento de los Estados extranjeros, las declaraciones de paz y de
guerra, la firma de tratados que vinculan al Estado, y las demds competencias que
directamente otorga la Consticucidn al Estado. Esta lectura tiene, como hemos deta-
llado, el apoyo de la doctrina cientifica mas autorizada (Caretci, Brotons, etc.), y el de
la priceica tanto en derecho comparado, en Estados de organizacién no centralizada,
como en hermanamientos a nivel municipal.

La resolucion del Senado y la Asamblea de California se mueve en el marco de la
mera declaracién de intenciones sin que ésta se instrumente de ninguna forma. La
parte disposiriva de la resolucién s una invitacién a hermanarse «a fin de promover
incercambios artisticos, académicos y culturales {sin ninguna orra concrecidn] y a fin
de hacer que la amistad entre los californianos y los ciudadanos de Cataluia sea mas
imborrables y duraderas».

No se trata, pues, con el hermanamiento que se ha propuesto, de crear nada en el
excranjero, ni de negociar nada con nadie, ni de inscrumentar nada fuera de Cacaluna,
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se trata sélo de remarcar y subrayar los lazos comunes entre Catalufa y California. No
hay tampoco ejercicio de un poder piblico fuera de Catalufia. El hermanamiento, en
los términos indicados, no tiene efecros juridicos directos, ni se desprenden de él
vinculos obligacionales, ni se fija en ningin momento, cémo ni cuindo se llevard a
cabo la colaboraci6n.

En el supuesto del posible hermanamiento de Cataluna con California nos encon-
tramos con que, prima facie, hay una concurrencia de competencias: la cultura (compe-
tencia exclusiva de la Generalitat) y, a efectos meramente dialécticos, las relaciones
internacionales (competencia exclusiva del Escado). Y, por tanto, ambas instancias
pueden interpretar que son competentes y que estin legitimadas para actuar. Esta
colisién (o concutrencia) debe resolverse en favor de la competencia que coincida con
el contenido esencial de la actuacion de que se trate, es decir, el contenido esencial del
acto serd el criterio para establecer la prevalencia en el caso de competencias concu-
reentes, o, dicho con palabras del Tribunal Constitucional: para determinar si una
actividad es de la competencia del Estado o de la respectiva Comunidad Auténoma
debe analizarse a qué competencia de las dos estd vinculada mas estrechamente. Al no
haber un criterio hermenéutico general, debe aplicarse un método casuistico de anali-
zar en qué campo se ejerce la competencia de que se trate. Asi pues, incluso acepran-
do, a efectos dialécticos, que un hermanamiento de este tipo se hubiese de entender
parcialmente incluido en el concepto de relaciones internacionales, entendemos que
tampoco se podria negar a las Comunidades Auténomas el derecho a formalizar este
tipo de actos.

Efectivamente, no hace falta profundizar demasiado para constatar que un acto
de hermanamiento, en los términos que hemos indicado, es un acto especificamente
de tipo cultural que pretende resaltar aquello que acerca a los pueblos. Por otra parte,
es claro que este hermanamiento no puede considerarse comprendido dentro del con-
cepto de relaciones internacionales, ya que no supone [a firma de ningin tratado ni de
ninguin convenio, ni se desprenden de él compromiscs exigibles internacionalmente.
Por tanto, la naturaleza del acto estudiado es de tipo cultural, con un elemento de
internacionalidad. Una interpretacién sistemdtica de la Constitucién nos indica que
ésta no puede otorgar competencias en un articulo para pasar a recortarlas unos articu-
los después, que no puede darse una compertencia en exclusiva y después recortarla si
tiene un elemento de internacionalidad, por pequefio que sea, ya que el hacerlo impli-
caria la prictica anulacién del sisterna constitucional de distribucién de competencias.
Las competencias que nuestro sistema constitucional reparte son, obviamente, para
que éstas puedan ser ejercidas. Una interpretacion literalista del articulo 149.1.3 de
la Constitucién puede suponer también el rompimiento del propio sistema constitu-
cional, ya que éste tiene como uno de sus fundamentos el reconocimiento de la auto-
nomia de las nacionalidades y regiones que integran el Estado (art, 2 CE). Hay que
hacer, pues, nuevamente una interpretacién sistemdrica del articulo de referencia,
delimirando perfectamente el término de relaciones internacionales y respetando a las
Comunidades Auténomas el derecho a ejercer plenamente las competencias que ten-
gan estatutariamente atribuidas, aunque ocasionalmente concurra un elemento de
internacionalidad. Asi pues, ni los hermanamientos ni otras actividades de relieve
internacional estin comprendidos dentro del concepro de relaciones internacionales.
La mera incidencia o afeccién en las relaciones internacionales no implica ninguna
vulneracién de la distribucién de competencia que hace la Constitucién.
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La cultura es competencia exclusiva de la Generalitat por imperativo del articulo
9 del Estatuto de Autonomia de Catalufia. Parece razonable que sea la Generalitar la
mis interesada promotora de la cultura y sociedad catalanas tanto en el interior como
en el exterior del Estado, y que deba ser la Generalitat la que fije los criterios (periodi-
cidad, intensidad, etc.) con que deba hacerse. Esta competencia debe poder ser ejerci-
da plenamente, aunque haya una incidencia «internacional». No parece congruente
que sea el Estado el encargado de promover especificamente la cultura catalana en el
exterior. :

IX. A modo de conclusiones

El Tribunal Constitucional no ha hecho, hasta ahora, ningun tipo de distincién
dentro del concepto de «relaciones internacionales», semejante al elaborado por la
doctrina italiana. La doctrina jurisprudencial sentada hasta ahora no admite la actua-
cidn de poderes publicos como tales en el extranjero, diferentes del del Eseado (lo cual
puede interpretarse «a contrario» en el sentido de admitir la actuacién como persona
juridico privada). No obstante, entendemos, de conformidad con lo que preconiza la
doctrina cientifica més autorizada y con la précrica efectuada tanto en derecho compa-
rado como a nivel municipal, que un acto de hermanamiento, en los términos que
hemos indicado, no invade la competencia exclusiva del Estado en materia de relacio-
nes incernacionales, dado que la naturaleza de este acto es de tipo cultural, con una
mera incidencia en el &mbito internacional, y que, por tanto, no es inconstitucional ni
antiestatutario. Se trata de un acto de relieve internacional, excluido; por tanto, del
concepro de relaciones internacionales.

Distinguiremos dentro del concepro de hermanamiento dos fases diferenciadas:
la primera consiste en la declaracién de voluntad que, si lo estima pertinente, adopee
el Parlamento. La segunda fasc es la formalizacién del hermanamiento, que consiste
normalmente en Ja firma solemne de un documento en el que se contiene la voluntad
de los entes que se hermanan. De esta fase no se deriva ningdn compromiso interna-
cional, ni el acto de formalizacidn puede tener ta consideracién de convenio interna-
cional. Se trataria, como hemos subrayado, de una actividad de relieve internacional
(una acrividad culcural con una nota de extranjeria) hecha por la Comunidad Auréno-
ma con-competencia exclusiva en materia de culcura.

Una cuestién completamente diferenciada e independiente del acto de hermana-
miento y de su formalizacién es la instrumentacién concreta mediante pactos o conve-
nios, que se puedan firmar posteriormente, enmarcados en el hermanamiento ya for-
malizado. Los problemas de constitucionalidad podrian surgir en ese momento, en el
supuesto de que esra instrumentacién se hiciese de forma contraria a lo que prevén la
Constitucién y el Estatuto de Autonomia. No obstante, queremos remarcar que es un
Principio General del Derecho que no pueden hacerse juicios de intenciones sino que,
en cualquier caso, la vulneracién de las competencias debe ser real y plasmarse en
algiin instrumento concreto (pacto, convenio, etc.) del que se deriven obligaciones, lo
cual no puede darse en un hermanamiento, en los términos en que lo hemos caracreri-
zado.

Barcelona, noviembre de 1986
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Adenda

Redacradas esras noras el Parlamento de Cataluna aprobd el 12 de mayo de 1987
una proposicion no de ley aceptando “...la invitacién efectuada por el Cuerpo Legisla-
tivo del Estado de California de hermanarse con Catalufa...”. El contenido de la
proposicidn no de ley constituye una mera declaracién de intenciones, en el sentido en
que ha side detallado en el comentario que antecede. Hasta la fecha la formaltzacion
del hermanamiento no se ha efectuado.

Batcelona, 15 de junio de 1987





