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El 10 de marg de 1995 es va signar un tractat relatiu a la cooperacié transfronte-
rera entre Franga i Espanya' a Baiona. Aquest tractat s'afegeix als instruments con-

* Maitre de conférences en dret public de la Universitat d'Angers, membre del Centre d'Investiga-
cions Europees de Rennes-CEDRE (IODE, UMR-CNRS 6050), Universitat de Rennes I, Pol euro-
peu «Jean Monnew.

1. Vegeu el Decret frances nam. 97-322, de 2 d’abril de 1997, que estableix la publicacié d’aquest
Tractat, JORF d’11 d’abril de 1997, pag. 5507. Vegeu I'Informe del Ministeri I’ Administracions Publi-
ques espanyol (MAP), El régimen juridico de la cooperacion transfronteriza entre entidades territoriales: del
Convenio Marco del Consejo de Europa al Tratado de Bayona y Real Decreto 1317/1997, Madrid, desem-
bre de 1997. Vegeu, igualment, Carlos Ferndndez de Casadevante Romanti, «El Tratado de Bayona de 10
de marzo de 1995 sobre la cooperacién transfronteriza entre entidades territoriales», Revista Espariola de
Derecho Internacional, 1997, pag. 304; idem. «Le traité de Bayonne», RGDIP, 1998, pag. 306.
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vencionals de delimitacié de la frontera francoespanyola adoptats en aquesta matei-
xa ciutat del Pafs Basc frances entre el 1856 i el 1866.

El segle que ha transcorregut des d’aquests actes convencionals explica que tin-
guin un abast sensiblement diferent. Els antics tractats de Baiona es refereixen al re-
gim de la frontera francoespanyola’ i shan de situar entre les manifestacions de la
cooperacid transfronterera intergovernamental.

El recent Tractat de Baiona té un altre significat. Consisteix en un tractat de
«cobertura»® establert entre tots dos estats fronterers a fi de permetre que alguns
dels seus ens territorials duguin a terme operacions de cooperacié transfronterera
per mitja de convenis.’

El context juridic espanyol explica la necessitat de procedir a 'adopcié d’aquest
Tractat. Les competencies de les comunitats autbnomes en materia de cooperacié
transfronterera han estat projectades d’acord amb l'article 149.1.3 de la Constitu-
cié espanyola, precepte en que s'estableix la competencia exclusiva de I'Estat en
materia de relacions internacionals. Larticle esmentat ha generat nombrosos con-
flictes entre el govern central i les comunitats autdnomes relatius a I'abast exacte del
concepte de «relacions internacionals».®

En un primer moment, el Tribunal Constitucional espanyol va considerar que
la totalitat de les competencies en materia de relacions internacionals corresponien
en exclusiva als drgans estatals. Aixo incloia totes les activitats o contactes que tin-
guessin una dimensié internacional encara que no fossin fonts directes d’obliga-
cions ni impliquessin un exercici de sobirania. No importava gaire que aquests con-
tactes no tinguessin cap incidéncia sobre la politica exterior de I'Estat o que no

2. Pera una analisi d’aquests tractats i de la frontera pirinenca, vegeu Carlos Ferndndez de Casa-
vante Romant, La frontiére franco-espagnole et les relations de voisinage, Edit. Harriet, Baiona, 1989, es-
pecialment pag. 91 iseg. Vegeu, també, J. R. Remacha Tejada, «La frontera pirenaica, Anuario de De-
recho Internacional, 1975, 11, especialment pag. 255.

3. Aquests tractats van crear la Comissié Internacional dels Pirineus, comissié encarregada de re-
soldre tots els problemes que se¢’n puguin derivar de la interpretacid i de vetllar per la seva aplicacié cor-
recta. Sobre aquesta Comissid, vegeu l'article i I'obra precedents, com també l'article de J. Sermet, «Le
centenaire de la Comission internationale des Pyrénées», Revue d histoire dz])[omqtz'que, 1976, gener-juny.

4. Aquesta terminologia és utilitzada per alguns autors, com M. Pérez Alvarez, «La coopération
interrégionale et sa possible couverture conventionnelle», a «Le droit appliqué a la coopération inter-
régionale en Europe», LGDJ, 1993, pag. 101.

5. Sobre l'existencia de diversos nivells de cooperacié transfronterera (nivell intergovernamental
i nivell de les entitats territorials) i sobre la complementarietat d’aquests nivells, vegeu M. Bernard i
Alvarez de Eulate, «La coopération transfrontaliere», Recueil de ’Académie de Droit international de La
Haye, 1993, VI, nam. 243, pag. 297, especialment pag. 359; i M. T. Ponte Iglesias, «Les accords con-
clus par les autorités locales de différents états sur I'utilisation des eaux frontalieres dans le cadre de la
coopération transfrontaliere», Revue Suisse de Droit international européen, 1995, pag. 103, especial-
ment pag. 107.

6. Pel que fa a aquesta qiiestid, vegeu Oriol Casanova i Rosa, «La accién exterior de las comuni-
dades auténomas y su participacién en la celebracion de tratados internacionales», a Accidn exterior y
comunitaria de los Linder, regiones, cantones y comunidades, Vitoria-Gasteiz, 1994, pag. 43; vegeu,
igualment, la tesi de L. Burgogue-Larsen, LEspagne et la Communauté Européenne, | *Etat des autono-
mies dans le processus d'intégration européenne, Frudes européennes, 1995, especialment pag. 61. Per a
una il-lustracié de I'actualitat d’aquest debat, vegeu 'assumpte relatiu a la sessié del Parlament kurd a
la seu del Parlament basc, actualment pendent d’una resolucié del Tribunal Constitucional, vegeu La

Vanguardia de 15 d’abril de 1999, pag. 22.
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posessin en joc la responsabilitat de I'Estat espanyol enfront d’altres estats.” La in-
terpretacié esmentada no permetia cap marge de maniobra a les comunitats autd-
nomes, les quals plantejaven la possibilitat de diferenciar entre les relacions interna-
cionals i les activitats de «relleu internacional»,® activitats lligades a I'exterior perd
que no envaien la politica exterior de I'Estat. Es tractaria essencialment de permetre
a les comunitats que establissin accions de promocié exterior tant en el pla econo-
mic i social com en el cultural.

La jurisprudéncia constitucional recent sembla que es va decantant a poc a poc
per aquesta tltima opcié. El Tribunal Constitucional ha optat per una definicié res-
trictiva de la nocié de relacions internacionals.” La reserva de I'article 149.1.3 s’apli-
caria, per tant, a les relacions d’Espanya amb altres estats independents i sobirans, la
qual cosa inclouria només la possibilitat d’establir tractats internacionals, de repre-
sentar 'Estat a I'exterior (fus contrahendi i ius legationis), com també la creacié d’o-
bligacions internacionals i la responsabilitat internacional de I'Estat.

Aquesta evolucié hauria d’induir Espanya a admetre que el nucli essencial de la
cooperacié transfronterera infraestatal, és a dir, la possibilitat per a les entitats terri-
torials d’establir relacions amb altres entitats territorials estrangeres, no va en contra
del monopoli de 'Estat en materia de relacions internacionals.

Perd aquesta interpretacié de l'article 149.1.3 no inclou la possibilitat que les
comunitats autdbnomes estableixin convenis de cooperacié transfronterera amb al-
tres entitats territorials estrangeres.'” En aquest sentit s’entenia la reserva'' adopta-
da pel Govern espanyol durant la ratificacié del Conveni marc europeu de Ma-

drid."?

7. Vegeu la Sentencia 137/1989, de 20 de juliol, i el comentari de M. Pérez Gonzdlez a Revista
Espariola de Derecho Internacional, 1990, pag. 198.

8. Concepcié presa de la doctrina italiana. Sobre aquest punt, vegeu Gurutz Jauregui Bereciartu,
Las comunidades auténomas y las relaciones internacionales, Ofiati, 1986, especialment pag. 159.

9. Vegeu la Sentencia 165/1994, de 26 de maig, en la qual el Tribunal consagra la constituciona-
litat de dos decrets del Govern basc: el primer estableix la creacié d’un gabinet per als afers comunita-
ris que tenia per missié afavorir les relacions entre les institucions comunitaries i coordinar les rela-
cions entre aquestes institucions i les del Pais Basc. El segon, sobre I'obertura d’una oficina del Pais
Basc a Brussel-les, que es constituia com una delegacié d’aquest gabinet. Sobre aquesta Senténcia, ve-
geu els comentaris de Manuel Pérez Gonzdlez, «La onda regional en Bruselas y el dmbito del poder ex-
terior, Revista de Instituciones Europeas, vol. 21, ndm. 3, 1994, pag. 889, o fins i tot Cesdreo Gutiérrez
Espada, «La busqueda por las comunidades auténomas de su presencia directa en y ante las comuni-
dades europeas», Gaceta Juridica de la CE, 1994, pag. 169.

10. En aquest sentit, vegeu el Dictamen nim. 46.342 del Consell d’Estat espanyol relatiu al
Conveni marc de Madrid i el Dictamen 1874/1994 relatiu a 'acord entre Franga i Espanya respecte al
pont de Coustouges. En aquests dos dictamens, aquesta impossibilitat per a les comunitats autono-
mes d’establir convenis de cooperacié transfronterera es relaciona amb la competéncia exclusiva de
I’Estat en mateéria de relacions internacionals.

11. Vegeu el BOE de 16 d’octubre de 1990.

12. Sobre aquest Conveni, vegeu E. Decaux, «La convention-cadre européene sur la coopéra-
tion transfrontaliere des collectivités locales ou autorités locales», RGDIP, 1984, pag. 557; G. de
Albiol, «Cooperacién transfronteriza y unificacién europea en el Convenio de Madrid de 21 de
mayo de 1980, Revista de Instituciones Europeas, 1983, especialment pag. 455 i seg.; i M. A. Clotet i
Mird, La cooperacién internacional de los municipios en el marco del Consejo de Europa, la obra de la
Conferencia Permanente de Poderes Locales y Regionales de Europa, Madrid, Civitas, 1992, especial-
ment pag. 257 i seg.
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Segons els termes d’aquesta reserva, 'aplicacié del Conveni marc estava subor-
dinada a 'adopcié d’un tractat de cobertura interestatal pel qual s'autoritzaria les
entitats territorials interessades a formalitzar convenis transfronterers.'® Aix{, des de
la part espanyola, el Tractat de Baiona responia a una necessitat juridica.

Des de la part francesa, 'adopcid del Tractat de Baiona s’havia d’analitzar com
una manifestacié suplementaria de la voluntat politica d’afavorir el desenvolupa-
ment de la cooperacié transfronterera dins una Europa sense fronteres. La Llei de
6 de febrer de 1992, que consagrava la competencia general de les entitats territo-
rials per subscriure convenis amb altres entitats estrangeres,14 va ser certament el
punt de partida d’aquesta nova actitud governamental francesa. A aixd cal afegir
’adopcié de tractats com el tractat francoitalia,'” signat el 2 de novembre de 1993,
i lacord de Karlsruhe signat amb la Republica Federal Alemanya, Luxemburg i
Suissa.'®

Pel que fa al Tractat de Baiona, han calgut prop de set anys perque Franca i Es-
panya s’hagin posat d’acord sobre el text adoptat definitivament,"” ja que les prime-
res negociacions entre tots dos governs van tenir lloc a Madrid el 1989. Aquest llarg
perfode de negociacid s'explica pels diferents canvis politics que hi ha hagut en ca-
dascun dels estats durant les negociacions. Lexistencia de reticencies originals'® per
part dels dos paisos ha pogut tenir igualment un paper gens menyspreable en els en-
darreriments que s'hi han enregistrat.

Aquesta llarga gestacié permet establir un primer balang positiu. La mateixa
existencia del Tractat de Baiona constitueix un pas important en el desenvolupa-
ment de la cooperacié transfronterera en aquesta zona geografica. Uaportacié del
Tractat de Baiona ha estat proposar per primer cop un marc juridic per a les accions

13. «El Regne d’Espanya, amb referéncia al paragraf segon de I'art. 3 del Conveni, declara que
subordina la seva aplicacié efectiva [del Conveni marc europeu] a 'establiment d’acords amb l'altra
part contractant afectada. En absencia d’aquests, I'eficacia dels convenis de col-laboracié que subscri-
guin entitats territorials frontereres requereix la conformitat expressa dels governs de les parts implica-
dCS.»

14. Vegeul'art. L. 1112-1 i seg. del Codi general frances de les entitats locals.

15. Vegeu el Decret frances ndm. 96-8, de 2 de gener de 1996, que estableix la publicacié d’a-
quest acord, JORF de 6 de gener de 1996. Vegeu La coopération franco-italienne, Colloque Nice, 24 et
25 octobre 1996, Collection travaux et recherches de I'Institut du droit de la paix et du développement
de Nice-Sophia Antipolis, Centre d’Etude et de Recherche sur 'administration locale, Niga, 1997.

16. Vegeu el Decret frances de publicacié nim. 97-798, de 22 d’agost de 1997, JORF de 29 d’a-
gost de 1997. Aquest acord ha estat igualment publicat per la Revue de la Coopération transfrontaliére,
ndm. 1, marg 1996, pag. 23, amb un comentari de H. Perrot, pag. 35; B. Perrin, «Coopération trans-
frontaliere des collectivités locales; contenu et limites de 'accord quadrilatéral de Karlsruhe», RA,
1996, pag. 81 iseg.

17. El Tractat ha estat ratificat finalment per Franca el 30 de desembre de 1996, i el 10 de marg
de 1997 per Espanya.

18. Franca havia expressat una reserva idéntica a la d’Espanya en el Conveni de Madrid, si bé
aquesta reserva va ser retirada el 1995. Vegeu el Decret frances ndm. 95-913, de 5 d’agost de 1995,
JOREF de 15 d’agost. Sobre la posicié de Franca anteriorment a la Llei de 1992, vegeu Bertrand Mat-
hieu, «Les relations extérieures des régions, des actions en plein développement dans un cadre juridi-
que mal adopté», LPA, 15 de juny de 1990, nim. 72, pag. 7; M. Prieur, «Les bases juridiques de la co-
opération frontaliere locale et régionale», RFDA, 1985, pag. 322; Y. Luchaire, «Les fondements
juridiques des relations extérieures des régions frangaises», Cabiers du CRAPS, 1988, vol. 5, pag. 17.
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de cooperacid transfronterera entre les entitats infraestatals sobre la frontera franco-
espanyola. Aquesta aportacié no és gens menyspreable tenint en compte que la co-
operacié en aquesta zona ha estat ampliament deficitaria en relacié amb altres fron-
teres europees, particularment les del nord d’Europa.”” Per tant, cal aplaudir
Iobjectiu d’aquest Tractat, que és posar fi als bloquejos juridics que frenaven el des-
envolupament de la cooperacié infraestatal francoespanyola.

Cal matisar rapidament, pero, aquest primer judici. Lanalisi del Tractat de Baio-
na revela que algunes de les seves disposicions sén ambigiies. La necessitat d’arribar a
un compromis entre diverses logiques diferents, tant entre els dos estats
com entre aquests estats i les entitats territorials afectades, explica a bastament aques-
tes ambigiiitats. Les entitats territorials volen aprofitar el clima favorable en el si
d’Europa per al sorgiment d’un dret general de la cooperacié entre entitats infraesta-
tals de diferents estats. Consideren un deure 'obtencié de garanties i de nous drets,
la qual cosa els garanteix un marge de maniobra més gran. Els governs centrals estan
obligats a reconeixer la cooperacié entre les seves entitats infraestatals sota la pressié
dels fets i de les reivindicacions de les seves entitats publiques. Davant d’aixo, han es-
tablert un marc juridic que les entitats infraestatals encara consideren massa rigid i
restrictiu per permetre’ls un veritable desenvolupament de la seva cooperacié.
Aquesta apreciaci6 es veu molt sovint complicada per la persistencia de «vells dimo-
nis» pel que fa a les relacions de cadascun dels estats amb les seves entitats infraesta-
tals. Es facil relacionar sistematicament les insuficiéncies del Tractat de Baiona amb
el caracter en el fons jacobi de I'Estat frances o amb les rivalitats entre centre i perife-
ria en el marc del régim autondmic espanyol.”’ La comparacié amb altres fronteres
testimonia que la cooperacié transfronterera planteja dificultats enormes.

Les entitats infraestatals van reivindicar la modificacié®' del Tractat de Baiona
fins i tot des del moment mateix que va entrar en vigor.”> Hi havia por que aquesta
hostilitat transformés el comentari del Tractat de Baiona en la «cronica d’una mort

19. Per a una il-lustracié material d’aquest deficit a través d’estudis comparatius de la cooperacié
transfronterera europea, vegeu Le guide pratique de la coopération transfrontaliére, redactada per I'Associa-
tion des régions frontaliéres européennes i publicada per la Comissié Europea, 1997. Vegeu, igualment,
el nostre estudi La coopération transfrontiere i 'échelle de la Catalogne, <Documents de debat» 13/00, Ins-
ticut Universitari d'Estudis Europeus, Universitat Autbnoma de Barcelona, agost de 1999, 228 pagines.

20. Sobre aquestes relacions en el si de I'Estat autonomic, vegeu P Bon, «Espagne: I'Etat des au-
tonomies», a LEtat autonomzque forme nouvelle ou transitoire en Europe?, sota la direccié de C. Bidega-
ray, Parfs, Economica, 1994, pag. 113-133; F. Moderne, Les autonomies dans la Constitution espagnole,
Parfis, Economlca, 1981; P. Deyon, Régionalisme et régions dans ['Europe des quinze notamment le cha-
pitre sur les Erats «régionalisés», Bruylant Editions locales de France, Tolosa, 1997, pag. 51-67; W. Ge-
nieys, «CEspagne des autonomies: les élites périphériques face 3 I'Etat, a Les pamdaxes des régions en
Europe, sota la direccié de P. le Gals i C. Lesquesne, Edition La Découverte, pag. 165-178; W. L. Ber-
necker, «’Etat central unitaire face 2 la périphérie nationaliste: le modele espagnol», a Fédéralisme et
centralisme: avenir de ['Europe entre le modéle allemand et le modéle fran¢ais, sota la direccié de G. Am-
mon i M. Hartmeier, Economica, Parfs, 1998, pag. 111-139. Per a una comparacié interessant entre
els models de construccié de I'estat-nacional francesa i espanyola, vegeu J. M. Izquierdo, «La question
nationaliste en pays basques», a La construccidn del espacio vasco-aquitanio, dirigit per A. Borja, F. Leta-
mendia i K. Sodupe, Universitat del Pais Basc, Bilbao, 1998, especialment pag. 276.

21. Vegeu les reivindicacions plantejades per la Comunitat de Treball dels Pirineus en el XVI
Consell Plenari de la CTP del dies 11 i 12 de juny de 1998.

22. ElTractat de Baiona va entrar en vigor el 24 de febrer de 1997.
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anunciada». La creacié recent del consorci Bidasoa Txingudi,” primer organisme
public francoespanyol de cooperacié transfronterera entre entitats locals, I'existen-
cia d’una societat d’economia mixta local transfronterera, i 'adopcié d’un conveni
transfronterer entre la Comunitat Foral de Navarra i el Departament dels Pirineus
Atlantics,” amorteixen aquesta aprehensid.

Els endarreriments comesos en I'adopcié i en I'aplicacié del Tractat demostren
la complexitat dels problemes inherents al desenvolupament de la cooperacié trans-
fronterera sobre aquesta zona. Lapreciacié critica del Tractat de Baiona passa, en
conseqiiencia, per avaluar les aportacions del Tractat i també les ambigiiitats que
deixa plantejades.

1. Les aportacions del Tractat de Baiona

El preambul del Tractat de Baiona permet comprovar molt aviat quines sén les
aportacions del Tractat. «Conscients del dinamisme de la cooperaci entre les enti-
tats territorials», els estats han pretes fixar les bases «d’un marc juridic apropiat que
permeti I'aplicaci6 dels principis continguts en el Conveni marc de Madrid.»

El Tractat es dedica a regular tres aspectes crucials. Consagra la competencia de
les entitats frontereres per establir convenis de cooperacid. Estableix tota una serie de
precisions que permeten aclarir el régim de la cooperacié transfronterera dins 'ambit
de la frontera francoespanyola. I, finalment, disposa els instruments institucionals
que han de servir de suport per a les operacions de cooperacié transfronterera.

1.1. La competéncia de les entitats frontereres per establir convenis de cooperacié

El Tractat de Baiona reconeix expressament que les entitats territorials poden
emprendre operacions de cooperaci transfronterera. Aquestes operacions s han de
dur a terme per mitja de convenis de cooperacié transfronterera establerts entre les
entitats franceses i espanyoles.

Lanalisi d’aquests dos punts permetra mesurar millor 'aportacié del Tractat de
Baiona respecte al régim anterior.

1.1.1. Possibilitat per part de les entitats infraestatals d’iniciar operacions
de cooperacié transfronterera

Larticle 3, apartat primer, del Tractat consagra la possibilitat per part de les en-
titats frontereres de cooperar entre elles, i n'aporta dues precisions.

Lobjecte de la cooperacié ha de pertanyer «en virtut del dret intern de cadascu-
na de les parts contractants, a 'ambit competencial d’'una i altra entitat territorial».

23. Aquest organisme va ser creat el 23 de desembre de 1998 entre les ciutats d’'Hendaia, Irun i
Hondarribia a la frontera bascofrancesa. Vegeu el nostre comentari «Le consorcio Bidasoa-Txingudi:
premier organisme public franco-espagnol de coopération transfrontaliere entre entités locales», Qua-
dern de Treball, nim. 32, de I'Institut Universitari d’Estudis Europeus, Barcelona, 1999.

24. Vegeu el BOE de 31 de marg de 1998, pag. 10986. A aquest conveni, s hi fara referéncia més
endavant.
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La cooperacié transfronterera no és un mitja que permeti a les entitats locals qiies-
tionar la distribucié interna de competencies. Es tracta simplement de possibilitar
que les entitats infraestatals exerceixin més enlla de les seves fronteres les competen-
cies que els corresponen segons el dret intern. Latribucié d’aquesta capacitat recol-
zaen el postulat de la impossibilitat o de la ineficacia de resoldre separadament certs
problemes als quals s’enfronten les entitats infraestatals d’'una banda i 'altra de la
frontera.

Per aix6 no ha de sorprendre que larticle 3, parégraf 1, assenyali que perque
les entitats pugum iniciar operacmns de cooperaci6 transfronterera hagin de justi-
ficar I'existencia d’«un interés comt». Aquesta condici6 apareix d’una manera evi-
dent com el fonament de qualsevol acte de cooperacié i sigui quin sigui 'ambit
d’actuacié.

Malgrat tota la seva logica, I'article 3 no resol el principal problema juridic in-
herent a la cooperacié transfronterera. Lorganitzacié territorial de I'Estat espa-
nyol” en comunitats autdnomes, provincies i municipis difereix sensiblement de la
de I'Estat unitari frances. Les profundes diferéncies que separen el sistema de distri-
bucié de competencies d’aquests dos estats sén susceptibles d’adoptar quatre mani-
festacions diverses.

Les entitats infraestatals situades en el mateix nivell a I'interior de cadascun
d’aquests ordenaments juridics poden disposar de competencies sensiblement di-
ferents. Camplitud i la naturalesa de les competencies de les regions franceses po-
den semblar en general relativament limitades en comparacié amb les de les comu-
nitats autdnomes espanyoles. Inversament, les competencies dels departaments
francesos poden ser més amplies que les de les provincies espanyoles. A aixd cal
afegir que certes estructures locals existents a Espanya no troben el seu equivalent
a Franga.”

A aquests primers elements de distincié s’afegeix el fet que I'Estat autondomic
espanyol implica una diversitat de régims juridicopublics entre les diferents comu-
nitats autdbnomes, mentre que en principi la descentralitzacid francesa ofereix un
marc juridic unitari entre les diferents entitats locals de la mateixa categoria.”” A Es-
panya, cada comunitat autbnoma disposa de competencies particulars establertes
en el respectiu estatut d’autonomia.

25. Vegeu les referencies citades a la nota 20.

26. Vegeu, per exemple, el concepte de «comarcay, entitat local que forma part de l'organitzacié
territorial catalana. La institucié de la comarca no té equivalent a Franga. La comarca es pot definir
com una entitat local supramunicipal que agrupa diversos municipis limf{trofs. Es tracta d’una figura
estretament lligada a la historia recent de Catalunya. Posteriorment, aquesta figura ha estat adoptada
per la major part de les altres comunitats autdnomes i s’ha consagrat en la Llei 7/1985, reguladora de
les bases del régim local, de 2 d’abril de 1985 (en endavant, LBRL). Lorganitzacié comarcal de Cata-
lunya es troba regulada actualment en la Llei 6/1987, de 4 d’abril. Per a més informacié sobre el con-
cepte de comarca, vegeu S. Reig, La communauté autonome de Cam/agne, un modele de région, Presses

universitaires de Perpignan, 1995, espec1alment pag. 170 iseg.; M. Angels Arréniz i Morera de la Vall,
«Lorganitzacié comarcal», a Autonomies, ntim. 21, desembre de 1996, pag. 135; i A. J. Ferreira Fer-
ndndez, Régimen juridico de la comarca en el sistema autondmico espaiiol, CEDECS, Barcelona, 1999,
amb nombroses referéncies bibliografiques en castella i catala.

27. Som conscients que aquest principi tendeix cada cop més a deformar-se per I'adopcié de re-
gles especifiques per a determinades entitats territorials.



48 AUTONOMIES - 26

Finalment, caldria assenyalar una dltima divergencia profunda entre tots dos
sistemes juridics lligada estretament a I'anterior. El régim juridic frances al vol-
tant de la descentralitzacié fixa el principi d’interdiccié de la tutela d’una col-lec-
tivitat sobre una altra,”® mentre que part dels principis relatius a 'organitzacié ter-
ritorial a Espanya es regulen pels estatuts d’autonomia, la qual cosa implica un
cert control de les comunitats autdnomes sobre els ens locals que compren el seu
territori.”

Aquestes diferéncies no deixaran de plantejar problemes a les entitats franceses i
espanyoles que vulguin cooperar entre elles. El gran nombre de possibilitats que
projecta el Tractat de Baiona limita aquestes dificultats en un aspecte. Les entitats
territorials sén lliures per establir operacions de cooperacié transfronterera amb les
entitats infraestatals que triin sempre que estiguin dins el perimetre del Tractat de
Baiona. La cooperacié entre una comunitat autbnoma i un departament frances és
permesa. Aquest tipus de cooperacié potser permet salvar el problema de I'abseéncia
d’homogeneitat de competencies entre els nivells equivalents de les entitats territo-
rials de tots dos estats. Igualment, constitueix un avantatge I'abséncia de limit
quant al nombre d’entitats territorials que poden participar en I'operacié de coope-
racié. Les diferencies respecte a la distribucié de competencies entre els dos estats
poden justificar la cooperacié de diverses col-lectivitats franceses de nivell diferent
amb una entitat territorial espanyola. En aquest darrer cas, s’ha de controlar parti-
cularment que aquesta cooperacié no provoqui que una entitat territorial envaeixi
les competencies d’una altra.

1.1.2. Possibilitat per part de les entitats territorials de subscriure convenis
de cooperacié transfronterera

Larticle 3, paragraf 2, indica que «I’establiment de convenis de cooperacié
transfronterera entre entitats territorials [...] ha de constituir el mitja per a la coope-
racié transfronterera en el marc del present Tractat.

La realitzacié d’operacions de cooperacié transfronterera se subordina, per
tant, a la formalitzacié d’un conveni de cooperacié transfronterera entre les dife-
rents entitats infraestatals. S’hi poden distingir dos tipus de convenis. Es pot trac-
tar de convenis que permetin la realitzacié d’ operacions concretes i puntuals de
cooperacié transfronterera. Es el cas del conveni establert entre la Comunitat
Foral de Navarra i el Departament dels Alts Pirineus. Aquest conveni preveu
simplement les condicions relatives a 'execucid i el finangament d’un estudi iana-
litza 'oportunitat del tren d’alta velocitat entre Navarra i Franga.’® També pot

28. La possibilitat d’una certa tutela indirecta per mitja de subvencions relativitza aquest prin-
cipi.

29. Pot haver-hi diferencies notables entre les comunitats autdonomes. La Generalitat de Cata-
lunya constitueix, per exemple, una comunitat fortament centralitzada, mentre que el Pafs Basc asse-
gura una enorme autonomia a les provincies amb el seu sistema foral. Per a un estudi de les relacions
entre les comunitats autdnomes i la seva Administracid local, vegeu M. Sdnchez Mordn, «Las comuni-
dades auténomas y la Administracién local», a E/ Estado de las autonomias, vol. IV, A. Jiménez Blanco,
J. Martinez Simancas, pag. 3932.

30. Aquest conveni ha estat publicat en el BOE de 31 de marg de 1998, pag. 10986.
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consistir en un conveni que estableixi la creacié d’un organisme de cooperacié
transfronterera com, per exemple, el del consorci Bidasoa Txingudi ja esmentat
més amunt.”’

La competencia de les entitats territorials per establir convenis de cooperacié
transfronterera hi apareix consagrada clarament. Larticle 12, paragraf 1, permet
avaluar la gran aportacié del Tractat de Baiona respecte al procediment anterior que
havien de seguir les entitats espanyoles per formalitzar convenis de cooperacié
transfronterera. Aquestes havien d’obtenir «’aprovacié expressa i previa del Govern
espanyol». El caracter limitatiu d’aquest antic procediment és evident. A partir d’a-
ra, els convenis només hauran de cursar una comunicacié previa al Ministeri d’Ad-
ministracions Publiques,” el qual podra atorgar la seva aprovacié de manera tacita.
La negativa del Ministeri només es pot fonamentar en motius juridics, i no pas en
motius d’ordre politic.

Encara en aquest marc, el segon paragraf de I'article 12 exigeix alguns comenta-
ris. Segons els termes d’aquesta disposicié:

«Les entitats territorials espanyoles que, préviament a 'entrada en vigor del pre-
sent Tractat, hagin establert convenis amb entitats territorials franceses sense haver
seguit el procediment establert en la Declaracié formulada per Espanya en ratificar
el Conveni marc de Madrid de 21 de maig de 1980, disposen d’un periode d’un
any, a partir de la data d’entrada en vigor del present Tractat, per adaptar aquests
convenis al Tractat.»

Aquest article permet la regularitzacié a posteriori dels convenis de cooperacié
transfronterera subscrits per les entitats territorials i locals espanyoles. Lexamen
d’alguns d’aquests antics convenis permetra aprofundir en 'aportacié del Tractat de
Baiona. Abans de I'entrada en vigor del Tractat, I'estatut d’associacié™® i el AEIE*
han servit de suport a les operacions de cooperacié transfronterera entre les entitats
territorials francoespanyoles. Per tant, les entitats havien aconseguit salvar la prohi-
bici6 d’establir convenis de cooperacié transfronterera essencialment per mitja de la
utilitzacié d’instruments de dret privat. Laportacié del Tractat de Baiona consisteix
a resituar les operacions de les entitats territorials en un régim de dret piblic més
ben adaptat a les missions d’interes general inherents a les funcions de les adminis-
tracions territorials. Aix{ ho il-lustra perfectament la terminologia utilitzada per
precisar 'objecte dels convenis. Consisteix a «permetre a les entitats territorials, en
els ambits d'interés comd, crear i gestionar equipaments o serveis publics i coordi-
nar-ne les decisions».

31. Vegeu: http://www.bidasoa-txingudi.com

32. El procediment que es posa en marxa amb la ratificacié del Tractat de Baiona sera estudiat
amb més detall dins I'epigraf 1.2.1.2.

33. La Communauté des Pyrénées i 'Eurorégion tenen lestatut d’associacié regulat en la Llei
francesa de 1901.

34. Vegeu la Xarxa C-6 creada entre les ciutats espanyoles de Barcelona, Palma de Mallorca, Sa-
ragossa i Valéncia i les ciutats franceses de Montpeller i Tolosa. Recordem que I'estatut de 'AEIE ha
estat regulat pel Reglament nim. 2137/1985 del Consell de les Comunitats Europees, de 5 de juliol
de 1985 (vegeu DOCE L nim. 199, de 31 de juliol de 1985), a Franca per la Llei nim. 89-377, de 13
de juny de 1989 (vegeu JORF de 15 de juny de 1989), i a Espanya per la Llei 12/1991, de 29 d’abril
(BOE ntim. 103, de 30 d’abril de 1991, pag. 13638).
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1.2. La delimitacié del régim de la cooperacid transfronterera en lambit de la frontera
[francoespanyola

La determinacié del dret aplicable als convenis de cooperacié transfronterera
constitueix sens dubte 'aportacié essencial del Tractat de Baiona quant al regim de
la cooperacié. El Tractat també aporta unes altres precisions, especialment pel que
fa al régim de nul-litat i al de la responsabilitat.

1.2.1. Dret aplicable als convenis

Les regles relatives a I'elaboracié dels convenis es poden ordenar en dues catego-
ries. Les primeres determinen el régim juridic aplicable al conveni. Les segones es
refereixen als procediments particulars de les entitats territorials infraestatals per
subscriure convenis. El Tractat de Baiona aporta solucions clares en aquests dos as-
pectes.

1.2.1.1. Regles relatives al dret aplicable al conveni

Segons l'article 4 del Tractat: «Els convenis establerts entre entitats territorials
han de determinar el dret aplicable a les obligacions que contenen. El dret aplicable
és el d’una de les parts contractants. En cas de litigi sobre el compliment de tals
obligacions, la jurisdiccié competent és la de la part contractant el dret de la qual
hagi estat escollit».

Cada conveni de cooperacié transfronterera ha de preveure una disposicié par-
ticular que especifiqui el dret en el qual es basa. Leleccié d’aquest dret apareix limi-
tada, ja que només es pot tractar de dret espanyol o de dret frances. La determinacié
del dret orienta la determinacié de la jurisdiccié competent en cas de litigi sobre el
conveni de cooperacié. Si les parts han acordat remetre’s al dret frances, la jurisdic-
ci6 sera la francesa. I, a la inversa, la jurisdiccid sera espanyola, si el dret aplicable a
les obligacions del conveni és 'espanyol. Es tracta d’una regla de bon sentit que s’e-
rigeix en regla de principi, ja que també la recull, paraula per paraula, el Tractat de
Karlsruhe.” Perd és possible que aquesta regla plantegi problemes d’aplicacié.

Aixi, la simplicitat de I'article 4 del Tractat amaga una de les caracteristiques de
'ordenament juridic espanyol; és a dir, la diversitat de reégims juridics entre les dife-
rents comunitats autbnomes. Cada comunitat autbnoma esta dotada d’un ordena-
ment juridic i d’una jurisdiccié particular. Aixd implica que I'eleccié d’acudir al
dret espanyol hauria d’anar acompanyada d’una precisié suplementaria lligada a
I'ordenament juridic autonomic aplicable.™

La possibilitat d’escollir a la vegada elements juridics propis del dret frances i
del dret espanyol per a diferents obligacions del conveni podria generar igualment
algunes dificultats d’aplicacié. Aquesta possibilitat ha estat esmentada expressa-
ment en el comentari del Tractat redactat pels serveis del Ministeri d’Administra-

35. Vegeu l'art. 4, par. 6, d’aquest Tractat.
36. Aquesta precisi6, perd, no apareix expressament en el conveni relatiu al consorci Bidasoa-
Txingudi. Vegeu el nostre comentari esmentat.
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cions Publiques (en endavant, MAP).”” S’ha arribat a pensar que l'article 4 implica-
va l'eleccié d’un tnic dret. La facultat de combinar tots dos régims juridics podria
ser utilitzada quan el conveni comporti diferents obligacions, algunes de les quals
serien dutes a terme a Franga per les col-lectivitats franceses, mentre que unes al-
tres serien executades a Espanya per les entitats territorials espanyoles. En aquest
cas, les parts contractants podrien decidir que les obligacions de les col-lectivitats
franceses es compleixin segons el dret frances, i les obligacions de les entitats espa-
nyoles d’acord amb el dret espanyol.

Aquesta eventualitat ha estat rebutjada ja que les parts han creat un organisme
de cooperacié transfronterera. En aquest cas, I'article 6 del Tractat assenyala que el
dret aplicable sera el de I'Estat de la seu i el propi del tipus d’organisme al qual per-
tany. Aquesta solucié és logica. Els organismes de cooperacié francesa que tinguin
la seu a Franga shan de subjectar a 'aplicacié del dret frances. A la inversa, els orga-
nismes de cooperacié espanyols que tinguin la seu a Espanya dependran del dret es-
panyol. Només la critica relativa a heterogeneitat de regims juridics entre les dife-
rents comunitats autbnomes retroba aqui tota la seva forca.

El Tractat també conté disposicions particulars relatives als convenis que preve-
gin la formalitzacié de contractes publics. Segons I'article 8, paragraf 1, aquesta for-
malitzacié s’ha de sotmetre al dret aplicable a I'entitat territorial o bé a I'organisme
de cooperacié que assumeixi la responsabilitat de contractar.”® La relacié contrac-
tual s’ha d’establir entre una dnica entitat o un tnic organisme i el proveidor.
Aquest mecanisme evita que I'entitat apliqui la legislacié contractual del pafs al qual
no pertany. La regla que recull I'article 8, paragraf 1, també tindria per objectiu evi-
tar que els contractes publics fronterers desemboquin en practiques de dumping
que permetrien a les parts contractants escollir el dret nacional que els fos més favo-
rable.”’

Els altres apartats de I'article 8 aporten garanties suplementaries. Larticle 8,
paragraf 2, manifesta que el conveni de cooperacié ha de d’esmentar, en tots ls ca-
sos, les obligacions que imposa el dret intern a les entitats territorials durant la for-
malitzacié de contractes publics. Es tracta de regles de procediment relatives a la
publicitat, la competéncia i 'adjudicacié d’empreses, regles que és possible que va-
riin en funcié de la naturalesa de I'operacié i del seu cost. Aquesta regla intenta re-
vestir la formalitzacié de contractes publics d’una seguretat juridica maxima, ja que
obliga les parts contractants a donar a coneixer els punts sensibles de la seva legisla-
ci6 interna. Els ambits en els quals hi ha una obligacié d’informacié entre les parts
s6n, en particular, aquells que tinguin per ob]ecte una regulacié comunitaria. Cal
pensar, en concret, en les directives comunitaries sobre contractes pubhcs, lobjec-

37. Vegeu el comentari esmentat, pag. 39.

38. Trobem la mateixa regla en el Tractat de Karlsruhe, vegeu l'art. 6.

39. Enaquest sentit, vegeu el comentari esmentat del MAD, pag. 40.

40. Laregulacié comunitaria actual sobre els contractes publics es fonamenta en les directives se-
giients: Directiva 93/36, de 14 de juny de 1993, sobre coordinacié dels procediments d’adjudicacié
de contractes publics de subministrament; Directiva 93/37, de 14 de juny de 1993, sobre coordinacié
dels procediments d’adjudicacié dels contractes publics d’obres; Directiva 92/50, de 18 de juny de
1992, sobre coordinacié dels procediments d’adjudicacié dels contractes publics de serveis; Directiva
93/30, de 14 de juny de 1993, relativa a la formalitzacié de contractes de subministraments, obres i
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tiu de les quals és assegurar la lliure competencia en la formalitzacié de contractes
d’importancia comunitaria.

El caracter marc de la regulacié comunitaria explica que, a la practica, les obli-
gacions relatives a la contractacié publica puguin ser diferents en els dos estats. En
aquest cas, I'dltim apartat de l'article 8 esmentat assenyala que les entitats territo-
rials <han d’adoptar, sense afectar el dret aplicable als damuntdits contractes pu-
blics, aquelles mesures que siguin dtils per permetre a cadascuna d’elles respectar les
obligacions que, en les materies esmentades anteriorment, els imposa el dret de la
part contractant a la qual pertanyen».

La naturalesa de les «<mesures utils» que han d’adoptar les entitats territorials
pot ser variable. Es podria tractar simplement de proporcionar els documents ne-
cessaris per al control del contracte public en I'estat de I'entitat responsable del con-
tracte. En abseéncia d’indicacions concretes en el text del Tractat, seria desitjable que
el conveni de cooperacié precisés ell mateix que cal entendre per mesures dtils en el
sentit de I'dltim apartat de l'article 8.

1.2.1.2. Procediments particulars en I'establiment de convenis de cooperacié
transfronterera

Larticle 3.3 assenyala que els convenis de cooperacié «han de ser subscrits per
les entitats territorials conforme al procediment establert, per a cadascuna d’elles,
pel dret intern de la part contractant a la qual pertanyin».

Els procediments establerts en cada estat impliquen dues etapes essencials. El
conveni ha de ser objecte de trasllat davant un drgan estatal i, a continuacid, sha de
publicar. Aquest trasllat té com a objectiu principal verificar que els convenis res-
pecten tant el dret nacional com els compromisos internacionals dels dos estats. Per
la seva banda, la publicacié del conveni assegura la transparencia del desenvolupa-
ment de la cooperacié transfronterera. Les modalitats d’aquestes dues etapes sén di-
ferents en tots dos estats.

A Franga, el trasllat es duu a terme davant el prefecte41 en les mateixes condi-
cions que les previstes per al control de legalitat de les col-lectivitats franceses.**
En el termini dels dos mesos segiients a la presentacid, el prefecte pot donar tras-
llat del conveni al tribunal administratiu si considera que aquest és contrari a la le-
galitat.”

serveis en els sectors d’operadors de xarxes; Directiva 89/665, de 21 de desembre de 1989, relativa a la
sancié per incompliment de les obligacions en la formalitzacié dels contractes publics de totes les cate-
gories. Sobre la regulacié comunitaria dels contractes publics locals, vegeu P. Brunelli, Marchés publics
et Union européenne; nouvelles régles communautaires, Edition Continent Europe, 1995.

41. En la majoria dels casos, cal valorar si les parts contractants franceses pertanyen o no al ma-
teix prefecte. Per a més detalls sobre aquestes formalitats, vegeu la Circular esmentada del Ministeri
frances de I'Interior i del Ministeri frances d’Afers Estrangers, de 26 de maig de 1994, circular publi-
cada en els annexos del nostre estudi esmentat, La coopération transfrontiére européenne a l'échelle de la
Catalogne, ITUEE, 1999.

42. Vegeul'art. L-1112-1 del Codi general frances de les entitats territorials.

43. Lacircular esmentada de 26 de maig de 1994 disposa que el prefecte ha de verificar en parti-
cular que:
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A Espanya, els projectes de conveni transfronterer han de ser objecte d’una co-
municaci6 previa a la Secretaria d’Estat per a les Administracions Territorials
(SEAT) del Ministeri d’Administracions Pibliques (MAP).* Laprovacié de I'Ad-
ministracié estatal s'obté si aquesta no formula cap objeccid en el perfode d’un mes
respecte a la data de recepcié del projecte de conveni transfronterer.

Es tracta de dos procediments que no tenen el mateix significat. El trasllat al
prefecte té per efecte permetre I'entrada en vigor del Conveni de manera immedia-
ta. D’altra banda, el Reial decret 1317/1997 assenyala que «els convenis subscrits
que hagm complert el requisit de la comunicacié previa tenen eficacia juridica entre
les entitats territorials que intervenen des del moment de la signatura, llevat que s'hi
estableixi una altra cosa».

Els procediments interns sotmeten els convenis de cooperacié a publicacié. A
Franca, aquesta publicacié s’ha de fer en les condicions del dret comd, és a dir, per via
d’anunci i publicacié en el repertori d’actes administratius. A Espanya, la publicacié
ha de ser en el Butlleti Oficial de I’Estat. En ambdés paisos la publicacié implica que el
conveni esdevé executiu plenament. El conveni es pot oposar, llavors, a tercers.

1.2.2. Altres precisions

Larticle 10 del Tractat preveu la nul-litat dels convenis contraris al Tractat.
Aquesta nul-litat ha de ser «declarada d’acord amb el dret intern de la part que sigui
aplicable». Si el dret aplicable és el dret espanyol, les persones que vulguin obtenir la
nul-litat del conveni han d’adrecar-se als tribunals de la jurisdiccié contenciosa ad-
ministrativa, utilitzant les regles dels processos espanyols. En el suposit contrari, si
saplica el dret frances, la jurisdiccié a la qual es pot recérrer és la jurisdiccié de I'or-
dre administratiu competent per raé del litigi.

Aquesta regulaci6 no preveu el cas particular en que el dret aplicable és alhora el
dret frances i el dret espanyol. En aquesta hipotesi, la jurisdiccié davant la qual sha
recdrrer i les regles del procés que caldra seguir sén les de 'ordenament juridic es-
panyol si, segons el recurrent, la causa de la nul-litat consisteix a investigar el com-
portament de I'entitat territorial espanyola, i a la inversa.

Un cop la nul-litat hagi estat declarada pel jutge competent, I'estat on es va
adoptar la decisié ha d’informar sense demora I’altra part contractant. En el cas es-
panyol, correspon a 'entitat territorial condemnada fer-ho avinent a ’Administra-
ci6 general de I'Estat i, més exactament, al ministre d’Administracions Pabliques.

— Les disposicions incloses en el conveni pertanyen a la competéncia de la col-lectivitat o col-lec-
tivitats franceses afectades.

— El signatari frances ha estat autoritzat per subscriure el conveni després d’una deliberacié de
I’Assemblea de I'entitat territorial o de 'agrupacié afectada. Aquesta deliberacid, d’altra banda, s’ha
d’adjuntar com a annex al text del conveni que es trameti al prefecte.

— El conveni ha estat signat pel conjunt de les parts contractants.

44. Les particularitats del dret de 'Estat autondmic espanyol han donat lloc a la necessitat d’in-
troduir aquestes regles a través de tres textos diferents: el Reial decret 1317/1997, d’1 d’agost de 1997
(BOE de 29 d’agost de 1997), un acord de la Conferencia per a Afers Europeus (BOE de 12 de des-
embre de 1997) i un acord de la Comissié Nacional d’Administracié Local (BOE d’1 de desembre
de 1997).
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Aquest té 'obligacié de posar-se en contacte amb el Govern frances.” Per part fran-
cesa no s hi ha previst un procediment similar.

Els articles 4 i 9 del Tractat socupen de la giiestié de la responsabilitat. La pri-
mera disposici6 estableix una mena de regla general segons la qual «els convenis
comprometen exclusivament les entitats territorials 51gnatarles» Aquesta regla, ja
classica,” constitueix la contrapartlda de la consagraci6 de la competencia deles en-
titats territorials per establir convenis. Com que aquesta competencia no ha d’inter-
ferir la competencia internacional dels estats, no hi ha cap rad perque aquests hagin
de ser considerats responsables del comportament de les seves col-lectivitats infraes-
tatals, fins i tot a titol subsidiari. El régim dels convenis de cooperacié transfronte-
rera apareix, d’aquesta manera, clarament dissociat del dret internacional. Aixd im-
plica que qualsevol persona que hagi sofert danys a conseqiiencia de 'execucié d’'un
conveni de cooperacié transfronterera ha d’iniciar una accié de responsabilitat con-
tra les entitats territorials afectades.

Larticle 9 afegeix una regla especial per la qual «en 'execucié dels convenis, les
entitats territorials son responsables dins el limit de la seva participacié financera o,
si no n’hi ha, dels beneficis que hagin obtingut de la cooperacié». Aquesta disposicié
saplica en cas que el conveni doni lloc a un organisme transfronterer i es fonamenta
en la idea d’una distribucié de riscos en funcié dels compromisos financers de cadas-
cuna de les entitats. A la practica, aquesta regulacié convida les parts contractants a
adoptar regles més prec1ses en materia de responsabilitat en el marc dels seus conve-
nis. Cal preveure, perd, en cada cas, les modalitats de responsabilitatr davant tercers.””

1.3. La introduccid d’instruments institucionals per al desenvolupament
de la cooperacid transfronterera

El Tractat de Baiona estableix dos tipus d’instruments institucionals per desen-
volupar la cooperacid transfronterera. En primer lloc, conté una serie de disposi-
cions relatives als tipus d’organismes que les entitats territorials poden utilitzar per
dur a terme les seves operacions de cooperacié transfronterera. En segon lloc, el
Tractat preveu la creacié d’'una Comissié francoespanyola de cooperacié transfron-
terera respecte a la qual s’han d’especificar les caracteristiques i les funcions.

1.3.1. Els organismes de cooperacié transfronterera

El text del Tractat de Baiona inclou disposicions relatives a dos tipus diversos
d’estructures transfrontereres que poden emprar les entitats territorials.

Les entitats infraestatals tenen la possibilitat de recérrer a drgans transfronterers
dotats o no de personalitat juridica. Aquesta segona hipotesi figura prevista expres-
sament en l'article 7 del Tractat, el qual estableix que:

45. Enaquest sentit, vegeu el comentari esmentat del Tractat de Baiona, del MAP, especialment pag. 43.

46. Aquesta regla es troba tant en el Tractat francoitalia com en el de Karlsruhe, i ha estat adop-
tada igualment en el Protocol addicional nim. 1 del Conveni de Madrid.

47. En aquest sentit, vegeu el comentari esmentat sobre el Tractat de Baiona, del MAD, espe-
cialment pag. 42.
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«Les entitats territorials poden crear drgans comuns, sense personalitat juridi-
ca, per estudiar qiiestions d’interés mutu, formular propostes de cooperacié a les
entitats territorials que els integren i impulsar I'adopcié per part d’aquestes de
les mesures necessaries per posar en practica les solucions previstes. Aquests organs
comuns no podran adoptar resolucions obligatories per als seus membres ni per a
tercers.»

Aquesta categoria d’organisme transfronterer no ocupara la nostra atencié en la
mesura que aquesta possibilitat no constitueixi una aportacié del Tractat de Baiona.
Tal com assenyalava el diputat i antic president del Comite de les Regions J. Blanc,
es tracta «del reconeixement d’estructures com ara la Comunitat de Treball dels Pi-
rineus, que podran perdurar en el seu estat present o ser transformades en un ins-
trument ad hoc com projecta 1gualment el present Tractat.*®

El fet que l'article 7 permeti un reconeixement politic d’estructures anteriors al
Tractat demostra la inutilitat practica d’aquesta disposicié. Es per aixo que ens cen-
trarem en I'aspecte més nou del Tractat de Baiona. Aquest consisteix en les estructu-
res que, amb personalitat juridica, poden servir de suport a les operacions de coope-
racié transfronterera. El Tractat preveu aquestes estructures des de dos angles.
Larticle 5 recull la llista &’ organismes coneguts en el dret intern de cadascun dels
dos estats que ja podran fer servir les entitats territorials per establir operacions de
cooperacié transfronterera. Larticle 6 disposa una regulacié especifica comuna a
aquestes estructures, que seran les emprades en el context de la cooperacié trans-
fronterera.

1.3.1.1. Estructures a disposicié de les col-lectivitats frontereres
La llista que recull 'article 5 del Tractat preveu dues possibilitats:

— La de les entitats territorials que crein un nou organisme transfronterer en-
tre elles.

— La de les entitats territorials d’un estat que pretenguin participar en agrupa-
cions ja constituides en I'altre estat a fi de dur a terme conjuntament les ope-
racions de cooperacié transfronterera.

En aquests dos casos, els organismes de dret intern que poden ser utilitzats en el
marc operatiu de la cooperacié transfronterera sén, d’'una banda, I'agrupacié d’in-
teres public de cooperacié transfronterera («groupement d'interét public de coopéra-
tion transfrontaliére») i la societat d’economia mixta local francesa («société décono-
mie mixte locales») 1, d’una altra banda, el consorci espanyol. Lopcid per aquestes
estructures s'explica si es té en compte que cadascuna d’elles ha estat concebuda en
el dret intern per a la realitzacié de determinades formes de cooperacié entre les en-
titats publiques territorials i/o els seus establiments publics.

Lagrupacié d’interes public es constitueix a fi de permetre una cooperacié en-
tre persones juridiques «<amb I'objectiu d’exercir conjuntament activitats d’interes
general sense anim de lucre, o bé per posar en comd els mitjans necessaris per a I'e-

48. Vegeu I'Informe Blanc num. 3161, pag. 13.



56 AUTONOMIES - 26

xercici d’aquestes activitats».*” Es tracta de I'tinica estructura del dret frances en que
es poden agrupar totes les persones juridiques de dret public: Estat, entitats territo-
rials, establiments publics nacionals i locals. Aquesta estructura autoritza, igual-
ment, la col-laboracié conjunta d’aquestes col-lectivitats publiques amb persones
juridiques de dret privat, tant si tenen anim lucratiu com si no en tenen. Per mitja
de 'agrupacié d’interes public, les persones juridiques ja no han de recérrer a es-
tructures privades, com ara I'associacié o 'agrupacié d’interes economic, per desen-
volupar activitats de servei pablic. Els camps d’actuacié preferent de les agrupa-
cions d’interes public sén la investigacié,”® 'educacié superior, 'accié sanitaria i
social, etc.

Lagrupacié d’interes public es constitueix amb capital o sense. Pot actuar amb
les aportacions personals, materials i immobiliaries dels diferents membres.”!
Aquestes dues darreres caracteristiques sén particularment apreciables en un con-
text transfronterer.””

La societat d’economia mixta local™ és una societat mercantil de capital majo-
ritariament public. Es una estructura que permet la cooperacié entre les entitats lo-
cals franceses (municipis, departaments, regions i les seves agrupacions) i almenys
una persona privada i, fins i tot, altres persones publiques «per realitzar operacions
d’ordenacid, de construccid, per explotar serveis piblics de caracter industrial o co-
mercial, o per a qualsevol altra activitat d’interes general».54 Aixf, les societats d’eco-
nomia mixta locals constitueixen per a les entitats territorials una forma d’interven-
ci6 original que situa 'eficacia de la gesti6 privada® al servei de I'interes general. El
1997, hi havia 1.325 societats d’economia mixta locals a Franga. La majoria es van
dedicar a 'explotacié de serveis publics locals. La utilitat de les societats d’economia
mixta locals en el context transfronterer francoespanyol es pot apreciar si es té en
compte que a Franca la majoria dels palaus d’exposicié estan dirigits per societats
d’economia mixta locals i que les societats d’economia mixta local gestionen el 33 %
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49. Expressi6 agafada de I'art. 1 de I'’Avantprojecte de llei francesa relatiu a 'agrupacié d’interes
public, avantprojecte inclos en I'estudi del Consell d’Estat frances sobre les agrupacions d’interes pu-
blic, La documentation francaise, Paris, 1997, especialment pag. 61. Aquest informe inclou una llista
bibliografica rellevant sobre I'estructura de 'agrupacié d’interes public.

50. Per exemple, el CNRS (Centre National de la Recherche Scientifique).

51. Pel que fa a aquests aspectes, vegeu l'art. 4 de la circular del Ministeri de I'Interior i del Mi-
nisteri d'Hisenda de 16 de juny de 1994, relativa a les agrupacions d’interes public que incloguin enti-
tats territorials de paisos pertanyents a la Unié Europea, publicada en els annexos del nostre estudi es-
mentat La coopération transfrontiére européenne a l'échelle de la Catalogne, 1999, TUEE, UAB.

52. En aquest sentit, vegeu B. Ferrari, «CEtat du droit de la coopération transfrontaliére franco-
italienne: les structures de droit francais», a La coopération transfrontaliére franco-italienne, Colloque de
Nice, 24 et 25 octobre 1996, publicat en la col-leccié Travaux et Recherches de I'Institut du droit de la
paix et du développement de I'Université Nice-Sophia Antipolis, pag. 31, especialment pag. 37.

53. Sobre aquesta estructura, vegeu Cl. Deves i J. . Bizet, Les sociétés d’économie mixtes locales,
Collectivités territoriales, Economica, 1991; Th. Sur, Cl. Grange, M. A. Renoux, Les SEML, Edit.
Moniteur, 1990; «Economie mixte localer, AJDA, 1993, nim. especial, Cahier du CNFPT num. 47,
abril 1996.

54. Vegeul'art. L-1521-1 del Codi general frances de les entitats territorials.

55. En aquest sentit, vegeu «La charte de déontologie des SEM adhérentes a la Fédération na-
tionale des Sociétés d’économie mixte», adoptada pel congrés, a Li6, el 7 de desembre de 1995;
www.asso.fr/fnsem/regard/deonto.htm.



Olivia Tambou, £/l Tractat de Baiona: un éxit relatiu per al desenvolupament... 57

del sector de la practica de I'esquf frances.*® Ltinica societat d’economia mixta local
transfronterera francoespanyola pertany a aquest darrer sector. Des del 1998, el
municipi espanyol de Bielsa (Aragd) participa en la societat d’economia mixta local
d’Aragnouet Piau Engaly, que gestiona en els termes d’un contracte d’arrendament
els remuntadors mecanics de I'estacié d’esqui de Piau Engaly (Departament dels
Alts Pirineus). Aquesta societat d’economia mixta local, creada el 1984, disposa ac-
tualment d’un capital de 250.000 francs, el 59 % del qual pertany al municipi d’A-
ragnouet i I'l % al municipi espanyol de Bielsa. Es tracta, per tant, d’una participa-
cié més aviat simbolica.”

El consorci espanyol™ és una estructura de cooperacié interadministrativa de
geometria variable. Pot consistir en una cooperacié entre:

— entitats locals d’'una mateixa comunitat autdbnoma,

— entitats locals i administracions autondmiques,

— entitats locals, administracions autonomiques i administracions estatals,
— administracions estatals i autonomiques.

El consorci compren la cooperacié entre cadascuna de les entitats esmentades i
les entitats privades sense anim de lucre que persegueixin fins d’interes public con-
currents als de les entitats territorials. Tal com succeeix amb I'agrupacié d’interes
public, es tracta d’'una de les escasses estructures que permeten la cooperacié entre
el conjunt de les entitats publiques territorials i locals, sense excloure la participacié
d’entitats privades. Un altre aspecte comt™ és que el consorci esta dotat de persona-

56. Totes aquestes informacions estan disponibles en el servidor de la «Fédération nationale des
Sociétés d’économie mixte», vegeu www.fnsem.fr

57. En aquest sentit, vegeu L. N'Diaye, «Les organismes francais de coopération transfrontaliere
locale du Traité de Bayonne», a Jornades d’Informacié sobre el Tractat de Baiona, Olot, 18 de desembre
de 1998.

58. Sobre aquesta estructura, vegeu: 1) Treballs anteriors a la LBRL de 1985: Martin Mateo, Los
consorcios locales, IEAL, Madrid, 1970; Martinez Lépez-Muiiiz, Los consorcios en el derecho espaiiol
(andlisis de su naturaleza juridica), IEAL, Madrid, 1974; M. Toribio Lesmes, «El consorcio local espa-
fiol», REVL, nim. 194, 1977; José A. Lépez Pellicer, E/ consorcio urbanistico, Abella, Madrid, 1984. 2)
Treballs posteriors a la LBRL: Diversos autors, jornadas de Estudios sobre consorcios locales, CEMCI,
Granada, 1995; E A. Castillo Blanco, «Los consorcios de entidades locales: andlisis y valorizacién a la
luz de la nueva legislacién de régimen local», a RAD, nim. 124, gener-abril 1991, pag. 397; Martin
Mateo, «Los consorcios locales: una institucién en auge», a RADR nim. 129, setembre-desembre 1992,
pag. 7; Martin Mateo, Entes locales complejos, Trivium, Madrid, 1987; P. Menéndez, «Reflexiones ins-
titucionales sobre los consorcios», a Diversos autors, La proteccion juridica del ciudadano (Procedi-
miento administrativo y garantia jurisdiccional). Estudios en Homenaje al profesor Jesiis Gonzdlez Pérez,
coordinat per L. Martin-Retortillo, Civitas, Madrid, 1993, volum III, pag. 1993; E. Nieto Garrido,
El consorcio administrativo, Barcelona, 1997; E. Nieto Garrido, «El consorcio como instrumento de
cooperacién administrativa», a REALA, nim. 70, abril-juny 1996, pag. 327; E. Pérez Pérez, El con-
sorcio real en el derecho positivo espasiol, MOPU, Madrid, 1986; R. Sosa Wagner: La gestidn de los servi-
cios locales, Civitas, Madrid, 1997, pag. 214-227.

59. Som conscients del fet que a Franga subsisteix un debat al voltant de la naturalesa publica o
privada de I'agrupacié d’interés public; sobre aquest punt, Vegeu Informe esmentat del Consell d’Es-
tat frances, especialment pag. 41. No obstant aix0, la jurisdiccié administrativa suprema tendeix a
preferir la concepcid segons la qual I'agrupacié d’interes public constitueix una persona juridica de
dret public. En aquest sentit, vegeu la proposta plantejada pel Consell d’Estat frances, pag. 61.
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litat juridica, que els autors consideren que és de dret public.” Finalment, alguns
dels camps d’actuacié preferents del consorci sén relativament similars als de 'agru-
pacié d’interes public. S’esta pensant, principalment, en 'educacié superior i en la
investigaci6.®' La similitud no va més enll, ja que el régim del consorci és molt més
flexible que el de I'agrupacié francesa d’interes public, com veurem més endavant.

El consorci Bidasoa Txingudi constitueix actualment I'dnic consorci transfron-
terer creat en aplicacié del Tractat de Baiona. Institucionalitza una cooperacié entre
la ciutat francesa d’Hendaia i les ciutats basques d’Irun i Hondarribia. Aquest con-
sorci exclusivament municipal esta previst que intervingui en els sectors del turis-
me, la cultura i el desenvolupament econdmic i social.*

Les estructures que proposa el dret frances estan regulades en disposicions especi-
fiques incloses en el Codi general frances de les entitats territorials.” Aquestes disposi-
cions aporten modificacions quant al réegim de 'agrupacié d’interes public i de la so-
cietat d’economia mixta local, quan s6n utilitzades com a mecanisme de suport a les
operacions de cooperacié transfronterera. Aquestes particularitats seran estudiades
amb més detall més endavant, ja que posen de manifest les ambigiiitats juridiques dels
instruments de cooperacié transfronterera a disposicié de les entitats infraestatals.*

En aquest moment de I'analisi cal dir simplement que la Llei francesa de 1992
estableix dos tipus d’agrupacié d’interes public en qué poden participar les col-lec-
tivitats dels estats membres de la Unid:

— Agrupacions d’interes public de cooperacié transfronterera «creades per execu-
tar i gestionar, a la vegada, durant un temps determinat, totes les actuacions
necessaries per als projectes i programes de cooperacié interregional i trans-
fronterera que interessen les col-lectivitats locals pertanyents als estats membres
de la Unié Europea».”

60. Com a Franca a proposit de 'agrupacié d’interes public, la legislacié espanyola no precisa
explicitament la naturalesa publica o privada del consorci. La doctrina majoritaria estima, perd, que el
consorci constitueix una persona juridica de dret public, fins i tot quan integra entitats privades no lu-
cratives. En aquest sentit, vegeu, per exemple, 'obra esmentada de R. Sosa Wagner, especialment pag.
216, o també M. Rebollo Puig, «Los consorcios entre entes locales como forma de cooperaciény,
Anuario del Gobierno Local 1997, especialment pag. 246.

61. Vegeu, per exemple, el consorci catala de I'Institut Universitari d’Estudis Europeus, creat el
1985. Aquest consorci és integrat per la Generalitat (particularment per mitja de la participacié d’'un
altre consorci, que és el Patronat Catala Pro Europa) i la Universitat Autdnoma de Barcelona. Hi ha,
igualment, nombrosos consorcis en el camp de la cultura (per exemple, el consorci del Museu d’Art
Contemporani de Barcelona o el Liceu,...), de esport (per exemple, Comite per a I'Organitzacié dels
Jocs Olimpics de Barcelona de 1992), per a la realitzacié d’obres publiques, per als transports publics,
etc. Per a altres exemples, vegeu Martin Mateo, «Los consorcios locales: una institucién en auge», a
RAP, nim. 129, setembre-desembre 1992, pag. 7, especialment pag. 14 i seg.

62. Vegeu la nostra obra, «Le consorcio Bidassoa Txingudi: premier organisme public franco-es-
pagnol de coopération transfrontaliere entre entités locales», a Quaderns de Treball, nam. 32, de I'Ins-
titut Universitari d’Estudis Europeus de la Universitat Autbnoma de Barcelona, Barcelona, 1999. Ve-
geu http://www.bidasoa-txingudi.com

63. Aquestes precaucions no han estat adoptades en I'ordenament juridic espanyol. El regim del
consorci transfronterer hauria de ser idéntic al dels consorcis creats en un context purament de dret intern.

64. Vegeul'apartat2.3.1.1.1.

65. Sobre aquest tipus d’agrupacié d’interes public, vegeu 'article de E. Benoit-Rohmer, «Les
groupements d’interét public de coopération transfrontaliére», a Le guide juridique de la coopération
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— Agrupacions «creades per realitzar, durant un temps determinat, aquelles ac-
tivitats que contribueixin a I'elaboracié i I'execucié de politiques concerta-
des de desenvolupament social urba».®

El text del Tractat de Baiona es refereix exclusivament al concepte d’agrupacié
d’interes public de cooperacié transfronterera. La possibilitat de crear una agrupa-
cié d’interes public relativa al desenvolupament urbanistic entre entitats infraesta-
tals francoespanyoles sembla, per tant, que s’ha exclos.”’

Ja només ens falta indicar la regulacié comuna a aquestes estructures previstes
pel Tractat.

1.3.1.2. Regulacié comuna a les estructures dotades de personalitat juridica

El Tractat presenta els principis que s'imposen a cada estructura qualsevol que si-
gui el seu regim segons el dret intern. El primer aspecte d’aquesta regulacié comuna
afecta la determinacid del dret aplicable a I'organisme de cooperacié transfronterer.
El Tractat aborda a continuacié el contingut dels estatuts de 'drgan transfronte-
rer, estatuts que cal adjuntar al conveni de cooperacié transfronterera.

1.3.1.2.1. Eldretaplicable

El dret aplicable a 'organisme transfronterer és el que correspon a la seva cate-
goriaial'estat en que té la seu. Es tracta d’una solucié que ha esdevingut classica en
el dret de la cooperacié transfronterera.’® Aplicada al context del Tractat de Baiona,
aixo significa que I'agrupacié d’interes public transfronterera i la societat d’econo-
mia mixta local transfronterera estaran sotmeses al dret frances. La creacié d’un
consorci implica I'aplicacié del dret espanyol.

El régim juridic de I'agrupacié d’interés public de cooperacié transfronterera i
de la societat d’economia mixta local no planteja problemes particulars. El régim de
agrupacié d’interes public de cooperacié transfronterera resulta de la confrontacié
de les disposicions de 'article 21 de la Llei francesa d’orientacié i de programa per a
la investigacié i el desenvolupament tecnologic a Franga, de 15 de juliol de 1982,%1

culturelle transfrontaliére, Presses Universitaires de Strasbourg, 1995, especialment pag. 247; i també
C. Autexier, «Commentaire de la loi du 6 février 1992 relative & 'administration territoriale: partici-
pation d’autorités locals appartenant 3 un Etat membre de la Communauté européenne  des groupe-
ments d’interét public», a RFDA, nim. 419, 1993.

66. Vegeulart. L-1112-211-1112-3 del Codi general frances de les entitats territorials.

67. Els particularismes de I'agrupacié d’interes public relatius al desenvolupament urbanistic apa-
reixen especificats en el Decret frances nim. 93-705, de 27 de mar¢ de 1993, mentre que els de 'agru-
pacié d'interes public transfronterer els desplega el Decret frances nim. 93-571, de 23 de marg de 1993.

68. Vegeu el Tractat de Karlsruhe i Protocol ndm. 1 addicional al Conveni de Madrid.

69. Segons aquesta disposicié, «les agrupacions d’interes public dotades de personalitat juridica
i dautonomia financera es poden constituir entre establiments piiblics que desenvolupin una activitat
d’investigacié i de desenvolupament tecnologic, entre un o diversos entre ells i una o diverses perso-
nes de dret public i de dret privat per exercir conjuntament, durant un termini de temps limitat, acti-
vitats d’investigacié o de desenvolupament tecnologic, i gestionar equipaments d’interés comd ne-
cessaris per a les seves activitats».
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de larticle 133 de la Llei francesa de 6 de febrer de 1992.7° El primer text conté
una serie de disposicions generals relatives a les agrupacions d’interes public,
mentre que el segon preveu certes modalitats particulars per a les agrupacions
d’interés public utilitzades en el marc de la cooperacié descentralitzada de les
col-lectivitats territorials franceses. La circular de 16 de juny de 1994 promulgada
pel Ministeri de I'Interior, i també pel Ministeri d’'Hisenda, completa aquest dis-
positiu en aportar precisions utils sobre el régim de 'agrupacié d’interes public
transfronterera.”’

De la mateixa manera, el régim de la societat d’economia mixta local trans-
fronterera deriva de la combinacié de diversos textos juridics: la Llei ntim. 66-537,
de 24 de juliol de 19606, relativa a les societats anonimes, sens perjudici de les dis-
posicions especifiques de la Llei nim. 83-597, de 7 de juliol de 1983, i de la Llei
de 6 de febrer de 1992 en les seves disposicions relatives a la cooperacié descentra-
litzada.

La determinacié del dret aplicable al consorci espanyol requereix més comenta-
ris en la mesura que la regulacié d’aquesta estructura esta en funcié dels tipus d’en-
titats territorials que la componen.

Sies tracta d’un consorci que inclou almenys una entitat local, el dret aplicable
es desprén de la legislacié estatal de bases en materia de régim local” i de la legisla-
cié autondmica d’aplicacié adoptada per la comunitat autdbnoma a la qual pertany
Ientitat local. Si el consorci esta format per una comunitat autdnoma i no inclou
cap entitat local ni "Administracié de I'Estat, el dret aplicable és el d’aquesta comu-
nitat autdbnoma. Si el consorci es compon d’una comunitat autdnoma i ’Adminis-
tracié de I'Estat, sense participacié d’entitats locals, el regim aplicable és el de la Llei
30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les administracions publiques i
del procediment administratiu comd.”

Aixi, la determinaci del dret aphcable al consorci requereix una analisi cas per

5.4 Aquesta circumstancia només permet demostrar d’'una manera general la fle-
x1b111tat del régim d’aquesta estructura. Per aixd, aqui s'optara per acudir a la regu-
lacié catalana del consorci. Dues raons han guiat aquesta eleccié: la regulacié del
consorci a Catalunya sembla una de les més completes i perque les estadistiques as-
senyalen que Catalunya és la comunitat autdbnoma en la qual hi ha un nombre més

70. Aquesta disposicié va ser introduida en els art. L-1112-3 i L-1112-4 del Codi general
frances de les entitats territorials.

71. Aquesta circular ha estat publicada en els annexos del nostre estudi esmentat La coopération
transfrontiére européenne i l'échelle de la Catalogne, TIUEE, UAB, agost de 1999.

72. Vegeu la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases de regim local (LBRL) i el Reial
decret legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, pel qual s’aprova el text refds de les disposicions legals vi-
gents en materia de régim local. En particular, vegeu I'art. 57 1 87 de la LBRL.

73. Vegeu l'art. 7 d’aquesta Llei, que diu que «quan la gestié del conveni [es tracta del conveni
de col-laboracid entre el Govern de la Nacié i els organs de govern de les comunitats autdnomes]
faci necessari crear una organitzacié comuna, aquesta podra adoptar la forma de consorci dotat
de personalitat juridica». (N. del T.: després de la modificacié de la Llei 30/1992, de 26 de novem-
bre, per la Llei 4/1999, de 13 de gener, el text transcrit correspon a l'actual art. 6.5 de la Llei
30/1992).

74. Per a una il-lustracié, vegeu el nostre comentari esmentat sobre el consorci Bidasoa-Txingudi.
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gran de consorcis. En I'tltim cens del servei de 'Administracié local de Catalunya,
n’hi havia enregistrats 117.7

A Catalunya, el régim del consorci es fixa principalment en els articles 252 a
255 de la Llei 8/1987, de 15 d’abril, municipal i de regim local de Catalunya, i en
els articles 312 a 324 del Decret 179/1995, pel qual s’aprova el Reglament d’obres,
activitats i serveis dels ens locals de Catalunya.76 Segons aquestes disposicions, la
creacié d’un consorci requereix principalment un acord entre els futurs membres i
la redaccié dels estatuts. Aquestes dues condicions semblen cobertes per 'exigencia
en el Tractat de Baiona de la formalitzacié d’un conveni de cooperacié en que shan
d’adjuntar els estatuts de 'organisme transfronterer. Aixi, 'establiment d’un con-
sorci transfronterer hauria d’implicar simplement un procediment paral-lel de pu-
blicacié en el butlleti oficial de la provincia i, fins i tot, en el de la Generalitat, en
que s'anunciés la decisié de crear aquesta estructura. En fi, la comunicacié previa
del projecte del conveni a ’Administracié de I'Estat hauria de concloure amb una
remissié del conveni, de I'acord dels membres del consorci, dels estatuts 1 de 'acte
de constitucié a la Direccié General d’Administracié Local de la Generalitat per
permetre la inscripcié del consorci en la seccié complementaria del Registre d’enti-
tats locals de Catalunya.

A part d’aquestes formalitats constitutives, el regim del consorci —és a dir, les
caracteristiques del seu regim organic, funcional i financer— I'han de fixar els esta-
tuts. Cal assenyalar que el contingut minim de 'estatut dels consorcis segons la re-
gulacié catalana esta cobert pel contingut minim dels organismes de cooperacié
transfronterera que estableix el Tractat de Baiona.

1.3.1.2.2. Els estatuts

El Tractat conté una regulacié comuna relativa als estatuts dels organismes
transfronterers. Larticle 6 inclou una llista amb el contingut minim que han de re-
collir els estatuts d’aquests organismes i que cal adjuntar al conveni de cooperacid.
Els aspectes que han de preveure obligatdriament els estatuts sén:

1. Ladenominacid, la seu, la durada i el dret pel qual es regeixi.

2. El'seu ambit territorial.

3. Lobjecte concret i les tasques atribuides a 'organisme per les entitats terri-
torials que hi participin.

75. Aquesta xifra data de setembre de 1997. No té en compte la decisié recent de crear un consorci
per a l'organitzacié del Forum de les cultures de 2004, que tindra lloc a Barcelona, i de la qual sha fet
ressO la premsa local, vegeu £/ Pais, edicié per a Catalunya, 1 de setembre de 1998, pag. 1 a 3. A titol com-
paratiu, Andalusia, I'altra comunitat autbnoma que compta amb un gran nombre de consorcis, només
disposa d’una cinquantena. En aquest sentit, vegeu E Lépez Menudo, «Servicios municipales y gestién
consorciadar, a Diversos autors, Jornadas de Estudios sobre consorcios locales, CEMCI, Granada, 1995.

76. Vegeu el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya nim. 2066, de 23 de juny de 1995, pag.
4744. Per a un comentari d’aquestes disposicions, vegeu P A. Alsina Gispert, «Els consorcis en el Re-
glament d’obres, activitats i serveis», a Dret local. Ordenances, activitats i serveis piiblics, coordinat per
T. Font i Llovet, Marcial Pons, Barcelona, 1998, pag. 425. Vegeu, igualment, a la mateixa obra, 'arti-
cle de M. Timén Herrero, «Els consorcis com a administracié instrumental mixta», pag. 451. 1 també¢,
J. A. Pérez Torrente, «Els consorcis», a Auronomies, nim. 21, desembre de 1996, pag. 49.
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4. Lacomposicié dels drgans de decisi i direccid, les modalitats de representacié
de les entitats territorials que hi participin i la forma de designacié dels repre-
sentants.

5. El regim de relacions de 'organisme amb les entitats territorials que hi par-
ticipin.

6. Les modalitats de funcionament, en particular pel que fa a la gesti6 de per-

sonal.

Les regles pressupostaries i comptables aplicables.

La forma de financament de les activitats.

. Els requisits per a la modificaci6 de les condicions inicials de funcionament,

per al’adhesié o retirada de membres, com també per a la dissolucid.

\© 00 N

El réegim financer requereix algunes observacions. El Tractat ha hagut d’especi-
ficar que 'organisme transfronterer no pot establir o percebre ingressos de naturale-
sa tributaria. S’ha de finangar dnicament per mitja de les aportacions pressuposta-
ries dels seus membres o dels ingressos percebuts com a contrapartida dels serveis
que presti. D’altra banda, encara que només esta sotmes al control financer d’'una
de les parts contractants, 'organisme ha d’atendre les peticions d’informacié proce-
dents de les autoritats encarregades del control financer de I'altra part contractant.

Finalment, el Tractat preveu una serie de precisions relatives al regim lingiifstic dels
estatuts i de les deliberacions dels organismes. Aquestes han d’estar redactades en les
llengues prescrites pel dret intern de cadascuna de les parts contractants. Aixod impli-
cara I'ts del basc i del catala quan les col-lectivitats franceses pretenguin crear un orga-
nisme transfronterer amb les entitats territorials d’aquestes dues comunitats autdonomes.

1.3.2. La Comissié francoespanyola de cooperacié transfronterera

La decisié de principi relativa a la creacié de la Comissié francoespanyola deri-
va d’un intercanvi de cartes entre els dos governs fet a Foix el 21 d’octubre de
1994.” Larticle 11 del Tractat de Baiona s’acontenta a reproduir el contingut es-
sencial d’aquest intercanvi de lletres tant pel que fa a la composicié com a les mis-
sions de la Comissié francoespanyola de cooperacié transfronterera.

Aquesta Comissid, que es compon de 6 representants per estat membre, assegu-
ra una primera funcié general de seguiment de I'aplicacié del Tractat de Baiona.
Aixo implica:

— «Intercanviar informacié entre les parts contractants sobre les iniciatives de
les entitats territorials en aplicacié del Tractat; [...]
— »Donar compte anualment a les parts de 'aplicacié del Tractat.»

Aquesta Comissi6 estableix igualment altres missions que la converteixen en un
organ d’assisténcia i de consulta per a la cooperacié transfronterera en 'ambit de la
frontera francoespanyola. La Comissié ha de:

77. Aquest intercanvi de cartes ha estat publicat pel Decret frances nim. 95-261, de 3 de marg
de 1995; vegeu el JORF de 10 de marg de 1995.
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— «Estudiar els problemes que se li sotmetin relacionats amb I'aplicacié del
Tractat i formular propostes per resoldre’ls.

— »Fer qualsevol proposta amb vista a millorar el Tractat; [...]

— »Examinar qualsevol altra qiiestié que les parts li encomanin i que es referei-
xi al camp d’aplicacié del Tractat.»

El pendltim apartat de l'article 11 fa una precisié quant a 'ambit preferent de
Iassistencia que la Comissié ha de proporcionar a les entitats territorials. La Comis-
si6 ha de prestar particular atencié a resoldre els problemes que puguin trobar les
iniciatives de les entitats infraestatals a conseqii¢éncia d’una distribucié de com-
petencies diferent a 'interior dels dos ordenaments juridics estatals. D’aquesta ma-
nera, la Comissi6 es concep com un lloc de concertacié entre els diversos nivells
(governs, entitats locals i territorials) que ha de permetre arribar a solucions adapta-
des a cada suposit particular.

El paper de la Comissié no sera senzill. En efecte, el Tractat de Baiona conté
nombroses ambigiiitats a les quals la Comissi6 s’haura d’enfrontar. Aquestes ambi-
giiitats relativitzen les aportacions del Tractat de Baiona.

2. Les ambigiiitats del Tractat de Baiona

La lectura de larticle 2 revela, d’entrada, dos tipus d’ambigiiitats. Segons
aquesta disposici6, el camp d’aplicacié del Tractat de Baiona s’estén sobre una zona
que compren:

— Del costat frances, les regions d’Aquitania, Midi-Pyrénées i Llenguadoc-
Rosselld, com també els departaments, els municipis i les agrupacions que
compren aquest territori.

— Del costat espanyol, les comunitats autbnomes del Pais Basc, Navarra, Ara-
g6 i Catalunya, les seves provincies, territoris historics i municipis, com
també algunes de les seves agrupacions, com ara les comarques,78 les arees
metropolitanes’ i les mancomunitats de municipis.

Es pot parlar encara de cooperacié transfronterera des del moment en que el
Tractat cobreix una zona de més o menys 250 km a l'interior de cada pais? Aquesta
qiiestié encara és més pertinent si, segons els termes del Tractat, «<no s'imposa cap
condicié de contigiiitat de manera que les col-lectivitats no frontereres poden subs-

78. Sobre aquesta entitat, vegeu la nota 26.

79. Aquestes arees metropolitanes son creades per les lleis autondmiques amb audiencia previa de
I'Administracié de I'Estat, dels ajuntaments i les diputacions (equivalents als departaments
a Franga) afectats; vegeu art. 43 de la Llei esmentada de bases del regim local. Notem que en el marc
afectat pel Tractat de Baiona hi ha tan sols dues arees metropolitanes situades a Catalunya (vegeu la Llei
catalana 7/1987, de 4 d’abril). Es tracta de I'Entitat Metropolitana del Transport, que presta els serveis
de transport public de passatgers (vegeu l'art. 15.1 de la Llei catalana esmentada) i de I'Entitat Metro-
politana de Serveis Hidraulics i de Tractament de Residus, encarregada del servei de subministrament
delaigua i del tractament i 'evacuacid de les aigiies, com també del tractament i I'eliminacié de residus.
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criure acords de cooperacié o bé participar-hi sempre que estiguin incloses en el pe-
rimetre general definit pel Tractat».* Per exemple, el Tractat de Baiona pot autorit-
zar la formalitzacié d’un conveni anomenat «de cooperacié transfronterera entre
Montpeller i Barcelona».

A aquesta primera ambigiiitat d’ordre semantic, s’hi afegeix el fet que el Tractat
no es refereix a la frontera pirinenca en la seva totalitat. Una part gens menyspreable
n’ha estat exclosa. Es tracta del Principat d’Andorra. Com s’ha d’interpretar aquesta
omissi6 quan la logica imposaria considerar I'istme pirinenc en la seva totalitat?

Els altres tipus d’ambigiiitats que pateix el Tractat de Baiona sén d’ordre juri-
dic. Es tractara de demostrar les llacunes i les debilitats del Tractat que fan suposar
que aquest instrument només permetra un desenvolupament relatiu de la coopera-
ci6 transfronterera en 'ambit de la frontera pirinenca.

Aquests tres tipus d’ambigiiitats —la relacionada amb I'absencia d’utilitzacié
coherent del concepte de cooperacié transfronterera, la relacionada amb I'absencia
de definicié global de la frontera pirinenca i, finalment, les d’ordre juridic— posen
en relleu qiiestions a les quals les reflexions que segueixen intentaran donar resposta.

2.1. Lambigiiitat semantica del Tractat de Baiona

El Tractat de Baiona, 'objecte principal del qual és precisar el régim de la co-
operacid transfronterera entre determinades entitats territorials franceses i espanyo-
les, evita en gran mesura aportar una definicié explicita de la nocié de cooperacié
transfronterera. L'abséncia del recurs ben fonamentat al concepte de coopera-
ci6 transfronterera és, pero, evident si s’examina el dret positiu. En aquesta prime-
ra etapa es proposa analitzar les raons i 'abast de la utilitzacié incoherent de la
nocié de cooperacié transfronterera.

2.1.1. Absencia d’utilitzacié coherent del concepte de cooperacié transfronterera

Labsencia de la utilitzacié coherent del concepte de cooperacié transfronterera
apareix immediatament si es pren com a referent el Conveni marc de Madrid, con-
veni en aplicacié del qual s’ha adoptat el Tractat de Baiona. Larticle 2.1 d’aquest
Conveni diu:

«Es considera cooperacié transfronterera, a I'efecte del present Conveni, tota
concertacié que aspiri a reforgar i a desenvolupar les relacions de veinatge entre
col-lectivitats o autoritats territorials pertanyents a dos o més parts contractants,
com també a 'establiment d’acords i concerts tils per a aquesta finalitat.»

El camp geografic del Tractat de Baiona va més enlla de les simples relacions de
veinatge. La comparacié amb el de la iniciativa INTERREG 11, la iniciativa comu-

80. Originalitat assenyalada pel senador-investigador M. Alloncle, vegeu 'Informe nam. 132,
d’11 de desembre de 1996, sobre el projecte de llei francesa per autoritzar la ratificacié del tractat entre
la Republica francesa i el Regne d’Espanya relatiu a la cooperacié transfronterera entre col-lectivitats
territorials, signat a Baiona el 10 de mar¢ de 1995 (esmentat d’ara endavant com a Informe Alloncle

nim. 132), pag. 14.
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nitaria dedicada a la cooperacié transfronterera,”’ reforga encara més aquesta cons-
tatacid. La zona que cobreix el programa operatiu francoespanyol és clarament infe-
rior a la del Tractat de Baiona,* ja que aquell es limita als departaments i les provin-
cies contigus a la frontera.

El caracter desmesurat del camp d’aplicacié del Tractat de Baiona és igual de
flagrant si es compara amb el del Tractat francoitalia. Adoptat poc temps abans que
el Tractat de Baiona, el Tractat francoitalia cobreix una zona de 25 km de la banda
italiana.® Dels tres tractats establerts recentment per Franga, el Tractat de Baiona és
el que disposa d’un camp d’aplicacié més extens.*

Labsencia d’'una terminologia veritablement regulada per descriure les relacions de
les entitats infraestatals amb les entitats estrangeres® no hauria de justificar la utilitzacié
incoherent del concepte de cooperacié transfronterera en el marc del Tractat de Baiona.

A Franga —com a Espanya—, la nocié de cooperacié transfronterera implica
necessariament una relacié de proximitat. Es vol posar a prova les distincions fetes
recentment a Franga per les circulars administratives en relacié amb la interpretacié
de la Llei francesa de 6 de febrer de 1992. La doctrina governamental francesa ac-
tual oposa tres conceptes:

— La nocié generica de cooperacié descentralitzada, que pot ser «definida com la
relacié entre col-lectivitats territorials franceses i col-lectivitats estrangeres.

81. Vegeu la Comunicacié de la Comissié, DOCE d’1 de juliol de 1994, C 180/60, referent al
suposit INTERREG IT A.

82. Aquesta iniciativa compren, del costat frances, els departaments dels Pirineus Atlantics, Alts
Pirineus, Alta Garona, Arieja i Pirineus Orientals, i del costat espanyol, les provincies de Guipuscoa,
Navarra, Osca, Lleida i Girona. Sobre I'execucié d'aquesta iniciativa a Catalunya, vegeu el nostre estu-
di citat La coopération transfrontiére européenne i ['échelle de la Catalogne, TUEE, UAB, agost de 1999,
especialment pag. 66-67.

83. Afegim, perd, que hi ha previst que els ajuts atorgats en el marc de la iniciativa INTERREG II
es puguin atribuir a les mesures executades en les zones NUTS III (departaments a Franca i provincies a
Espanya) situades fora de les zones esmentades més amunt, perd que hi siguin adjacents, amb la condi-
ci6é que aquestes mesures impliquin un alt nivell de cooperacié transfronterera i no mobilitzin, com a
regla general, més del 20% de la despesa total del programa. Tot i aixi, aquest camp d’aplicacié ampliat
de la iniciativa INTERREG II no cobreix la totalitat del camp d’aplicacié del Tractat de Baiona.

84. Vegeu l'art. 2 del Tractat. Aquesta xifra correspon a la definicid italiana de zona fronterera en
relacié amb el Conveni de Madrid. Si no hi ha una definicié universal, I'espai fronterer o la zona fron-
terera compren habitualment un radi que pot variar entre 10 i 50 km, segons els estats i les institu-
cions (CE, Consell d’Europa,...). Sobre aquest punt, vegeu C. Ricq, Manuel de la coopération trans-
[frontaliere i l'usage des collectivités locales d’Europe, 3a ed., Consell d’Europa, especialment pag. 11 i
seg.; M. Bernard y Alvarez de Eulate, «La coopération transfrontaliere», a Recueil de [’Académie de
Droit International de La Haye, 1993, V1, nim. 243, pag. 297, especialment pag. 326.

85. Segons I'Informe del delegat per a 'accié exterior de les col-lectivitats locals, el Tractat de
Karlsruhe cobreix un diametre de 400 km en el centre d’Europa occidental. Vegeu I'Informe del no-
vembre de 1996, pag. 10.

86. Els conceptes de «cooperacié transfronterera», «cooperacié descentralitzada», «cooperacié
interregional», «cooperacié interterritorial», «cooperacié més enlla de la frontera», «accions o relacions ex-
teriors» s'utilitzen simultaniament. Vegeu N. Levrat, Le droit applicable aux accords de coopération trans-
[rontiére entre collectivités publiques infraétatiques, PUEF, Paris, 1994, especialment pag. 3.; E Petitville, La
coopération décentralisée: les collectivités locales dans la coopération Nord-Sud, UHarmattan, Parfs, 1995, es-
pecialment pag. 18 i seg.; vegeu I'Informe del Consell Economic i Social, presentat el 1992, per J. Billet,
Les relations extérieures des régions et des collectivités locales en vue d’une amélioration des échanges économiques.
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Aquesta cooperaci§ es refereix també tant a les iniciatives comunes a I'exte-
rior de Franga, com sobre el territori nacional en que les col-lectivitats terri-
torials estrangeres participen».”

— La nocié de cooperacié transfronterera: «La cooperacié transfronterera impli-
ca una accié de proximitat entre col-lectivitats veines d’un costat i l'altre de
la frontera. Té com a finalitat, en particular, tota concertacié que persegueixi
reforgar les relacions de veinatge entre les col-lectivitats territorials o autori-
tats territorials, promoure i facilitar la cooperacié entre col-lectivitats terri-
torials de paisos veins col-locats en situacié de proximitat a un costat i I'altre
d’una frontera comuna.»

— La nocié de cooperacié interregional: «La cooperacié interregional fa referen-
cia a la cooperacié entre regions franceses i regions de paisos veins (sense que
hagin de ser necessariament limitrofes). L'is d’aquests termes esta lligat en
especial al desenvolupament de la intervencid regional en el si de la UE.»*

Per la part espanyola, la cooperacié transfronterera piblica® compren «tot ti-
pus d’actuacié concertada entre institucions publiques de dos (0 més) estats veins i
aplicada a zones o territoris situats a 'un i I'altre costat de la frontera amb vista a en-
fortir les relacions de veinatge entre aquests estats i les respectives col-lectivitats ter-
ritorials, a través de tots els mitjans de cooperacié disponibles».” Ja sigui intergo-
vernamental o entre col-lectivitats infraestatals, aquesta cooperacié transfronterera
ptiblica implica un element de proximitat.”

Cal investigar, llavors, les raons que podrien explicar la utilitzacié del concepte
de cooperacié transfronterera en un context més ampli que el comunament
admes.

2.1.2. Raons susceptibles d’explicar aquesta incoherencia flagrant

Una de les mesures per identificar les raons que sén susceptibles d’explicar per
que el camp geografic del Tractat de Baiona ha estat fixat de manera tan extensa a

87. Vegeu la Circular del Ministeri de I'Interior i del Ministeri d’Afers Estrangers de 26 de maig
de 1994, sobre la cooperacié de les entitats territorials franceses amb entitats territorials estrangeres,
publicada en els annexos del nostre estudi esmentat La coopération transfrontiére européenne i l'échelle
de la Catalogne, IUEE, UAB, agost de 1999.

88. Les nocions de cooperacié transfronterera i de cooperacié interregional de la Llei ATR han
estat precisades per la Circular del Ministeri de I'Interior i del Ministeri d’'Hisenda de 16 de juny de
1994. Ibidem.

89. La cooperacié anomenada publica s'oposa a la que es coneix com a privada, que correspon a
les concertacions d’iniciatives privades de diversos tipus que incloguin la creacié de forums i d’estruc-
tures ad hoc com les associacions culturals, les xarxes de les universitats, les aliances entre col-legis pro-
fessionals, cambres de comerg i d’industria, les agrupacions d’empreses.

90. Vegeu Manuel Pérez Gonzdlez, «Algunas observaciones sobre el empleo de la técnica con-
vencional en la cooperacién transfronteriza entre colectividades territoriales», a Hacia un nuevo orden
internacional piiblico y europeo. Homenaje al profesor Manuel Diez de Velasco, Madrid, Tecnos, 1993,
pag. 545.

91. En aquest sentit, vegeu per exemple, Antonio Blanc Altemir, «La cooperacién transfronteri-
za en Europa: especial referencia al marco pirenaico», a Afers Internationals, nim. 17, pag. 37, espe-

cialment pag. 39.
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un costat i I'altre de la frontera podria consistir a investigar I'interes que tal definicié
pot presentar als ulls dels diferents actors. Aquest primer enfocament permet arri-
bar a la conclusié que 'amplitud del camp d’aplicacié del Tractat de Baiona s’ha
adaptat a les especificitats de la frontera francoespanyola.

Lextensié del camp d’aplicacié del Tractat de Baiona té en compte les caracte-
ristiques orografiques i demografiques d’aquesta frontera muntanyosa. Els Pirineus
constitueixen una barrera natural entre els dos paisos que ha fet dificil la implanta-
cié de nuclis importants de poblacié en la zona veritablement fronterera. La major
part de les grans aglomeracions estan relativament allunyades de la frontera.”
Aixd queda palés particularment en el vessant mediterrani, si es té en compte que
hi ha més de 60 km de distancia entre la ciutat catalana de Figueres i la ciutat
francesa de Perpinya. Només Pexistencia de ciutats proximes les unes de les
altres a la zona basca (Irun, Hondarribia, Hendaia, perd també Baiona i Sant Se-
bastia) tendeix a relativitzar aquesta constant de despoblacié de la frontera franco-
espanyola.

També es pot considerar que I'existencia de la Comunitat de Treball dels Piri-
neus ha tingut una notable incidéncia en la definicié del camp d’aplicacié del Trac-
tat de Baiona. Es revelador que tots els membres francesos i espanyols d’aquesta
associacié de cooperacié transfronterera han estat integrats en el camp d’aplicacié
del Tractat de Baiona. Aixo es compren en la mesura que 'objectiu del Tractat de
Baiona és crear un «marc jurfdic apropiat»” per a la cooperacié transfronterera mal-
grat les diferencies d’estructures politiques i administratives de tots dos estats. D’a-
questa manera, el Tractat shavia de fonamentar sobre la realitat de la cooperacié
transfronterera entre els dos estats a fi de permetre que les iniciatives existents es des-
envolupessin en les millors condicions.

Per tant, la incoherencia en la utilitzacié del concepte de cooperacié transfron-
terera en el marc del Tractat de Baiona resideix en la dificultat, per als redactors, de
resoldre el dilema al qual la realitat material els havia enfrontat.

El context juridic intern els imposava adoptar un tractat interestatal amb vista
a permetre I'aplicacié del Conveni de Madrid relatiu a la cooperacié transfron-
terera en el mateix moment en que la intensificacié de les relacions entre les enti-
tats infraestatals demostrava el caracter exigu i inadaptat d’aquesta nocié en
'ambit de la frontera francoespanyola. Ladhesié d’Espanya a la Comunitat i I'es-
tabliment d’'un mercat dnic sense fronteres sén altres factors que han conduit a
aquesta evolucié en els comportaments de les entitats infraestatals. Finalment, el
Tractat de Baiona és victima de I'anacronisme del Conveni de Madrid davant la
pressié dels fets. Il-lustra de manera brillant 'endarreriment del dret respecte a
la practica.

La definicié extensa del camp d’aplicacié del Tractat de Baiona s’ha d’analitzar,
per tant, com un compromis politic entre els governs centrals i els representants de
les entitats infraestatals afectats.” Aquesta concepcié ha fet possible equilibrar les

92. Vegeu, sobre tot aix0, el nostre estudi esmentat La coopération transfrontiére européenne i
l'échelle de la Catalogne, IUEE , UAB, agost de 1999, especialment pag. 111 i seg.

93. Vegeu el preambul del Tractat.

94. En aquest sentit, vegeu I'Informe esmentat del MAP, especialment pag. 35. Aquest informe
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competencies de les diverses regions, a la vegada que ha permes a les comunitats es-
panyoles cooperar amb les regions franceses i beneficiar-se ja del régim liberal de la
Llei de 1992. No obstant aixd, per paradoxal que pugui semblar, aquesta distorsié
semantica és en alguns moments criticable.

2.1.3. Ciritica a aquesta distorsié semantica

A l'empara de la cooperacié transfronterera, el Tractat de Baiona permet la for-
malitzacié de convenis entre entitats territorials no contigiies. Aquesta circumstan-
cia contribueix a establir discriminacions entre les entitats territorials dificilment
justificables.

El Tractat pot autoritzar la ciutat espanyola de Terol (Aragd) perque subscrigui
un conveni de «cooperacié transfronterera» amb la ciutat francesa de Bordeus, mal-
grat que ambdues poblacions estiguin separades per una distancia d’aproximada-
ment 640 km. Al contrari, el Tractat no permet un conveni de cooperacié entre la
ciutat de Perpinya i la ciutat de Palma de Mallorca o la de Valéncia, tot i que aques-
tes ciutats sén més a prop. Aquesta incoheréncia pot apareixer encara més injustifi-
cable pel fet que aquestes tres ciutats estan relacionades histdricament, ja que for-
men part dels anomenats Paisos Catalans.”

El Tractat cobreix sens cap mena de dubte la major part del camp d’actua-
cié de la Comunitat de Treball dels Pirineus, perd deixa de banda altres iniciatives
de cooperacié entre entitats infraestatals francoespanyoles. Per exemple, la xarxa
C-6 —que inclou, d’una banda, les ciutats espanyoles de Barcelona, Valencia, Sa-
ragossa i Palma de Mallorca i, d’una altra, les ciutats franceses de Montpeller i
Tolosa de Llenguadoc—"° no es podra beneficiar dels avantatges del Tractat de
Baiona.

A la inversa, algunes de les disposicions del Tractat de Baiona no extrauen totes
les conseqiiencies de la definici extensa del camp d’aplicacié d’aquest Tractat.

En primer lloc, 'exclusié per part espanyola d’algunes associacions de munici-
pis o provincies és dificilment justificable. Les darreres sempre es poden relacionar a
través de les ciutats o les provincies, perd aquesta volta s hauria pogut evitar. Es que
el Tractat no persegueix justament 'objectiu de crear un marc juridic apropiat amb
vista a evitar que les entitats territorials recorrin a artificis grollers per dur a terme
actuacions de cooperaci6 transfronterera?

En segon lloc, causa perplexitat la definicid restrictiva de 'objecte dels convenis
de cooperacié que poden establir les col-lectivitats. Larticle 3, paragraf 4, afirma
que:

del MAP assenyala que després de considerar diverses opcions al llarg de les negociacions, les parts van
optar per la solucié més extensa, solucié per la qual es van pronunciar les comunitats autbnomes i les
entitats locals espanyoles. Aquest acord seria suficient per justificar Uexisténcia d’un lleuger desequili-
bri geografic, ja que la part francesa forma un espai més homogeni que la part espanyola.

95. Per a una carta de presentacié d’aquests paisos anomenats catalans, vegeu 'obra de la Gene-
ralitat Perfil de Caralunya, pag. 13.

96. Sobre aquesta xarxa, vegeu l'article de E Morata «Barcelone et la Catalogne dans 'aréne
européenne, a Richard Balme, Les politiques du néo-régionalisme: action collective régionale et globali-
sation, Economica, pag. 107, especialmcnt pag. 119 iseg.
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«Aquests convenis tenen per objecte permetre a les entitats territorials, en els
ambits d’interes comu, crear i gestionar equipaments o serveis publics i coordinar-
ne les decisions.»

Aquesta disposicié afavoreix una cooperacié de proximitat encara que la defini-
ci6 del camp d’aplicacié portava a pensar que s’ hauria pogut aplicar a altres tipus de
cooperacid.”” Les disposicions relatives als convenis que prevegin la formalitzacié
de contractes publics™ permeten arribar a la mateixa conclusié. Sens dubte, hauria
estat preferible deixar que cada conveni de cooperacié transfronterera s'esmercés a
definir-ne 'objecte, amb una sola restriccid: la necessitat que aquest objecte entrés
en el marc de les competencies internes de les entitats afectades.

La delimitacid extensa del camp d’aplicacid de la cooperacié transfronterera en-
tre entitats infraestatals sembla derivar en una practica corrent si es té en compte
que esta present en altres tractats. Aquesta particularitat ha estat considerada un
dels aspectes positius tant del Tractat de Karlsruhe com del Tractat de Baiona, en
particular per comparacié amb el Tractat francoitalid. En efecte, aquest darrer con-
veni cobreix un camp d’aplicacié particularment desequilibrat entre els dos estats.
Del costat italia es tracta d’'una zona purament transfronterera de 25 km, mentre
que del costat frances les entitats que es poden beneficiar del Tractat sén les incloses
en el territori de les regions Rhone-Alpes i Costa Blava.

Tot i que aquesta distorsié semantica pugui semblar anodina, serveix per il-lus-
trar les contradiccions actuals del dret de la cooperaci entre entitats o autoritats
territorials.

La primera resideix en I'absencia d’un vocabulari adaptat a la realitat material de
la cooperacié entre les entitats infraestatals. Shan fet diversos esforcos en aquest sen-
tit. La nostra preferéncia es decanta per U'expressié «coopération transfrontiére», és a
dir, la cooperacié més enlla de la frontera.”’ Aquest terme permet englobar totes les
formes actuals de cooperacié emmarcades en la cooperacid transfronterera, inclosa la
cooperacié entre tot tipus d’entitats que no siguin lim{trofes. La versié francesa del
Tractat d’Amsterdam consagra en certa manera aquesta nova terminologia.'” Al

97. Notem, perd, un progrés respecte al Tractat francoitalia que estableix una llista concreta dels
ambits d’actuacié que poden donar lloc a una cooperacié entre les entitats; per modificar aquesta llista
cal un intercanvi de notes entre les parts. Vegeu l'art. 3.

98. Vegeu l'art. 8 del Tractat de Baiona.

99. Ens situem en la posicié de N. Levrat, que ha estat un dels primers a militar a favor de la
creacié d’aquesta nova denominacié. Vegeu N. Levrat, Le droit applicable aux accords de coopération
transfrontiére entre collectivités publiques infraétatiques, PUF, Paris, 1994. (N. del T.: en el text original
s'estableix la distincid entre coopération transfrontaliére i coopération transfrontiére. El primer d’aquests
dos conceptes es pot traduir per «cooperacié transfrontereran i es refereix a una cooperacié entre enti-
tats infraestatals que requereix la contigiiitat fronterera. Al contrari, el segon concepte no troba un ter-
me adequat en I'ordenament juridic espanyol, tal com assenyala el text; per aixo s’ha optat per mante-
nir el concepte en la versié francesa, coopération transfrontiére, en el sentit d’'una cooperacié entre
entitats territorials que no requereix la contigiiitat fronterera. D’aquesta manera, hi apareix clarament
la distincié entre coopération transfrontaliére i coopération transfrontiére).

100. Lart. 198 C, en la versié francesa, afirma que «Le Comité des Régions est consulté par le Conseil
ou par la Commision dans les cas prévus au présent Traité et dans tous les autres cas, en particulier lovsqu’ils ont
trait & la coopération transfrontiere, oix [une de cas deux institutions le juge oportun» (la rodona és nostra).
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contrari, perd, cal lamentar 'abséncia de rigor en les altres traduccions. La versi6 an-
glesa i la versié espanyola s'acontenten a recérrer a I'expressié classica de cooperacié
transfronterera.

Cal replantejar'” la utilitat de dissociar el régim de la cooperacié transfrontere-
ra del de la cooperacid entre entitats territorials no contigiies a la frontera. Acceptar
que les entitats territorials poden dur a terme actuacions de cooperacié transfronte-
rera és admetre que aquestes operacions només constitueixen una projeccié exterior
de Iexercici de les seves competencies internes sense que es qiiestioni el monopo-
li de ’Estat en materia de relacions internacionals. Aquesta concepcié justifica
qualsevol forma de cooperacié entre entitats infraestatals i no sols la cooperacié
transfronterera.

En un altre ordre d’idees, limitar la cooperacié entre entitats només a la zona de
la frontera comporta fer renéixer la idea de «frontera-barrera». Es tracta tan sols
de replantejar la concepci6 lineal de la frontera.'”” El projecte de creacié d’un espai
sense fronteres en el si de la Unié Europea resisteix malament la consagracié d’un
régim massa especific de zones frontereres enfront d’altres parts dels estats mem-
bres.'"” En darrer terme, aquestes diferenciacions entre les entitats territorials po-
den ser generadores de conflictes interns.

El Tractat de Baiona només hauria de ser un trampoli per a noves reivindica-
cions per part de les comunitats autbnomes espanyoles, reivindicacions a un dret a
la coopération transfrontiére. El fet que el Tractat no cobreixi tota la frontera pirinen-
ca reforga aquesta afirmacid.

2.2. Lambigiiitat geografica del Tractat de Baiona

Lanalisi del camp d’aplicacié del Tractat de Baiona revela instantaniament 'am-
bigiiitat geografica d’aquest conveni. El Principat d’Andorra no forma part del Trac-
tat tot i que es tracta d’un territori enclavat als Pirineus, entre Franga i Espanya.
Historicament, el desti d’aquest Principat ha estat sempre estretament lligat al dels
estats veins. N’hi ha prou si recordem en aquest moment I'existéncia dels coprinceps

101. En aquest sentit, vegeu els treballs recents del Consell d’Europa, en particular el protocol
ndm. 2 al Conveni marc sobre la cooperacié transfronterera de les col-lectivitats o les autoritats terri-
torials, relatiu a la cooperacié interterritorial, adoptat el 17 de marg de 1998 i obert a signatura el 5 de
maig de 1998. Aquest protocol procedeix a 'aplicacié per analogia dels principis del Conveni marc a
la cooperacié entre entitats territorials no contigiies.

102. Sobre les diverses concepcions de la nocié de frontera, «frontera-linia», «frontera-zona, ve-
geu Michel Foucher, Linvention des frontiéres, Foundation pour les Etudes de la Défense nationale,
Paris, 1986; Michel Bottin, La frontiére de | Etat, approche historique et juridique, Sciences de la Socié-
té, nim. 37, febrer de 1996, pag. 15.

103. Es pot relacionar aquesta idea amb 'evolucié de la iniciativa INTERREG. Dedicada en
el seu origen dnicament a les regions frontereres, aquesta regié comenga actualment a interessar-
se per la cooperacié interregional i transnacional. Vegeu INTERREG II C, DOCE C, 200, de 10
de juliol de 1996, pag. 23. Es pensa també en el recent interés de la Comunitat per 'elaboracié
d’una ordenacié del territori europeu. Vegeu «Document Europe 2000, coopération pour le déve-
loppement pour 'aménagement du territoire européen», Comissié Europea, 1994, especialment la
seccié B, «Evolution d’espaces spécifiques, les régions frontalieres de 'isolement d’intégration»,
pag. 127 i seg.
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—el president de la Republica francesa i el bisbe d’Urgell—'"* i el regim lingiifstic
que reconeix el catala com la llengua oficial del Principat. Aixi, sembla que cal exa-
minar les caracteristiques propies de I'Estat andorra que permeten explicar per que el
Tractat de Baiona no es refereix a la frontera pirinenca globalment. A continuacié in-
tentarem avaluar I'abast de la falta d’insercié d’aquest Estat en el marc de la coopera-
ci6 transfronterera en I'ambit dels Pirineus.

2.2.1. Labsencia de 'Estat andorra

Es poden invocar multiples raons juridiques i politiques per explicar 'absencia
de I’Estat d’Andorra en el Tractat de Baiona. Uenumeracié de les dificultades inhe-
rents al context juridic andorra ens incitara a precisar a titol prospectiu de quina
manera el dret a la cooperacié transfronterera es podria generalitzar a tota la fronte-
ra pirinenca.

2.2.1.1. Raons susceptibles d’explicar I'absencia de 'Estat d’Andorra

Les negociacions relatives al Tractat de Baiona van coincidir amb les referides a
P’adopcié d’'una Constitucié pel Principat d’Andorra.'” Es va considerar més opor-
td ajornar la integracié del Principat d’Andorra en el Tractat de Baiona perque es
pogués concentrar en les adaptacions necessaries per al naixement d’aquest nou or-
denament juridic.

Es tractaria de plantejar en primer terme la discussi6 relativa a I'estatut juridic
del Principat d’Andorra, en consagrar-se de manera indubtable el seu caracter esta-
tal. Cal recordar que la doctrina havia defensat diverses teories en relacié amb la na-
turalesa del microestat pirinenc. La institucié dels coprinceps va ser considerada
una estranya «supervivéncia feudal en el mén contemporani».' Alguns autors han

104. Lorigen d’aquestes institucions es remunta al segle X1l amb els «Pariatges» de 8 de setem-
bre de 1278 i de 6 de desembre de 1288, signats a la Seu d’Urgell. Sobre aquest punt, vegeu . Raton,
Le statut international de la Principauté d’Andorre, 2a actualitzacid, Secretaria General per als Mitjans
de Comunicacié del Govern d’Andorra, 1990, pag. 9, especialment pag. 14.

105. Sobre aquesta reforma constitucional, vegeu les obres en castell i catala: Ramon Vifies Fa-
rré, «La reforma del Estatuto internacional del Principado de Andorray, a Revista Espafiola de Derecho
Internacional, 1993, pag. 596-604; Pere Figareda i Cairol, Las instituciones del Principado de Andorra
en el nuevo marco constitucional, Institut d’Estudis Andorrans, Civitas, Barcelona, 1995; «Andorra en
el dmbito juridico europeor, a XVI Jornadas de la Asociacion Espaiiola de Profesores de Derecho Interna-
cional y Relaciones Internacionales, Principat d’Andorra, 21 a 23 de setembre de 1995, Marcial Pons,
Madrid, 1996; Legislacid constitucional del Principat d’Andorra, Col-leccié Set Claus, Premsa Andorra,
Andorra la Vella, 1995; Alvar Valls, La nova constitucié d’Andorra, Premsa Andorrana SA, 1993. Obres
en frances: Gilles Aubert, «Un régime parlementaire atypique qui trouve ses origines au XIIIeme sie-
cle: la principauté d’Andorre. A propos d’institutions coutumiéres confirmées par la Constitution du
28 avril 1993, a La tribune du droit public, 1998, pag. 1-11; J. Cl. Colliard, «LEtat d’Andorre», a
Annuaire frangais de droit international, 1993, pag. 377-392; C. Mondou, «La constitution andorrane
du 28 avril 1993, la disparition de la dernitre institution féodale d’Europe», a Revue de la recherche ju-
ridique, dret positiu, 1996, pag. 83-113; Pere Bascompte i Carbonell, «Les relations internationales de
I’Andorre depuis la Constitution de 1993, tesi doctoral, juny de 1996, Universitat de Perpinya.

106. C. Rousseau, Mélanges Verziil, La Haia, Nijhoff, 1958, pag. 337-346; en el mateix sentit,
C. A. Colliard, Institutions de relations internationales, Dalloz, 9a edicié, 1990, pag. 65; esmentats per
J. C. Colliard, article esmentat anteriorment a Annuaire frangais de droit international.
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intentat examinar aquesta particularitat a través del concepte de condominium."”” Uns
altres han analitzat I'estatut particular del Principat d’Andorra sota el prisma dels
criteris propis d’un estat amb vista a determinar si es tractava realment d’un estat.'”

La Constitucié de 14 de marg de 1993 resol definitivament aquesta discussié
en afirmar article 1, paragraf 1, que «Andorra és un Estat de dret, independent,'”
democratic i social». Abans d’aquesta reforma, el principal argument per rebutjar la
qualitat d’estat per al Principat d’Andorra derivava de I'absencia d’un reconeixe-
ment internacional com a tal. Aixd explica que I'accés a la societat internacional
hagi constituit per al Principat una prioritat essencial. Molt rapidament, el Princi-
pat d’Andorra, el Regne d’Espanya i la Repuiblica francesa van establir un Tractat de
bon veinatge, d’amistat i de cooperacid.'" Per aquest Tractat, Franga i Espanya re-
coneixen la qualitat d’Estat sobira al Principat d’Andorra,'" hi estableixen relacions
diplomatiques i es comprometen a facilitar 'accés d’Andorra a les organitzacions i
conferéncies internacionals.''” Aquesta primera consolidacié del Principat
d’Andorra en tant que Estat amb plenitud de capacitat internacional prosseguira
amb 'admissié de I'Estat pirinenc en el si de TONU,' del Consell d’Europa, de la
UNESCO, de 'OSCE i, més recentment, amb la negociacié d’un acord amb
la Comunitat Economica Europea.'

Ladquisicié de la qualitat d’estat ha implicat modificacions profundes en les re-
lacions del Principat d’Andorra amb les altres entitats publiques estrangeres. Es va
debatre l'oportunitat de mantenir una representacié de caracter governamental a
Pinterior de la Comunitat de Treball dels Pirineus.'"” Finalment, es va decidir tras-

107. Vegeu L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, volum II, 3a edicié, 1928, pag. 55.

108. Vegeu Bertrand Berlinguier, Le régime politique et international des vallées d’Andorre, Paris,
Pédone, 1971; K. Zemanek, Le statut international de I'Andorre, situation actuelle et perspective de ré-
forme, Viena, 1980; P. Raton, Le statut international de la Principauté d’Andorre, 2a actualitzacid, Se-
cretaria General per als Mitjans de Comunicacié del Govern d’Andorra, 1990; N. Marques i Oste, La
reforma de les institucions d’Andorra (1975-1981). Aspectes interns i internacionals, Lleida, 1989.

109. Cursiva de l'autor.

110. Aquest Tractat ha estat aprovat pel Consell General el 4 de novembre de 1993. S’ha publi-
cat en el Butlleti Oficial del Principat d’Andorra, en endavant BOPA, de 19 de novembre de 1993,
num. 64, pag. 1132.

111. Lart. 1 d’aquest Conveni afirma que «La Republica Francesa i el Regne d’Espanya reconei-
xen el Principat d’Andorra com un Estat sobira».

112. Vegeu art. 2 d’aquest Tractat.

113. Sobre aquest aspecte, vegeu R. Paniagua Redondo, «Andorra: Naciones Unidas y los dere-
chos humanos», a Andorra en el dmbito juridico europeo, XV1 Jornadas de la Asociacién Espafiola de
Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales, Principat d’Andorra, 21 a 23 de se-
tembre de 1995, Marcial Pons, Madrid, 1996, especialment pag. 45 i seg.

114. Cal que destaquem que I'existencia de la Comunitat Europea ha fet un paper decisiu en la
voluntat del Principat de transformar-se en un veritable Estat. Sobre aquest punt, vegeu Nicole Stoffel
Valloton, «Reflexiones en torno a las repercusiones para el Principado de Andorra de la adhesién de
Espafiaala CEE y el Acuerdo del Principado con la CEE», a 'obra esmentada Andorra en el dmbito ju-
ridico europeo, XVI Jornadas de la Asociacién Espaola de Profesores de Derecho Internacional y Re-
laciones Internacionales, especialment pag. 75.

115. Vegeu la pregunta plantejada sobre aquest tema al Govern andorra per M. Jaume Cassany,
president del grup parlamentari de Nova Democracia, Butlleti del Consell General, nim. 7, d’11 de
marg de 1996, pag. 25, i resposta del Govern en el Diari Oficial del Consell General, nim. 3, de 21
de marg de 1996, pag. 27 i seg.
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passar aquesta tasca a les entitats locals."'® La proteccié del caracter d’estat sobira
per part del Principat d’Andorra implica la necessitat de mantenir relacions sobre-
tot amb altres estats. Aquesta reserva s’entén molt més tenint en compte que som
davant d’'un microestat, és a dir, d’un estat amb un territori i una poblacié inferiors
als d’una regié dins un estat de dimensions corrents.""”

La necessitat de no diluir la seva esséncia estatal explica, sens dubte, el fet que
la consagracié del dret a la cooperacié transfronterera a favor de les entitats terri-
torials andorranes no constitueixi actualment una prioritat per al Principat.
Aquest no ha presentat oficialment la sol-licitud per formar part del Tractat
de Baiona, malgrat les reivindicacions de les entitats territorials plantejades per
la Comissié de Treball dels Pirineus. La presentacié d’aquest requeriment no es
pot prendre en consideracié actualment davant 'abseéncia de ratificacié del Con-
veni marc de Madrid pel Principat d’Andorra. En efecte, el Tractat de Baiona
constitueix una aplicacié d’aquest conveni com ho recorden expressament el
preambul i el primer article. En aquestes condicions, es fa dificil preveure la inte-
graci6 del Principat d’Andorra en el Tractat de Baiona, en la mesura que aquest
estat membre del Consell d’Europa no ha ratificat el Conveni de Madrid. Els par-
ticularismes de 'organitzacié territorial andorrana es podrien afegir a la comple-
xitat que comporta la integracié del Principat d’Andorra en el marc del Tractat de
Baiona.

Més enlla d’aquestes raons juridiques, caldria pensar que la integracié de I'Estat
andorra en el Tractat de Baiona podria conduir al sorgiment d’un nucli catala im-
portant, poc desitjable —des d’un punt de vista politic— per als estats frances i es-
panyol.

En definitiva, les dificultades juridiques expliquen 'absencia de I'Estat d’Andor-
raen el Tractat de Baiona, perd no creiem que siguin insalvables. Aix{ doncs, sembla
oportt examinar a titol prospectiu les condicions necessaries per a la integracié del
Principat d’Andorra.

2.2.1.2. Cap aun enfocament de la frontera pirinenca en que s’'inclogui
el Principat d’Andorra

El nou context juridic implica que la integracié del Principat d’Andorra en el
Tractat de Baiona requerird, d’'una banda, la ratificacié del Conveni marc de
Madrid per I’Estat d’Andorra i, de l”altra, ’adopcié d’un acord tripartit entre
la Republica francesa, el Regne d’Espanya i el Principat d’Andorra. Aquest
acord hauria de prendre la forma d’un tractat internacional adoptat confor-
me a les disposicions del capitol I1I, titol IV, de la nova Constitucié andorra-

116. Aquest traspas va ser realitzat a favor dels Comuns, que sén els drgans de deliberacid de les
parroquies. Sobre aquests diferents drgans, vegeu 7nfra.

117. El Principat d’Andorra té 468 km* de superficie i 65.227 habitants (xifra del Minis-
teri d’Afers Socials i Culturals del Principat). Aquestes xifres col-loquen el Principat al capda-
vant dels microestats europeus, per davant de Liechtenstein, el Principat de Monaco, la Ciutat
del Vatica i la Republica de San Marino. Vegeu Pere Figareda i Cairol, obra citada, especialment
pag. 12.
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na.''® Les negociacions les hauria de dur a terme el Govern andorry,'” ja que és el
govern competent per dirigir la politica nacional i internacional del Principat.'”’
Un Tractat d’aquest tipus hauria de ser objecte, a més, de ratificacié parlamentaria
en virtut de I'article 64 de la Constitucié andorrana.'”' Resumint, seria necessaria la
rabrica dels coprinceps a fi d’expressar el consentiment de 'Estat a romandre obli-
gat internacionalment pel Tractat.'** Es tractaria d’una competéncia deguda que no
deixaria als coprinceps cap possibilitat de negociacio.

Lobjecte del Tractat consistira a permetre a les entitats territorials andorranes
que formalitzin operacions de cooperacid transfronterera amb les entitats territo-
rials franceses i espanyoles. Correspondra al Govern andorra assenyalar quines sén
les entitats territorials andorranes que podran prendre part en el camp d’aplicacié
del nou Tractat. Tal com resulta del titol VI de la Constitucid, I'organitzacié territo-
rial del Principat d’Andorra es fonamenta en diverses entitats.'* Les més importants
s6n les parroquies,'** que sén administrades per una assemblea territorial anomena-

da «comu», i per un executiu denominat «consol». Aquestes parroquies disposen

d’importants prerrogatives fixades tant per la Constitucié'>> com per la llei* en vir-

tut del principi de la lliure administracié. Es possible citar-ne algunes de les que po-
den ser particularment rellevants en un context transfronterer. Les parroquies sén
competents pel que fa als serveis publics locals comunals, les vies publiques, la cul-
tura, esport, les activitats socials i 'urbanisme. Se’n despren que el Govern andorra
podria delimitar molt bé el camp d’aplicacié del nou tractat a les parroquies. Aixd és
molt més probable perque en el si de les parroquies el territori andorra es divideix en

118. Per a un comentari d’aquestes disposicions, vegeu Luis Ignacio Sdnchez Rodriguez, «La
constitucién de Andorra y el derecho internacional publico», a 'obra esmentada Andorra en el dmbito
juridico europeo, XV1 Jornadas de la Asociacién Espafiola de Profesores de Derecho Internacional y
Relaciones Internacionales, especialment pag. 21; o, a la mateixa obra, I'article de C. E Ponte Marti-
nez, «Algunos aspectos relevantes para el Derecho internacional publico», especialment pag. 99; ve-
geu, també, Pere Bascompte i Carbonell, Les relations internationales de ['Andorre depuis la Constitu-
tion de 1993, tesi doctoral, juny de 1996, Universitat de Perpinya.

119. Lobjecte mateix d’aquest Tractat ens convida a pensar que la participacié dels coprinceps
en les negociacions no sera obligatoria. En efecte, aquesta preséncia és necessaria en els tractats inter-
nacionals establerts pel Principat amb els dos estats veins quan aquests tractats afectin la seguretat in-
terior i la defensa, el territori d’Andorra, la representacié diplomatica o les funcions consulars i la co-
operacié judicial i penitenciaria. Vegeu l'art. 66.1 de la Constitucié andorrana.

120. Vegeul'art. 72.2 de la Constituci6 andorrana.

121. Aquesta disposicié és relativament semblant a la que figura en Iart. 53 de la Constitucié
francesa. Sobre aquest article, el Tractat de Baiona ha necessitat una llei de ratificacié.

122. Vegeu l'art. 44.1 de la Constitucié andorrana.

123. Sobre aquest aspecte, vegeu C. Mondou, «La constitution andorrane du 28 avril 1993, la
disparition de la dernitre institution féodale d'Europe», a Revue de la recherche juridique, dret positiu,
1996, especialment pag. 97 i seg., i Pere Figareda i Cairol, Las instituciones del Principado de Andorra
en el nuevo marco constitucional, Institut d’Estudis Andorrans, Civitas, Barcelona, 1995, especialment
pag. 47.

124. Les parroquies son set: Canillo, Encamp, Ordino, la Massana, Andorra la Vella, Sant Julia
de Loria i Escaldes-Engordany.

125. Vegeu l'art. 80 de la Constitucié andorrana.

126. Vegeu la Llei de 4 de novembre de 1993, relativa a la delimitacié de competencies dels Co-
muns, BOPA de 19 de novembre de 1993, nim. 64, pag. 1133.
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veinats i quarts,127 que sén les divisions resultants de la tradicié andorrana i les com-
petencies dels quals es fonamenten molt sovint en els usos i els costums.'**

Amb tot, encara ens caldria contixer el nivell de contribucié del dret andorra al
desenvolupament dels instruments de la cooperacié transfronterera. En el moment
actual, 'ordenament juridic d’aquest Estat no coneix ni la figura del consorci, ni les
de I'agrupacié d’interes public o de la societat d’economia mixta local. El Govern
andorra simplement podria autoritzar els comuns perque participin o crein tals or-
ganismes amb altres entitats infraestatals frontereres. Encara que aquesta darrera
solucié sembla la més versemblant, tampoc no es pot excloure totalment la intro-
duccié d’un instrument especificament andorra que permeti la cooperacié trans-
fronterera entre les col-lectivitats territorials.

De moment, el Govern andorra no ha adoptat cap disposicié concreta quant al
possible contingut del futur tractat. Labseéncia de 'Estat andorra en el Tractat de Baio-
na es podria prolongar durant molts anys, i al mateix temps podria ser temporal.'” En
aquestes condicions, sembla oportti considerar I'abast de les qiiestions plantejades.

2.2.2. Abast de’absencia de 'Estat d’Andorra

En lestat actual del dret, les entitats infraestatals franceses afectades pel Tractat
de Baiona no poden entaular relacions transfrontereres amb I’Estat andorra. A
Franga, la possibilitat que les entitats infraestatals travin relacions amb els estats hi és
prohibida. Si bé la legislacié francesa autoritza la cooperacié entre entitats territo-
rials," l'article L-112-5 del Codi general frances de les entitats territorials disposa
expressament que aixd exclou tota cooperacié amb estats estrangers.””' En I'ordena-
ment juridic espanyol no hi ha cap prohibicié expressa. La jurisprudeéncia recent del
Tribunal Constitucional espanyol'** podria permetre que se salvés la prohibicié sis-
tematica de cooperacid a partir de certes excepcions molt estrictes. El conveni hauria
d’estar relacionat amb les competencies internes de la comunitat autonoma. Un
contingut técnic sense connotacions d’alt valor politic i sense un veritable compro-
mis juridic podria ser el testimoni de 'absencia d’interferéncia amb les competencies
de I'Estat espanyol i, de la mateixa manera, si 'organ estatal associat no es beneficiés
de la capacitat real de representar I'Estat a I'exterior. Per tant, és prudent que es pugui
pensar que els convenis que compleixin les condicions esmentades podrien ser licits.

127. Vegeu l'art. 84.

128. Es una tradicié, per exemple, que els guarts siguin competents per administrar els boscos i
les pastures que els pertanyen.

129. Vegeu, sobre aquest punt, I'Informe de ’Assemblea Nacional ndm. 3161, presentat per
J. Blang, sobre el projecte de llei que autoritza la ratificacié del Tractat entre la Republica francesa
iel Regne d’Espanya relatiu a la cooperacié transfronterera entre entitats territorials, signat a Baiona el
10 de marg de 1995 (en endavant, Informe Blanc ndm. 3161), pag. 11, o també I'Informe Alloncle
num. 132, pag. 14.

130. Vegeul'art. L-1112-1 del Codi general frances de les entitats locals. La reforma d'aquest ar-
ticle ha estat plantejada per alguns autors. Vegeu I'informe enviat el 17 d'octubre de 2000 al primer
ministre per P Mauroy, president de la Comissié pel futur de la descentralitzacié, «Refonder I'action
publique locale», pag. 41, http://www.premier-ministre.gouv.fr/PM/RAPTORS.HTM

131. Vegeu, igualment, la Circular esmentada de 26 de maig de 1994. Vegeu els annexos de
lobra citada: La coopération transfrontiére i ['échelle de la Catalogne.

132. Vegeu la Senténcia 165/1994, de 26 de maig de 1994.
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La qiiestié de la cooperacid transfronterera entre les entitats locals de la fronte-
ra pirinenca sembla menys delicada. En el costat andorra, on les parroquies dispo-
sen d’'importants competencies sovint enumerades de manera molt amplia encara
que precisa,”” no es dubta a afirmar «’existéncia d’una veritable clausula general
de competencies dels comuns», per a la satisfaccid de totes les necessitats de la co-
munitat parroquial. Aquests comuns interpreten I'abséncia d’interdiccié formal
per subscriure operacions de cooperacié transfronterera com una autoritzacié im-
plicita que els permet entaular vincles amb entitats franceses. La competencia
d’aquestes resulta clarament de les disposicions de I'article L-1112-1, que assenya-
la que les entitats territorials franceses i les seves agrupacions «poden establir con-
venis amb entitats territorials estrangeres i les seves agrupacions dins els limits pro-
pis de les seves competencies i respectant els compromisos internacionals de
Francan.

Perd les parroquies no es poden beneficiar de tots els avantatges del Tractat de
Baiona. La legislaci6 francesa només permet la formacié d’agrupacions d’interes
public transfronterer amb les entitats territorials de la Unié Europea.'** La partici-
pacié d’entitats publiques estrangeres en el capital de les societats d’economia mixta
local requereix la formalitzacié d’un acord previ entre els estats afectats.'” En I'estat
actual del dret, les parroquies no podrien participar ni en les societats d’economia
mixta local ni en les agrupacions d’interes public franceses.

La possibilitat que les comunitats autdbnomes cooperin amb les parroquies és
encara més reduida ja que, segons el dret espanyol, les comunitats autdbnomes es-
panyoles no disposen d’una competencia de principi en materia de cooperacié
transfronterera.

Labsencia d’una visi6 global de la frontera pirinenca limita seriosament, per
tant, 'abast del Tractat de Baiona. S’hi poden observar dues conseqiiencies. La més
evident és que el Tractat de Baiona només pot ser parcialment util a la Comunitat
de Treball dels Pirineus. Lestudi de les ambigiiitats juridiques del Tractat de Baiona
confirmara aquesta afirmacié. La segona és que el Tractat de Baiona hauria de ser
objecte proximament d’una revisié. Es gairebé segur que aquesta revisi6 no es podra
limitar a la qiiestié andorrana. Les entitats infraestatals espanyoles no perdran I'oca-
si6 de renovar les seves reivindicacions al voltant d’'una millora del seu dret a la co-
operaci transfronterera.

Com a conclusié a aquest apartat, cal assenyalar que les ambigiiitats geografi-
ques del Tractat de Baiona sén, amb escreix, traslladables a altres tractats. El Tractat
francoitalia deixa de banda un altre microestat: el Principat de Monaco. Aquesta
particularitat té notables conseqiiencies per a la cooperacié entre les ciutats fronte-
reres de Menton i Ventimiglia. Aquestes ciutats volen establir una politica de serveis
publics comuns, en particular pel que fa al tractament de residus solids urbans a la
conca de la zona transfronterera francoitaliana. El transport dels residus urbans al
centre de termodestruccié de Monaco no va poder ser realitzat fins 'abril de 1997,

133. Vegeu l'article esmentat de C. Mondou, Revue de la Recherche Juridique, dret prospectiu,
1996, especialment pag. 100.

134. Vegeul'art. L-1112-2 i 3 del Codi general frances de les entitats territorials.

135. Vegeu l'art. L-1522-1 del Codi general frances de les entitats territorials.
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«després d’un procés negociador laborids, complex i caotic iniciat al setembre de
1996».1%¢

El Tractat de Karlsruhe tampoc no inclou totes les entitats infraestatals de la
seva zona. El Luxemburg belga, Valonia,"”” el Franc Comtat i els cantons suissos de
Zuric, Turgovia i Sankt Gallen no han estat inclosos en el marc del Tractat.'”® Seria
desitjable estendre’n el camp geografic'” a totes les entitats d’un i I'altre costat de
les fronteres existents en aquesta zona.'*” S’hi observa tota la complex1tat d’un trac-
tat d’aquest tipus, atés el gran nombre d’estats o parts implicades.'*' Aquesta darre-
ra observacié posa en relleu la notable debilitat de tots aquests tractats, que només
poden facilitar la cooperacié transfronterera entre les entitats infraestatals dels es-
tats signataris. Lestudi de les ambigiiitats juridiques del Tractat de Baiona pot ser
util per il-lustrar aquesta afirmacid.

2.3. Les ambigiiitats juridiques del Tractat de Baiona

La primera ambigiiitat juridica del Tractat de Baiona resideix en la inadequacié
dels instruments institucionals posats a dlSPOSICIO de les entitats infraestatals per-
que duguln a terme les actuacions de cooperacié. Lanalisi d’algunes de les carac-
teristiques dels organismes proposats permetra comprovar que aquestes estructures
no estan gaire adaptades a la realitat ni a les necessitats de les entitats infraes-
tatals. Cobjectiu d’aclarir el régim de la cooperacié transfronterera planteja igual-
ment alguns dubtes, ja que es limita necessariament a 'ambit de la frontera franco-
espanyola.

136. Vegeu l'article de R. Botteghi, «Les politiques de services publics communs. Le traitement
des déchets solides urbains dans un bassin de vie transfrontalier franco-italien: le cas des aggloméra-
tions de Menton, et Vintimille: une tentative de politique de services publics communs», especialment
pag. 6; article presentat en el marc del col-loqui Les politiques locales de coopération transfrontaliére, or-
ganitzat pel Centre de recherches sur les institutions publiques et privées (CRIPP), Lié, 23 i 24 de
maig de 1997.

137. Llnforme nim. 3160 de I'’Assemblea Nacional relatiu al projecte de llei de ratificacié del
Tractat de Karlsruhe assenyala que aixd deriva de la falta d’interes de Belgica, que no s’havia manifes-
tat sobre aquest aspecte. D’aqui es despren que la frontera francobelga sigui I'tinica que no ha estat ob-
jecte d’un tractat. Vegeu pag. 3.

138. El cantd de Berna havia sol-licitat expressament que volia formar part del Tractat de Karls-
ruhe. Els negociadors francesos i alemanys s'hi van oposar adduint que aquesta insercié seria contraria
als principis del Conveni de Madrid, en la mesura que aquest canté no té frontera amb Franga o Ale-
manya. Vegeu Informe del delegat per a I’Accié Exterior de les Entitats Locals de marg de 1996, pag. 2
de 'annex XV. Les critiques expressades en els capitols precedents trenquen la pertinéncia d’aquesta
argumentacio.

139. Lextensié del camp geografic ha estat prevista expressament en 'art. 2.4 del Conveni.
Aquesta possibilitat se subordina a un acord escrit entre les parts.

140. Lextensid del camp d’aplicacié del Tractat de Karlsruhe al Franc Comtat i a tots els cantons
suissos podria permetre la inclusié de la Comunitat de Treball del Jura i permetria tenir en compte
Pexisténcia d’antigues cooperacions, en particular a la regi6 de Basilea.

141. Jaen el Tractat de Karlsruhe, els cantons suissos havien optat per la solucié de fer-se repre-
sentar pel Consell Federal, basant-se en el nombre. En efecte, l'art. 9 de la Constitucid suissa afirma
que els cantons sén competents per establir tractats de relacid i bon veinatge amb els estats estrangers.
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2.3.1. Limitacions dels instruments institucionals previstos per al
desenvolupament de la cooperacié transfronterera

Els tres tipus d’instruments institucionals proposats per al desenvolupament de
la cooperacié transfronterera revelen una serie de problemes. La Comissié francoes-
panyola, comissié concebuda com a I'element necessari per a una aplicacié eficag
del Tractat de Baiona, també ha estat objecte de critiques, en la mesura que la seva
composicié no li permet realitzar completament la missié que té assignada. Es sobre
la base d’aquests dos arguments que es proposa posar en relleu la debilitat dels ins-
truments institucionals previstos per desenvolupar la cooperacié transfronterera.

2.3.1.1. Dificultats relacionades amb la utilitzacié dels tipus d’organismes
de cooperacié transfronterera proposats

Lampli ventall d’estructures juridiques que es proposa a les entitats territorials
perque desenvolupin les seves operacions de cooperacié transfronterera dissimula
I'abséncia d’una estructura adaptada realment al context juridic de la cooperacié
transfronterera. La doctrina francesa ja shavia mostrat critica quant als avantatges
dels instruments de cooperacié establerts en les lleis de febrer de 1992 i 1995."*
Aix0 explica que els representants de les entitats territorials afectades pel Tractat de
Baiona fossin relativament pessimistes pel que fa a la utilitzacié de les estructures
franceses.'® Es principalment I'excés de burocricia en aquests organismes alld que
ha estat criticat. La practica confirma aquesta apreciacid. Després d’un any des de
entrada en vigor del Tractat, no ha estat instituida cap agrupacié d’interes public
transfronterera. La figura del consorci s’ha anat imposant poc a poc com 'instru-
ment preferit en la cooperacié transfronterera francoespanyola, tot i que I'eleccié
d’aquesta estructura també planteja algunes dificultats.

2.3.1.1.1. Lainadequacié dels organismes francesos de cooperacié transfronterera

Els dos tipus d’estructures franceses a disposicié de les entitats territorials a fi de
realitzar les seves operacions de cooperacid transfronterera comporten nombrosos
inconvenients inherents a la seva regulacio.

En el si de 'ordenament juridic intern frances, la férmula de I'agrupacié d’in-
teres pablic ja ha fet massa cami per poder defugir les critiques. Lexcessiva burocra-

142. Vegeu B. Dolez, «Le régime juridique de la coopération apres 'adoption de la loi d’orienta-
tion pour 'aménagement et le développement du territoire», a RFDA, 1995, pag. 936, especialment
pag. 941 iseg.; C. Autexier, «La loi du 6 février 1992 relative 4 'administration territoriale du territoi-
re. De la coopération décentralisée», a RFDA, 1993, pag. 411, especialment pag. 418; J. L. Autin,
«Les instruments juridiques de la coopération décentralisée», a JCP, 1993, Edition Entreprise, Cahiers
de droit de ’Entreprise, nim. 32-36, suplement 4, pag. 2, especialment pag. 6; Bernard Branchet, «La
France et la coopération transfrontaliere», a Le droit appliqué it la coopération interrégionale en Europe,
LGDJ, 1993, pag. 197, especialment pag. 218; P. Ligniéres, «La participation des collectivités locales a
des actions économiques internationales», a Droir et pratique du commerce international, 1996, pag.
31, especialment pag. 46 i seg.

143. Vegeu I'Informe esmentat nim. 132, del senador Alloncle, pag. 12. Vegeu, igualment, I'In-
forme del Conseil économique et social presentat per C. Estrosi, JORF nim. 25, de 19 de desembre

de 1996, especialment pag. 136 i seg.
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titzacié en la gestié de 'agrupacié d’interes public ja ha estat invocada per les enti-
tats franceses de petita dimensié com un argument per no utilitzar aquesta estruc-
tura en el marc de les seves activitats purament internes. El Consell d’Estat'**
frances no ha dubtat a sol-licitar un delimitaci6 de I'Estatut de I'agrupacié d’interes
public. Es tractaria de «trencar amb la via pragmatica seguida fins avui pel legisla-
dor» a fi de sotmetre al Parlament un projecte de llei amb queé se substituiria tot el
conjunt de textos existents relatius a les agrupacions d’interes public. En efecte, la
multiplicacié dels textos legislatius relatius a les agrupacions d’interes public ten-
deix a reforgar la incertesa sobre la naturalesa i el régim juridic d’aquest instru-
ment.'®

Aquesta primera circumstancia no és 'tinica que fa presagiar el poc éxit d’a-
questa estructura per a 'execucid de les cooperacions entre entitats territorials fran-
ceses 1 espanyoles. Sovint s’ha denunciat I'excessiu control de 'Estat sobre les agru-
pacions d’interes public. Aquest control s’exerceix des del comengament.
Lestabliment d’una agrupacié de cooperacié transfronterera i interregional ha de
ser objecte d’un conveni constitutiu formalitzat entre els membres i sotmes a 'apro-
vaci6 dels ministres de I'Interior i d’Hisenda.'*® Laprovacié es duu a terme sota la
forma d’una ordre interministerial que es publica en el butlleti oficial frances. No és
fins després d’aquest procediment d’aprovacié que I'agrupacié d’interes public ad-
quireix personalitat juridica.

Un cop creada, el control del poder puiblic sobre 'agrupacié s’exerceix per mitja
del comissari del govern, d’un interventor de I'Estat arribat el cas i del Tribunal de
Comptes frances o de les cambres regionals de comptes.

En el marc de I'aplicacié del Tractat de Baiona, la funcié del comissari del go-
vern ha de ser exercida pel prefecte de la regié. Efectivament, el Decret de 27 de
marg de 1993 atribueix aquesta funcié al representant de I'Estat en la regié quan
Iagrupacié d’interes public tingui per objecte 'execucid i la gestié comuna de «pro-
jectes i programes de cooperacid interregional i transfronterera que siguin d’interes
per a les entitats locals pertanyents als estats membres de la Unié Europear.'*” Sem-
pre segons aquest Decret, la funcié de comissari del govern permetra que el prefecte
assisteixi a les sessions de tots els drgans de deliberacié i d’administracié de I'agru-
pacié. El prefecte ha de tenir coneixement de tots els documents relatius a 'agrupa-
cié. Disposa d’un dret d’inspeccid pel que fa als locals que pertanyin a I'agrupacié o

144. Vegeu I'Informe «Les groupements d'intérét public», Seccié d'Estudis del Consell d'Estat,
La Documentation Frangaise, Paris, 1997.

145. En I'Informe esmentat, el Consell d’Estat frances ha assenyalat en conctret els problemes
que comporta la regulacié de 'agrupacié d’interes public en materia de formalitzacié de contractes
publics o pel que fa a 'estatut del personal; vegeu especialment pag. 44 i seg.

146. Vegeu l'art. 2 del Decret frances nim. 95-571, de 27 de marg de 1993, publicat en el
JOREF de 28 de marg de 1993. Les regles relatives a aquest procediment d’aprovacié (preparacié del
dossier, examen del dossier...) estan regulades en el marc de la Circular de 16 de juny de 1994 del
ministre de 'Interior, com també del ministre d'Hisenda, circular que recau sobre les agrupacions
d’interes public que incloguin entitats territorials de paisos membres de la Unié Europea. Aquesta
circular va ser publicada en els annexos de l'op. cit., La coopération transfrontiére i I'échelle de la Ca-
talogne.

147. Vegeu l'art. 4 del Decret frances publicat en el JORF de 28 de marg¢ de 1993.
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que estiguin a la seva disposicié. La contractacié del personal propi per a 'agrupa-
ci6 esta sotmesa a 'aprovacié del prefecte. En resum, i especialment, el prefecte esta
dotat d’un dret de vet suspensiu de 15 dies sobre les decisions que impliquin un risc
per a l'existéncia o el bon funcionament de I'agrupacié. Aquest termini hauria de
permetre a 'autoritat de 'agrupacié que hagués pres aquesta decisié procedir a un
nou examen del cas.

Les regles inherents a les agrupacions d’interes public sén susceptibles de resul-
tar poc atractives als ulls de les entitats espanyoles que vulguin iniciar actuacions de
cooperacié transfronterera amb les entitats franceses.

Perque es pugui crear una agrupacié d’interes public de cooperacié transfronte-
rera, les entitats territorials espanyoles han d’acceptar el paper de minoritaries.
Aquest principi no apareix esmentat expressament en la Llei de 2 de febrer de 1992,
sin6 que deriva de I'article 21 de la Llei de 15 de juliol de 1982. Aquesta Llei inclou
una serie de disposicions generals sobre les agrupacions d’interes public. Larticle 21
disposa que les persones publiques, les empreses estatals i les persones juridiques de
dret privat encarregades de la gestié d’un servei public han de disposar en conjunt
de la majoria de vots en I'assemblea general, com tambe en el consell d’administra-
cid. Segons una Circular de 16 de juny de 1994,"* aquesta disposicié implica «una
majoria de fet de les persones juridiques franceses».

La submissié de les agrupacions d’interes public de cooperacié interregional i
transfronterera a les regles de la comptabilitat publica podrien allunyar igualment
els eventuals socis espanyols de les entitats locals franceses. Aquesta regla saplica
quan l'agrupacié d’interes public té per objecte el seguiment i la gestié de progra-
mes que beneficien el finangament municipal i quan I'agrupacié d’interes public
esta constituida dnicament per persones juridiques franceses de dret public. En tots
aquests casos s ha de nomenar un comptable pliblic de l’agrupacic’)

Finalment, sha assenyalat que agrupacié d’interes pubhc transfronterera no
permet assegurar la gesti6 financera i administrativa dels projectes finangats en el
marc I’ INTERREG II, especialment per ra6 de la nacionalitat de la linia de credits
sobre els quals s’estableixen aquests fons.'*’

Sense entrar-hi amb més detall, les caracteristiques que s’acaben d’evocar ens
duen a pensar que 'agrupacié d’interes pablic només s’adapta a actuacions particu-
larment importants de cooperacié transfronterera o interregional. Solament els
grans municipis o les regions es podrien atrevir a recérrer a aquesta figura. Aquesta
impressi6 es confirma amb la creacid de 'agrupacié d’interes public transfronterera
«Transalpes»'”” entre diversos socis mercantils i publics francesos als quals s’han as-

148. Vegeu l'art. 3.3 de la Circular esmentada dels ministres de I'Interior i d’Hisenda de 16 de
juny de 1994. Aquesta interpretacié sembla que es fonamenta en el fet que les disposicions de la Llei
francesa de 6 de febrer de 1992, relativa a les societats d’economia mixta locals, han col-locat les
entitats estrangeres en el mateix rang que les persones privades en la composicié dels organismes de
cooperacié.

149. Vegeu la Qiiestid escrita nim. 8169 plantejada per Paul Caron, del grup UC, amb resposta
del Ministeri per a 'Ordenacié del Territori, publicada el 1994, JO Sénat d’1 de desembre de 1994,
pag. 2830.

150. Aquesta agrupacié ha estat constituida per mitja d’un acord interministerial amb data de

15 de gener de 1996.
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sociat la regié italiana del Piemont i la regi6 francesa Rhone-Alpes. Aquesta agrupa-
cié d’interes public té per objecte «dur a terme, en el marc d’una voluntat refermada
de relacié i amb un esperit de cooperacié transfronterera, els estudis i les actuacions
relacionades amb el projecte de linies ferroviaries de passatgers i carrega: Lié-Tor{ i el
vessant torines»."”' En aquest cas, el context jurfdic d’aquesta frontera podria haver
incidit en I'eleccié d’aquesta estructura. En efecte, les entitats locals només disposen
d’estructures de cooperacié propies del dret frances.”* En la zona del Tractat de
Baiona es pot constatar 'abséncia d’un projecte de constitucié d’una agrupacié d’in-
terés public que comprengui I'execucié dels projectes ferroviaris transfronterers.'*

La possibilitat oferta a les entitats per participar o crear societats d’economia
mixta locals pot ser objecte de certes reserves, algunes de les quals sén similars a les
ja exposades per a la creacié d’agrupacions d’interes public transfrontereres. Es pen-
sa prioritariament en la regla segons la qual les col-lectivitats estrangeres que partici-
pen en el capital de la societat d’economia mixta local no puguin tenir més del 50 %
del capital de la societat i dels vots en els seus organs deliberants.'* Les entitats ter-
ritorials estrangeres que participin en la constitucié d’una societat d’economia mix-
ta local no s'assimilen, per tant, a les entitats locals franceses, tal com ha remarcat el
Consell d’Estat frances."”

Les propostes plantejades per permetre que les entitats locals estrangeres pu-
guin arribar a ser majoritaries en la societat d’economia mixta local francesa han es-
tat, de moment, rebutjades. Se cita, com a exemple, I'article addicional 20 guater
introduit pel Senat frances en el si de la discussié sobre la Llei d’orientacié per a
I'ordenacié i el desenvolupament sostenible del territori.*® Aquesta disposicié va

151. Vegeu la Qiiestié escrita nim. 12907, de 23 de novembre de 1995, plantejada pel senador
X. Dugoin (RPR) amb resposta del ministre d’Equipament, publicat en el JO Sénat de 14 de marg de
1996, pag. 588.

152. El Tractat francoitalia es limita a autoritzar la cooperacié transfronterera entre les entitats
locals en determinats sectors, sense fer referéncia als instruments disponibles per dur a terme aques-
ta cooperacid. Aixd implica que les entitats només es poden beneficiar de les estructures destinades a la
cooperacié amb les entitats estrangeres en el marc de la seva legislaci interna. Sembla que solament
IEstat frances ha adoptat disposicions especifiques sobre la mateéria.

153. De moment, el projecte de creacié d’'un TGV transfronterer, en concret la seccié entre Per-
pinya i Figueres, ha donat lloc a la creacié d’una AEIE «Sud-Europe méditerranée» en qué estan repre-
sentades la regié de Llenguadoc-Rossell$ i la Comunitat Autdonoma de Catalunya. Vegeu op. cit., La
coopération transfrontiére i l'échelle de la Catalogne.

154. Vegeu l'art. L-1522-1 del Codi general frances de les entitats territorials, dltim apartat.
Aquesta disposicié va ser introduida per la Llei de 6 de febrer de 1992, sobre ’Administracié territorial.

155. Vegeu el Dictamen del Consell d’ Estat frances, seccié interior, de 25 de marg de 1994, publicada
en els annexos de 'Informe esmentat del delegat per a I’Accié Exterior de les Entitats Locals, marg de 1996.

156. Lapartat 2 d’aquest article 20 guater disposava que «les entitats territorials estrangeres que
participin en el capital de les societats d’economia mixta locals sén les entitats o les agrupacions a que
al-ludeix el 2n del present article i poden posseir més de la meitat del capital de les societats i dels vots
en els drgans deliberants». Segons U'esperit del Senat frances, es tractava de millorar i ampliar els ins-
truments juridics de cooperacié transfronterera entre entitats locals, de manera que s'enfortis la di-
mensié europea del text per a una millor integracié de Franga en la Unié Europea. Vegeu I'Informe del
Senat frances nim. 272, presentat per G. Larcher, C. Belot i C. Revet. Aquesta modificacié responia
igualment a una reivindicacié que es troba en la qiiestié escrita ndm. 13157, de 24 de desembre de
1998, plantejada per L. Souvet (RPR), pag. 4063, i que roman sense resposta.
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ser suprimida per la Comissié per a la produccid i els intercanvis de I'Assemblea
Nacional durant el nou examen del projecte de llei. La Comissié va estimar que
mantenir les entitats estrangeres en minoria constituia una mesura de proteccié de
les entitats franceses «encara més necessaria perque algunes entitats estrangeres
semblen disposar de recursos molt més importants que els seus veins francesos»."”’
Tanmateix, s'esta convengut que aquesta condicié de minoria imposada en el si de
les estructures franceses és totalment contraria a la idea d’associacié que presideix
Iestabliment de relacions de cooperacié transfronterera.

Les restriccions quant a 'objecte de les societats d’economia mixta locals trans-
frontereres limiten encara més la possibilitat de recérrer a aquesta estructura. Se-
gons el Tractat, les societats d’economia mixta locals tenen per objecte «explotar
serveis publics d’interes comu»."”® La nocié de servei piiblic d'interes comii designaria
essencialment els serveis de proximitat com ara la conduccié d’aigua potable o els
transports col-lectius. Aixd exclou en tots els casos que les societats d’economia
mixta locals transfrontereres efectuin operacions d’ordenacié previstes pel Codi
d’urbanisme.”” La utilitat de crear societats d’economia mixta locals es podria tro-
bar limitada en la mesura que la frontera francoespanyola compta amb pocs punts
de contacte entre les poblacions dels dos estats.

D’altra banda, les regles relatives als procediments de publicitat previs a tota de-
legaci6 de servei public sén aplicables als serveis publics confiats a les societats d’e-
conomia mixta locals transfrontereres.'® El rigor d’aquestes regles que serveixen
per assegurar la concurréncia podria incitar igualment les entitats franceses i espa-
nyoles a desdenyar 'estructura de la societat d’economia mixta local.

A més, no és cert que la societat d’economia mixta local i I'agrupacié d’interes
public transfronterera permetin la institucionalitzacié de la cooperacié mixta entre
actors privats i ptblics. Segons P. N’Diaye, «tot i que I'associacié de particulars pri-
vats és obligatoria per a les societats d’economia mixta locals i facultativa per a les

157. Vegeu I'Informe nim. 1562 de ’Assemblea Nacional, presentat per P. Duron, especial-
ment pag. 47.

158. Vegeu l'art. 5.1 del Tractat. Aquesta disposicid s'inspira en 'art. L-1522-1 del Codi general
frances de les entitats territorials. Durant la discussié de la Llei d’orientacié sobre 'ordenacid i el des-
envolupament sostenible, el Senat frances va proposar una modificacié d’aquest article del Codi gene-
ral de les entitats territorials a fi de suprimir la limitacié de I'objecte social de la societat d’economia
mixta local transfronterera. Segons el nou art. 20 guater, el precepte del Codi general s’hauria d’haver
redactat de la manera segiient: «Sens perjudici que hi hagi un acord previ entre els estats afectats, les
entitats territorials estrangeres poden participar en el capital de les societats d’economia mixta locals
que tinguin per objecte 'interes comu...» Aquest article addicional va ser suprimit durant la nova lec-
tura en ’Assemblea Nacional per la Comissié per a la produccid i els intercanvis. La Comissié va con-
siderar que la restriccié de I'objecte social de la societat d’economia mixta local transfronterera consti-
tueix una mesura de proteccié de les entitats locals franceses que és de gran importancia, ja que les
esmentades societats d’economia mixta locals poden disposar de prerrogatives de poder public, com
ara el dret de tempteig i retracte o I'expropiacié. Vegeu I'Informe nim. 1562 esmentat de 2. Duron,
especialment pag. 47.

159. En aquest sentit, vegeu la Circular esmentada del ministre de 'Interior i del ministre ’A-
fers Estrangers, circular datada el 26 de maig de 1994 i publicada en 'annex VI-1 de I'Informe de
marg de 1996 del delegat per a I'’Accié Exterior de les Entitats Locals, pag. 12.

160. Aquestes regles estan detallades en I'art. 38 i seg. de la Llei de 29 de gener de 1993, i també
enelsart. L-1411-1 i seg. del Codi general frances de les entitats territorials.
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agrupacions d’interes public, en I'estat actual dels textos sembla que només els sub-
jectes privats francesos hi siguin afectes».'®" El tenor literal del Tractat de Baiona va
en el mateix sentit que aquesta interpretacio. En efecte, I'article 5 autoritza simple-
ment que les entitats territorials espanyoles participin en les estructures franceses o
crein estructures conjuntes amb les entitats territorials franceses.'> Tanmateix,
aquesta interpretacié no coincideix amb les necessitats de la practica. Les actua-
cions de desenvolupament econdmic, ja siguin transfrontereres o no, requereixen
una coordinacié entre subjectes privats i publics. Aquesta és la raé per la qual la Co-
missié Europea s’ha pronunciat per reforcar el principi de cooperacié'® en el marc
de I'actual reforma dels fons estructurals.'® En aquest context, prohibir la partici-
pacié directa dels actors privats espanyols en les estructures franceses de cooperacié
transfronterera pot desembocar en I'establiment de muntatges artificials a fi d’es-
quivar aquesta prohibicié. No es pot excloure, per tant, que els governs estatals ac-
ceptin una interpretacié flexible d’aquestes disposicions sota la pressié dels actors
de la cooperacié. La Circular de 16 de juny de 1994 relativa a 'agrupacié d’interes
public transfronterera sembla que permet aquesta via per tal com preveu que la Llei
de 15 de juliol de 1982 «no estableix restriccions a la participacié de persones juri-
diques privades estrangeres».'®

El caracter no gaire atractiu dels organismes francesos s’agreuja per la flexibilitat
de la figura espanyola del consorci. Davant I'excés de rigor i la complexitat dels me-
canismes francesos, les entitats franceses i espanyoles tindran la tendencia d’escollir
el consorci com a instrument de principi per a les seves operacions de cooperacié.
Perd encara cal assenyalar que 'eleccié d’aquesta estructura també té el risc de gene-
rar certs problemes.

2.3.1.1.2. Inconvenients actuals del recurs als consorcis espanyols

El recurs al consorci espanyol per dur a terme operacions de cooperacié trans-
fronterera entre Franga i Espanya és susceptible d’ensopegar amb diversos tipus
d’obstacles. El primer posa en relleu el que es podria anomenar la «psicologia admi-
nistrativar i afecta tant I'Estat frances com les seves entitats locals.

Ladopcié de disposicions sobre la cooperacié descentralitzada en la Llei de 6 de
febrer de 1992 i, després, en la Llei sobre ordenacié del territori; la introduccié d’u-
na missié operacional de cooperacié transfronterera encarregada d’ajudar les
col-lectivitats que es trobin en dificultats per a 'execucié de diversos projectes

161. Vegeu P. N'Diaye, «Les organismes frangais de coopération transfrontaliere locale du Traité
de Bayonne», a Jornada d’informacié sobre el Tractat de Baiona, Olot, 18 de desembre de 1998, pag. 8.

162. Lart. 5 disposa: «Les entitats territorials espanyoles podran participar en les agrupacions
d’interes public de cooperacié transfronterera o en el capital de les societats d’economia mixta locals
Iobjecte de les quals sigui explotar serveis publics d’interes comt ja existents, constituits per entitats
territorials franceses.»

163. Sobre la generalitzacié d’aquest principi en lambit juridic, vegeu V. Hemery, «Le partena-
riat, une notion juridique en formation?», a RFDA ,1998, pag. 347.

164. Vegeu l'art. 8 del Reglament del Consell 1260/99, de 21 de juny de 1999, pel qual s'esta-
bleixen disposicions generals sobre els fons estructurals, DOCE L1 61/1.

165. Vegeu l'art. 2.3 de la Circular publicada en els annexos de 'Informe del delegat per a
I’Accié Exterior de les Entitats Locals de marg de 1996.
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simbolics;'* 'adopcié del Tractat francoitalia; del Tractat de Baiona, i del de Karls-
ruhe sén, en certa mesura, indicadors que marquen el desig de Franca de ser consi-
derada la pionera en materia de cooperacié transfronterera. La voluntat d’establir
una veritable politica francesa de cooperacié transfronterera correspon a la presa de
consciéncia, per aquest pafs, de la necessitat d’explotar la seva especificitat geografi-
ca que el converteix en un dels estats europeus amb un nombre més gran de fron-
teres.'”’

En aquestes condicions, la importancia atorgada als consorcis espanyols podria
desconcertar temporalment ’Administracié francesa. Els seus representants po-
drien sentir algunes reticencies davant la flexibilitat del regim del consorci, que
contrasta amb altres férmules que permeten un control més exigent de I’Adminis-
tracié francesa. Aquesta tendencia seria encara més extensa, ja que la figura del con-
sorci és estranya en el dret frances i, per tant, el coneixement que es té d’aquest ins-
trument és encara limitat.

D’altra banda, la inclinacié a sentir recel envers el que es desconeix sembla que
ha motivat la redaccié de l'article L-1112-4 del Codi general frances de les entitats
territorials. Segons aquesta disposicid, 'adhesié o la participacié d’entitats locals
franceses en un consorci espanyol esta sotmesa a diverses condicions internes.'®® Les
entitats territorials franceses han de ser minoritaries en el si d’aquestes agrupacions
o persones juridiques estrangeres.l(’9 En suma, la participaci6 o I'adhesi6 a un con-
sorci s’ha d’autoritzar per decret del Consell d’Estat frances.

El compliment d’aquestes exigencies i, de manera general, el control preventiu
exercit per 'Estat frances explica I'endarreriment enregistrat en la posada en marxa
del primer consorci transfronterer francoespanyol entre els municipis bascos d’Irun
i Hondarribia i el municipi frances d’'Hendaia.'”” La creacié d’aquesta estructura

166. Aquesta missi6 operacional va ser creada 'octubre de 1996 després d’una iniciativa de la
Délégation a 'aménagement du territoire et & 'action régionalc (DATAR) i de la Caisse des dépots et
consignation (CDC). Per aprofundir el tema, vegeu «Etude de faisabilité d’'une mission nationale
d’assistance opérationnelle au développement intégré des spaces et des projects transfrontaliers», de
setembre de 1996, i el «Programme opérationnel 1997 de cette mission opérationnelle transfrontalie-
re», de juny de 1997.

167. Aquesta necessitat ha estat expressada principalment en els informes adoptats sota la in-
fluencia de la Llei francesa de 1992. Vegeu I'Informe del Conseil économique et social presentat per
C. Estrosi, el novembre de 1996, vegeu JORF ntm. 25, de 19 de desembre de 1996, i 'Informe pre-
sentat al primer ministre pel diputat J. Ueberschlag sobre «La coopération transfrontaliére, la nécessité
d’¢laborer et de mettre en ocuvre une véritable politique transfrontali¢re, mission de réflexion et de
propositions», marg de 1996. Remarquem que Fran¢a compta en total amb nou fronteres, que es po-
den enumerar de la manera segiient:

— Vuit fronteres continentals, de les quals cinc sén amb estats membres de la Unié Europea
(Alemanya, Belgica, Espanya, Italia, Gran Ducat de Luxemburg) i tres amb estats que no s’hi
han adherit (Principat d’Andorra, Principat de Monaco i Suissa).

— Una frontera maritima amb el Regne Unit.

168. El Tractat es limita a exigir la formalitzacié d’un conveni de cooperacié transfronterera en-

tre les entitats infraestatals afectades i es remet per a la resta d’exigencies al dret intern dels estats.

169. Lart. L-1112-4 també preveu la necessitat que s’hi adjuntin la comptabilitat i els informes
d’activitat d’aquests organismes o persones juridiques estrangeres al pressupost de les persones publi-
ques franceses.

170. Vegeu el nostre comentari esmentat.



Olivia Tambou, £/l Tractat de Baiona: un éxit relatiu per al desenvolupament... 85

ha comportat un canvi important en la historia de la cooperacié transfronterera
francoespanyola. Davant 'exemple d’aquesta iniciativa, 'abséncia de creacié d’al-
tres consorcis transfronterers s’explica en gran part per les reticéncies de les entitats
franceses a institucionalitzar les seves relacions a través d’una estructura juridica
desconeguda en el seu dret intern.

Cal dir, en descarrec seu, que la doctrina espanyola admet que no és senzill deli-
mitar les regles fonamentals del régim juridic del consorci,'" en la mesura que
aquesta estructura es regeix per una pluralitat de textos.'”” Paradoxalment, el mateix
réegim d’aquesta estructura del consorci que es pretén veure molt flexible és, a la ve-
gada, considerada massa confusa.'”” Lessencial en el regim del consorci depen dels
seus estatuts, que sén adoptats lliurement pels seus membres. Les entitats franceses
shaurien d’emparar en aquesta llibertat d’accié per reforgar la seva autonomia.'”*
Labsencia d’una regulacié excessivament precisa del consorci transfronterer hauria
de ser percebuda per les entitats com un avantatge i no com una font d’inseguretat
juridica.'”” Les entitats locals franceses han d’assumir el fet que s’estan convertint
progressivament en les principals creadores del réegim juridic sobre la cooperacié
transfronterera. Es tracta de la contrapartida logica a la consagracié del seu dreta la
cooperacié transfronterera.

Des del nostre punt de vista, la creacié del consorci Bidasoa Txingudi deixa
plantejades dues qiiestions juridiques la resolucié practica de les quals podria ser
delicada. Aquesta primera estructura no ha aportat cap resposta al problema de la
participacié d’entitats privades no lucratives en un consorci transfronterer. Cal,
doncs, interpretar I'article 5 del Tractat en el sentit que exclou la participacié d’enti-
tats privades franceses en un consorci transfronterer? Una interpretacid estricta i li-
teral del Tractat convida a respondre en sentit afirmatiu, ja que simplement shi fa

171. Vegeu, en aquest sentit, el comentari esmentat del MAP, pag. 47. D’altra banda, les estruc-
tures particulars dels consorcis com el consorci en el sector hidraulic, el consorci urbanistic, etc., no
semblen excloses del camp d’aplicaci del Tractat de Baiona.

172. Vegeul'apartat 1.3.1.2.1.

173. En aquest sentit, vegeu E A. Castillo Blanco, «Los consorcios de entidades locales: andlisis
y valorizacién ala luz de la nueva legislacién de régimen local», a RAP, niim. 124, gener-abril de 1991,
pag. 397, especialment pag. 406; Manuel Rebollo Puig, «Creacién y régimen juridico de los consor-
cios (procedimiento, estatutos, constitucién), a Diversos autors, Jornadas de Estudios sobre consorcios
locales, CEMCI, Granada, 1995, pag. 155, 166 i 169, que es refereix al marc legislatiu imprecis del
consorci, en particular en relacié amb les mancomunitats. Segons aquest autor, el perfil vague del con-
sorci implicaria bé que esdevingui una tecnica d’organitzacié administrativa atractiva, o bé que forci
les administracions a buscar altres férmules associatives de contorns més precisos; vegeu pag. 170.

174. En aquest sentit, vegeu Pere Alsina Gispert, «Els consorcis en el Reglament d’obres, activi-
tats i serveisy, a Dret local. Ordenances, activitats i serveis priblics, coordinat per T. Font i Llovet, Marcial
Pons, Barcelona, 1998, pag. 425, especialment pag. 428.

175. Lalectura d’algunes qiiestions parlamentaries relatives a I'aplicacié del Tractat de Karlsruhe
demostra de manera generalitzada que les entitats locals franceses se senten desconcertades enfront
dels nous instruments de cooperacié transfronterera. Aixd les porta a reivindicar que I'estat efectui
una millor regulacié (redaccié precisa dels textos d’aplicacid, de I'estatut tipus, etc.). Vegeu la Qiiestié
escrita nam. 10077, de 30 de juliol de 1998, pag. 20043, plantejada pel senador J. Ostermann (RPR),
amb resposta del ministre per a Afers Europeus, JO Sénat de 15 d’octubre de 1998, pag. 3249. Vegeu
la pregunta oral sense debat nim. 325 S, de 15 d’octubre de 1998, pag. 3834, plantejada per P.
Richert del grup UC.
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referéncia a les entitats territorials franceses. Perd no resulta xocant que s'excloguin
les entitats privades franceses en la mesura que aquestes es troben sovint en el cor de
diversos projectes de cooperacié transfronterera?

Aquesta ambigiiitat juridica es podria salvar si es considerés que justament
aquesta qiiestid no esta directament tractada pel Conveni francoespanyol. Lobjecte
del Tractat de Baiona no consisteix a establir les condicions per a la cooperacié entre
entitats territorials, la qual cosa explica que deixi de banda el problema de la coope-
raci entre entitats privades, cooperaci(’) que planteja a priori menys dificultats juri-
diques?"’® En aquestes condicions, és al regim juridic espanyol a qui correspon per-
metre que les entitats privades franceses no lucratives participin en els consorcis
espanyols. Els textos relatius als consorcis podrien autoritzar la participacié d’enti-
tats privades no lucratives, tant espanyoles com estrangeres.

Aixi mateix, el consorci Bidasoa Txingudi no permet anticipar les dificultats
que podrien sorgir quan, en la creacié d’un consorci, s'incloguin entitats infraesta-
tals espanyoles de dues comunitats autdnomes diferents. Larticle 5 del Tractat es li-
mita a precisar, sobre aquest aspecte, que el dret aplicable a 'organisme de coopera-
ci6 transfronterera és el de 'Estat de la seu. En la hipotesi plantejada, el régim del
consorci s’hauria de fonamentar en el dret espanyol i en el regim juridic de la comu-
nitat autbnoma en la qual tingui la seu. En aquest sentit, cal assenyalar que a Cata-
lunya la creacié d’un consorci entre entitats locals de comarques distintes requereix
exigencies suplementaries.'”” A la practica aixd podria contribuir a la creacié d’un
consorci que disposés d’un abast geografic reduit.

Certament, la major part dels inconvenients de recérrer als consorcis han de
ser, perd, matisats, en la mesura que s’haurien d’atenuar amb el temps. La coopera-
cié transfronterera necessita sovint un perfode d’adaptacié dels diferents actors als
regims juridics i a les practiques dels respectius estats. Aquesta observacié s'aplica
igualment a les dificultats relacionades amb la composicié de la Comissié francoes-
panyola encarregada de vetllar per I'execucié correcta del Tractat.

2.3.1.2. Dificultats relacionades amb la composicié de la Comissié
francoespanyola de cooperacié transfronterera

Des de la negociacié del Tractat de Baiona, les regles relatives a la composicié de
la Comissié francoespanyola han estat objecte de conflictes entre el Govern i les co-
munitats autdbnomes espanyoles. Segons un intercanvi de cartes entre Franga i Es-

176. La Circular esmentada de 26 de maig de 1994 relativa a la cooperacié descentralitzada en el
marc de la Llei de 2 de febrer de 1992 afirma que «els convenis que puguin establir les entitats territo-
rials franceses i les seves agrupacions amb els organismes privats (associacions o empreses) de paisos es-
trangers que no es refereixin a la cooperacié descentralitzada no estan previstos per la llei...»; vegeu II,
punt 3, d’aquesta circular publicada en els annexos de I'Informe del delegat per a 'Accié Exterior de
les Entitats Locals, marg de 1996.

177. Lart. 315 del Decret catala nim. 179/1995, que aprova el Reglament d’activitats i serveis
de les entitats locals, assenyala que «Els municipis no poden participar en els consorcis en que inter-
vinguin comarques diferents de la seva, si 'objecte del consorci coincideix amb una activitat o un ser-
vei declarat d’interés comarcal en el programa d’actuacié de la comarca respectiva, llevat que el conse-
ller de Governacié ho autoritzi si es demostra objectivament la necessitat o la conveniéncia de la
participacié».
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panya,'”® la Comissi6 francoespanyola hauria d’estar composta per sis representants
de cadascun dels dos estats, i s’hi afegeix la possibilitat que «quan els assumptes de
I'ordre del dia ho requereixin, podran participar en les reunions de la Comissié re-
presentants de les entitats territorials, com també experts competents en les mate-
ries previstes com a objecte de discussi6».

Des del punt de vista frances, aquest afegité donava originalitat a aquesta Comis-
si6 respecte als altres tractats que tan sols preveien expressament una Comissié de ti-
pus intergovernamental."” El Govern francés es va comprometre a acceptar que sis-
tematicament participessin els representants de les seves col-lectivitats locals en les
reunions de la Comissié."** En el costat espanyol no s'ha pogut assolir cap acord simi-
lar. El Govern espanyol va efectuar una interpretacié estricta de les disposicions rela-
tives a la comp051c1o de la Comissid. Aquest debat ha finalitzat amb 'adopcié d’una
proposicié no de llei"*" presentada pel grup parlamentari basc que intentava induir el
Govern espanyol perque modifiqués la seva poh’ticalsz. En qualsevol cas, el conflicte
entre el Govern espanyol i les comunitats autdbnomes planteja clarament el problema
de la representativitat de la Comissié. Lobjecte i la missié d’aquesta Comissié franco-
espanyola de cooperacid transfronterera imposava la preséncia de representants de les
entitats infraestatals. Es tractaria d’atorgar-los els mitjans necessaris perqueé s'expres-
sessin directament sobre els problemes relacionats amb I'aplicacié del Tractat de
Baiona i amb I'execucié de les seves operacions de cooperacié transfronterera.

La insercié de representants territorials tant franceses com espanyols durant la
primera reunié de la Comissié'® i les paraules conciliadores del comentari del
MAP'® no disminueixen en absolut 'actualitat d’aquesta qiiestié. N’hi ha prou si
assenyalem que la integraci6 de ple dret de representants de les comunitats autono-
mes a les reunions de la Comissié francoespanyola constitueix una de les reivindica-
cions expressades tltimament per la Comunitat de Treball dels Pirineus.'** La Co-
munitat de Treball dels Pirineus exigeix simplement una modificacié explicita de
larticle 11 del Tractat de Baiona en que es recullin els termes de I'intercanvi de car-
tes fet entre els governs a Foix.

D’aquesta manera, la modificacié de la composicié de la Comissié francoes-
panyola transfronterera podria esdevenir una qiiestié de principi per a les entitats

178. Consisteix en un intercanvi de cartes fet a Foix el 21 d’octubre de 1994, el decret de publi-
caci6 del qual figura en el JORF de 10 de marg de 1995.

179. Originalitat bastant relativa ja que, a la practica, els representants de les entitats territorials
hi solen ser convidats.

180. Aixd explica que, en els debats parlamentaris, els problemes relacionats amb la composicié
de la Comissié shagin avortat inicament a partir de la situacié espanyola. Vegeu 'Informe de I'As-
semblea Nacional francesa de J. Blanc, nam. 3161, pag. 13.

181. Es un mecanisme desconegut en el dret francés que es vincula a les técniques de control del
govern.

182. Sobre tota aquesta qiiestid, vegeu el comentari esmentat del MAD, pag. 56.

183. Aquesta reunid va tenir lloc a Tolosa el 30 de gener de 1998.

184. El MAP considera que es tracta d’'un debat tancat, i el Govern espanyol sha compromes a
acceptar la preséncia de 4 representants de les comunitats autbnomes i de 2 representants de les enti-
tats locals espanyoles. Vegeu la pag. 55.

185. Aquesta reivindicaci va ser expressada durant el XVI Consell Plenari de la CTT, que va te-
nir lloc al llarg de 'estiu de 1998.
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territorials espanyoles. Lanalisi de les altres pretensions'®® que té permetra com-
prendre millor els limits de la delimitacié del regim de la cooperacid transfronterera
efectuada pel Tractat de Baiona.

2.3.2. Limits de la delimitacié del regim de la cooperacié transfronterera

Dues reivindicacions expressades per les entitats infraestatals francoespanyoles
en el marc de la Comunitat de Treball dels Pirineus il-lustren la notable ambigiiitat
del Tractat de Baiona. Les entitats lamenten I'abseéncia de transposicié de 'estructu-
ra de 'agrupacié local de cooperacié transfronterera recollida en el Tractat de Karls-
ruhe. A més, consideren que el Tractat no aporta cap resposta satisfactoria a 'estatut
juridic de la Comunitat de Treball dels Pirineus. Convé aprofundir més els detalls
de cadascuna d’aquestes mancances institucionals que es retreuen al Tractat per
comprendre millor el grau exacte de decepci6 que s’ha pogut crear en les entitats in-
fraestatals. Per a nosaltres, el Tractat de Baiona pateix especialment una mancanga
conceptual.

2.3.2.1. Mancances institucionals retretes al Tractat de Baiona

La inclinacié de les entitats infraestatals cap a I'agrupacié local de cooperacié
transfronterera es basa en el fet que es tracta d’'una nova categoria d’organismes de
cooperacié transfronterera adaptada especialment a aquest context.®” Les con-
dicions de creacid, les modalitats de I'Estatut, els organs, el financament i la dis-
solucié de I'agrupacié local de cooperacié transfronterera han estat definits en els
articles 11 a 15 del Tractat. Sense entrar en els detalls d’aquesta regulacid, s’especifi-
caran algunes originalitats d’aquesta agrupacié local de cooperacié transfronterera.
Aquesta agrupac1o esta sotmesa al dret intern aphcable als establiments publics de
cooperacié intermunicipal de la part en qué tingui la seu. Es una persona juridica
de dret puiblic dotada de capac1tat juridica i d’autonomia pressupostaria. Aquestes
caracteristiques fan que I’ agrupac1o local de cooperacié transfronterera sigui un ins-
trument adaptat a la creacid i gestié d’instal-lacions comunes a diverses autoritats
locals que persegueixen la realitzacié de missions i serveis que presenten un interes
comu, com ara les estacions de depuracié, la recollida d’escombraries, la creacié de
parvularis, els transports urbans, etc.

En el moment actual, aquesta figura de I'agrupacié local de cooperacié trans-
fronterera no integra expressament les estructures que es poden crear al voltant de
la frontera francoespanyola. Perd aquesta exclusié no és definitiva. Larticle 5.3 afir-
ma que:

186. Vegeu el document editat per la Generalitat de Catalunya «Las perspectivas tras el Tratado
de Bayonan, febrer de 1998.

187. Aquesta caracteristica explica sens dubte que aquest nou instrument sovint es consideri
lestructura més avantguardista en materia de cooperacié transfronterera. En aquest sentit, vegeu I'In-
forme C. Estrosi per al Conseil économique et social, JORF de 19 de desembre de 1996, especialment
pag. 139; L. Chabrier, «Caménagement en zone transfrontaliere: problématique générale», actes del
col-loqui organitzat pel Centre de recherches sur les institutions publiques et privées, Les politiques lo-
cales de coopération transfrontaliére, 1i6, 23 124 de maig, especialment pag. 12.
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«El present Tractat s’aplica als organismes de cooperacié no previstos en I'apar-
tat 1 anterior, oberts a entitats territorials estrangeres, segons el dret frances o el dret
espanyol, amb posterioritat a 'entrada en vigor del Tractat. Aquesta disposicié
tindra efecte a partir del moment en que la part contractant concernida notifiqui,
per via diplomatica, la modificacié del seu dret intern.»

Una modificacié de la part del Codi general frances de les entitats territorials
relativa al sindicat mixt podria permetre la integracié d’entrada de 'agrupacié local
de cooperacié transfronterera en les disposicions del Tractat de Baiona.'*®

No és menys cert que I'estructura de 'agrupacié local de cooperacié transfron-
terera sembla especialment apropiada per a les actuacions de cooperacié transfron-
terera de proximitat. Les poques poblacions transfrontereres que hi ha a la frontera
francoespanyola podrien convertir-la en un instrument d’utilitat bastant relativa en
aquesta zona. Aquesta dada és molt sovint amagada per les entitats infraestatals.
D’altra banda, I'abseéncia d’una practica suficient no permet 'emissié d’un judici
pertinent sobre les capacitats reals de I'agrupacié local de cooperacié transfrontere-
ra,'"” en particular en relacié amb la férmula del consorci.

La mancanca institucional del Tractat estd també en el centre de la reivindica-
ci6 relativa a la necessitat de dotar la Comunitat de Treball dels Pirineus d’un esta-
tut juridic propi. Les estructures proposades pel Tractat de Baiona per dur a terme

operacions de cooperacié transfronterera no permeten resoldre aquesta qiiestié.

Les limitacions quant a 'objecte’” i la durada'" dels convenis i dels organismes de

cooperacid transfronterera sén inadequades per a la realitzacié dels objectius gene-
rals d’aquesta associacié transfronterera creada el 1983."”* La Comunitat de Tre-
ball dels Pirineus ha anunciat clarament la seva ambicié d’esdevenir «I’interlocutor

188. En aquest sentit, vegeu la resposta del ministre delegat per a Afers Europeus a la qiiestié es-
crita plantejada pel senador G. Gruillot, JO Sénat, Questions, de 21 de setembre de 1996.

189. Tan sols coneixem una entitat local francesa que s’hagi arriscat a crear una agrupacié local
de cooperacié transfronterera. Aquesta estructura va ser constituida 'octubre de 1998 entre el distric-
te Essor du Rhin, els municipis alemanys de Hartheim, Bad Krozingen, Eschbach i Staufen im Breis-
gau i I'agrupacié municipal Gewerbepark Breisgau. El seu objecte consisteix en: «1. La promocid i la
realitzacié d’una cooperacié transfronterera en els ambits competencials segiients: ) concepte trans-
fronterer d’ordenacié del territori, ) creacid i desenvolupament d’una xarxa comuna d’estructures de
diversié i turisme presents i futures, ¢) promocié del bilingiiisme, 4) ajut mutu en cas d’emergencia,
e) la cooperacié entre les associacions. 2. Altres activitats o projectes que persegueixin directament o
indirectament la promocié i el desenvolupament de relacions entre els membres de 'agrupacié en tots
els ambits competencials. 3. La planificacid, construccié i manteniment d’un pont sobre el Rhin entre
Fessenheim i Hartheim per a ciclistes i vianants, relacionat amb la via de circulacié freqiientada per
vehicles de fins a 3,5 tones (PTAC), en tant que condicié indispensable per als projectes esmentats».
Vegeu l'art. 2 del Conveni de cooperacié per a la creacié d’una agrupacié local de cooperacié trans-
fronterera «Centre Hardt-Rhin Supérieur», de 3 de juliol de 1998.

190. Vegeul'art. 3.4 15 del Tractat.

191. Lart. 9.2 assenyala que «Els convenis s’establiran per una durada no superior a deu anys,
excepte aquells que tinguin per objecte la creaci o gestié d’'un equipament, que podran ser formalit-
zats per una durada igual a la de la utilitzacié de I'equipament, mesurada pel seu perfode d’amortitza-
cié. Aquests convenis podran ser renovats per decisié expressa de les entitats signataries».

192. La Comunitat de Treball dels Pirineus és una associacid francesa segons la Llei de 1901.
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tinic per a 'execucié de certs programes».'” Pel fet de ser I'organitzacié transfron-
terera de referencia a la frontera pirinenca, pretén obtenir en particular la gestié de
la iniciativa comunitaria INTERREG."* Aixo implica I'adopci6 pels estats frances
i espanyol d’un estatut ad hoc. Aquest estatut tindria per objecte 'atribucié de per-
sonalitat juridica reconeguda per ambdds estats a la Comunitat de Treball dels Pi-
rineus, a fi que pugui ser 'adjudicador de les obres, i sol-licitar directament els
fons per a la realitzacié d’operacions de cooperacié transfronterera. Es tractaria,
per tant, de permetre que aquesta organitzacié pirinenca abandonés el seu estatut
actual de simple forum d’informacié i consulta en materia de cooperacié trans-
fronterera.

Globalment, aquesta pretensié té en compte dues consideracions. La primera,
que ja ha estat atribuit un paper similar de coordinacié a altres organismes fronte-
rers. Es poden citar, per exemple, les dues euroregions'”’ situades a la frontera entre
els Paisos Baixos i Alemanya, i la PAMINA, "¢ organitzacid de la frontera francoale-
manya. D’altra banda, la Comissié Europea estimula notablement I'establiment
d’una estructura tinica de gestié per frontera'”” que integri una veritable col-labora-
ci6 entre els diferents actors.

La pertinencia d’aquesta reivindicacié no és, perd, tan evident si es té en comp-
te la diferéencia de dimensié entre les zones gestionades per les estructures integrades
en el marc de les fronteres de 'Europa del nord i les de la frontera pirinenca. Lexpe-
riencia dels programes operacionals de les iniciatives INTERREG porta a alguns
especialistes en cooperacié transfronterera a assenyalar que «com més s’estén una
zona de programa, menys intensos sén la cooperacié transfronterera i el seu contin-
out». 1%

A lavista de les dues exigencies plantejades per les entitats locals, la debilitat del
Tractat de Baiona sembla que depén molt més de la seva mancanga conceptual.
El Tractat només proposa un delimitacié del régim de la cooperacié transfronterera

193. Vegeu la Carta d’actuacié de la Comunitat de Treball dels Pirineus, Prada, 6 i 7 de maig de
1993, especialment pag. 8.

194. Vegeu la Comunicacié de la Comissié, DOCE d’1 de juliol de 1994, C 180/60, a proposit
de la iniciativa INTERREG II A, i Comunicacié de la Comissié, DOCE de 10 de juliol de 1996,
C200/23, a proposit de la iniciativa INTERREG II C. En vista de I'¢xit i el simbolisme d’aquesta ini-
ciativa, la Comissié ha decidit que prendra part en les tres proximes iniciatives durant el perfode
2000-2006.

195. Es tracta de 'Euroregié que té la seu a Gronau i de 'Euroregié Rhein Waal. La primera és
Pestructura transfronterera més antiga, ja que va ser creada el 1958. La segona es basa en 'acord ger-
manoneerlandes datat del 1963. Aquestes dues organitzacions disposen d’una estructura politica de
decisié que els permet la gestié d’'un nombre important de projectes transfronterers. Per a més infor-
macio, vegeu Le guide pratique de la coopération transfrontaliére, Comissié Europea, ARFE, 1997, es-
pecialment pag. B2 i pag. 14 i seg.

196. Es tracta d’una estructura de creacié més recent (1988) que agrupa una part dels Linder
Renania-Palatinat i Baden-Wiirttemberg i la regié francesa d’Alsacia. Vegeu I'obra citada, especial-
ment pag. 19 i seg.

197. Vegeu el document de treball dels serveis de la Comissié «Les initiatives communautaires
2000-2006», disponible a 'adreca d’internet inforeg.org, especialment pag. 5.

198. Vegeu J. Robert, «CUnion européenne érige des ponts par dessus les frontieres. Linitiative
communautaire INTERREG», LACE Magazine, nim. 1, hivern 1997/1998, pag. 3, especialment

pag. 5.
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limitada a la zona geograficament afectada, sense transcendir 'ambivaléncia dels
principis actuals de la cooperacié transfronterera.

2.3.2.2. Mancanga conceptual del Tractat de Baiona

El principal retret al Tractat de Baiona és inherent als principis actuals del regim
juridic de la cooperacié transfronterera. Es tracta d’'un régim hibrid per naturalesa,
que alhora troba les seves fonts en el dret internacional i en els drets nacionals. A
més, aquesta estructuracié original del regim juridic de la cooperacié transfrontere-
ra ha estat sovint assenyalada per la doctrina."

En aquest context, les mancances institucionals invocades per les entitats infra-
estatals amaguen en realitat 'ambici6 limitada d’aquest Tractat. Juridicament, el
Tractat de Baiona es pot classificar entre els acords interestatals anomenats de co-
bertura. Aquest tipus d’acords tenen per finalitat autoritzar que algunes de les enti-
tats infraestatals de les parts contractants duguin a terme operacions de cooperacié
transfronterera. En aquest sentit, el principal objectiu del Tractat de Baiona consis-
teix a establir un «marc jurfdic apropiat»™” que permeti formalitzar convenis de co-
operacié entre les entitats infraestatals. Per tant, les disposicions del Tractat han de
resoldre les dificultats que les entitats puguin trobar per raé de la pertinenca a orde-
naments juridics interns diferents.””' No es tractaria tan sols de consagrar la com-
petencia de les entitats incloses en el perimetre del Tractat per formalitzar convenis
de cooperacié transfronterera. Cal establir, a més, el regim d’aquesta cooperacié
transfronterera i definir-ne els principis essencials. Aixo passa per la definicié del re-
gim juridic aplicable als convenis de cooperacié transfronterera, I'enumeracid dels
organismes de cooperacié transfronterera en que les entitats podrien participar o
que les entitats podrien crear entre elles. Es tractaria, en definitiva, d’adoptar diver-
ses mesures a fi d’assegurar el seguiment i 'execucié correcta del Tractat.

La forma triada per les parts contractants per regular tots aquests punts ja clas-
sics en els acords de cobertura revela la presencia de dos tipus de problemes concep-
tuals.

El Tractat no aporta cap resolucié als problemes relacionats directament amb
Iexistencia de la frontera. La utilitzacié d’un exemple concret permetra valorar
amb més deteniment la importancia d’aquesta constatacié. Abans de I'entrada en
vigor del Tractat, la construccié d’un pont en la ruta que uneix el municipi de
Coustouges (Pirineus Orientals) i Maganet de Cabrenys a Catalunya hauria neces-

199. Vegeu, per exemple, I'article de P. Ekly, «Le droit de la coopération transfrontaliere», a Le
Guide juridique de la coopération culturelle transfrontaliére, Presses Universitaires de Strasbourg, 1995,
pag. 11, especialment pag. 25 i seg. Igualment, vegeu la tesi esmentada de N. Levrat.

200. Vegeu el preambul del Tractat.

201. Per a un recordatori de les principals dificultats juridiques inherents a la cooperacid trans-
fronterera, vegeu M. Bernard i Alvarez de Eulate, Recueil de I’Académie de droit international de La
Haye, 1993, nim. 243, pag. 296, especialment pag. 370; Manuel Pérez Gonzilez, «Algunas observa-
ciones sobre el empleo de la técnica convencional en la cooperacién transfronteriza entre colectivida-
des territoriales», article citat, especialment pag. 556; C. Ricq, Manuel de la coopération transfrontalie-
re i l'usage des collectivités locales et régionales en Europe, Consell d’Europa, 3a edicié, Estrasburg, 1996,
especialment pag. 39 i seg. Per a una analisi detallada de tots els problemes juridics, vegeu I'obra citada
de N. Levrat.
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sitat un conveni entre el Departament dels Pirineus Orientals i la Generalitat de
Catalunya, en el qual es regularien les modalitats de construccié i manteniment i,
fins i tot, un intercanvi de cartes entre els governs frances i f:spanyol.202 Tot 1 aixo,
convé matisar 'optimisme del senador M. Alloncle, qui, per demostrar 'aportacié
del Tractat de Baiona, es refereix a aquest exemple del pont de Coustouges donant a
entendre que, en 'actualitat, aquests projectes tan modestos es podran dur a terme
sense que intervinguin els estats.”” No hi ha res que ens sembli menys cert. En el
cas del pont de Coustouges, la intervencié dels estats no es justificava tan sols per-
qué es tractava d’un conveni transfronterer entre entitats infraestatals.”” Lacord
entre els estats era necessari ja que es perseguia la construccié d’una nova via per a la
circulacid internacional.

Ara bé, la creacié de sortides que permetin el pas d’un estat cap a un altre potser
no s’ha d’examinar en relacié amb les condicions essencials d’exercici de la sobira-
nia nacional —principi amb valor constitucional davant el qual ha de declinar el
principi de la lliure administracié de les entitats locals—, que seria, d’altra banda,
el fonament del dret a la cooperacié transfronterera? La Cort Constitucional fran-
cesa ja ha tingut ocasié de destacar, en el marc de decisions relatives a la constitucio-
nalitat dels tractats comunitaris, que la llibertat de circulacié de persones i I'elimi-
naci6 de les fronteres estan relacionades estretament amb les condicions essencials
d’exercici de la sobirania nacional **

Cal deduir per aixod que tot conveni transfronterer que persegueixi crear un pas
per a la circulacié internacional hauria d’obtenir necessariament I'aprovacié o I'au-
toritzacid dels dos estats? El control preventiu de les autoritats estatals sobre els con-
venis de cooperacid transfronterera, podria alliberar, arribat el cas, les autoritats lo-
cals d’aquesta obligacié formal? Cal analitzar sempre i de manera sistematica la
connexi6 entre dues ciutats frontereres com una obertura a la circulacié internacio-
nal? El Tractat de Baiona no ofereix cap resposta a totes aquestes qiiestions espino-
ses que impliquen entrar en 'ambit del réegim internacional de les fronteres.

El Tractat posa de manifest que no s'allibera de la influencia conceptual dels
drets nacionals. No crea cap instrument especific per a la cooperacié transfronterera.

202. Vegeu el BOE del dimecres 16 de novembre de 1994, pag. 35133. Vegeu, igualment, Stép-
hanie Torre, «Coustouges, un pont vers 'Europe», a Maire de France, gener de 1998, pag. 37.

203. Vegeu 'Informe del Senat frances ntim. 132, fet en nom de la Comissié per a Afers Estrangers,
i relatiu al projecte de llei pel qual s'autoritza la ratificacié del Tractat de Baiona, especialment pag. 19.

204. Tal com ha remarcat el Consell d’Estat espanyol, 'acord servia com a «cobertura constitu-
cional i internacional per al conveni entre el Departament dels Pirineus Orientals i la Generalitat de
Catalunya...» Vegeu Consell d’Estat, Recopilacion de doctrina legal, 1994, pag. 25 i seg.

205. Vegeu la Sentencia de la Cort Constitucional francesa nim. 91-294, de 25 de juliol de 1991,
relativa als acords de Schengen, Rec., pag. 91; la Sentencia ntim. 92-208 DC, de 9 d’abril de 1992, Rec.,
pag. 55, relativa al Tractat de Maastricht, i fins i tot la Sentencia de 31 de desembre de 1998, JORF de 3
de gener de 1998, pag. 165. Aquest concepte ha estat utilitzat igualment en la senteéncia relativa a la
constitucionalitat de la Llei sobre I'ordenacié del territori, especialment pel que fa a les disposicions so-
bre cooperacié transfronterera; vegeu considerant 50 i seg. de la Senténcia ndm. 94-358, de 26 de gener
de 1995, Rec., pag. 195. Aquesta decisié recorda a les entitats locals que no haurien d’iniciar operacions
de cooperacié transfronterera susceptibles d’afectar les condicions essencials de I'exercici de la sobirania
nacional. En aquest sentit, vegeu Y. Luchaire, «Les principes de la coopération transfrontali¢re», a l'obra
citada, La coopération transfrontaliére franco-italienne, pag. 8, especialment pag. 10 i seg.
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La delimitacié del regim de la cooperacié transfronterera és, per tant, necessaria-
ment decebedora. Les solucions proposades no sén traslladables a altres fronteres.
Aquelles tampoc no poden consistir en una primera solucié que serveixi per a I'a-
dopcié d’un estatut europeu per als organismes de cooperaci transfronterera. Ara
bé, és justament en aquesta qiiestié on se situa el nus gordia del dret de la coopera-
cié transfronterera.

Alguns autors™ j ja han assenyalat els limits de les p0551b111tats que actualment
ofereix el dret comunitari. Lagrupacié europea d’interes economic (AEIE)*” cons-
titueix I'dnica estructura de cooperacié proposada per la Unié Europea i presenta,
certament, notables avantatges que es poden recordar amb caracter previ. Es tracta

d’una estructura facil i rapida de crear,”® dotada de personalitat juridica. Aquestes

regles de funcionament sén flexibles i deriven d’un marc juridic uniforme®” en tots

els estats membres. Perd aquest instrument s’adapta malament a les necessitats de la
cooperacié transfronterera entre entitats infraestatals.”’’ Dues raons principals do-
nen suport a aquesta afirmacid. La primera esta lligada al caracter necessariament
auxiliar de P'activitat de les AEIE en relacié amb les activitats del seus membres.
Aquesta regla implica que si PAEIE pot aconseguir 'obtencid de fons, en particular,
comunitaris per permetre el desenvolupament de la cooperacié transfronterera en-

206. Vegeu, per exemple, la tesi de P. N'Diaye, Les collectivités territoriales et [ordre international:
Etat et perspectives de la décentralisation des relations internationales dans le cadre unitaire fran¢aise, de-
fensada a Montpeller el 13 de gener de 1994, especialment pag. 412 i seg.; vegeu, igualment, J. L. Au-
tin, article citat, «Les instruments juridiques de la coopération décentralisée», pag. 7; N. Levrat, Le
droit applicable aux accords de coopération transfrontiére entre collectivités publiques infraétatiques, obra
citada, especialment pag. 311; Le guide pratique de la coopération transfrontaliére, citada, realitzada per
ARFE, especialment B3; «Document de travail du Parlement Européen sur la coopération transfron-
taliere et interrégionale au sein de 'Union européenne», Série Politique régionale W 19, Luxemburg,
1996, especialment pag. 61 i seg.; Informe esmentat de C. Estrosi per al Conseil économique et social,
especialment pag. 138; Florence Benoit-Rohmer, «Les Groupements d’intéréts publics de coopéra-
tion transfrontaliere», a Le guide juridique de la coopération culturelle transfrontaliére, Presses universi-
taires de Strasbourg, 1995, especialment pag. 252.

207. Recordem que lestatut de TAEIE esta fixat en el Reglament nim. 2137/1985, del Consell
de les Comunitats, de 5 de juliol de 1985, vegeu DOCE L nim. 199, de 31 de juliol de 1985; a
Franca per la Llei nim. 89-377, de 13 de juny de 1989, vegeu JORF de 15 de juny de 1989, i a Espa-
nya per la Llei 12/1991, de 29 d’abril. Sobre les AEIE, vegeu Christian Mestre, «Les GEIE», a Le guide
Juridique de la coopération culturelle transfrontaliére, Presses universitaires de Strasbourg, 1995; J. L.
Martres, «Le GEIE: les regles de constitution et les applications possibles dans le cadre transfrontalier:
un exemple, 'USSE», col-loqui de 12 de desembre de 1994, Le cadre juridique et les outils de la coopé-
ration décentralisée: aspects institutionnels et relations contractuelles; Fernando Baz Izquierdo, Agrupacio-
nes de interés econdmico y sus conexiones con la ley de sociedades limitadas, Civitas, Madrid, 1996; José
Maria Garcia Callejo i Luis Gonzdlez Pino, Las agrupaciones de interés econdmico espaiiola y europea.
Ley 12/1991, de 29 de abril, Reglamento (CEE) 2137/1985, de 25 de julio, Ediciones Analiticas Euro-
peas, Madrid, 1991.

208. No hi ha cap obligacié de constituir un capital minim; vegeu I'art. 16 de la Llei 89-377, de
13 de juny de 1989.

209. El reglament comunitari remet per a la resta de qiiestions a la legislacié interna dels estats.
Aixd implica que hi ha una gran diversitat de formes nacionals I’AEIE.

210. No entrarem en aquest moment en la qiiestié de la legalitat de 'adhesié d’una entitat local
francesa a una AEIE. Aquesta legalitat ens sembla indubtable. Sobre aquest aspecte, vegeu P. Lignicres,
«La participation des collectivités locales a des actions économiques internationales», a Droit et prati-
que du commerce international, 1996, pag. 31, especialment pag. 50 i seg.
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tre els seus membres,”'' no pot en cap cas ser utilitzada com una adjudicadora de les
obres que garanteixi directament la gestié d’un projecte concret de cooperacié. A la
practica, les AEIE previstes en el marc de la cooperacié entre entitats infraestatals
constitueixen molt sovint les estructures que asseguren una espécie de primer grau
de cooperacid. Es tracta d’elaborar estudis prospectius per als projectes importants i
innovadors de cooperacié transfronterera. Es el cas de AEIE constituida entre el
districte Baiona-Biarritz-Anglet i la Diputacié Foral de Guipuscoa, que pretén tre-
ballar en la creacié d’una Eurociutat basca que s’estengui per la conurbacié existent
entre Sant Sebastia i Baiona.”'? Per la seva banda, 'AEIE creada entre RENFE i la
SCNE «GEIE Sud Europe Méditerranée»,”” que integra en el seu si representants
de la Generalitat i de la regié Llenguadoc-Rossell6, té com a finalitat acabar els es-
tudis financers, economics i juridics relatius al tram binacional del TGV Sud Barce-
lona-Narbona. La realitzacid i la gestié d’aquesta infraestructura necessitaran la cre-
acié d’un organisme d’un caracter encara no determinat. CAEIE establerta entre la
societat ATLL*'* i la companyia Bas-Languedoc-Roussillon il-lustra igualment la
possibilitat d’utilitzar aquesta estructura en el primer nivell d’una cooperacié bina-
cional que impliqui la realitzacié d’un estudi de fiabilitat prévia a la realitzacié d’'un
gran projecte d’infraestructura d’interes directe per a les entitats locals. En aquest
darrer exemple es tracta d’estudiar I'interes de la construccié d’un aqiieducte que
permeti el subministrament d’aigua de la ciutat de Barcelona.*”

211. La Comissié, d’altra banda, fomenta en aquests casos el recurs a la creacié d’una AEIE; ve-
geu el document de treball dels serveis de la Comissid, «Les initiatives communautaires 2000-2006»,
pag. 5, pel que fa a la necessitat de crear organismes de cooperacié comunes en el marc de I'execucié
del programa INTERREG; vegeu, igualment, la Comunicacié de la Comissié 97/C 285/10, sobre la
participacié de les AEIE en els contractes publics i en els programes finangats amb fons publics,
DOCE C ntm. 285, de 10 de setembre de 1997, pag. 17-24.

212. Sobre aquesta conurbacid, vegeu els articles de Marie Pascale Zanettin, «La conurbanisa-
tion Bayonne San Sébastien ou la tentative de construction d’un nouvel espace», a 'obra citada Coope-
racidn transfronteriza Fuskadi-Aquitania, especialment pag. 91; i de la mateixa autora, «La conurbani-
sation Bayonne San Sébastien a I'épreuve de I'’Acte Unique: les fronti¢res de la mythologie
européenne», a 'obra citada L'Europe aux frontiéres, especialment pag. 155 i seg.; J. Rubio Pilarte, La
cooperacion transfronteriza regional y local, Euroregion Aquitania-Euskadi-Navarra, Eje Bayona-San Se-
bastidn, Eurodistrict Txingudi (associacié dels municipis d’'Hendaia, Hondarrabia i Irun), 1997, espe-
cialment pag. 9. Vegeu http://www.eurocite-basque.org/

213. Aquesta agrupacié va néixer de la decisi politica dels governs espanyol i frances expressada
durantla Cimera de Foix l'octubre de 1994. Els estatuts de TAEIE van ser adoptats 'abril de 1995. Les
condicions de construccié i explotacié han estat objecte d’un Tractat internacional entre Franga i Es-
panya signat el 10 d’octubre de 1995; vegeu annex del Projecte de llei nim. 3104 dipositat davant
I’Assemblea Nacional francesa el 6 de novembre de 1996. Vegeu op.cit, La coopération transfrontiére i
l'échelle de la Catalogne, pag. 84-87.

214. Aigiies Ter Llobregat (ATLL) s'encarrega de la gestid integral del servei de subministrament
d’aigua per la Llei del Parlament catala 4/1990. Vegeu, igualment, el Decret catala 210/1993, de 27 de
juliol, publicat en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya.

215. Aquest projecte ha estat objecte de diversos articles a la premsa espanyola que han assenya-
lat la complexitat i els diferents obstacles que provoca. Vegeu, per exemple, La Vanguardia del dissabte
16 de gener de 1999, pag. 4 i seg.; El Pais de 6 de febrer de 1998, edicié de Catalunya, pag. 1 i4;
El Pais de 7 de febrer de 1998, edicié de Catalunya, pag. 1 i4; E/ Pais de 25 de febrer de 1998, edicié
de Catalunya, pag. 1 i4. Vegeu op.cit., La coopération transfrontiére i ['échelle de la Catalogne, pag.
94-101.
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El segon inconvenient de 'AEIE rau en el fet que aquesta estructura té com a
vocacié inicial «desenvolupar I'activitat economica dels seus membres».*'® En con-
seqii¢ncia, aquesta agrupacié sembla més adaptada al sector privat que a la coopera-
cié entre autoritats publiques. Aquesta observacié també explica I'interes limitat
del projecte de societat europea®” i del de I'associacié europea en relacié amb la co-
operacié transfronterera.”'®

La creacié d’una agrupacié europea d’interes public,”” estructura inspirada en
Iagrupacié d’interes public francesa, ha estat examinada igualment per la Comissié
Europea.”” Perd actualment aquesta solucié sembla que ha estat abandonada.

Del que s’ha dit anteriorment resulta que I'aportacié de la Unié Europea en la
consolidacié d’un dret de la cooperacié transfronterera encara ha de ser creada. La
mancanga conceptual del Tractat de Baiona se suma aix{ a la del dret comunitari.

Conclusié

Al final d’aquests raonaments, les ambigiiitats actuals del Tractat de Baiona
semblen limitar greument la seva contribucié al desenvolupament de la cooperacié
transfronterera en 'ambit de la frontera francoespanyola.

En aquest context, la modificacié d’algunes de les disposicions del Tractat po-
dria millorar dtilment el dret de les entitats territorials per establir convenis de co-
operacié entre elles. Lextensid dels avantatges del Tractat al Principat d’Andorra
permetria una aproximacié global a I'istme pirinenc.

També s’haurien d’estudiar algunes de les indicacions plantejades per la Comu-
nitat de Treball dels Pirineus. Es tracta en particular de la inclusié de representants
de les entitats infraestatals en la Comissié francoespanyola transfronterera i de la
possibilitat de transposar 'agrupacié local de cooperacié transfronterera existent en
el Tractat de Karlsruhe.

Altres apreciacions plantegen qiiestions més delicades. L'ts incoherent de la no-
ci6 de cooperacié transfronterera en el context del Tractat de Baiona il-lustra perfec-
tament la fragmentacid semantica d’aquesta nocié. Com es pot parlar encara de co-
operacié transfronterera quan el camp d’aplicacié del Tractat de Baiona inclou un
«ambit territorial» de més o menys 250 km? Aquesta circumstancia assenyala el
caracter il-logic de la dissociacié del regim de la cooperacié transfronterera del de la
cooperacié entre les entitats territorials no contigiies a la frontera. Aquesta ambi-

216. Vegeulart. 3.1 del Reglament comunitari esmentat de 1985.

217. Sobre el projecte de societat europea, vegeu el nim. especial de la revista Droir et patrimoi-
ne, nim. 54, novembre de 1997, especialment l'article de G. Ballif, amb nombroses referéncies bi-
bliografiques, pag. 50 i seg.

218. Sobre aquest punt, vegeu la tesi de P. N'Diaye, Les collectivités territoriales et [ordre interna-
tional: Etat et perspectives de la décentralisation des relations internationales dans le cadre unitaire
[frangaise, defensada a Montpeller el 13 de gener de 1994, especialment pag. 412 i seg.

219. Y. L. Gegout, «Un groupement européen d’intérét public (GEIP): mythe ou réalité?», LPA,
ndm. 100, 19 d’agost de 1992, pag. 8.

220. «Interregional cooperation: the institutionnal issues, final report», preparat per la Comissié
de les Comunitats Europees (DG XVI/A/1), novembre de 1991.
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giiitat geografica i semantica és present també en el Tractat francoitalia i en el de
Karlsruhe. En aquests casos, no cal preconitzar la consagracié d’un dret general
de les entitats infraestatals a efectuar operacions de «coopération transfrontaliere», és
adir, més enlla de la frontera sense que se’ls pugui exigir cap consideracid subjectiva
de proximitat?

Els instruments de cooperacié proposats pel Tractat de Baiona també plantegen
interrogants. D’una banda, I'excessiva reglamentacié de les agrupacions d’interes
public i de les societats d’economia mixta local transfrontereres no s'adapta gaire bé
a les exigencies inherents a la cooperacié transfronterera. De I'altra, la flexibilitat del
consorci també planteja problemes. Aquestes reflexions posen en relleu les parado-
xes inherents a 'emergeéncia d’un dret a la cooperacié transfronterera, paradoxes de
les quals els actors territorials comencen a prendre consciéncia.

La consagracié d’un dret a la cooperacié transfronterera per a les entitats terri-
torials s'acompanya de I'establiment d’un marc sovint rigid que permet la salva-
guarda d’un dret de fiscalitzacié important a favor de I'Estat. A Franca, 'entusiasme
actual per la cooperacié transfronterera tradueix la voluntat de 'Estat de voler diri-
gir un fenomen que fins avui se li escapava ampliament. El paper de I'Estat és recor-
dar que 'emergencia d’aquest nou dret a la cooperacié transfronterera s’ha de des-
envolupar amb respecte a la sobirania de 'Estat i a la indivisibilitat del territori. Hi
ha por que la flexibilitat del réegim del consorci ensopegui amb els desitjos de con-
trol dels estats. La creacié recent del consorci Bidasoa Txingudi commociona
aquestes dades. Les entitats franceses semblen desconcertades en aquests moments
davant la possibilitat d’utilitzar una estructura juridica propia d’un altre dret per
institucionalitzar les seves cooperacions. Lestabliment d’una estructura transfron-
terera requereix un alt grau de voluntat politica per part dels actors territorials que
es troben al voltant de les accions plantejades. Aixd explicaria a bastament la manca
de nous projectes oficials de creacié de consorcis.

Labsencia d’estructures adequades per abordar la cooperacié transfronterera,
ha d’incitar a buscar solucions en I'ordenament juridic comunitari? Les possibilitats
que ofereixen I'agrupacié europea d’interés econdmic, I'associacié europea o la so-
cietat europea es consideren limitades. Aleshores, cal optar per la creacié d’'un ins-
trument juridic especific en 'ambit europeu en la mesura que la Comunitat disposi
de competencies en la materia? La logica no imposa que I'establiment d’aquesta es-
tructura europea estigui precedit d’un reconeixement general pels respectius estats
del dret a la cooperacié transfronterera, juntament amb el de la «coopération trans-
frontiére», a favor de les entitats territorials europees?

Lambicié del Tractat de Baiona no és respondre a totes aquestes qiiestions.
Simplement garanteix I'execucié del Conveni marc de Madrid en I'ambit de la
frontera francoespanyola sense aportar cap resposta conceptual als interrogants in-
herents a 'evolucié actual del dret a la cooperacié transfronterera. El Tractat no crea
cap estructura especifica per a la cooperacié transfronterera, ni aborda directament
les qiiestions relacionades amb el régim internacional de les fronteres, régim suscep-
tible de travar la realitzacié de projectes de cooperacié transfronterera que perse-
gueixin, per exemple, la creacié d’un pas a la frontera.





