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1. Introduccién

“No hay nada mas importante que la paz en el mundo. La politica del
actual Gobierno de la Federaciéon ha provocado que los ciudadanos de
nuestro Estado manifiesten su temor ante la eventualidad de una Terce-
ra Guerra Mundial. [...] Por este motivo queremos animar a las partes del
conflicto a que se sienten de una vez a la mesa de negociacién. Stralsund
tiene a sus espaldas un largo historial de éxito en procesos de paz. En este
sentido, pueden traerse a colacion la Paz de Stralsund de 1370 y las ne-
gociaciones para el desarme de 1984 con Olof Palme, que permitieron el
establecimiento de un corddn sanitario frente al armamento nuclear en
Centroeuropa. Desde la Ciudad de Paz de Stralsund queremos lanzar un
mensaje nitido y claro al mundo entero: iDebe ponerse fin de una vez a
esta guerra a través de medios diplomaticos!” (sic).

Con estas palabras, el 20 de octubre de 2022, tres grupos politicos pre-
sentaron una solicitud urgente en la sesion del pleno del ayuntamiento de
la Ciudad Hanseatica de Stralsund, por la que requerian a su presidente y
al alcalde para que “informaran al Gobierno de la Federacidn acerca de la
disponibilidad del Ayuntamiento de Stralsund para facilitar el inicio de las
negociaciones para la paz”.

Las actas de la sesion de 20 de octubre de 2022 ponen de manifiesto
el notable consenso de las fuerzas politicas representadas en el pleno del
ayuntamiento en torno a esta cuestion. Solo de pasada se hizo referencia a
la justificacion de la solicitud, al especificarse que “el culpable del conflicto
no es el Gobierno de la Federacidn, sino el agresor” (sic). La motivacion se
formula en los siguientes términos: “Tras el ataque de Rusia a Ucrania y las
consiguientes medidas adoptadas por el Gobierno de la Federacion, los ciu-
dadanos de nuestro Estado han manifestado su temor ante la eventualidad
de una Tercera Guerra Mundial™.

La declaracion institucional del pleno de la Ciudad de Stralsund no es
en modo alguno un caso aislado. A lo largo del otono de 2022 se sucedieron
las declaraciones de otros municipios en las que se exteriorizaba el rechazo

1. Declaracion de la Ciudad Hanseética de Stralsund n.° DAn 0011/2022, de 20 de octubre
de 2022, relativa al ofrecimiento del Ayuntamiento para una inmediata negociacion de paz,
suscrita por los grupos Burger fur Stralsund, DIE LINKE/SPD y CDU/FDP. Texto disponible en:
https://webris.stralsund.de/buergerinfo/vo0050.asp? _kvonr=9338 (recuperado por Ultima vez
el 3 de junio de 2024).

2. Acta de la sesion de 20 de octubre de 2022, Punto del orden del dia 9.13; texto disponi-
ble en: https://webris.stralsund.de/buergerinfo/si0057.asp?__ ksinr=5985 (recuperado por ultima
vez el 3 de junio de 2024).



de la guerra rusa contra Ucrania®. Ha de notarse que estos posicionamientos
se dirigian, en primer término, contra la decision del Gobierno de la Fede-
racion de apoyar a Ucrania en su defensa frente a Rusia. Abstraccion hecha
de la valoraciéon politica de estas manifestaciones, se plantea la cuestion
relativa a la seriedad de tales requerimientos. La declaracion del pleno de
Stralsund es algo mas que un mero acuerdo municipal; en este sentido, la
ciudad de Stralsund aspiraria a convertirse en sede de las negociaciones de
paz. En qué medida los solicitantes pretendian que tal declaraciéon tuviera
éxito en aquel momento es una cuestion que dista de resultar clara. Sea
como fuere, la declaracion plantea problemas juridicos de extraordinario
relieve. En cuanto érgano de una corporacion local, el pleno de la Ciudad
Hanseatica de Stralsund puede actuar tan solo en el marco de sus compe-
tencias, tal y como se desprende de la Ley Fundamental (en adelante, GG) y
de la normativa de los Estados federados. El fundamento de la actuacion lo-
cal es la garantia constitucional de su autonomia, proclamada en el articulo
28 111 GG, de conformidad con el cual “[d]ebe garantizarse a los municipios
el derecho a regular bajo su propia responsabilidad, dentro del marco de las
leyes, todos los asuntos de la comunidad local [...]"

Pese a que la formulacion de la referida disposicidon constitucional pone
el foco en los asuntos de la comunidad local, y en consecuencia, en una pri-
mera aproximacion, no parece incorporar dimension internacional alguna,
de la misma resulta posible deducir, en determinadas circunstancias, una
competencia para el desarrollo de una actuacion relevante en los ambitos
transfronterizo y exterior. Tales actividades podrian entrar en conflicto con la
atribucion a la Federacion de la competencia en materia de politica exterior.
En este sentido, el articulo 32 | GG dispone lo siguiente: “El mantenimiento de
las relaciones con Estados extranjeros compete a la Federacion”.

Esta prevision constitucional situa la politica exterior en la esfera com-
petencial de la Federacion. Ya su formulacién subraya, en todo caso, que
su ambito de aplicacidon no cubre la totalidad de facetas de las actividades
transfronterizas que se desarrollan en la actualidad. En consecuencia, son
muchas las manifestaciones de la accion exterior local cuya incardinacion
en el concepto de “mantenimiento de las relaciones con Estados extranje-

3. Heinemann, P. (2022). “Russische Kriegspropaganda erreicht kommmunale Institutionen”,
Legal Tribune Online de 7 de noviembre de 2022, disponible en: https://www.lto.de/recht/
hintergruende/h/kompetenz-friedensverhandlungen-ukraine-krieg-russland-kommunen-
kriegspropaganda/ (recuperado por Ultima vez el 3 de junio de 2024).

4, (N. del T.) Esta y las sucesivas citas de la Ley Fundamental de Bonn se toman de la
traduccién publicada por el Bundestag, disponible en: https://www.bundestag.de/resource/bl
0b/658022/160ce346b7f4d14f05fcbf8080a60fcO/flyer ley fundamental pdf.pdf.



ros”, tal y como se emplea en el articulo 32 | GG —esto es, como ambito de
actuacion reservado a la Federacion—, resulta controvertida. En todo caso, la
toma de postura en relacidon con posibles negociaciones de paz entre Rusia
y Ucrania no se sitla, de forma evidente, en dicha zona gris. La declaracion
de Stralsund no se refiere al establecimiento de relaciones entre ciudades
y Estados extranjeros, sino que persigue influir en un ambito esencial de la
accién diplomatica interestatal.

Esta conclusiéon fue subrayada en una carta de 11 de noviembre de 2022
del Ministerio del Interior, Fomento y Digitalizacion del Estado Federado de
Mecklemburgo-Pomerania Occidental, competente para el control de la ac-
tividad administrativa local®. Con base en la jurisprudencia de los tribunales
superiores, se indicé en dicha carta que la resolucion del pleno habia reba-
sado la esfera de competencias de la entidad. En todo caso, se renuncio a
la adopcién de medidas firmes de control, toda vez que se trataba de una
declaracion carente de efectos juridicos.

El presente trabajo toma esta declaracion institucional por la paz de la
Ciudad Hanseatica de Stralsund como punto de partida para el recordatorio
de los fundamentos competenciales y los limites de la accion exterior de las
entidades locales en Alemania. A tal fin, ha de comenzarse con una exposi-
cion de las principales resoluciones de los tribunales superiores alemanes. En
este sentido, tanto el Tribunal Constitucional Federal, en los afos cincuenta,
como el Tribunal Federal Contencioso-Administrativo, en la década de 1990,
se ocuparon de las principales cuestiones problematicas de la accion exte-
rior local (2). El ensayo prosigue con un examen de las bases y de los limites
juridico-constitucionales de la accién exterior de las entidades locales (3). La
exposicidon se cerrara con una vision prospectiva, relativa a la posible supera-
cion de la jurisprudencia existente en la materia y al eventual desarrollo de la
cuestion desde un punto de vista tanto politico como juridico (4).

2. La accioén exterior de las entidades locales en la jurisprudencia de los
tribunales superiores

Las bases dogmaticas de la accidon exterior de las entidades locales se han
sentado en tres resoluciones fundamentales, dictadas por el Tribunal Cons-
titucional Federal en 1958 (2.1) y por el Tribunal Federal Contencioso-Admi-
nistrativo en 1990 (2.2).

5. Carta dirigida al alcalde de la Ciudad Hanseatica de Stralsund de 11 de noviembre de
2022, cuya existencia consta al autor.



2.1. La Sentencia del Tribunal Constitucional Federal sobre los
referendos municipales de 1958

Objeto de una primera resolucion fue el debate planteado a inicios de la dé-
cada de 1950 en relacion con la inclusion de armamento nuclear en el equi-
pamiento del gjército aleman. En vista de la relacion de fuerzas en el ambito
de la Federacion, el Partido Socialdemodcrata de Alemania (SPD), dando un
“rodeo” que involucraba a los Estados federados y a los municipios, tratd de
impulsar la oposicion a las decisiones del Gobierno en este contexto. A tal
fin, se convocaron referendos en los Lander y, alli donde esto no resultaba
posible por razén de las mayorias politicas, se promovid el posicionamien-
to contrario al armamento nuclear por parte de amplios sectores de la po-
blacion®. Estas iniciativas fueron objeto de sendas resoluciones del Tribunal
Constitucional Federal, en las que se abordod el analisis, respectivamente, de
las leyes de referéndum de las ciudades-estado de Bremen y Hamburgo’ y
de los referendos municipales en Hesse®.

Esta segunda resolucion, de interés a los efectos de la presente exposi-
cién, resuelve el recurso promovido ante el Tribunal Constitucional Federal
contra el Estado de Hesse por el Bund, carente de competencias para ejer-
cer el control de legalidad de la actuacion municipal®. A este respecto, el
Gobierno de la Federacion alegd que el Estado de Hesse habia vulnerado
el deber de cooperacion leal, al haberse abstenido de intervenir en rela-
cidn con las consultas controvertidas. En lo que se refiere a los derechos de
participacion local en cuestiones relativas a la seguridad nacional, deben
destacarse particularmente dos afirmaciones del Tribunal. En primer lugar,
este declard que la actuacidn del municipio no se mantendria dentro de los
limites legales

“[..] si se refiriera a cuestiones generales, extraterritoriales, quiza de alto
contenido politico, o si implicase un posicionamiento a favor o en con-
tra de una determinada accidon que no le afectase de forma especial,
sino que impusiera al conjunto de la sociedad —y a él en la misma me-
dida que al resto de municipios— una determinada carga o lo expusiera
a un determinado peligro. [...] En todo caso, la toma de postura en rela-
cion con el equipamiento del ejército de la Federacion no se situa en el

6.  En relacién con el contexto histdrico, cfr. Stolleis, M. (2012). Geschichte des offentlichen
Rechts in Deutschland, 4. Bd.: 1945-1990, Munchen: C.H. Beck, pags. 324, 323 y 353.

7. BVerfGE 8, 104.

8. BVerfGE 8,122.

9.  Heberlein, H. (1989). Kommunale Aupenpolitik, Kéln: Kohlhammer, pags. 152 y sigs.



circulo de los asuntos de la comunidad local y, en consecuencia, no es
una cuestion que afecte a las tareas a desarrollar por los municipios™®.

Lo anterior habria de matizarse —proseguiria el Tribunal Constitucional
Federal— en los casos en que existiera una concreta vinculacién entre el mu-
nicipio y la correspondiente medida relativa a la politica de seguridad:

“El municipio puede entenderse habilitado para adoptar una decisidn
contraria a la concreta intencidon de instalar en su territorio un reac-
tor nuclear, un aerédromo, un recinto militar, una base de lanzamiento
de armas nucleares, pero no estd facultado en la misma medida para
manifestar su oposicién general a la instalacion de reactores atdmicos,
aerédromos o bases militares™.

Con ello, el Tribunal Constitucional Federal fija los criterios de interpre-
tacion del concepto de “asuntos de la comunidad local” empleado en el
articulo 28 11 1 GG. A partir de la resolucion, es posible concluir que no existe
una concepcioén esencialista de la seguridad, a partir de la cual haya de re-
chazarse de antemano la posibilidad de que los municipios se posicionen
con respecto a cuestiones relativas a la misma. Aun sin atribuir al municipio
un mandato politico general, se le reconoce también en estos ambitos un
derecho a manifestar su parecer, siempre que el correspondiente territorio
se vea concretamente afectado™.

2.2. La accion exterior de las entidades locales en el tramo final
de la Guerra Fria: las sentencias del Tribunal Federal
Contencioso-Administrativo del afio 1990

Hubieron de transcurrir treinta anos desde la publicacién de esta sentencia
para que el tema de la accién exterior de las entidades locales se planteara
ante el Tribunal Federal Contencioso-Administrativo, que resolvié sobre el
particular en dos sentencias dictadas en ultima instancia® Las mismas se
referian, respectivamente, a la participacion de la ciudad de Furth en un
pacto internacional de alcaldes contra las armas nucleares y a un acuerdo

10. BVerfGE 8,122,134,

1. BVerfGE 8,122, 134 (cursiva en el original).

12.  Cfr. asimismo von Komorowski, A. (1998), “Auﬁ‘eru ngsrecht der kommmunalen Volksvertre-
tungen und gemeindliche Verbandskompetenz”, Der Staat, 37, pags. 122 y sigs.

13.  BVerwGE 87, 228; 87, 237.



adoptado por la ciudad de Munich, por el que la misma se declaraba zona
libre de armamento nuclear.

En el caso de la ciudad de Furth se discutia la validez de las medidas
de control adoptadas por el Gobierno de Francona Media. Las mismas afec-
taban a una decisidon de la corporacion municipal adoptada el 19 de sep-
tiembre de 1984, por la que se habia acordado la adhesién del municipio
al Programa para la promocién de la solidaridad entre ciudades hacia la
total abolicion de las armas nucleares, programa que habia sido fundado
por las ciudades japonesas de Hiroshima y Nagasaki. Las medidas de control
habian alcanzado, asimismo, a otros acuerdos conexos de la corporacion,
por los que se asumian las decisiones adoptadas en el marco de las “Con-
ferencias mundiales de alcaldes” de Hiroshima y Nagasaki del ano 1985. El
Gobierno de Francona Media consideraba que estos posicionamientos com-
portaban la asimilaciéon de un mandato politico general, operacién vedada
a los municipios de acuerdo con lo establecido en el articulo 28 1l 1 GG, vy,
en consecuencia, solicitd del ayuntamiento la anulacidn de las resoluciones
controvertidas. Tras el fracaso de la impugnacion promovida por la ciudad
de Furth ante el Tribunal Contencioso-Administrativo™ y la desestimacion
del recurso de apelacion por parte del Tribunal Superior Contencioso-Admi-
nistrativo’, la representacion procesal de la corporacion interpuso un recur-
so de casacion ante el Tribunal Federal Contencioso-Administrativo.

Es posible extraer tres conclusiones centrales de la Sentencia del Tribu-
nal Federal Contencioso-Administrativo. En primer lugar, declard el Tribu-
nal que el caracter transfronterizo de un hermanamiento, “‘consustancial” al
mismo, no implicaria necesariamente negar la incardinacion de esta técnica
en el ambito de los asuntos de la comunidad local:

“Las tareas locales deben alcanzar a aquellas de ambito supraterritorial
gue un municipio se encuentra llamado a desarrollar en colaboracidon
con otros. Los hermanamientos internacionales de ciudades configuran
un marco institucional en el ambito local para el encuentro de sus ha-
bitantes con ciudadanos de otros Estados; los mismos se caracterizan
por favorecer los intercambios entre las poblaciones de los diferentes
territorios. En las relaciones entabladas sobre la base de los hermana-
mientos internacionales entre ciudades se halla inevitablemente pre-
sente un elemento ‘transnacional’, rupturista con respecto a la debida

14. VG Anschbach, Sentencia de 20 de noviembre de 1986, Az: An 4 K 85.01656.
15.  VGH Munich, Sentencia de 6 de septiembre de 1989, Az: 4 B 87.00495.



limitacion de la accidn local al propio territorio, que debe ser considera-
do conforme a derecho y valioso en términos politicos™®.

El Tribunal subraya, asimismo, el caracter ciudadano del hermanamien-
to entre ciudades, lo que implica ‘“la apertura de un nuevo campo de actua-
cion para el desarrollo del principio de autonomia™.

En segundo lugar, subraya el Tribunal Federal Contencioso-Administra-
tivo que la asimilacién de las declaraciones y manifestaciones de solidaridad
efectuadas en el contexto de los acuerdos de hermanamiento —en el caso
concreto, con el fin de promover la total abolicién de las armas nucleares—
no supone una extralimitacion competencial, derivada del ejercicio de un
mandato politico de alcance general. Para alcanzar esta conclusion, el Tribu-
nal constata que las declaraciones del municipio son expresiéon de la orien-
tacidon pacifista que inspira la Ley Fundamental. Precisamente, del princi-
pio de unidad constitucional resultaria la necesaria influencia de aquella
filosofia sobre la comprension de la autonomia de las entidades locales. En
ultimo término, las declaraciones de la corporaciéon local no se referian di-
rectamente a la politica alemana de defensa, sino al objetivo de la abolicidén
global de las armas nucleares'®.

En tercer y ultimo lugar, confirma el Tribunal que esta interpretacion
del principio de autonomia local del articulo 28 11 1 GG no entra en contra-
diccion con el articulo 32 | GG. “La accidn exterior local’, de acuerdo con la
formulacién del Tribunal, “no se incardina, desde una perspectiva general,
en las relaciones internacionales™®.

Una lectura aislada de esta doctrina jurisprudencial podria conducira la
conclusidon de que a las actividades transfronterizas de las entidades locales
apenas resultan oponibles limites juridico-constitucionales: los asuntos de la
comunidad local pueden poseer caracter transfronterizo; en consecuencia,
el limite representado por la prohibicion de asimilacion de un mandato po-
litico general no se rebasa, al menos, cuando la actuacion local se orienta a
la consecucion de fines constitucionales y las relaciones internacionales no
se ven afectadas como ambito competencial.

La Sentencia del Tribunal Federal Contencioso-Administrativo relativa
a la declaracion de la ciudad de Munich como “zona libre de armamento

16. BVerwGE 87, 237, 238.
17.  BVerwGE 87, 237, 238.
18. BVerwGE 87, 237, 239.
19. BVerwGE 87, 237, 240.



nuclear’, dictada en la misma fecha que la anterior, subraya, por el contra-
rio, con mayor énfasis los limites de la accion exterior local?®. En especial,
de acuerdo con el Tribunal, los posicionamientos vinculados con la politica
exterior y de defensa deben, “‘cuando inciden sobre los dmbitos competen-
ciales de otras entidades, poseer un especifico alcance local"?. Prosigue el
Tribunal:

“La sola circunstancia de que la representacidon municipal se posicione
Unicamente con respecto al propio municipio no satisface la exigencia
de la especifica vinculacion local de la actuacién, dado que, en otro
caso, la invocacion de la competencia global del municipio le permitiria
extender su actividad a cuestiones de politica general™?.

Seguidamente, precisa el Tribunal, de una parte, que, en la medida en
gue se dé esta vinculacion local, serdn admisibles las declaraciones de una
corporacion por las que la misma se posicione de manera preventiva contra
el estacionamiento de determinadas categorias de armamento en su pro-
pio territorio. De otra —y aqui se situa el elemento central del razonamien-
to—, la toma de postura de la entidad local no puede referirse a una cam-
pana politica de alcance general, cuya finalidad tan solo halle una conexién
tangencial con el propio territorio?,.

El discurso del Tribunal Federal Contencioso-Administrativo representa,
en cierto sentido, un ejercicio dialéctico. Asi, mientras que, en el caso de la
ciudad de Munich, se refiere a una campana politica de alcance general
para rechazar que se trate de un asunto de la comunidad local, considera
gue la participacion en una alianza internacional de ciudades a favor del
desarme nuclear es inocua, por razén de que la misma persigue un fin cier-
tamente general, pero carente de naturaleza politica. La exigencia de un
‘desarme global” seria como tal indiscutible y, en consecuencia, apolitica. Y
ello por lo siguiente:

“[..] es caracteristico de la controversia politica el que los participantes
mantengan visiones contrapuestas en relacién con el objeto de la dis-
puta y pongan de manifiesto sus discrepancias. Esta circunstancia no
se da en relacién con la exigencia de un desarme a nivel global, que
como tal resulta incontrovertible",

20. BVerwGE 87, 228.

21. BVerwGE 87, 228, 231.
22. BVerwGE 87, 228, 231.
23. BVerwGE 87, 228, 236.
24, BVerwGE 87, 237, 240.



Incurriendo en cierta exageracion, podria decirse que el principio de
autonomia local en su dimensién exterior se formulaba en términos cierta-
mente amplios y abiertos; sin embargo, cuanto mas se pretendia limitarlo,
mas préximas a la esfera de la actuacién local se ubicaban las correspon-
dientes iniciativas. La mera adhesion verbal a un movimiento internacional
de solidaridad era vista como constitucionalmente inofensiva, mientras que
la pretensidn de participar en la toma de la decision relativa al estaciona-
miento de determinados tipos de armamento, mas intensamente vincula-
da con el territorio municipal, se consideraba constitutiva de una injerencia
en las competencias de otras entidades. Es cierto que la decisién adoptada
en el caso de la ciudad de Munich puede basarse en otros motivos juridi-
camente admisibles, en especial en su mayor habilidad para incidir sobre
la politica de defensa, reservada inequivocamente a la Federacién (cfr. el
articulo 73 11 GG). En todo caso, ambas resoluciones trasladan una imagen
de la autonomia municipal en la que los asuntos de la comunidad local
son objeto de una interpretacién potencialmente muy amplia, si bien esta
ultima se mantiene tan solo con respecto a las medidas de caracter simbo-
lico. Y ello porque la incorporacién a una alianza de ciudades que se pone
por objetivo el desarme a nivel global se encuentra, desde la perspectiva
de su contenido, tan intimamente vinculada con las politicas exterior y de
defensa como lo estd la declaracién institucional de que el territorio de una
corporacion local ha de ser considerado como “zona libre de armamento
nuclear”. Aquel presenta la Unica particularidad de la falta de consecuencias
practicasy politicas, mientras que el acuerdo de la ciudad de Munich, si bien
tampoco resultaria apto para producir efectos juridicos concretos, poseeria
una mayor capacidad de influencia, dada su similitud con los procedimien-
tos de adopcion de decisiones politicas.

3. Los condicionantes juridico-constitucionales de la accién exterior de
las entidades locales en Alemania

i{Cudles eran los fundamentos juridico-constitucionales en los que se ba-
saban las resoluciones de los tribunales superiores? Los mismos se hallan
en el principio de autonomia local, consagrado en el articulo 28 Il 1 GG
(3.1), si bien el mismo no puede ser interpretado aisladamente, toda vez
gue han de tenerse en cuenta los posibles limites que la ley establezca al
respecto (3.2).



3.1. Bases constitucionales: la garantia de la autonomia local

Como viene de decirse, los fundamentos de las resoluciones analizadas se en-
cuentran en el principio de autonomia local. La autonomia local es una de las
vertientes del principio de autonomia, que conoce diversas manifestaciones
en el derecho publico aleman?. De acuerdo con la comprensidn mayoritaria,
la autonomia local ha de ser entendida como una garantia institucional?®. Son
tres las dimensiones que posee la garantia institucional de la autonomia local
a partir del articulo 28 11 1 GG y de las correspondientes proclamaciones pre-
vistas en las Constituciones de los Estados federados. En primer lugar, el arti-
culo 2811 1 GG incorpora una garantia institucional personal, consistente en la
debida incorporaciéon de municipios en la estructura politico-administrativa
de la Republica Federal. Asimismo, la disposicidon constitucional de referencia
incluye una garantia objetivo-institucional, de la que resulta la imposibilidad
de que el legislador vacie de contenido el principio. Por ultimo, del articulo
28 11 1 GG deriva una garantia defensiva, por virtud de la que se exige la arti-
culacion de mecanismos de tutela jurisdiccional a favor de los municipios?.
A los efectos de la presente exposicion, interesa considerar especificamente
la segunda dimensién del principio, esto es, la garantia objetivo-institucional,
toda vez que a partir de la misma es posible extraer diversas conclusiones en
relacion con las tipologias y el alcance de la actuacion local.

3.1.1. Sobre la orientacion del articulo 28 111 GG

En consecuencia, deben tomarse ahora en consideracion las implicaciones
de la dimensién objetivo-institucional de la garantia constitucional de la au-
tonomia local. En este sentido, resulta particularmente dudoso, teniendo
en cuenta la estructura de la disposicion, si la misma consagra un auténtico
derecho de los municipios, o si, por el contrario, se trata de una norma de
delimitacion de competencias. Asimismo, a partir de la formulacion del pre-
cepto, se plantea la cuestion relativa a quién debe considerarse vinculado
por su contenido.

25. Hendler, R. (2008), “Das Prinzip Selbstverwaltung”, en J. Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts, Bd. VI: Bundesstaat, § 143 Rn. 61, Heidelberg: C.F. Muller, 3.7 edicién.

26. Al respecto, cfr. BVerfGE 79, 127, 143; Kahl, W. (2000), Die Staatsaufsicht: Entstehung,
Wandel und Neubestimmung unter besonderer Berucksichtigung der Aufsicht Uber Gemein-
den, Tubingen: Mohr Siebeck, pag. 451; Lange, K. (2019), Kommunalrecht, Kap. 1 Rn. 3, TUbingen:
Mohr Siebeck, 2% edicién; Engels, A. (2014), Die Verfassungsgarantie kommunaler Selbstverwal-
tung: Eine dogmatische Rekonstruktion, Tubingen: Mohr Siebeck, pags. 53y sigs.

27. Dietlein, J. (2022), “Die kommunale Selbstverwaltung”, en K. Stern/H. Sodan/M. Mé&stl
(Hrsg.), Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deustchland im europdischen Staatenverbund,
§17 Rn. 13, MUnchen: C.H. Beck, 2.7 edicion.



Al hilo del analisis del problema objeto de nuestro estudio, esto es, el de
la actuacioén exterior de las entidades locales, subraya Jérg Menzel que una
eventual limitacion de las posibilidades de cooperacién internacional basa-
da en el tenor literal del articulo 28 I 1 GG “desconoceria la finalidad de esta
disposicidon”, en cuanto que con ello se estaria negando “a los municipios un
derecho constitucional”, sin que tal interpretacién pudiera ser vista como
una operacion de delimitacion de “sus competencias™?. En todo caso, la ga-
rantia de la autonomia local representa, “al mismo tiempo, el fundamento
competencial de los municipios”, que les corresponde por razén de su con-
dicién de entidades dotadas de potestades publicas. “Mas alla de este fun-
damento competencial, los municipios no se encuentran legitimados para
intervenir alla donde las leyes no les hayan atribuido las correspondientes
potestades de actuacion™®. En consecuencia, el articulo 28 111 GG define los
limites competenciales de la accidon municipal en términos tanto positivos
como negativos.

La disposicion incorporada por el articulo 28 Il 1 GG, de conformidad
con el cual se garantiza la autonomia de los municipios, debe ser leida, en
primer término, a la luz de la estructura federal de la Republica. Los munici-
pios son un elemento estructural de los Lander®*®. En consecuencia, la ma-
terializacion del principio de autonomia local depende esencialmente del
ordenamiento constitucional de aquellos. De la diccién literal del precepto
("Debe garantizarse”) no puede deducirse que la Ley Fundamental haya con-
ferido a los municipios un derecho del que, en otro caso, no dispondrian®. Lo
anterior se evidencia asimismo si se adopta una perspectiva histdrica, toda
vez que la Ley Fundamental, de una parte, podria haberse mantenido en la
tradicion constitucional decimondnica y de la Republica de Weimar en lo
gue respecta a la autonomia local. De otra parte, ya las Constituciones de los
Estados federados que habian entrado en vigor antes de la elaboracién de
la Ley Fundamental habian incorporado disposiciones relativas a la autono-
mia local*?. Incluso aunque la Ley Fundamental se hubiera podido vincular
al status quaestionis existente en el momento de su adopcidn, no es po-
sible considerar que los municipios posean una vida constitucional propia,
previa al Estado. En cuanto corporaciones territoriales de derecho publico,

28. Menzel, 3. (2011), Internationales offentliches Recht, Tubingen: Mohr Siebeck, pag. 485.

29. Lange (2019: Kap. 1 Rn. 53).

30. Schmidt-Jortzig, E. (1979), Kommunale Organisationshoheit, Géttingen: Schwartz, pag. 35.

31.  En relacién con la formulacién del articulo 28 11 1 GG, cfr. Ehlers, D. (2000), “Die verfas-
sungsrechtliche Garantie der kommunalen Selbstverwaltung”, Deutsches Verwalgunsblatt,
pags. 1301y sigs.

32. Al respecto, cfr. Maurer, H. (1995), “Verfassungsrechtliche Grundlagen der kommunalen
Selbstverwaltung’, Deutsches Verwaltungsblatt, pag. 1039; Kahl (2000: 277).



los municipios son producto del Estado y del ordenamiento constitucional
—tanto a nivel del Bund como de los Lander—. En consecuencia, el articulo
28 111 GG vincula a las Constituciones de los Estados federados en lo relativo
al debido reconocimiento y respeto del ambito competencial propio de los
municipios.

Por consiguiente, la autonomia local se encuentra asimismo consagra-
da en las Constituciones de los Estados federados, con las excepciones de
Berlin y Hamburgo®. En la relacidon que se establece entre las garantias in-
corporadas por la Ley Fundamental y por las Constituciones de los Lander,
el articulo 28 111 GG asume la funcién de un estandar de minimos, que estos
ultimos no pueden desconocer®*. Dicho de otra forma, las Constituciones de
los Estados federados no pueden quedarse atras con respecto al nivel de
garantia previsto en el articulo 28 Il 1 GG*>. Si se presta atencion a las dispo-
siciones de las diferentes Constituciones, se observan particularidades en lo
relativo a la extensidon con que se garantiza el derecho a la autonomia local.
En este sentido, es posible identificar dos modelos o enfoques. Un primer
grupo de disposiciones constitucionales incorporan previsiones muy simi-
lares a la de la Ley Fundamental, haciendo referencia al derecho a asumir
todas las tareas o a gestionar los asuntos de la comunidad local o incluso
“sus propios asuntos™é, como en el caso del articulo 2 de la Constitucion de
Baviera. Un segundo grupo de disposiciones constitucionales se caracteriza
por una redacciéon mas amplia y por atribuir a los municipios, con formula-
ciones divergentes en el detalle, la condicidon de entidades encargadas del
ejercicio de las funciones publicas en sus respectivos territorios®. En este

33.  El articulo 66 1l 1 de la Constitucion de Berlin establece que los distritos (Bezirke)
desempenan sus funciones con base en el principio de autonomia. Por su parte, el articulo 4
| de la Constitucion de Hamburgo no establece diferencias entre las funciones estatales y las
municipales. A los distritos se les atribuye, de acuerdo con lo establecido en el articulo 4 111
de la Constitucion, el ejercicio autonomo de las funciones que les hayan sido conferidas. La
ciudad-estado de Bremen, por ultimo, se halla integrada por los municipios de Bremen y de
Bremerhaven. A favor de ambos se reconoce en el articulo 144 Il de la Constitucién de Bremen
el derecho a la autonomia en el marco de la ley.

34,  Schmidt-Jortzig (1979: 25).

35.  Schoch, F. (2006), “Stand der Dogmatik”, en H.-G. Henneke/H. Meyer (Hrsg.), Kommunale
Selbstverwaltung zwischen Bewahrung, Bewdhrung und Entwicklung: Festschrift far Ger-
not Schlebusch zum 65. Geburtstag, Stuttgart u.a.: Boorberg, pag. 12.

36. Este es el caso de las constituciones de Brandeburgo (articulo 97 II: “todos los asuntos de
la comunidad local”), Mecklemburgo-Pomerania Occidental (articulo 72 | 1: “todos los asuntos
de la comunidad local”), Sarre (articulo 117 II: “todos los asuntos publicos de la comunidad local”)
y Turingia (articulo 91 I: “todos los asuntos de la comunidad local”).

37. Asiocurre en el caso de las constituciones de Baden-Wurtemberg (articulo 72 11 1: “las
entidades encargadas del gjercicio de las funciones publicas en sus territorios”), Hesse (“las uni-
cas entidades encargadas del desempeno de las funciones administrativas locales en sus te-
rritorios”), Baja Sajonia (articulo 57 Ill: “las Unicas entidades encargadas del desempeno de las
funciones publicas en sus territorios”), Renania del Norte-Westfalia (articulo 78 II: “las Unicas



ultimo caso, las previsiones constitucionales van en su formulaciéon mas alla
de lo exigido por el articulo 28 Il 1 GG, en la medida en que las mismas no
se limitan a reconocer a favor de los municipios el derecho a regular bajo su
propia responsabilidad todos los asuntos de la comunidad local, sino que
los habilitan, en principio, sin ulteriores condicionantes, para el desarrollo de
todas las funciones publicas en sus ambitos territoriales®. De esta forma, las
disposiciones de referencia se adscriben al conocido como “modelo monis-
ta”, que, por oposicion al modelo dualista, no diferencia entre las funciones
estatales y aquellas que se cumplen en el marco del derecho a la autono-
mia, sino que las contempla como un dmbito de actuacién unico, sobre el
gue se proyecta una presuncion de competencia a favor de los municipios®.

No existen diferencias sustanciales en lo que respecta a la interpreta-
cién de estas disposiciones constitucionales a la luz del articulo 28 1| 1 GG. De
hecho, en la jurisprudencia de los tribunales constitucionales de los Estados
federados es posible apreciar una tendencia a incorporar, en caso de duda,
la doctrina del Tribunal Constitucional Federal dictada en aplicacion del ar-
ticulo 28 11 1 GG en la interpretacion de las proclamaciones constitucionales
de la garantia de la autonomia local“°.

3.1.2. Asuntos de la comunidad local y principio de universalidad

Incluso en ausencia de las referidas disposiciones en el derecho de los Es-
tados federados es posible identificar competencias locales dotadas de una
dimension transfronteriza a partir de la interpretacion del ordenamiento
constitucional de la Federacién. Como ha habido ocasién de comprobar, el
elemento central de la garantia objetivo-institucional del articulo 28 1l 1 GG
es el derecho de los municipios a regular bajo su propia responsabilidad
“todos los asuntos de la comunidad local™. De acuerdo con la Sentencia
Rastede del Tribunal Constitucional Federal, por tales asuntos han de en-
tenderse:

entidades encargadas de las funciones administrativas en sus territorios”), Renania-Palatinado
(articulo 49 I 1: “las Unicas entidades encargadas del desempeno de las funciones administra-
tivas locales en sus territorios”), Sajonia (articulo 84 | 1: “las Unicas entidades encargadas del
desempeno de las funciones publicas en sus territorios”) y Sajonia-Anhalt (articulo 87 Il: “las
entidades encargadas del ejercicio de todas las funciones publicas”).

38. Lange (2019: Kap. 1 RNn.156).

39. Lange (2019: Kap. 11 Rn. 4).

40. Ehlers (2000:1301).

41.  Engels, A. (2014), “Kommunale Selbstverwaltung nach Art. 28 Il GG”, Juristische Arbeits-
blatter, pag. 8.



“[..] cualesquiera necesidades e intereses que hundan sus raices en la
comunidad local o que se encuentren especialmente ligadas a ella,
es decir, que sean comunes a los habitantes del municipio en cuan-
to tales, en tanto relativas a la vida en comun de los individuos en el
municipio™?,

Incluso aunque en las Constituciones de algunos Estados federados*
se omita toda referencia a la vinculacion con los asuntos “locales”, haciendo
exclusiva mencidn de “sus” asuntos*, el articulo 28 Il 1 GG representa igual-
mente el punto de partida en la interpretacidn de las correspondientes dis-
posiciones*, de forma que lo esencial es determinar qué ha de entenderse
por asuntos de la comunidad local en los contextos transfronterizos.

De acuerdo con la comprensidn mayoritaria, una concreta iniciativa no
transgrede los limites aplicables a la accion local por razén de su dimensidn
transfronteriza“t. Al mismo tiempo, se advierte de que la actuacién de las
entidades locales ha de limitarse, de acuerdo con lo establecido en el arti-
culo 28 111 GG, a la esfera estrictamente local, “salvo que se les haya atribuido
el desarrollo de funciones estatales de mas amplio alcance™’. Sin embargo,
esta interpretaciéon entra en conflicto, en cierto sentido, con el denomina-
do “principio de universalidad”, de conformidad con el cual los municipios
ostentan un derecho general de actuacion“t, En consecuencia, cualesquiera
funciones con incidencia sobre los asuntos de la comunidad local pueden
ser asumidas por los municipios, en la medida en que no hayan sido atri-
buidas o se incardinen en los ambitos de competencia de otras entidades®.

42. BVerfGE 79,127,151-152; 110, 370, 400.

43, Cfr. los articulos 71 11 1 BWVerf,, 137 HessLV, 57 Ill NdsVerf., 78 Il Verfassung NRW, 49 | RhPfV,
84 11SachsVerf, 87 111 SachsAnhVerf, 46 | SchlesHolVerf. Estas disposiciones se inspiran en el cono-
cido como “proyecto de Weinheim” de 1948; al respecto, cfr. Beyerlin, U. (1988), Rechtsprobleme
der lokalen grenziberschreitenden Zusammenarbeit, Berlin: Springer, pag. 157.

44, Menzel (2011: 485).

45.  Schmidt-Jortzig (1979: 36); Ehlers (2000: 1301).

46. Blumenwitz, D. (1980), “Zur Rechtsproblematik von Stadtepartnerschaften - Teil 1", Ba-
yerische Verwaltungsblatter, pag. 197; Kment, M. (2010), Grenztiberschreitendes Verwaltungs-
handeln: Transnationale Elemente deutschen Verwaltungsrechts, Tubingen: Mohr Siebeck,
pag. 547; Niedobitek, M. (2001), Das Recht der grenztiiberschreitenden Vertrdge: Bund, Ldn-
der und Gemeinden als Trager grenziberschreitender Zusammenarbeit, Tubingen: Mohr
Siebeck, pag. 402; Schnakenberg, O. (1990), Innerdeutsche Stddtepartnerschaften: Rechtliche
Aspekte grenzliberschreitenden kommunalen Handelns, Baden-Baden: Nomos, pags. 449 y
sigs.; Menzel (2011: 483 y sigs.).

47. Schmidt-Apmann, E. (1991), “Kommunale Selbstverwaltung ‘nach Rastede”, en E.
FranBen u.a. (Hrsg.), Bdrger — Richter — Staat: Festschrift fur Horst Sendler, Prdsident des Bun-
desverwaltungsgerichts zum Abschied aus seinem Amt, Munchen: C.H. Beck, pag. 131.

48. Dreier, H. (2015), en H. Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. I, Art. 28 Rn. 101,
TUbingen: Mohr Siebeck, 3.7 edicidn.

49. BVerfGE 79,127, 146.



Es demostrativo de las posibilidades de internacionalizacion del mar-
gen de actuaciéon municipal el ejemplo de las ordenanzas locales relativas
al servicio de cementerio. Mediante su adopcidn, algunos ayuntamientos se
posicionaron en contra de la utilizacion de materiales procesados emplean-
do mano de obra infantil para la construccién de lapidas funerarias en sus
cementerios®®. Tanto en la mayor parte de los procedimientos jurisdicciona-
les como en la resolucion del Tribunal Federal Contencioso-Administrativo
resultaron vencedores los empresarios recurrentes, si bien la fundamenta-
cidn juridica presenta notables diferencias segun los casos. Las resoluciones
dictadas en primer lugar coincidian en negar la competencia de los muni-
cipios que habian aprobado las ordenanzas controvertidas para la adopcion
de una medida de esta naturaleza®. La autonomia local consagrada en el
articulo 28 111 GG y en las disposiciones concordantes de las Constituciones
de los Ldnder no permitiria servirse de la potestad reglamentaria local para
la persecucion de objetivos ajenos a la institucion. Se estaria en presencia
de un fin de estas caracteristicas cuando la actuacién municipal se orienta-
ra al cumplimiento de estandares globales de protecciéon de los derechos
humanos®.

La cuestion fue abordada de manera sustancialmente diferente por el
Tribunal Constitucional bavaro, que hubo de resolver el recurso de amparo
promovido por la ciudad de Nuremberg en el que se alegaba la vulnera-
cion de su derecho a la autonomia local, reconocido en el articulo 11 Il 2 BV.
El hecho de que cuestiones de naturaleza global fueran tomadas en con-
sideracion en el gjercicio de las competencias municipales no conduciria
forzosamente a excluir que se tratase de asuntos de la comunidad local®.
El Tribunal Constitucional bavaro subrayaria, en cambio, los multiples entre-
cruzamientos de las funciones municipales y estatales:

“[..] los asuntos municipales y estatales no [se situan] en compartimen-
tos estancos [..], sino que se entrecruzan en numerosos planos [..]. La
comercializaciéon global de materiales rocosos que no satisface los cri-
terios del Convenio nimero 182 de la OIT ha planteado problemas que

50. Krajewski, M. (2014), “Kommunaler Menschenrechtsschutz durch Verbote von Grabma-
len aus ausbeuterischer Kinderarbeit”, Die 6ffentliche Verwaltung, pags. 721y sigs.

51. En este sentido, cfr., por ejemplo, VGH Munich, Sentencia de 27 de julio de 2009, Az. 4
N 09.1300 - juris.

52. Ibidem. El recurso de casacién promovido contra la sentencia fue desestimado: BVerwG
BayVBI. 2011, 510.

53. BayVergGH NVwZ-RR 2012, 50, Rn. 23.



pueden proyectarse especificamente sobre la esfera local, como en lo
relativo a los requisitos para la instalacion de lapidas funerarias™*.

Estos razonamientos sugieren, en todo caso, que no es posible negar de
plano la incardinacion de las cuestiones relativas a los derechos humanos
—Yy, en consecuencia, las de caracter internacional— en el espectro de las
funciones municipales. Las entidades locales no pueden desvincularse de
las mismas por carecer de un “mandato politico general”. Los derechos hu-
Mmanos poseen, ciertamente, un inequivoco caracter politico, pero, al mismo
tiempo, pueden presentar una relevante dimension local, lo que determina-
rd su conexién con los “asuntos de la comunidad local” en el sentido al que
hace referencia el articulo 28 I 1 GG.

3.1.3. Responsabilidad y potestades esenciales de las entidades locales

El articulo 28 Il 1 GG establece que el derecho de los municipios a regular
todos los asuntos de la comunidad local se ejercera “bajo su propia respon-
sabilidad”. Este requisito se concreta en la atribucion de una serie de potes-
tades a favor de las entidades locales que no se identifican con competen-
cias de intervencién en sectores especificos, sino que suponen la asignacion
de funciones por las que se reconoce a los municipios una capacidad de
actuacién que se ejerce en un régimen de responsabilidad exclusiva®. En
particular, tales potestades son las de ordenaciéon del territorio®¢, organizato-
ria®’, presupuestaria®®, de ordenaciéon del personal a su servicio>®y de planea-
miento®. De todas ellas, interesa considerar aqui la potestad organizatoria,
toda vez que una de sus manifestaciones es, precisamente, la capacidad
para entablar relaciones de cooperacion®. En términos generales, la potes-
tad organizatoria comprende la facultad para “definir los procedimientos y
asignar las competencias decisorias en ambitos especificos”, en la medida
en que con ello no se vean afectadas las estructuras fundamentales del mu-
nicipio —desde una perspectiva juridico-constitucional—%2. En consecuencia,

54.  Ibidem, Rn. 23, 25.

55. Ziekow, J. (2023), “"Kommunale Informationshoheit - Anforderungen der Garantie kom-
munaler Selbstverwaltung an die Ausgestaltung der amtlichen Statistik”, Verwaltungsarchiv,
204, pags. 535 y sigs.

56. BVerfGE 52, 95, 118.

57. BVerfGE 91, 228, 236 y sigs.

58. BVerfGE 119, 331, 362.

59. BVerfGE 17,172,182; 91, 228, 245.

60. BVerfGE 56, 298, 310, 317 y sigs.

61. Niedobitek (2001: 404 y sigs.); Lange (2019: Kap. 1 Rn. 72).

62. BVerfGE 91, 228, 236 y sigs.



la potestad organizatoria tan solo se garantiza en términos relativos; ello es
asi por razdn de que la configuracion esencial de la organizacion municipal
se efectua a través de la normativa local de los Estados federados, sin la que
la autonomia local no seria una realidad®,

En lo que respecta a la manifestacion cooperativa de esta potestad,
la misma comporta la debida puesta a disposicion de los municipios de
instrumentos de actuacion comunitaria, asi como el reconocimiento de la
posibilidad de acudir a formulas asociativas personificadas —en particular,
a la creacion de mancomunidades—®*. En este sentido, la cooperacion mu-
nicipal se orienta a garantizar un estandar adecuado de autonomia ante
eventuales mermas de las opciones de actuacion local®.

La incorporacion de una dimension transfronteriza a la cooperacién
local®® halla confirmacion en la Carta Europea de Autonomia Local, cuyo
articulo 10.3 establece que “[l]as Entidades locales pueden, en las condicio-
nes eventualmente previstas por la ley, cooperar con las Entidades de otros
Estados™’. Si bien este convenio posee, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 59 Il GG, tan solo el rango de ley federal ordinaria, el mismo pue-
de ser tomado en consideracion en la labor de interpretacién del articulo
28 Il 1 GG sobre la base del “principio favorable al derecho internacional”
(Grundsatz der V6lkerrechtsfreundlichkeit)®®. En este sentido, mas alla de
la reserva a la ley prevista en el articulo 28 11 1 GG, el referido texto influye en
la determinacion de los asuntos de la comunidad local y en la definicion de
las condiciones de su regulacidn bajo la propia responsabilidad de las enti-

63. BVerfGE 91, 228, 240; BVerfG NVwZ 2015, pag. 143.

64. BVerfGE 119, 331, 362; Schmidt, T. I. (2005), Koommunale Kooperation, Tubingen: Mohr
Siebeck, pags. 55y sigs.

65. Grawert, R. (1971), “Rechtsfragen der grenzUlberschreitenden Zusammenarbeit von Ge-
meinden”, Deutsches Verwaltungsblatt, pag. 485.

66. Grof T. (2022), "Die Verwaltungsorganisation als Teil der Staatsorganisation”, en A
Vopkuhle/M. Eifert/C. Méllers (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. |, § 15 Rn. 153, 3.2
edicion.

67. Carta Europea de Autonomia Local, hecha en Estrasburgo el 15 de octubre de 1985y cuya
entrada en vigor se produjo el 1 de septiembre de 1988, BGBI. 1987 Il, 65. De acuerdo con las pe-
culiares disposiciones del articulo 12, relativas a los compromisos adquiridos por los Estados par-
te, estos no se obligan a vincularse por todas las previsiones de la Primera parte de la Carta. Sin
embargo, la Republica Federal de Alemania no ha hecho uso de la capacidad de eleccion pre-
vista en el articulo 12, sino que, con ocasién de la ratificacion de la Carta, se ha limitado a excluir
la aplicacion de determinados aspectos de una de sus disposiciones (articulo 9.3). Cfr. http://
conventions.coe.int/Treaty/Commun/ListeDeclarations.asp?NT=122&CM=1&DF=&CL=ENG&VL=1
(recuperado por uUltima vez el 19 de marzo de 2024).

68. Enrelacion con el “principio favorable al Derecho Internacional”, cfr., desde una perspectiva
general, Payandeh, M. (2023), “Verfassungsrechtliche Grundlagen der Volkerrechtsfreundlichkeit
in Deutschland”, Zeitschrift far ausldndisches dffentliches Recht und Vblkerrecht, 83, pags. 609

y sigs.



dades locales®®. Otros tratados internacionales celebrados por la Federacién
y por los Estados federados con paises vecinos en el ambito del Consejo
de Europa, asi como los acuerdos derivados de los mismos, confirman esta
comprension de la cuestion.

3.14. Ausencia de un mandato politico general

Una dificultad adicional para la admisibilidad de las actividades internacio-
nales de las entidades locales se encontraria, de acuerdo con la doctrina ma-
yoritaria, en la ausencia de un mandato politico general”. Aun cuando dista
de resultar incontrovertida la determinacion de qué haya de entenderse por
“‘mandato politico general” en el caso concreto’?, los municipios se situarian
entre dos polos: a este respecto, Klaus Lange advierte de que los asuntos de
la comunidad local no incluyen, de una parte, los derechos e intereses indi-
viduales de sus ciudadanos, ni, de otra, los intereses de una “‘comunidad que
trascienda la estrictamente local"”®. En la Sentencia sobre el referendum de
Hesse, el Tribunal Constitucional Federal identificd algunos criterios para la
correcta delimitacién del concepto. En este sentido, la actuacién municipal
rebasaria sus limites juridicos “si se refiriera a cuestiones generales, extraterri-
toriales, quiza de alto contenido politico, o si implicase un posicionamiento
a favor o en contra de una determinada accion que no le afectase de forma
especial”, sino que incidiera sobre la sociedad en su conjunto’. Ello no obs-
tante, el caracter politico de la autonomia local no puede desconocerse’.

69. Cfr. asimismo Schaffarzik, B. (2002), Handbuch der Europdischen Charta der kommu-
nalen Selbstverwaltung, Stuttgart: Boorberg, § 24 Rn. 23.

70. Convenio-Marco Europeo sobre cooperacion transfronteriza entre comunidades o auto-
ridades territoriales, hecho en Madrid el 21 de mayo de 1980, cuya entrada en vigor se produjo
el 22 de diciembre de 1981, CETS n.° 106, y protocolos adicionales; cfr. especialmente el articulo
2 Il del Segundo Protocolo adicional, de 5 de mayo de 1998, cuya entrada en vigor se produjo
el 1de enero de 2001, CETS n.° 169. Cfr. asimismo el Tratado de Isselburg-Anholt de 23 de mayo
de 1991, cuya entrada en vigor se produjo el 1 de enero de 1993, BGBI. 1993 Il, 843; el Tratado de
Maguncia de 17 de diciembre de 1996, cuya entrada en vigor se produjo el 1 de septiembre de
1998, GVBI. NRW 1996, 255, GVBI. Rh.-Pf. 1997, 1; y el Tratado de Karlsruhe de 23 de enero de 1996,
cuya entrada en vigor se produjo el 1 de septiembre de 1997, BGBI. 1997 II, 1159.

71.  Graf Vitzthum, W. (1983), “Errichtung ‘atomwaffenfreier Zonen' als kommunales
Grundrecht?”, en J. Schwarze/W. Graf Vitzthum (Hrsg.), Grundrechtsschutz im nationalen und
internationalen Recht: Werner von Simson zum 75. Geburtstag, Baden-Baden: Nomos, pag.
202; Meferschmidt, K. (1990), “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden - Untersucht
am Beispiel der ‘'kommmunalen AuBenpolitik”, Die Verwaltung, 23, pags. 426y sigs.

72. Ernst, C. (2021), en A. Kdmmerer/M. Kotzur (Hrsg.), von Miunch/Kunig: Grundgesetz-
Kommentar, Art. 28 Rn. 105, MUnchen: C.H. Beck.

73.  Lange (2019: Kap. 1 Rn. 34).

74.  BVerfGE 8,122, 134.

75.  Schmidt-Jortzig (1979: 45); Lange (2019: Kap. 1 Rn. 60).



En este sentido, una definicidon esencialista de las cuestiones generales o
“de alto contenido politico”, contrapuestas a los asuntos locales, no parece
factible’.

3.1.5. Vinculacion a la ley y garantia institucional

Las entidades locales también tienen atribuido un cometido politico en el
marco de la ley. Tal y como se ha indicado, esta reserva no se refiere exclu-
sivamente a la regulacidon de los asuntos de la comunidad local “bajo su
propia responsabilidad”, sino también a la extension de las funciones que
se ejercen sobre la base del principio de autonomia. La limitacién referida
se explica por razén del cardcter ambivalente de la garantia de la autono-
mia local y entra en conflicto con el principio de universalidad”. En este
sentido, el legislador de la Federacion y los Estados federados disponen de
un amplio margen para determinar los dmbitos de actuacion en los que
se habilita a las entidades locales a actuar. De acuerdo con la comprension
mayoritaria, a los efectos del articulo 28 Il 1 GG, se entienden por “ley” no
solo las leyes formales emanadas de las instituciones parlamentarias, sino
también los reglamentos’. En el ambito de las actividades internacionales,
presenta una especial relevancia, no obstante, el que también el derecho de
la Unién Europea pueda ser empleado para la delimitacion del “marco de la
ley””®, razonamiento que alcanza, en nuestra opinidn, también a las normas
de derecho internacional.

Toda configuracion del referido ambito de actuaciéon debe respetar, en
consecuencia, el ambito nuclear (Kernbereich) del derecho a la autonomia
local. Esta es, en ultimo término, la principal manifestacion de la referida
caracterizacion de la autonomia local como garantia institucional. La misma
fue asumida por el Tribunal Constitucional Federal ya al inicio de su anda-
dura, con apoyo en la jurisprudencia del Tribunal Estatal del Reich aleman?®°.
Este habia declarado que el principio de autonomia no podia limitarse
hasta el punto de verse vaciado de contenido, convirtiéndose en un sim-
ple nombre®. AUn hoy sigue sin precisarse de manera satisfactoria qué haya

76. Meperschmidt (1990: 428); Britz, G. (1994), Ortliche Energievorsorgung nach nationa-
lem und europdischem Recht — Unter besonderer Berlicksichtigung kommunaler Gestal-
tungsmaglichkeiten, Baden-Baden: Nomos, pag. 78; Heberlein (1989: 100 y sigs.).

77. Cfr. Ernst (2021: Art. 28 Rn. 161 y sigs.).

78. Ernst (2021: Art. 28 Rn. 160).

79. Ernst (2021: Art. 28 Rn. 160).

80. BVerfGE 1,167,174y sigs.

81. StGH, RGZ 126, Anh.S. 14, 22.



de entenderse comprendido en dicho dmbito®2 En la jurisprudencia se han
adoptado, en este sentido, diferentes enfoques®. Mientras que el Tribunal
Constitucional Federal parecidé asumir, en una primera fase, una definicion
precisa, aplicada, sin embargo, tan solo por referencia a las circunstancias
del caso concreto®, el Tribunal Federal Contencioso-Administrativo, basan-
dose en el “‘método de sustraccion” (Subtraktionsmethode), considerd que
la salvaguarda del contenido nuclear (Kerngehalt) dependeria de qué ele-
mentos se mantuvieran disponibles una vez verificada una injerencia en el
derecho a la autonomia local®. En la Sentencia Rastede, el Tribunal Consti-
tucional Federal daria un giro en su interpretacion, al identificar la nocién de
“‘contenido nuclear” con la de “contenido esencial” (Wesensgehalt), y situan-
dola, en ultimo término, en el principio de universalidad®. Asimismo, en la
jurisprudencia se hace en ocasiones referencia al test de proporcionalidad
como criterio para establecer donde se situa el limite de las inmisiones en el
ambito nuclear®”. En el contexto de la actuacion transfronteriza de los mu-
nicipios, es especialmente relevante el manejo simultaneo de los conceptos
de “ambito nuclear” y de “universalidad™ con base en el mismo, y en conjun-
cién con la debida atribucién de un minimo de funciones a los municipios,
la posibilidad de cumplimiento de las mismas a través de féormulas de co-
operacion internacional halla proteccion en el ambito nuclear del articulo
28111 GG.

3.2. Los limites de la accion exterior de las entidades locales.
En particular, el principio de lealtad federal

Al igual que ocurre con la actuacion de cualesquiera otros sujetos de dere-
cho publico, la actividad transfronteriza de las entidades locales no puede
considerarse carente de condicionantes ni de limites juridicos. Las limita-
ciones constitucionales de la accidén exterior de las corporaciones locales
pivotan principalmente en torno a dos variables fundamentales. En primer
lugar, han de considerarse los principios aplicables a toda actuacién juridi-
co-publica en el marco del Estado de derecho (3.2.1). En todo caso, en la con-
figuracion material de la acciéon exterior de las entidades locales presenta
una especial relevancia el principio de lealtad federal (3.2.2).

82. Lange (2019: Kap. 1 Rn. 93); cfr. igualmente Schoch (2006: 27).

83. A este respecto, cfr. la panoramica ofrecida por Ernst (2021: Art. 28 Rn. 165).
84. BVerfGE 23, 353, 265 y sigs.; 26,172,180 y sigs.

85. BVerwGE 6,19, 25.

86. BVerfGE 79,127, 146.

87. VerfGH NRW NJW 1979, 1201.



3.2.1. Los principios generales de la actuacion publica en el marco
del Estado de derecho

Las reflexiones precedentes en relacion con la extensién del derecho a la
autonomia local no deben conducir a error en relacidon con la aplicabilidad
de los principios generales propios del Estado de derecho®®. El Estado de
derecho es “uno de los principios esenciales de la Ley Fundamental®, dima-
nante de varias disposiciones constitucionales®. Como tal, se hace referen-
cia al mismo en el articulo 28 | 1 GC. Dadas las limitaciones de la presente
exposicion, no resulta posible dar cuenta en este momento ni de las particu-
laridades del desarrollo histérico del principio ni de las dificultades juridicas
derivadas de su proyeccioén sobre la esfera local®.

En consecuencia, nuestra atencidon se centrard en algunas de las di-
mensiones esenciales del principio del Estado de derecho que las entidades
locales han de tomar consideracion en el desarrollo de actuaciones en con-
textos transfronterizos. En primer término, han de respetarse los principios
de primacia y de reserva de ley. En este sentido, mientras que la primacia
de la ley, consagrada en el articulo 20 Il GG, vincula a las Administraciones
locales desde la perspectiva del debido acomodo de su actuacién a la ley®?,
el principio de reserva de ley subraya la necesidad de que las injerencias en
los derechos de los particulares hallen su fundamento en las correspondien-
tes habilitaciones parlamentarias®. La constatacién de que las actuaciones
internacionales de las corporaciones locales cuentan con un fundamento
competencial no debe conducir a conclusiones erroneas en relacion con el
alcance de sus potestades en este contexto®. En este sentido, deben obser-
varse igualmente otras dos exigencias dimanantes del principio del Estado
de derecho, a saber: los requisitos de claridad y predeterminacién norma-

88. Heberlein (1989:136).

89. BVerfGE 20, 323, 331.

90. A este respecto, cfr., por todos, Hesse, K. (1999), Grundzlige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, Heildelberg: C.F. MUller, reimpresion de la 20.7 edicion, Rn. 186y
sigs.; Huber, P. M. (2021), “Rechtsstaat’, en M. Herdegen/J. Masing/R. Poscher/K. F. Garditz (Hrsg.),
Handbuch des Verfassungsrechts: Darstellung in transnationaler Perspektive, 8 6 Rn. 14 y
sigs., MuUnchen: C.H. Beck.

91. A este respecto, por todos, Bockenforde, E.-W. (2006), “Entstehung und Wandel
des Rechtsstaatsbegriffes”, en E.-W. Bockenforde, Recht — Staat - Freiheit. Studien zur
Rechtsphilosophie, Staatstheorie und Verfassungsgeschichte, Frankfurt/Main: Suhrkamp, pags.
143 y sigs.

92. A partir de dicha exigencia se definen, igualmente, los pardmetros del control de la ac-
tuacion local; cfr. Kahl (2000: 493 y sigs.).

93. BVerwG NVwZ 2014, 527, 528.

94. Cfr., mutatis mutandis, Huber, P.-M. (2003), “Die Informationstatigkeit der o6ffentlichen
Hand - Ein grundrechtliches Sonderregime aus Karlsruhe?”, Juristenzeitung, pag. 295.



tivas®. En consecuencia, una ordenanza local serd conforme a los postula-
dos del Estado de derecho si a partir de sus disposiciones se deducen con
suficiente claridad las obligaciones que se imponen a sus destinatarios®. La
vinculacion de la actuacion local a otros principios juridicos, tales como los
de proporcionalidad o de proteccion de la confianza legitima, no precisa de
ulterior comentario.

La comprensioén al respecto del Tribunal Constitucional bavaro, de con-
formidad con la cual los asuntos de la comunidad local pueden incorporar
validamente elementos de caracter internacional, ha sido, en lo esencial,
asumida por el Tribunal Federal Contencioso-Administrativo, que, sin em-
bargo, estimaria el recurso interpuesto contra la ordenanza local relativa al
servicio de cementerio por otras razones. En este sentido, la Sentencia del
Tribunal Federal Contencioso-Administrativo declard que la ordenanza no
satisfacia los requisitos de claridad normativa y de previsibilidad. Asimismo,
el Tribunal rechazé la posibilidad de identificar un fundamento legal para la
adopcion de la ordenanza de Nuremberg y que cupiera considerar la procla-
macion general de la potestad reglamentaria prevista en los articulos 23y 24
de la Ley de régimen local del Estado de Baviera (BayGO) como una habili-
tacion suficiente para establecer injerencias en el derecho a la libre eleccién
de profesién, garantizado en el articulo 12 | GG*”. Ademas, el Tribunal Federal
Contencioso-Administrativo senala algunas carencias de la ordenanza con-
trovertida desde el punto de vista de la predeterminacion normativa. La falta
de una prueba generalmente reconocida en relacidén con el origen de los
materiales dificulta extraordinariamente a las empresas afectadas la aporta-
cién de elementos de prueba contradictorios. El poder reglamentario local
deberia, consecuentemente, identificar en la correspondiente ordenanza los
criterios esenciales para la aplicacion de la norma, tales como las certifica-
ciones existentes a las que se reconoceria valor probatorio®,

En una resolucién posterior del Tribunal Superior Contencioso-Admi-
nistrativo de Mannheim, al hilo nuevamente del analisis de la validez juridica
de una ordenanza local relativa al servicio de cementerio, destaca igualmen-
te el tratamiento de la cuestion referente a las inseguridades a las que la
norma daba lugar en relacién con la trazabilidad de la cadena de suminis-

95. Jarass, H. D. (2024), en H. D. Jarras/B. Pieroth, GG-Kommentar, Art. 20 Rn. 82 y sigs.,
Munchen: C.H. Beck.

96. BVerwG NVwZ 2014, 527, 528.

97. BVerwG NVwZ 2014, 527, 529; se muestra critico al respecto Krajewski (2014: 728).

98. BVerwG NVwZ 2014, 527, 528 y sigs.



tro®°. La ordenanza controvertida en aquel caso se habia dictado al amparo
de una habilitacidn incorporada por la legislacion funeraria. En este contex-
to, Markus Krajewski subraya que también en este caso resultaria exigible
una prevision legal en relacion con la cuestion relativa a las caracteristicas de
las pruebas admisibles, toda vez que el legislador disfruta de un margen de
apreciacion mas amplio que el reconocido a la entidad local para la adop-
cidon de ordenanzas'®®. A este respecto, la jurisprudencia vuelve a insistir en
la necesidad de que las corporaciones locales observen los condicionantes
generales derivados del principio del Estado de derecho también cuando
adoptan medidas para la salvaguarda de bienes juridicos globales.

3.2.2. El principio de lealtad federal

En el dmbito objeto de estudio, constituye un limite especialmente relevante
el principio de lealtad federal®, ya conocido en la dogmatica constitucional
alemana de la época imperial'®? y que, atravesando la etapa de la Republica
de Weimar, se incorpora al nuevo ordenamiento juridico-constitucional de
la Republica Federal™®. Ya en esta ultima fase se consolida un importante
sector doctrinal que sostiene el caracter prescindible de la lealtad federal™©*,
Pese a estas voces criticas, continla tratdndose, al menos desde una pers-
pectiva practica —esto es, a la vista de la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional Federal—, de un principio valido'®. Ello no significa, sin embargo,
gue su anclaje normativo sea incontrovertible. A este respecto, mientras que
la jurisprudencia, en lineas generales, no se ocupa de la identificacion de la
busqueda del fundamento de la lealtad federal en el derecho constitucional
positivo'©®, en la doctrina cientifica se adoptan enfoques diversos'®’, que van

99. VGH Mannheim, Sentencia de 29 de abril de 2014, Az. 1 S 1458/12 = BeckRS 2014, 50994,
Nr. 2 b).

100. Krajewski (2014: 728).

101. Bothe, M. (1977), “Rechtsprobleme grenztiberschreitender Plannung’, Archiv des &ffent-
lichen Rechts, 102, pag. 72.

102. Smend, R. (1994), “Ungeschriebenes Verfassungsrecht im monarchischen Bundesstaat”,
en R. Smend, Staatliche Abhandlungen und andere Aufsdtze, Berlin: Duncker & Humblot, 3.2
edicion, pag. 56. El papel de Smend ha sido destacado por el Tribunal Constitucional Federal;
cfr. BVerfGE 1, 299, 315; 12, 205, 254.

103. Cfr. Smend, R. (1994), “Verfassung und Verfassungsrecht’, en R. Smend, Staatliche Ab-
handlungen und andere Aufsdtze, Berlin: Duncker & Humblot, 3. edicién, pag. 239.

104. Cfr. Hesse, K. (1984), “Der unitarische Bundesstaat”, en K. Kesse, Ausgewdhlte Schriften,
Heidelberg: C.F. Muller, pags. 120 y sigs.

105. Cfr. asimismo Hanschel, D. (2012), Konfliktlésung im Bundesstaat, Tubingen: Mohr Sie-
beck, pag. 79.

106. Vedder, C. (1996), Intraféderale Staatsvertréige, Baden-Baden: Nomos, pags. 103, 256.

107. Cfr. la sintesis de Oeter, S. (1998), Integration und Subsidiaritdt im deutschen
Bundesstaatsrecht — Untersuchungen zur Bundesstaatstheorie unter dem Grundgesetz,



desde la costumbre constitucional®, pasando por los postulados del Esta-
do de derecho® y los elementos esenciales del Estado federal™, hasta la
comprension histdrica de la buena fe como principio general del derecho™.
Si bien este no es el contexto adecuado para una toma de posicién en el
marco de la referida discusion, se nos antoja conveniente mantener aqui
la consideraciéon de la lealtad federal como una concrecién no positivizada
del principio constitucional del federalismo, consagrado en el articulo 20 |
GG, Los principios constitucionales establecidos en el citado articulo 20
GG precisan todos ellos de una mayor concrecién, cuando no —al igual que
ocurre con el principio del Estado de derecho— carecen de mencién espe-
cifica como tales en la referida disposicion constitucional. Ello no impide,
sin embargo, extraer conclusiones dogmaticas mas especificas a partir de la
interpretacién del articulo 20 GG. A tal fin, las lineas de desarrollo del Estado
Constitucional aleman pueden desempenar un papel igualmente relevante,
si bien, en relacidén con esta opcidén interpretativa, han de tenerse presentes
los riesgos asociados a una descuidada traslacién a la actualidad de princi-
pios construidos en épocas precedentes'™.

Pese a que los principales elementos de la lealtad federal han sido ob-
jeto de un profuso analisis doctrinal, la vinculacion de las entidades locales
a este principio continda siendo hoy una cuestién debatida™. En la jurispru-
dencia, la extensidon de la aplicacion del principio de lealtad federal a los
municipios ha sido objeto de un tratamiento parcialmente caracterizado
por la ausencia de una justificacion pormenorizada™. Frente a la posibili-
dad de tal ampliacién se han formulado multiples objeciones. Un primer
argumento parte de la consideracion de que la Federacion y las entidades

TUbingen: Mohr Siebeck, pags. 242 y sigs.

108. En este sentido, Bayer, H.-W. (1961), Die Bundestreue, Tubingen: Mohr Siebeck, pag. 33.

109. Kowalsky, B. (1970), Die Rechtsgrundlagen der Bundestreue, Augsburg: Blasaditsch,
pag. 245.

110. lIsensee, J. (2008), “Idee und Gehalt des Féderalismus im Grundgesetz’, en J. Isensee/P.
Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, § 126 Rn. 162, Heidelberg: C.F. Mdller, 3.2
edicion; en el mismo sentido, ya al inicio de su andadura, BVerfGE 1,117, 131; 1, 299, 315 y sigs.; 8,
122,138.

1M1. Bauer, H. (1992), Die Bundestreue - Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik des
Bundesstaatsrechts und zur Rechtsverhdltnislehre, Tubingen: Mohr Siebeck, pag. 253.

1M2. En este sentido, Frowein, J. A. (1961), Die selbstdndige Bundesaufsicht nach dem
Grundgesetz, Bonn: Réhrscheid, pag. 76; Wolff, H.A. (2000), Ungeschriebenes Verfassungsrecht
unter dem Grundgesetz, TUbingen: Mohr Siebeck, pag. 254.

3. Se muestran criticos al respecto también Bauer (1992:132); y Oeter (1998: 239, 481).

4. Al respecto, en detalle, MeBerschmidt (1990: 425 y sigs.); Bothe (1977: 72); von Komorows-
ki (1998: 145); en contra, Bauer (1992: 299 y sigs.); y Heberlein (1989:138).

115. BVerwGE 82, 266, 268; OVG Koblenz DVBI. 1988, 796, 797.



locales apenas entablan relaciones juridicas directas". En este sentido, la
lealtad federal desplegaria sus efectos tan solo en el contexto de la relacion
—directa— entre la Federacion y los Estados federados; las entidades locales
forman parte ciertamente de estos ultimos, pero no se incorporarian a la
referida relacion™. Una segunda linea argumental se basa en que el vin-
culo de lealtad se proyecta sobre las cuestiones esenciales de la “relacion
federal” sellada entre Bund y Lander, sin que sea posible su traslacion a las
relaciones que se establecen entre la Federacion y las entidades locales™. A
partir de la combinacion de ambas comprensiones, se sostiene, por ultimo,
qgue el ambito de aplicacion de la lealtad federal se limitaria “al mas estre-
cho contexto de las conexiones de tipo federal”, en las que “la condicion de
sujetos de derecho esencialmente vinculados se limitaria a la Federaciony
a los Estados federados™. En apoyo de lo anterior, se subraya la considera-
cién de los municipios como estructuras administrativas descentralizadas y
suU consiguiente caracterizacion como una Administracion estatal indirecta.
También esta ultima comprension del problema conduciria a negar la apli-
cacién del principio de lealtad federal a las entidades locales'?°.

Estos razonamientos criticos son, en este sentido, absolutamente con-
vincentes, toda vez que, ciertamente —salvo en unos pocos ambitos que
aqui no interesa considerar—"?, faltan contextos de relacion juridica directa
entre el Bund y los municipios. En la medida en que el principio de lealtad
federal, de acuerdo con la comprensidn mayoritaria, posee un caracter acce-
sorio —es decir, no es fuente auténoma de derechos y obligaciones, sino que
limita su influencia al contexto de relaciones juridicas preexistentes—'?2, no
es posible referirse a una aplicaciéon directa del principio de lealtad federal
a las relaciones entre la Federacion y las entidades locales. La traslacion del
recurso argumentativo referente al “caracter federal” de un Estado federal
estaria aqui fuera de lugar (y ello con independencia de que el mismo hoy ya
Nno parezca adecuarse a las bases juridicas de la Republica Federal)'%.

116. Sobre el posicionamiento de los municipios frente a la Federacion como “sujetos de
derecho mediatizados”, cfr. Berkenhoff, H.A. (1962), “Bund und Gemeinden”, en W. Weber/H.A.
Berkenhoff (Hrsg.), Die Gemeinden im nachbarschaftlichen und im bundesstaatlichen Span-
nungsfeld, Géttingen: Schwartz, pag. 31.

1N7. Bayer (1961: 57).

N8. Heberlein (1989:138).

119. Bauer (1992: 299).

120. Bauer (1992: 300).

121. Cfr. BVerfGE 137,108, 143 y sigs.

122. Cfr. Vedder (1996: 257); Isensee (2008: § 126 Rn. 166); BVerfGE 13, 54, 75 y sigs.; en un sen-
tido ambivalente, BVerfGE 12, 205, 255.

123. Lerche, P. (1964), “Féderalismus als nationales Ordnungsprinzip”, Verdffentlichungen der
Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer, 21, pag. 88, se posiciona en contra del “regus-
to nibelunguiano propio del menu de las cooperativas germanicas”; Hesse (1984: 123); Frowein



Sin embargo, esto no significa que el principio de lealtad federal carez-
ca de todo significado en relacion con las cuestiones que se plantean en el
contexto de la actuacion transfronteriza de las entidades locales. Antes bien,
han de tenerse presentes las particularidades que presentan los municipios
en cuanto parte de los Ldnder'?*. Estos son responsables frente al Bund del
comportamiento de las corporaciones locales incardinadas en su seno. Esta
comprension rige igualmente en el contexto de las actuaciones desarrolla-
das en ejercicio de la autonomia local®. En este sentido, ganan fuerza las
tesis favorables a una aplicacion indirecta del principio'?®. La lealtad federal
puede desempenar, asimismo, un papel especialmente relevante en la re-
lacion Federacion-Estados federados en el dmbito de la politica exterior'?.
Abstraccion hecha de la formulacion del articulo 32 | GG, es posible iden-
tificar aqui un interés del Bund de compleja formulacidon, pero, al mismo
tiempo, plausible, en relacion con la garantia de que su politica exterior no
se vea afectada por la accidon exterior de los 6rganos de los Ladnder —o de las
entidades locales—'28,

El articulo 32 | GG reserva a la Federacion tan solo el nucleo interno
de la configuracion de las relaciones internacionales. En los contextos de
actuacion que se extiendan mas alla, aun pudiendo ser considerados como
“relaciones internacionales” en un sentido amplio™, el marco constitucional
vigente no permite excluir por principio la participacion de las entidades
locales. Una tal comprensidon entraria en contradiccién con la autonomia
local, consagrada en el articulo 28 Il 1 GG. Sin embargo, la proximidad de
las concepciones amplia y estricta de las relaciones internacionales favorece
la posibilidad de injerencia de las entidades locales en la politica exterior,
gue debe reservarse a la Federaciéon en exclusiva®®°. Esta Ultima constatacion
justifica una vinculacién mediata de los municipios al principio de lealtad
federal en el desarrollo de sus actividades internacionales. Desde una pers-
pectiva procedimental, de lo anterior resulta la obligacion de los Estados
federados de supervisar la efectiva observancia de este vinculo por parte de
las entidades locales y de activar los mecanismos de control administrativo

(1961: 76), subraya el modo en que las resoluciones del Tribunal Constitucional Federal se distan-
cian de la retdrica federal mediante el empleo de las comillas.

124. Sobre esta cuestion, cfr. Beyerlin (1988:150).

125. Cfr. MeBerschmidt (1990: 438).

126. MeBerschmidt (1990: 440).

127. MeBerschmidt (1990: 432, 436).

128. MeBerschmidt (1990: 454); cfr. asimismo Frowein (1961: 76), con una justificacién similar
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disponibles ante eventuales actuaciones locales contrarias al principio de
lealtad federal®™.

La extension material del principio de lealtad federal es igualmente difi-
cil de determinar. El concepto ha sido interpretado por el Tribunal Constitu-
cional Federal de una forma eminentemente casuistica™®. La lealtad federal
es considerada, en este sentido, como “presupuesto de un federalismo esta-
ble”; la misma “va mas alla de la mera observancia formal de la distribucion
de competencias perfilada en la Ley Fundamental™>. Tal y como afirmara el
Tribunal Constitucional Federal en la Fernsehurteil de 1962, el principio se
proyecta en primer término sobre la distribuciéon de competencias, pero tam-
bién ha de inspirar la forma en que las mismas se ejercen™*. Esta dimension
“débil” del principio posee aqui una especial significacion. Parece ciertamente
razonable, en consecuencia, no depositar demasiadas esperanzas en el po-
tencial del principio de lealtad federal™®. La cuestion central, a los efectos del
presente estudio, radica en determinar si la unidad de la politica exterior es
un auténtico bien juridico-constitucional™®. A este respecto, en la doctrina es
posible apreciar la existencia de posiciones contrapuestas’™. En este sentido,
se argumenta que no resulta posible identificar en el texto de la Ley Funda-
mental una tal exigencia y que, de hecho, la yuxtaposicion de las competen-
cias del Bund y de los Lander en el contexto de referencia abonaria la tesis
contraria a la deduccién de una imposiciéon firme al respecto™. En conse-
cuencia, se ha discutido en numerosas ocasiones acerca de la posibilidad de
establecer un deber de homogeneidad de las actividades de las entidades
locales, si bien el debate se ha visto afectado por la dificultad de determi-
nar, en Ultimo término, qué habria de entenderse por “unidad” en el &mbito
de la politica exterior™®. Un deber de homogeneidad excesivamente amplio
recordaria, de acuerdo con las apreciaciones de Klaus Meperschmidt, a la
Ley alemana de régimen local de 1935, que imponia que la actuacién de los
municipios fuera “congruente con los objetivos del Gobierno estatal™. Por

131. BVerfGE 8,122,138.

132. Korioth, S. (1990), Integration und Bundesstaat — Ein Beitrag zur Staats- und Verfas-
sungslehre Rudolf Smends, Berlin: Duncker & Humblot, pag. 262.
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tar, Bd. Il, Art. 20 Rn. 37, MUnchen: C.H. Beck, 8.2 edicidn.
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su parte, Stefan Oeter ha alertado sobre los riesgos de una completa juridi-
ficacion de las relaciones entre la Federacion y los Estados federados, que
tendria como efecto la eliminacion de todo margen de actuacion politica™'.

Sin embargo, con diferencias de matiz, también se han formulado pro-
puestas doctrinales favorables a la deduccién de una exigencia de unidad de
la politica exterior a partir del principio de lealtad federal?. En este sentido,
sostiene Wolfgang Graf Vitzthum que no se podria plantear en este dmbito
una “prohibicion total”, pero si restringir severamente “las iniciativas de cariz
politico a los sectores en que no se disponga de competencias de dicha
naturaleza™. Del mismo modo, Christian Tomuschat reclama lo siguiente:

“[que] los municipios [..], en el contexto de tales relaciones exteriores,
no solo limiten su actuacioén a la cooperacion intermunicipal, sino que
también, con base en el principio de lealtad federal, se dejen orientar
por el ordenamiento estatal™*.

Por ultimo, se defiende el establecimiento, en todo caso, de una obliga-
cion de reciproca toma en consideracion™®. La misma encontraria apoyo nor-
mativo en el principio de coherencia del ordenamiento juridico, entendido este
ultimo como manifestacion concreta del principio del Estado de derecho™®.
De acuerdo con esta comprension, los ayuntamientos no podrian adoptar una
postura de radical oposicion a la politica exterior de la Federacion si dicha si-
tuacion diera lugar a conflictos juridicos reales. No obstante, no toda desviacion
con respecto a los fines materiales de la politica exterior daria inmediatamente
lugar a una controversia juridica. La busqueda del bienestar de la sociedad no
puede ser impuesta unilateralmente por el Estado™. La divergencia puede ser
también una expresion de la separacion vertical de poderes's,
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Freien Universitdat Berlin, Berlin: de Gruyter, pag. 81.

144. Tomuschat, C. (1978), “Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehun-
gen”, Veroffentlichungen der Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer, 36, pag. 25, nota
al pie 87.
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148. Sobre la autonomia local como expresién del pluralismo, cfr. Vopkuhle, A. (2011), “Hugo
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Esto ultimo es también manifestacion de una caracteristica central del
derecho a la autonomia local. EI mismo comprende el derecho de los muni-
cipios a regular, bajo su propia responsabilidad, todos los asuntos de la comu-
nidad local. El elemento de la propia responsabilidad determina la proscrip-
cion del control de oportunidad. En este contexto, tan solo es juridicamente
admisible un control de estricta legalidad™®. La correspondencia material con
la politica exterior estatal sera, en muchos casos, tan solo reconducible a un
examen de la conveniencia de las correspondientes iniciativas y, en conse-
cuencia, carecera de toda relevancia al margen de un hipotético —rectius: no
permitido— control de oportunidad™°. Tampoco parece plausible un enfoque
exclusivamente basado en el principio de lealtad federal como via para de-
clarar, en el contexto del control de legalidad, una vulneracién del marco nor-
mativo aplicable en el nivel local. Esta comprensiéon del problema entraria en
contradiccion con el caracter accesorio de la lealtad federal y desconoceria la
circunstancia relativa a la ausencia de una relacion juridica inmediata entre la
Federacion y las entidades locales. De considerarse fiscalizables las “vulnera-
ciones” del principio de lealtad federal en el contexto del control de legalidad,
los municipios se enfrentarian a dificultades no menores desde la perspectiva
de la previsibilidad de las medidas de control.

En todo caso, el concepto de “lealtad federal” puede ser empleado en
el marco del control de legalidad. En este sentido, cabe su consideracion
al interpretar en el caso especifico la nocidon de “asuntos de la comunidad
local™'. Tal y como se ha expuesto, este es un concepto dificil de concre-
tar en la practica. Asi, la lealtad federal puede ser contemplada como un
criterio de apoyo para la identificacién de los “limites al ejercicio de las
competencias™?, con el fin de reconducir las correspondientes actividades
municipales en los supuestos de contravencion de la orientacion de la poli-
tica exterior de la Federacion.
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No obstante, considerado el caracter subsidiario del principio de lealtad
federal™3, la anterior conclusion tan solo sera valida alla donde los criterios
de regulacion de una determinada forma de actuacién municipal para la
gestion de los asuntos de la comunidad local resulten dudosos. En los casos
en que resulte incuestionable la existencia de una conexidén con los asuntos
de la comunidad local —es decir, aquellos que hunden sus raices o se en-
cuentran especialmente ligadas a ella—, el enfoque basado en el principio
de lealtad federal sera tan innecesario como en aquellos otros en que las co-
rrespondientes iniciativas de la accion exterior municipal carezcan manifies-
tamente de todo vinculo con las funciones y las competencias locales™. En
todo caso, en modo alguno serd posible, a partir de una aplicacion indirecta
del principio de lealtad federal, dar entrada por la puerta de atrds al con-
trol de oportunidad. Al contrario, el principio se encuentra llamado a ope-
rar exclusivamente en el marco del control de legalidad, como instrumento
auxiliar para la precision, en supuestos limite, de la extension de los asuntos
de la comunidad local. Es claro que este razonamiento puede dar lugar a
incertidumbres interpretativas, que son, no obstante, inevitables. Con todo,
parece posible sostener que a favor del Gobierno de la Federacidn habra de
reconocerse cuando menos la posibilidad de definir, en Ultima instancia,
las cuestiones relativas a la politica exterior, en cuanto ambito en el que el
mismo asume las principales responsabilidades.

3.2.3. Conclusion parcial sobre la declaracion institucional por la paz
de la Ciudad Hansedtica de Stralsund

Si se proyectan las reflexiones precedentes sobre el caso de la declaracion
institucional por la paz de la Ciudad Hanseatica de Stralsund, se constata,
en primer lugar, que no nos encontramos en modo alguno en una proble-
matica zona gris, en la que haya de acudirse al principio de lealtad federal.
Es incuestionable que se trata de un posicionamiento local relativo a una
cuestion que entra de lleno en el dmbito de las relaciones internacionales,
en el que el Gobierno de la Federacion dispone de una competencia exclu-
siva (articulo 32 | GG). Asimismo, falta en este caso una especifica vinculacion
local. Con independencia de su caracter fundado o no, la preocupacién por
una escalada del conflicto bélico derivado de la invasion rusa de Ucrania,
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im Staat der Industriegesellschaft — Festgabe zum 70. Geburtstag von Georg Christoph von
Unruh, Heidelberg: C.F. Muller, pag. 262.



mas alla de las fronteras de esta Ultima, no afecta tan solo a los habitantes
de la Ciudad Hanseatica de Stralsund, sino a todos los municipios de la Re-
publica Federal de Alemania en idéntica medida. De otra parte, la tradicion
pacifista de la ciudad no puede justificar extralimitaciones competenciales.
En consecuencia, solo cabe mostrar adhesion a la interpretacién asumida
por el Ministerio del Interior de Mecklemburgo-Pomerania Occidental en el
gjercicio del control de legalidad con respecto a la resolucion controvertida.

4. Conclusion y perspectivas de futuro: éhacia la superacion de la
jurisprudencia de los tribunales superiores relativa a la accién
exterior de las entidades locales?

La exposicion precedente buscaba ofrecer una panordmica completa y or-
denada de la situacion juridica actual. EI marco constitucional no propor-
ciona a las corporaciones locales un margen de actuacion ilimitado en la
esfera internacional, pero tampoco les impone requisitos de homogeneidad
con respecto a la politica exterior de la Federacion de los que resulte una
obstaculizacion de sus posibilidades de actuacidon externa. En este sentido,
el aspecto decisivo viene representado por la posibilidad de establecer una
conexion solida entre los asuntos de la comunidad local y las correspondien-
tes cuestiones de alcance transfronterizo.

Al mismo tiempo, lo borroso de los criterios referidos trae consigo la
subsistencia de un considerable grado de incertidumbre. A este respecto,
la jurisprudencia de los tribunales superiores no da respuesta a todas las
cuestiones que se plantean. Esto puede ser consecuencia del tiempo trans-
currido, toda vez que las resoluciones judiciales se dictaron ya al comienzo
de la actual etapa constitucional —la Sentencia del Tribunal Constitucional
Federal sobre los referendos municipales data de 1958—, ya —en el caso de
las resoluciones del Tribunal Federal Contencioso-Administrativo— en la fase
de transicién entre la Guerra Fria y el inicio, en la década de los noventa, de
la nueva era de la globalizacidn, cuya consolidacion en aquel momento se
presentaba como inevitable. Asi las cosas, ;puede considerarse hoy supera-
da la doctrina jurisprudencial de referencia y, con ella, el marco juridico tal
y como ha sido expuesto, a la vista del radical cambio de contexto habido
desde una perspectiva politica, legal y social?

Este planteamiento se conecta necesariamente con cuestiones genera-
les de indole metodoldgica y tedrica™s. Del mismo modo que la dogmatica

155. En general, sobre la contextualizacion histérica en el Derecho Constitucional, cfr. Wahl,
R.(2003), Verfassungsstaat, Europdisierung, Internationalisierung, Frankfurt/Main: Suhrkamp,



juridico-constitucional no puede desarrollarse prescindiendo de su contex-
tualizacion temporal, la investigacién histérica no es tampoco un fin en si
misma. Los cambios en las circunstancias politicas y sociales no dan carta
blanca a nuevas valoraciones de situaciones juridicas identificables clara-
mente por si mismas. No obstante, las resoluciones judiciales pueden, en un
sentido figurado, pasar de moda. El transcurso del tiempo puede hacer que
determinadas construcciones dogmaticas resulten hoy —o, cuando menos,
parezcan— un tanto simples. Su significado, ademas, puede variar como con-
secuencia de los desarrollos habidos en el contexto juridico-constitucional.
Determinadas declaraciones, inicialmente poco incisivas, pueden, incluso,
llegar a resultar irritantes en términos tanto metodoldgicos como tedricos.

Las sentencias del Tribunal Federal Contencioso-Administrativo del ano
1990 dieron muy pronto lugar a criticas desde muy diversos puntos de vista.
Asi, mientras que Wolfgang Graf Vitzthum considerd que estas resoluciones
sancionaban “un retroceso de la institucion estatal” de “signo anticentralista”,
del que resultaria, en ultimo término, un emborronamiento del concepto
“asuntos de la comunidad local™®, Jérg Menzel vio en las mismas una estra-
tegia cuestionable de limitacién competencial de la actuacion politica de
las entidades locales™.

La permanencia de la doctrina afirmada en estas sentencias se com-
prende al considerar el contexto en que las mismas fueron dictadas. Las con-
troversias subyacentes se plantearon durante la Guerra Fria, en un momen-
to de méaxima polarizacién de la accidon exterior municipal, provocada por el
conflicto Este-Oeste. Las actividades internacionales de las entidades locales
reclamaban implicitamente el derecho a desarrollar una politica exterior pa-
ralela, opuesta a la impulsada por el Gobierno de la Federacion™®. Esta conclu-
sion se impone con claridad, de acuerdo con la vision de Graf Vitzthum:

“En la medida en que los municipios toman postura con respecto a cues-
tiones internacionales controvertidas, el propodsito de algunos represen-
tantes locales trasciende la esfera municipal, alcanzando al ambito de la
alta politica, de la politica de la Federacion. A diferencia de los acuerdos
de colaboracion ‘clasicos’, celebrados en el ambito comunitario europeo,

pags. 411 y sigs.; Wahl, R. (2013), “Entwicklungspfade im Recht”, Juristenzeitung, 68, pags. 373 y
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inobjetados a lo largo y ancho del pais e incluso saludados con favor por
parte de los 6rganos de la Federacion, las referidas tomas de partido van
mas alld de lo politicamente pertinente. Las agrupaciones politicas que
se situan detras de estas desmesuradas iniciativas buscan pronunciarse
con respecto a asuntos sobre los que, por razén de lo conflictivo de su
enfoque y de sus implicaciones supralocales, carecen de competencias,
tales como la lucha contra la consolidacion de la OTAN, efectuando un
auténtico ‘desvio a través de los pueblos’ e incluso provocando graves
injerencias de los municipios en la esfera de la Federacion™®,

El andlisis resulta convincente si se contempla desde una perspecti-
va histérica. También el fendmeno de los “hermanamientos entre ciudades
alemanas”, anterior a la reunificacién del pais, fue politicamente muy con-
trovertido y atravesd coyunturas muy diversas'®®. En una primera fase, recién
afirmada la “doctrina Hallstein” —momento en el que se habia planteado
incluso la posibilidad de cancelar la colaboracién con las ciudades fran-
cesas que habian mantenido contactos con la Republica Democratica de
Alemania—'®, la celebracion de acuerdos de hermanamiento con ciudades
de la Alemania oriental era vista, en lineas generales, con buenos ojos. Esta
situacion se mantuvo hasta 1987, momento en que el lado Este manifestd su
interés al respecto'®?. Esta —breve— fase de celebracién de hermanamientos
entre ciudades alemanas pertenecientes a dos Estados diferentes, que no
se consideraban “extranjeros entre si"®, se caracterizé por la circunstancia
de que, en el ambito de la Republica Democratica de Alemania, la decision
relativa al establecimiento de la cooperaciéon no se consideraba una cues-
tion propia del ambito local. Antes al contrario: se exigia una autorizacion
del Comité Central del Partido Socialista Unificado de Alemania y, en algu-
Nnos casos, se “asignd” a la correspondiente ciudad de la Republica Federal
un socio diferente del inicialmente previsto'®. En términos generales, pue-
de considerarse que la doctrina aplicada por el Tribunal Federal Conten-
cioso-Administrativo no proporcionaba criterios satisfactorios para hacer
frente al complejo reto de fijar la linea divisoria entre una accién exterior
local juridicamente admisible y una interferencia en la politica exterior del
Gobierno de la Federacion's,
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La extension del derecho a la autonomia local representa siempre un
foco de tensiones entre diversos puntos de vista en conflicto. Por una parte,
un elemento esencial de la autonomia local es el principio de la competen-
cia universal (principio de “universalidad”), de conformidad con el cual los
municipios pueden asumir la realizacién de cualesquiera funciones publi-
cas, siempre que las mismas no estén atribuidas a otros niveles territoriales
de poder'®®. Esta ultima limitacién halla expresiéon en la formulacién “dentro
del marco de las leyes”®”. Asimismo, se exige que las nuevas funciones asu-
midas presenten una vinculacion con los asuntos de la comunidad local. De
otra parte, debe considerarse, de acuerdo con la comprension mayoritaria,
gue a los municipios no les corresponde un “mandato politico general™®®.

El aspecto que hoy en dia resulta menos convincente de la doctrina del Tri-
bunal Federal Contencioso-Administrativo es el relativo a la gradacion de la na-
turaleza politica de las correspondientes actuaciones, cuestién que en el con-
texto actual es extraordinariamente mas compleja que en el momento en que
se dictaron las resoluciones de referencia. El Tribunal no reconocio tal caracter
a la decision de la ciudad de Furth de participar en una alianza internacional a
favor del desarme nuclear, sobre la base de que dicha participacién se alinearia
con los postulados constitucionales y de que al objetivo politico perseguido
no cabria oponer razon valida alguna. En el marco del debate actual sobre la
intervencion militar rusa en Ucrania comprobamos hoy como un concepto en
principio carente de connotaciones negativas, como es el de “paz’, da lugar a
importantes controversias politicas. La exigencia de paz, tal y como formulada
también por los representantes de la Ciudad Hansedtica de Stralsund, se pre-
senta, vista desde otra perspectiva, como una propuesta de claudicacion ante
Rusia y de sacrificio de la integridad territorial y de la soberania de Ucrania.

Este es tan solo un ejemplo ilustrativo de la imposibilidad de establecer
limites rigidos a la politizacion de la accidon exterior de las entidades locales
con apoyo en las categorias juridico-constitucionales. En el caso de la Ciu-
dad Hansedtica de Stralsund, el caracter politico de la resolucidn no era, sin
embargo, un aspecto decisivo. La injerencia en la politica exterior y de de-
fensa, ambitos reservados a la Federacion en exclusiva, resultaba demasiado
evidente, por lo que no era en modo alguno plausible situar aquella en los
asuntos de la comunidad local. La declaracién de la invalidez del acuerdo
municipal por motivos competenciales era, en consecuencia, una conclu-
sion obligada a partir de su fiscalizacion en términos de estricta legalidad.
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