Universidad de Oviedo

PROGRAMA DE DOCTORADO EN DERECHO

TESIS DOCTORAL

La accidn exterior local. Bases constitucionales

Presentada por

D. Gustavo Manuel Diaz Gonzalez

Realizada bajo la direccion de

Prof. Dr. D. Alejandro Huergo Lora
Catedratico de Derecho Administrativo

Universidad de Oviedo

Julio de 2018






FOR-MAT-VOA-010-BIS-2

Universidad de Oviedo
Universida d "Uviéu
Vicerrectorado de Organizacion Académica University of Oviedo
]
Vicerrectorau d'Organizacion Académica
Vice-rectorate for Academic Organization

RESUMEN DEL CONTENIDO DE TESIS DOCTORAL

1.- Titulo de la Tesis

Espafiol/Otro Idioma: La accién exterior local. Inglés: Local external action. Constitutional
Bases constitucionales foundations

2.- Autor

Nombre: Gustavo Manuel Diaz Gonzéalez DNI/Pasaporte/NIE: -Q

Programa de Doctorado: Derecho

Organo responsable: Comisién Académica del Programa de Doctorado en Derecho

RESUMEN (en espafiol)

La accion exterior local es un fendmeno juridico aun no estudiado entre nosotros desde la
perspectiva constitucional. La doctrina se ha concentrado en el andlisis de los textos
internacionales y de Derecho de la Unidén Europea vigentes en la materia, asi como de las
disposiciones legales de reciente aprobacion, sin prestar atencion, en cambio, a la
interpretacién de las normas constitucionales que sirven de fundamento y limite a dicha forma
de actuacion administrativa. Si a ello se suma la practica ausencia de pronunciamientos
jurisdiccionales, consecuencia de la hasta la fecha escasisima litigiosidad en este ambito,
resulta una falta casi total de criterios de los que las entidades locales puedan servirse para el
ejercicio de sus competencias a través de iniciativas dotadas de proyeccién externa.

La situacion descrita contrasta con el estado de la cuestion en otros ordenamientos juridicos
europeos, en los que el fenbmeno ha sido objeto de muy destacados desarrollos doctrinales.
Por este motivo, se ha optado por un analisis comparado de los sistemas aleméan, francés e
italiano, del que se han extraido parametros de interpretacién del marco juridico-constitucional
espafiol. En extrema sintesis, entendemos que la capacidad de las entidades locales para
llevar a cabo actuaciones de alcance exterior deriva del reconocimiento a favor de las mismas
de autonomia para la gestion de sus intereses (articulo 137 CE), dada su consideracion no
como competencia, sino como forma de ejercicio de aquellas que el ordenamiento les atribuye.
En este sentido, ni el principio de territorialidad de las competencias ni la nocion de “interés
local” se erigen en obstaculos validos a la comprension referida. En lo que hace a los limites
aplicables a la accién exterior local, operan, de una parte, la reserva a favor del Estado de la
competencia exclusiva en materia de relaciones internacionales (articulo 149.1.32 CE) desde
una perspectiva tanto formal como material, y, de otra, el principio de lealtad institucional, del
que sin embargo no es posible deducir consecuencias especificas y que consecuentemente
cabe emplear tan solo como criterio interpretativo auxiliar. De la conjugacion de los canones
constitucionales referidos resulta que los entes locales no pueden intervenir en el tréfico
juridico internacional mas que en representacion del Estado espafiol y que su actuacion
exterior es admisible siempre que se desarrolle como forma de ejercicio de sus propias
competencias y que no comporte un menoscabo sensible de las relaciones internacionales del
Estado.

Aplicada esta lectura del marco constitucional a las disposiciones de rango inferior vigentes en
nuestro ordenamiento, plantea problemas especificos la adecuacion a aquel de la Ley 2/2014,
de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Estado. En nuestra opinién, es
dificilmente compatible con la consideracion de la accién exterior como una forma de ejercicio
de las propias competencias una disciplina que habilita al Estado para la adopcion de
directrices a las que la misma debe en todo caso atenerse: ello representa un retorno implicito
a una interpretacion extensiva del articulo 149.1.32 CE que no tiene en cuenta, ademas, el
destacado papel que el fendmeno de la globalizacién reconoce a las ciudades. Por otra parte,
la deficiente sistematica en que se basa la Ley 25/2014, de 27 de diciembre, de Tratados y
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otros Acuerdos Internacionales, que no engloba en su ambito de aplicaciéon los convenios
administrativos suscritos por las entidades locales con sujetos de Derecho Publico extranjeros
sometidos al ordenamiento nacional determinado por las partes, se ha traducido en la sujecion
de los acuerdos internacionales no normativos, cuyo contenido no es exigible juridicamente, a
un control administrativo preventivo de legalidad que no resulta, sin embargo, aplicable al
instrumento del convenio, que si posee, en cambio, plena eficacia vinculante.

RESUMEN (en Inglés)

Local external action is a legal phenomenon not yet studied among us from a constitutional
perspective. Local entities’ external action is a legal phenomenon which has not been analyzed
in Spanish Law from a constitutional perspective yet. The relevant scientific doctrine has only
paid attention to the Treaties and to the provisions of European Union Law, as well as to the
recently approved Acts which regulate this problem, and has ignored the interpretation of the
constitutional provisions which implicitly define the foundations and limits of such an
administrative activity. If one considers the practical absence of jurisdictional pronouncements,
as a consequence of the very scarce litigation in this field to date, there is an almost total lack of
criteria that local entities can use to exercise their competences through initiatives with an
external projection that Spanish judges have remained silent because of the traditionally
reduced level of litigation on the issue, it results that there are no criteria which local entities
may take into account in order to exercise their own competences through external initiatives.

The situation described contrasts with the state of affairs in other European legal systems,
where the phenomenon has been the subject of very significant doctrinal developments. This
situation is totally different from the existent one in other European legal systems, in which the
phenomenon has been deeply studied. For this reason, a comparative analysis of the German,
French and ltalian systems has been adopted, from which parameters of interpretation of the
Spanish constitutional-juridical framework have been drawn. For this reason it has been
decided to develop a comparative analysis of the German, French and ltalian legal systems,
from which criteria for the interpretation of Spanish Constitutional Law have been inferred. In its
most simplified terms. To sum up, it is considered that that the capacity of local authorities to
carry out actions of external scope derives from the recognition in their favor of autonomy in the
management of their interests (Article 137 of the Spanish Constitution), given that they are not
considered as competences, but as a form of exercising those which the law attributes to them
the ability of the local entities to develop their own external action is a consequence of their self-
government (Section 137 of the Spanish Constitution), given that this is not a competence itself,
but a manner of exercise of the competences which are attributed to them by the Law. In this
respect, neither the principle of territoriality of competences nor the notion of “local interest” are
valid obstacles to the above understanding neither the territoriality principle nor the notion of
“local interest” seem to be an obstacle to the referred approach. With respect to its
constitutional limits, on the one hand, the exclusive competence of the State over international
relations (Section 149.1.3 of the Spanish Constitution) must be taken into account from a formal
and from a substantial perspective, and, on the other, the principle of institutional loyalty is also
to be applied. Nevertheless from the above-mentioned principle it seems impossible to deduce
specific consequences on this behalf and it must be considered only as a subsidiary
interpretative criterion. This results in the ban for the local entities to act in the field of
international relations unless they intervene as authorised representatives of Spain and in the
validity of their external action as long as they exercise their own competences and do not
appreciably affect the international relations of the State.

Once this reading of the constitutional framework has been applied to the lower-ranking
provisions in force in our country, the adaptation of Law 2/2014, of 25 March, on the State's
Foreign Service and Action, to that of the State, poses specific problems. If applied to the lower
rank provisions which are in force, from the described comprehension of the Spanish
constitutional framework it results that the Act 2/2014 on the External Action and Service of the
State should have been declared partially unconstitutional. It is difficult to reconcile the
consideration of external action as a form of exercising one's competences with the
consideration of a discipline that enables the State to adopt guidelines to which it must in any
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case adhere: this represents an implicit return to an extensive interpretation of Article 149(1)(3)
EC that does not take into account, moreover, the prominent role that the phenomenon of
globalization recognizes cities as having.

The ability of the State to define guidelines which are to be followed by the local entities seems
not to be congruent with the consideration of external action as a manner of exercise of the own
competences. It constitutes an implicit comeback to the old and broad interpretation of Section
149.1.3 of the Spanish Constitution and does not take into account the relevant role which has
been attributed to cities in the context of globalization. On the other hand, the deficient system
on which Law 25/2014 of 27 December on Treaties and Other International Agreements is
based, which does not include in its scope of application the administrative agreements signed
by local entities with foreign public law subjects subject to the national legislation determined by
the parties, has resulted in the subjection of non-regulatory international agreements, the
content of which is not legally enforceable, to a preventive administrative control of legality that
is not, however, applicable to the instrument of the agreement, which does, however, have full
binding effect. Additionally, the improper systematic arrangement of the Act 25/2014 on Treaties
and other International Agreements, which does not include on its scope of application the
administrative agreements which may be suscribed by local entities with foreign subjects of
Public Law and which are to be governed by the law of the country which the parties decide,
means that the administrative control mechanisms which are regulated by the Act 25/2014 are
not applicable to the above-mentioned agreements. This seems to be particularly illogical since
non-binding international agreements are subject to specific administrative controls.
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RESUMEN (ESPARNOL)

La accion exterior local es un fenémeno juridico ain no estudiado entre nosotros desde la
perspectiva constitucional. La doctrina se ha concentrado en el andlisis de los textos internacionales
y de Derecho de la Unidn Europea vigentes en la materia, asi como de las disposiciones legales de
reciente aprobacion, sin prestar atencion, en cambio, a la interpretacion de las normas
constitucionales gque sirven de fundamento y limite a dicha forma de actuacion administrativa. Si a
ello se suma la préctica ausencia de pronunciamientos jurisdiccionales, consecuencia de la hasta la
fecha escasisima litigiosidad en este ambito, resulta una falta casi total de criterios de los que las
entidades locales puedan servirse para el ejercicio de sus competencias a través de iniciativas
dotadas de proyeccion externa.

La situacion descrita contrasta con el estado de la cuestion en otros ordenamientos juridicos
europeos, en los que el fendmeno ha sido objeto de muy destacados desarrollos doctrinales. Por este
motivo, se ha optado por un analisis comparado de los sistemas aleman, francés e italiano, del que
se han extraido parametros de interpretacion del marco juridico-constitucional espafiol. En extrema
sintesis, entendemos que la capacidad de las entidades locales para llevar a cabo actuaciones de
alcance exterior deriva del reconocimiento a favor de las mismas de autonomia para la gestion de
sus intereses (articulo 137 CE), dada su consideracion no como competencia, sino como forma de
gjercicio de aquellas que el ordenamiento les atribuye. En este sentido, ni el principio de
territorialidad de las competencias ni la nocion de “interés local” se erigen en obstaculos validos a
la comprension referida. En lo que hace a los limites aplicables a la accion exterior local, operan, de
una parte, la reserva a favor del Estado de la competencia exclusiva en materia de relaciones
internacionales (articulo 149.1.3% CE) desde una perspectiva tanto formal como material, y, de otra,
el principio de lealtad institucional, del que sin embargo no es posible deducir consecuencias
especificas y que consecuentemente cabe emplear tan solo como criterio interpretativo auxiliar. De
la conjugacion de los canones constitucionales referidos resulta que los entes locales no pueden
intervenir en el trafico juridico internacional mas que en representacién del Estado espafiol y que su
actuacién exterior es admisible siempre que se desarrolle como forma de ejercicio de sus propias
competencias y que no comporte un menoscabo sensible de las relaciones internacionales del
Estado.

Aplicada esta lectura del marco constitucional a las disposiciones de rango inferior vigentes
en nuestro ordenamiento, plantea problemas especificos la adecuacion a aquel de la Ley 2/2014, de
25 de marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado. En nuestra opinion, es dificilmente

compatible con la consideracion de la accion exterior como una forma de ejercicio de las propias



competencias una disciplina que habilita al Estado para la adopcion de directrices a las que la
misma debe en todo caso atenerse: ello representa un retorno implicito a una interpretacion
extensiva del articulo 149.1.3%2 CE que no tiene en cuenta, ademas, el destacado papel que el
fendmeno de la globalizacion reconoce a las ciudades. Por otra parte, la deficiente sistematica en
que se basa la Ley 25/2014, de 27 de diciembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales, que
no engloba en su dmbito de aplicaciéon los convenios administrativos suscritos por las entidades
locales con sujetos de Derecho Publico extranjeros sometidos al ordenamiento nacional
determinado por las partes, se ha traducido en la sujecién de los acuerdos internacionales no
normativos, cuyo contenido no es exigible juridicamente, a un control administrativo preventivo de
legalidad que no resulta, sin embargo, aplicable al instrumento del convenio, que si posee, en

cambio, plena eficacia vinculante.

ABSTRACT (ENGLISH)

Local external action is a legal phenomenon not yet studied among us from a constitutional
perspective. The relevant scientific doctrine has only paid attention to the Treaties and to the
provisions of European Union Law, as well as to the recently approved Acts which regulate this
problem, and has ignored the interpretation of the constitutional provisions which implicitly define
the foundations and limits of such an administrative activity. If one considers the practical absence
of jurisdictional pronouncements, as a consequence of the very scarce litigation in this field to date,
there is an almost total lack of criteria that local entities can use to exercise their competences
through initiatives with an external projection.

The situation described contrasts with the state of affairs in other European legal systems,
where the phenomenon has been the subject of very significant doctrinal developments. For this
reason, a comparative analysis of the German, French and Italian systems has been adopted, from
which parameters of interpretation of the Spanish constitutional-juridical framework have been
drawn. To sum up, it is considered that that the capacity of local authorities to carry out actions of
external scope derives from the recognition in their favour of autonomy in the management of their
interests (Article 137 of the Spanish Constitution), given that they are not considered as
competences, but as a form of exercising those which the law attributes to them. In this respect,
neither the principle of territoriality of competences nor the notion of “local interest” are valid
obstacles to the above understanding. With respect to its constitutional limits, on the one hand, the
exclusive competence of the State over international relations (Section 149(1)(3) SC) must be taken

into account from a formal and from a substantial perspective, and, on the other, the principle of



institutional loyalty is also to be applied. Nevertheless from the above-mentioned principle it seems
impossible to deduce specific consequences on this behalf and it must be considered only as a
subsidiary interpretative criterion. This results in the ban for the local entities to act in the field of
international relations unless they intervene as authorised representatives of Spain and in the
validity of their external action as long as they exercise their own competences and do not
appreciably affect the international relations of the State.

Once this reading of the constitutional framework has been applied to the lower-ranking
provisions in force in our country, the adaptation of Law 2/2014, of 25 March, on the State's
Foreign Service and Action, to that of the State, poses specific problems. It is difficult to reconcile
the consideration of external action as a form of exercising one's competences with the
consideration of a discipline that enables the State to adopt guidelines to which it must in any case
adhere: this represents an implicit return to an extensive interpretation of Article 149(1)(3) SC that
does not take into account, moreover, the prominent role that the phenomenon of globalisation
recognises cities as having.

On the other hand, the deficient system on which Law 25/2014 of 27 December on Treaties
and Other International Agreements is based, which does not include in its scope of application the
administrative agreements signed by local entities with foreign public law subjects subject to the
national legislation determined by the parties, has resulted in the subjection of non-regulatory
international agreements, the content of which is not legally enforceable, to a preventive
administrative control of legality that is not, however, applicable to the instrument of the agreement,

which does, however, have full binding effect.

ZUSAMMENFASSUNG (DEUTSCH)

,Kommunale AuBenpolitik” ist aus einer verfassungsrechtlichen Sicht von Seiten der
spanischen Rechtslehre kaum untersucht worden. Besondere Aufmerksamkeit wurde im Gegensatz
dazu traditionell dem voélker- und europarechtlichen Rechtsrahmen gewidmet; auch in letzter Zeit
sind die nationalen Gesetze, die das oben genannte Rechtsphdnomen teilweise regeln, analysiert
worden. Bedenkt man andererseits, dass dies ein Bereich ist, in dem es kaum gerichtliche
AuBerungen gibt, lasst sich daraus folgen, dass den Gemeinden juristische Kriterien fehlen, an
welchen sie ihre AuBentatigkeiten orientieren konnen.

Im Unterschied dazu ist diese Art kommunaler Rechtshandlungen in anderen europdischen
Mitgliedstaaten schon intensiv untersucht worden. Aus diesem Grund schien es notig, eine

rechtsvergleichende Analyse des Phdnomens durchzufiihren. Deswegen wurden die Rechtssysteme



Deutschlands, Frankreichs und Italiens zusammenfassend analysiert. Daraus lassen sich auch
Auslegungsmalstabe der Spanischen Verfassung definieren. Zusammenfassend kann festgestellt
werden, dass die Befugnis der Gemeinde, grenzlberschreitend zu kooperieren, sich unmittelbar von
der verfassungsrechtlich anerkannten Selbstverwaltungsgarantie (Art. 137 der Spanischen
Verfassung) ableitet. Sie ist nicht als Kompetenz, sondern als eine mégliche Art der Ausubung der
gemeindlichen Zusténdigkeiten zu betrachten. Dagegen sprechen weder die Definition der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie in Bezug auf das Gebiet (Territorialitatsprinzip) noch die
Verwendung des Begriffes ,,0rtliches Interesse® in der spanischen Verfassung. Mit Bezug auf ihre
verfassungsrechtlichen Grenzen ist zuallererst die zentralstaatliche Zusténdigkeit im Bereich
auswartiger Beziehungen in diesem Sinne zu betrachten. Diese wird sowohl formell als auch
materiell berticksichtigt. Auch die Treuepflicht stellt eine weitere verfassungsrechtliche Grenze
,,kommunaler AuBlenpolitik”“ im spanischen Recht dar. Sie tragt aber im Prinzip als solches nichts
neues bei und ist in diesem Bereich lediglich daflir geeignet, als Nebenkriterium verwendet zu
werden. In diesem Zusammenhang wird in der Arbeit argumentiert, dass der Staat und die
Kommunen sich gegenseitig beriicksichtigen sollen, was aus der Sicht ,,kommunaler AuBlenpolitik*
bedeutet, dass die Gemeinden die auswartigen Beziehungen des Staates nicht schwerwiegend storen
dirfen.

Legt man den spanischen Verfassungsrahmen ,.kommunaler AuBenpolitik® so aus, dann
scheint die Konformitat mancher untergeordneter Vorschriften damit bestenfalls fragwirdig. Der
spanische innerstaatliche Rechtsrahmen nach dem Erlass der Gesetze Nr. 2/2014 vom 25.3.2014
zum AulBendienst und zur AuRenpolitik des Staates, Nr. 25/2014 vom 27.11.2014 zu
volkerrechtlichen Vertrdgen und anderen internationalen Abkommen und Nr. 40/2015 vom
1.10.2015 zur Regelung des offentlichen Sektors ist in diesem Sinne problematisch. Einerseits
erlaubt das Gesetz Nr. 2/2014 vom 25.3.2014 zum AuBendienst und zur Auenpolitik des Staates
besonders intensive Eingriffe des Zentralstaates in die international ausgerichteten Tatigkeiten jeder
Behorde, was meines Erachtens einen Ruckschritt bei der Auslegung des Art. 149 Abs. 1 S. 3 der
spanischen Verfassung aus der Sicht der Befugnisse der Autonomen Gemeinschaften und der
gemeindlichen Gebietskdrperschaften darstellt. Andererseits scheint es bedauerlich, dass der
beschrankte Anwendungsbereich des Gesetzes Nr. 25/2014 vom 27.11.2014 zu volkerrechtlichen
Vertrdgen und anderen internationalen Abkommen dazu gefiihrt hat, dass nur fur die von ihm
umfassten Abkommen ein spezifischer Rechtsaufsichtsmechanismus vorgesehen wird. In dieser
Hinsicht ist meines Erachtens unverstandlich, dass fur nicht verbindliche Abkommen (acuerdos
internacionales no normativos) doch eine Ex-ante-Kontrolle anwendbar ist, wahrend fir

Abkommen, die mit o6ffentlich-rechtlichen Subjekten anderer Staaten absgeschlossen werden



konnen und die unter eine innerstaatliche Rechtsordnung fallen und dementsprechend doch
rechtlich verbindlich sind (convenios administrativos), keine Ex-ante-Kontrolle im Gesetz Nr.
40/2015 vom 1.10.2015 zur Regelung des offentlichen Sektors vorgesehen wird. Aus diesen

Grinden ist meines Erachtens die spanische Rechtslage nur teilweise verfassungsmaRig.
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EINLEITUNG

,,Kommunale AuBenpolitik* gilt als Oberbegriff verschiedener Kategorien von international
ausgerichteten  Rechtshandlungen, die durch die gemeindlichen Gebietskorperschaften
vorgenommen werden. Es handelt sich zuallererst sowohl um nicht verbindliche Instrumente
(Stadtepartnerschaften) als auch um rechtlich bindende (Kooperations-)Abkommen, die von den
volkerrechtlichen Vertragen zu unterscheiden sind. Selbstverstandlich soll sich die entsprechende
kommunale Zusammenarbeit nicht auf die Kooperation in Grenzgebieten beschranken, auch wenn
diese die am weitesten verbreitete ist. Andererseits schliet der obengenannte Begriff einseitige
Rechtshandlungen ein, deren Gegenstand als international zu betrachten ist, wie z.B.
Stellungnahmen und Volksbefragungen in Bezug auf die Verteidigungspolitik der Regierung
und/oder auf die Atombewaffnung. Weitere, flr die einzelnen Lander spezifische Kategorien lassen
sich auch identifizieren, wie z.B. die sog. ,, Tétigkeiten von rein internationaler Bedeutung® (attivita
di mero rilievo internazionale) in der italienischen Rechtsordnung. Die Bezeichnung ,.kommunale
AuBlenpolitik® wird jedoch nur in dieser Einleitung und in den Schlussfolgerungen der Arbeit
verwendet, da im spanischen Kontext, wie unten dargelegt,' der Begriff ,,accion exterior local®
bevorzugt wird.

Die Européisierung bzw. Internationalisierung ,,kommunaler AuBlenpolitik™ hat das nationale
Staatsrecht als Grundlage derartiger Tatigkeiten der Gemeinde nicht ersetzt. lhre Anerkennung und
Forderung durch europa- und volkerrechtliche Normen kann nicht dartber hinwegtauschen, dass die
Frage ihrer Glltigkeit und ihrer Grenzen grundsatzlich die innerstaatlichen verfassungsrechtlichen
Vorschriften und deren Auslegung betrifft, da die Gemeinden wie auch die anderen
Gebietskorperschaften keine Volkerrechtssubjektivitat genieRen.? Dementsprechend impliziert die
Entwicklung einer ,kommunalen AuBenpolitik” nicht die Ausiibung einer Treaty-Making-Power.
Vielmehr kommt es bei der Erosion des traditionellen staatlichen Monopols im Bereich auswartiger
Beziehungen, das eng mit dem Begriff ,,Souverdnitit“ verbunden ist, zuallererst auf die
Interpretation des entsprechenden Verfassungsrahmens an. Deswegen verweisen die wichtigsten
volkerrechtlichen Vertrage zum Thema auf die nationale Gesetzgebung und/oder auf die
innerstaatlichen Verfassungsbestimmungen fir die Festsetzung der Gebietskorperschaften, die
befugt sind, Abkommen mit subnationalen Behdrden anderer Staaten abzuschlief3en, und auf die

! Erstes Kapitel, dritter Abschnit.

2 Dazu in der deutschen Literatur unter anderem Hoppe/Beckmann, Juristische Aspekte einer interkommunalen
Zusammenarbeit beiderseits der deutsch-niederlandischen Grenze, DVBI (1986), S. 1 (2 f); und Beyerlin,
Rechtsprobleme der lokalen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit (1988), S. 189.
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Bestimmungen fiir die Definition der Bedingungen solcher Abkommen.® Aus diesem Grund wird in
der Arbeit die verfassungsrechtliche Perspektive in erster Linie berticksichtigt. Die mdglichen
Betrachtungsweisen einer rechtlichen Analyse des Phdanomens und die Methodologie der Arbeit
werden im ersten Kapitel (Introduccion. Delimitacion de la perspectiva de estudio y justificacion de
la perspectiva de analisis) noch vertieft.

Kernfrage der Arbeit ist es auszuloten, inwiefern der spanische Verfassungsrahmen die
Entwicklung international ausgerichteter Tatigkeiten durch die Kommunen selbst genehmigt bzw.
ob eine gesetzliche Ermachtigung doch nétig ist, damit die gemeindlichen Gebietskorperschaften
die Ausubung ihrer Zustandigkeiten durch grenziiberschreitende Initiativen realisieren dirfen. Um
eine Antwort auf diese Frage zu finden, werden einerseits der Umfang und die Grenzen der
zentralstaatlichen Zustdndigkeit im Bereich ,,internationaler Beziehungen“,4 andererseits die der
verfassungsrechtlichen Anerkennung kommunaler Selbstverwaltungsgarantie® analysiert. Da man
Entwicklungen zu diesem Thema weder in der spanischen Literatur noch in der Rechtsprechung der
spanischen Gerichte findet, ist es notwendig, in einem ersten Schritt die Rechtsordnungen anderer
Staaten zu untersuchen, die zur spanischen Rechtstradition gehdren und die einen bedeutenden
Einfluss auf das Spanische Staatsrecht ausgeuibt haben. Deswegen wird sich die vorliegende Studie
mit einer rechtsvergleichenden Analyse nationaler verfassungsrechtlicher Grundlagen beschéftigen.
Vorauszuschicken ist, dass die verfassungsrechtliche kommunale Selbtsverwaltungsgarantie in den
zu untersuchenden Rechtsordnungen auf teilweise unterschiedlichen Ausgangsvoraussetzungen
beruht;6 dementsprechend lassen sich grundlegende Unterschiede im aktuellen Stand ,,kommunaler
AuBenpolitik in den zu analysierenden Systemen identifizieren. In diesem Sinne scheint es
besonders sinnvoll, sich auf die Untersuchung der Rechtsordnungen zu beschranken, die auf
ahnlichen Grundlagen wie die der Spanischen Verfassung basieren, d.h. deren Lander territorial

% So Art. 3 Abs. 4 des Europaischen Rahmeniibereinkommens tiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit
zwischen Gebietskorperschaften v. 21.5.1980 (,,Die Vereinbarungen werden unter Beachtung der im innerstaatlichen
Recht jeder Vertragspartei vorgesehenen Zustandigkeiten im Bereich der internationalen Beziehungen und der
allgemeinen Politik sowie unter Beachtung der Kontroll-, Aufsichts- und Uberwachungsvorschriften geschlossen, denen
die Gebietskorperschaften unterworfen sind.*; Betonung durch den Verfasser) und Art. 10 Abs. 3 der Europédischen
Charta der kommunalen Selbstverwaltung v. 15.10.1985 (,,Die kommunalen Gebietskdrperschaften sind berechtigt, im
Rahmen der vom Gesetz vorgegebenen Bedingungen mit den kommunalen Gebietskdrperschaften anderer Staaten
zusammenzuarbeiten.”; Betonung durch den Verfasser). Anderes gilt naturlich fir die Verordnung (EG) Nr. 1082/2006
des Europdischen Parlaments und des Rates v. 5.7.2006 uber den Européischen Verbund fir territoriale
Zusammenarbeit (EVTZ), die Anwendungsvorrang gegenuber den mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen genief3t und die
deswegen eine autonome Grundlage fir das in ihr vorgesehene kooperative Instrument darstellt.

* Art. 149 Abs. 3 der Spanischen Verfassung.

® Art. 137 der Spanischen Verfassung.

® Dazu Martinez Soria, § 36, Kommunale Selbstverwaltung im europaischen Vergleich, in: Mann/Piittner
(Hrsg.), HKWP, Bd. 1, 3. Aufl. (2007), S. 1015 ff., insh. Rn. 6 ff.
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dezentralisiert sind (Deutschland, Italien).” Meines Erachtens sollte aber auch aufgrund der
wichtigen Rolle, die das Phanomen fir die franzésischen Kommunen gespielt hat, das franzdsische
System betrachtet werden. Daher ist im zweiten Kapitel der Arbeit (Una vision panordmica de los
sistemas de Derecho comparado) eine Ubersichtsdarstellung der drei oben genannten
Rechtsordnungen erfolgt.

Ausgangspunkt der Untersuchung iiber die verfassungsrechtlichen Grundlagen ,. kommunaler
AuBenpolitik in der Spanischen Rechtsordnung im Lichte ausldndischer Verfassungssysteme
(drittes Kapitel, La disciplina constitucional de la accion exterior local. Reflexiones a la luz de los
sistemas de Derecho comparado) ist die Analyse der zentralstaatlichen Zustandigkeit im Bereich
auswartiger Gewalt. In diesem Sinne hat sich eine Offnung in den unterschiedlichen
Rechtsordnungen bestétigt, die auch in Spanien stattgefunden hat. Zu der staatlichen Kompetenz
gehort nicht mehr — anders als friher — jede offentlich-rechtliche Tétigkeit, die eine
grenzliberschreitende Dimension hat. Vielmehr soll die zentralstaatliche Zusténdigkeit eng
ausgelegt werden: Dazu gehdren nur die Aktivitdten, die unter das Volkerrecht fallen. VVon dieser
Entwicklung haben aber in Spanien lediglich die Autonomen Gemeinschaften profitiert. Eine
derartige Beschrankung aus der Perspektive der Gemeinde findet aber weder in der Praxis noch in
den Besonderheiten des verfassungsrechtlichen Rahmens kommunaler Gebietskorperschaften, d.h.
in der Lehre der institutionellen Garantie — wie vom Spanischen Verfassungsgericht angewendet —,
Bestatigung.

Da die Zustandigkeit des Zentralstaates im Bereich auswartiger Gewalt die Realisierung
international ausgerichteter Téatigkeiten durch die Kommunen nicht ausschlief3t, ist weiterhin eine
Uberpriifung  erforderlich, inwiefern die verfassungsrechtlich anerkannte kommunale
Selbstverwaltungsgarantie als Grundlage solcher Aktivitdten zu betrachten ist. In diesem
Zusammenhang sind zwei unterschiedliche Aspekte zu beriicksichtigen. Einerseits stellt sich die
Frage, ob die Definition der gemeindlichen Selbstverwaltungsgarantie in Bezug auf das Gebiet
(Territorialitatsprinzip) als Hemmnis fir eine derart offene Auslegung anzusehen ist. Andererseits
muss analysiert werden, ob es méglich ist, die Erfullung des ortlichen Interesses als VVoraussetzung
der Gultigkeit gemeindlicher Rechtshandlungen mit dem grenziberschreitenden Charakter, der
implizit im Begriff ,, kommunale Auflenpolitik* enthalten ist, zu vereinbaren. Dariiber mehr unten.®

Nach der Analyse der verfassungsrechtlichen Grundlagen des Phdnomens sind seine Grenzen

zu untersuchen.® Dabei braucht man nicht jedes Verfassungsprinzip zu beriicksichtigen, weil die

" So hat sich mit Bezug auf den Zusammenhang zwischen Globalisierung und kommunale
Selbstverwaltungsgarantie Velasco Caballero, Autonomias locales en un mundo en cambio, in: Quintana Carretero
(Hrsg.), Globalizacion y principio de autonomia local (2008), S. 177-178, gedulert.

® Drittes Kapitel, erster Abschnitt.

® Drittes Kapitel, zweiter Abschnitt.
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meisten von ihnen (Rechtsstaatsprinzip, Gesetzesvorbehalt, Vertrauensschutz usw.) keine
besonderen Implikationen in Bezug auf das zu untersuchende Phdnomen haben. Vielmehr
konzentriert sich die vorliegende Untersuchung auf die Analyse der zentralstaatlichen Kompetenz
im Bereich auswartiger Angelegenheiten und der Treuepflicht der Kommunen dem Zentralstaat
gegeniiber. Die Verwendung einer engen Auslegung der oben genannten ausschlieBlichen
Zustindigkeit des Zentralstaates bzw. die Option, sie nicht als Hemmnis , kommunaler
AuBenpolitik® zu betrachten, soll aber nicht heilen, dass sie nicht als verfassungsrechtliche Grenze
derartiger gemeindlicher Tatigkeiten zu sehen sei. Im Gegenteil: zentralstaatliche
Rechtshandlungen, die unter das Volkerrecht fallen, gelten als ihre wichtigste Grenze. In diesem
Sinne wird in der Arbeit argumentiert, dass die Kommunen durch eine grenziiberschreitende
Ausubung ihrer Kompetenzen die internationalen Beziehungen des Zentralstaates nicht
schwerwiegend storen durfen.

Damit enden aber die Schwierigkeiten bei der Auslegung des spanischen Verfassungsrahmens
nicht. Die nicht verfassungsrechtlich ausdrucklich vorgesehene, doch aber vom Spanischen
Verfassungsgericht angewendete und vom Gesetzgeber letztendlich anerkannte Treuepflicht jeder
Gebietskorperschaft den anderen gegeniiber konnte dazu fiihren, dass die Grenze der ,,nicht
schwerwiegenden Storung™ der internationalen Beziehungen des Zentralstaates als ungentigendes
Limit ,kommunaler AuBenpolitik“ zu sehen ist. In diesem Sinne wire eine strategische
Orientierung an den bzw. eine politische Unterordnung ,.kommunaler AuBenpolitik® unter die
zentralstaatlichen Richtlinien vorstellbar. Das lieRe sich in der spanischen Rechtsordnung nicht nur
von der oben genannten Zustandigkeit des Zentralstaates im Bereich auswartiger Gewalt, sondern
auch von der Leitung der AuBenpolitik durch die Regierung® ableiten. Dariiber mehr unten.**

Zum Schluss werden im vierten Kapitel der Arbeit (Reflexiones sobre el marco normativo
aplicable en Espafia a la accion exterior local desde la perspectiva constitucional. Especial
referencia a las Leyes 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado, y
25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales) sowohl der volker-
und europarechtliche als auch der gesetzliche Rahmen des Phdnomens aus der Perspektive ihrer
Verfassungskonformitit analysiert. In diesem Zusammenhang spielen das Europdische
Rahmenubereinkommen  (ber  die  grenzliberschreitende =~ Zusammenarbeit ~ zwischen
Gebietskorperschaften vom 21.5.1980, die Verordnung (EG) Nr. 1082/2006 des Europdischen
Parlaments und des Rates vom 5.7.2006 (ber den Europdischen Verbund fir territoriale
Zusammenarbeit (EVTZ) und die supranationalen und innerstaatlichen Vorschriften, die die oben

genannten Rechtsquellen in die spanische Rechtsordnung implementieren, eine bedeutsame Rolle.

19 Art. 97 der Spanischen Verfassung.
1 Drittes Kapitel, zweiter Abschnitt.
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Besondere Aufmerksamkeit wird aber den Gesetzen gewidmet, die 2014 verabschiedet worden sind
und die eine historische Lucke zu dem Thema in der spanischen Rechtsordnung gefllt haben, d.h.
das Gesetz Nr. 2/2014 vom 25.3.2014 zum AuRendienst und zur AuRenpolitik des Staates und das
Gesetz Nr. 25/2014 vom 27.11.2014 zu volkerrechtlichen Vertrdgen und anderen internationalen

Abkommen.
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CAPiTULO |
INTRODUCCION. DELIMITACION DEL OBJETO DE ESTUDIO Y JUSTIFICACION DE LA

PERSPECTIVA DE ANALISIS

Con total seguridad es el de autonomia local uno de los conceptos méas problematicos de
cuantos consagra la Constitucion Espariola de 1978. Mas alla de las dificultades que trae consigo la
gran variedad de significados que tanto en el lenguaje comun como en el propio texto constitucional
se atribuyen al término autonomia’, la opcién de no precisar en la Norma Fundamental los
contornos de aquella nocién y la a un tiempo obligada y paradéjica® remision a la decisién adoptada
por el Legislador ordinario han contribuido a la creacion de un acervo jurisprudencial que reconoce
al principio de autonomia local una virtualidad eminentemente defensiva o de minimos® y, por este
motivo, aparentemente inutil para resolver muchas de las complejas cuestiones que el papel de las
entidades locales en un tréafico juridico crecientemente globalizado plantea. Sobre una (a estos
efectos) tan endeble base dogmatica, la capacidad de aquellas para desarrollar actuaciones dotadas
de proyeccion exterior pareceria requerir en nuestro ordenamiento un reconocimiento legislativo
expreso por el que se regularan todas las variables relacionadas con dicha categoria de actividades,
y, en particular, los instrumentos a través de los cuales las mismas pueden ser llevadas a cabo, asi
como sus parametros especificos de control. En este sentido, el referido fendmeno no es sino una
nueva manifestacion de las debilidades de la teoria de la garantia institucional, cuya necesaria

revision ha sido una constante en las reflexiones aparecidas en la literatura cientifica®.

! Dificultades que subrayan GARCiA MORILLO, J., La configuracién constitucional de la autonomia local,
Marcial Pons, Barcelona (1998), pags. 19-21; y PAREJO ALFONSO, L., “La autonomia local en la Constitucion
espafiola”, en MUNOZ MACHADO, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, t. I, lustel, Madrid, 32 edicién (2011), pags.
56-58.

? La paradoja se halla, como destacé certeramente hace ya tiempo ESTEVE PARDO, J., “Garantia institucional y/o
funcion constitucional en las bases del régimen local”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 31 (1991), pégs.
131 y 136 y ss., en el hecho de que se haya de partir de un principio previsto en la Constitucién sin ulteriores
precisiones, sobre la base de que en la conciencia social y juridica han arraigado ya sus rasgos esenciales, protegidos
frente a la intervencion del Legislador, para que posteriormente, ante dicha situacion de indefinicion, la misma deba
tener en todo caso lugar para que se atribuyan efectivamente competencias a los entes locales. En la misma linea ha
destacado mas recientemente FUENTETAJA PASTOR, J., “Marco constitucional de la Administracion local”, en
FUENTETAJA PASTOR, J., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, C. (coords.), Manual de Derecho Local, lustel, Madrid (2010), pag.
91, la contradictoria caracterizacion practica de una “autonomia local constitucionalmente consagrada” como una
“autonomia legalmente configurada” (cursiva afiadida).

% En este sentido, entre otros, GARCIA ROCA, J., “Articulo 137. La division territorial del poder del Estado y la
garantia constitucional de la autonomia local”, en CASAS BAAMONDE, M2, E., y RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER,
M. (dirs.), Comentarios a la Constitucion Espafiola. XXX Aniversario, Wolters Kluwer, Las Rozas (2009), pag. 2082.

* Véanse en este sentido, sin pretensién alguna de exhaustividad, GARCIA MORILLO, J., La configuracién
constitucional de la autonomia local, cit., pags. 34 y ss. (considera el autor que la regulacion constitucional de la
autonomia local no es tan imprecisa como para sustentar la aplicacion de la tesis de la garantia institucional a dicho
principio, caracterizado ademas — subraya — ex articulo 3.1 CEAL como “derecho y capacidad efectiva”, y propone su
caracterizacién como garantia constitucional); GARCIA FERNANDEZ, J., “Derecho Constitucional y Entidades Locales.
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Y, sin embargo, lo cierto es que tanto en nuestro ordenamiento como en otros muchos
sistemas dicha forma de actuacion local — al igual que las relaciones internacionales en sentido
estricto® — se ha desarrollado en ausencia de una disciplina legal completa (en ocasiones, como
habréa de verse, faltando incluso cualquier tipo de reconocimiento normativo a dia de hoy, como en
el caso aleméan). La accién exterior local se revela como una forma de actuacion administrativa

296

esencialmente “ajuridica”. Hasta tal punto ello es asi, que con respecto a la misma bien cabria

Sistema de fuentes y autonomia como fundamentos constitucionales basicos del Derecho local”, Parlamento y
Constitucion. Anuario (2002), pags. 233-235 (en la linea de GARCIA MORILLO, ataca el autor el presupuesto mismo de
la tesis de la garantia institucional al afirmar que del texto constitucional en su conjunto — no solo, en consecuencia, de
los preceptos especificamente consagrados a la regulacidn de la cuestion — se puede deducir una disciplina precisa de la
autonomia local, lo que se traduce en una forzosa reconsideracion del papel del Legislador en la materia); SOsA
WAGNER, F., Manual de Derecho Local, Aranzadi, Cizur Menor, 9% edicion (2005), pag. 54 (el autor, que valora
positivamente la evolucidn de la jurisprudencia constitucional desde una perspectiva general, advierte al mismo tiempo
sobre sus insuficiencias y aboga por la incorporacién de nuevas técnicas de interpretacion); VELASCO CABALLERO, F.,
“Autonomia municipal”, en AAVV, La autonomia municipal. Administraciéon y regulacion econémica. Titulos
académicos y profesionales, Aranzadi, Cizur Menor (2007), esp. pags. 60 y ss. (la comprension del autor sobre el
principio identifica en el mismo un mandato de optimizacién de la esfera de actuacion local, que va asi més all de su
mera consideracién como instrumento defensivo de la posicion de los entes locales); FERNANDEZ-MIRANDA
FERNANDEZ-MIRANDA, J., “El principio de autonomia local y la posible superacion de la garantia institucional”, Revista
de Administracion Pablica, 175 (2008), pags. 113-156, passim (en su contribucion sistematiza el autor las principales
criticas formuladas frente a la tesis de la garantia institucional y defiende, al igual que VELAscO, la atribucion al
principio de una vertiente positiva; cfr. esp., respecto a este Ultimo punto, pags. 144 y 148 y ss.); y MuNOz MACHADO,
S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General, t. XI: Instituciones autonémicas y locales, BOE,
Madrid, 42 edicién (2015), pags. 144 y ss. (para el autor, el conjunto de garantias introducidas por el texto constitucional
de 1978 ha supuesto la superacién de la tesis de la garantia institucional). Para una critica, en fin, de los
posicionamientos contrarios a la aplicacion de la tesis de la garantia institucional al principio de autonomia local, vid.
especialmente CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L., “Una nueva reflexion sobre la autonomia municipal”, en AAVYV,
La autonomia municipal. Administracion y regulacién econoémica. Titulos académicos y profesionales, cit., pags. 24 y
ss. El autor defiende la aplicacion de la técnica de los conceptos juridicos indeterminados para resolver las dificultades
inherentes a la interpretacion del concepto de autonomia local puestas de manifiesto por los detractores de la tesis de la
garantia institucional (cfr. pag. 26). Reivindica igualmente el recurso a aquella técnica el principal valedor en nuestro
pais de la doctrina de la garantia institucional, PAREJO ALFONSO, L., “La autonomia local en la Constitucion espafiola”,
cit., pags. 105-106.

® Asi, afirmé hace ya tiempo GOESEL-LE BIHAN, V., “Sur quelques aspects récents du droit constitutionnel
frangais des relations extérieures”, Annuaire francais de droit international (1997), pag. 58, que la internacional es una
materia “tradicionalmente regida por la practica”.

® Lo han subrayado, de hecho, autores de origenes diversos; cfr. asi, entre otros muchos, LUCHAIRE, Y., “Le
cadre juridique francais de ’action extérieure des collectivités territoriales”, en AAVV, Le droit appliqué a la
coopération interrégionale en Europe, LGDJ, Paris (1995), pag. 171; y BUQUICCHIO, M., “Premesse ad uno studio sulle
attivita di rilievo internazionale di comuni e province”, Rassegna parlamentare, 46 (2004), pégs. 537-538.
Consecuencia de ello seria, como con acierto se ha sefialado, el que el germen de la accion exterior local fuera,
precisamente, una forma de actuacion convencional carente de efectos juridicos (los hermanamientos entre ciudades, a
los que se hard referencia de inmediato, en el apdo. | de este Capitulo); cfr. en este sentido KONRAD, H.-J.,
“Verfassungsrechtliche Probleme von Stidtepartnerschaften”, en DITTMANN, A., y KILIAN, M. (Hrsg.),
Kompetenzprobleme der Auswartigen Gewalt, Attempto Verlag, Tubingen (1982), pag. 163. Dicha circunstancia, como
no ha dejado de destacarse, podria convertir en paraddjica la pretension de desarrollar un estudio en clave juridica de
una fenomenologia apenas regulada, aun cuando en el contexto francés, ya con anterioridad a la aprobacion de la
pionera Ley nim. 92-125, de 6 de febrero, relativa a la administracion territorial de la Republica, sobre la que se
volverd infra (apdo. 11.2 del Capitulo Il), se defendiera la conveniencia de aquel con el objeto, precisamente, de
contribuir a la definicidn de las bases de una (entonces) solo hipotética disciplina de la materia; cfr., en este sentido,
FERSTENBERT, J., “Droit et pratique de I’action extérieure des collectivités territoriales. Premiere partie — Les
fondements juridiques des compétences internationales des collectivités territoriales”, Revue juridique du Centre-Ouest,
I (1988), pags. 12-13.
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preguntarse si No nos encontramos ante una nueva huida del Derecho administrativo’, perspectiva
no adoptada entre nosotros por quienes aun en las fechas mas recientes se han ocupado de la
cuestion desde un punto de vista general, y que contintan prestando una atencion casi exclusiva a
las manifestaciones clasicas de esta problematica®.

Si lo anterior plantea 0 no problemas en lo relativo a la efectividad del principio de legalidad
de la actuacion administrativa y si, consiguientemente, la accion exterior local precisa o no de un
reconocimiento legislativo expreso, comprensivo de la totalidad de manifestaciones que la misma
abarca, son cuestiones que serviran en buena medida como hilo conductor de la presente obra. La
ausencia casi total de reflexiones sobre el particular en nuestra doctrina, que se ha concentrado
fundamentalmente en el andlisis de la implementacion de los instrumentos internacionales
(singularmente, del Convenio-Marco Europeo sobre cooperacion transfronteriza entre comunidades
0 autoridades territoriales, de 21 de mayo de 1980, comunmente denominado Convenio de Madrid)
y de Derecho de la Union Europea [en esencia, el Reglamento (CE) n° 1082/2006 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2006, sobre la Agrupacion Europea de cooperacion
territorial (AECT), modificado por el Reglamento (UE) n°® 1302/2013, del Parlamento Europeo y

del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, en lo que se refiere a la clarificacion, a la simplificacién y

" En este sentido, no ha sido infrecuente la pretension — manifiesta o implicita — de sortear los limites de la
actuacion de los entes locales en el contexto internacional ya a través de una utilizacién cuando menos abusiva de los
intrumentos de Derecho privado, ya por medio de la negacién a las iniciativas o a los acuerdos adoptados de eficacia
vinculante, como ya hace tiempo ponian de manifiesto CONDORELLI, L., y SALERNO, F., “Le relazioni transfrontaliere
tra comunita locali in Europa nel diritto internazionale ed europeo”, Rivista trimestrale di diritto pubblico (1986), pags.
387-389. Subraya en la misma linea BEYERLIN, U., “Transfrontier Cooperation between Local or Regional Authorities”,
en AAVYV, Encyclopedia of Public International Law, t. IV: Quirin, ex parte to Zones of Peace, Amsterdam, Elsevier
(2000), pag. 907, que entre los acuerdos de cooperacion transfronteriza suscritos entre regiones y entidades locales
vecinas de la Europa occidental que contienen previsiones relativas al Derecho aplicable son abrumadoramente
mayoritarios los que optan por la sumision al ordenamiento juridico privado de uno de los Estados de pertenencia. En
relacion con el segundo de los aspectos sefialados, es lo cierto que la tendencia a la generalizacién del empleo de
instrumentos de soft law ha devenido una constante también en el &mbito de las relaciones entabladas por parte de
sujetos dotados de personalidad juridica internacional, lo que trae consigo un evidente riesgo de banalizacion de las
mismas. Sobre ello ha alertado recientemente, a raiz del analisis de la regulacion que reciben los denominados
“acuerdos internacionales no normativos” en el nuevo marco legal espafiol en la materia, MARTIN Y PEREZ DE
NANCLARES, J., “La Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales: una nueva regulacion para disciplinar una
practica dificil de ignorar”, Revista Espafiola de Derecho Internacional, 67, 1 (2015), pag. 50. En relacién con estas
cuestiones, habra de volverse parcialmente infra, apdos. 11.1.B) del Capitulo Ill, donde se defendera que el caracter no
vinculante de determinadas formas de concertacién local exterior no obsta a su sometimiento a Derecho, y 111.3 del
Capitulo 1V, donde se analizara la regulacion de la capacidad de las entidades locales para la celebracion de acuerdos
internacionales no normativos introducida por la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales.

8 Cfr., en particular, la exposicion critica de CHINCHILLA MARIN, C., “El Derecho de la Unién Europea como
freno a la huida del Derecho administrativo”, Revista de Administracion Publica, 200 (2016), pags. 361-383, in toto,
valiosa aportacion en la que se ponen de manifiesto el interés y las dificultades que el problema continta planteando en
la actualidad y los limites que ha introducido el ordenamiento juridico comunitario al respecto, especialmente en lo
relativo a la definicion del ambito subjetivo de aplicacién de la normativa en materia de contratos y la consagracion de
los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, dotados de una inequivoca vocacién de
aplicacion universal.
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a la mejora de la creacién y el funcionamiento de tales agrupaciones®] reguladores de la
cooperacion entre entidades locales pertenecientes a Estados diferentes'®, dota de especial interés al
estudio del problema desde una perspectiva comparada. De esta forma, habran de tomarse en
consideracion las experiencias de otros paises europeos, en los que, ya por medio de la exclusiva
intervencion de las jurisdicciones constitucional y contencioso-administrativa, ya a través de una
regulacion en el nivel legal, introducida a remolque de una realidad que avanzaba imparable — no
solo, es preciso subrayarlo, en relacion con las que se han dado en denominar como ciudades
globales, que muy recientemente han comenzado a interesar a la doctrina iuspublicista™ —, se han
definido, no siempre de forma satisfactoria, los contornos constitucionales de la accién exterior
local. A tal fin, los ordenamientos a los que se hara referencia seran el aleman, el francés y el
italiano, pues los mismos constituyen modelos radicalmente diferentes en los que, sin embargo,
como se tratard de argumentar, no es dificil encontrar razonamientos convergentes en relacién con
diversos aspectos clave del problema, que ponen de manifiesto una vision comun que va mucho
mas alla de la lacdnica prevision contenida en el articulo 10.3 de la Carta Europea de Autonomia
Local de 15 de octubre de 1985, texto en este punto escasamente clarificador®?.

° Disposicién europea para cuya aplicacion efectiva ha sido adoptado en nuestro pais el Real Decreto 23/2015,
de 23 de enero.

19 Sin 4nimo alguno de exhaustividad, sobre la ejecucién del Convenio de Madrid en nuestro ordenamiento
juridico, en primer lugar, véase especialmente FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., “Fundamento y marco
normativo de la cooperacion transfronteriza entre entidades locales”, en CANALS | AMETLLER, D., y GALAN GALAN, A.
(dirs.), Entidades locales y fronteras. Instrumentos juridicos de cooperacion transfronteriza, Fundacié Carles Pi i
Sunyer, Barcelona (2008), pags. 19-49. En relacién con el Reglamento europeo sobre la AECT desde una perspectiva
general es obligada la remision in toto a la monografia de EMBID IRUJO, A., y FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI,
C., Las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial. Consideraciones desde el Derecho Comunitario y el
Derecho espafiol, lustel, Madrid (2008); cfr., asimismo, SANZ RUBIALES, {., “La Agrupacion Europea de Cooperacion
Territorial (AECT): juna nueva Administracion Piblica de Derecho comunitario? Algunos problemas”, Revista de
Derecho Comunitario Europeo, 31 (2008), pags. 673-710; asi como el analisis de la muy destacada involucracion de las
Administraciones autonédmicas y locales espafiolas en la constitucion de las mismas desarrollado por JANER TORRENS, J.
D., “La participacion de los entes regionales y locales espafioles en las agrupaciones europeas de cooperacion
territorial”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, 35 (2010), pags. 117-142. Una actualizada visién de conjunto de
las diversas disposiciones, internas y supranacionales, vigentes en nuestro sistema puede consultarse en CARBONELL
PORRAS, E., “Cooperacion transfronteriza y Entidades Locales”, en LAGUNA DE PAZ, J. C., SANZ RUBIALES, i, y DE LOS
Mozos TOuUYA, I. (coords.), Derecho Administrativo e integracion europea. Estudios en homenaje al Profesor José
Luis Martinez Lépez-Mufiz, t. I: El ser de la Administracion Publica, Reus, Madrid (2017), pags. 711-729; con
anterioridad, con un enfoque igualmente comprensivo de las perspectivas internacional — en sentido estricto — y
comunitaria, vid. particularmente CEBRIAN ABELLAN, M., Las relaciones de los entes locales con otras entidades
publicas, Bayer Hnos., Barcelona (2006), pags. 423y ss.; y MARTINEZ PEREZ, E. J., “El derecho de las entidades locales
espafiolas a participar en los organismos de cooperacion trasfronteriza”, Anuario Aragonés del Gobierno Local (2009),
pégs. 233-261.

1 Al respecto, destaca la obra monografica de AusT, H. P., Das Recht der globalen Stadt. Grenziiberschreitende
Dimensionen kommunaler Selbstverwaltung, Mohr Siebeck, Tubingen (2017). En nuestra doctrina, cfr. especialmente el
recientisimo trabajo de VELASCO CABALLERO, F., “El Derecho de las ciudades globales”, Anuario de Derecho
Municipal, 11 (2017), pags. 23-40.

12 Se limita a disponer el citado precepto que “las Entidades locales pueden, en las condiciones eventualmente
previstas por la ley, cooperar con las Entidades de otros Estados” (cursiva afadida). De la practicamente nula
significacion juridica de la disposicion, dada su carencia de eficacia directa, da idea el sumamente tangencial
tratamiento de su contenido en el exhaustivo estudio de SCHAFFARZIK, B., Handbuch der Européischen Charta der
kommunalen Selbstverwaltung, Boorberg Verlag, Stuttgart/Munchen/Hannover/Berlin/Weimar/Dresden (2002), § 13,
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La seleccion de la perspectiva estrictamente interna como punto de partida para el estudio de
un problema como es el de la accion exterior de los entes locales exige una labor previa de
justificacion y de delimitacion del objeto de analisis a la que se dedican las paginas que siguen. En
este sentido, con caracter preliminar, habra de subrayarse como la actual pujanza de la actuacion
administrativa dotada de proyeccién mas alla de las fronteras de los Estados respectivos como
forma de satisfaccion del propio interés por parte de la comunidad local fomenta la erronea
comprension de que nos encontramos ante un fenémeno nuevo, cuando, en realidad, se trata de una
forma de actividad local que, mas alla de antecedentes histoéricamente remotos, ha resultado clave
en la evolucion del continente europeo durante el siglo XX; dicha reflexién nos permitird aventurar
una explicacion acerca de la escasa atencion prestada al fendmeno en nuestro pais en comparacion
con otros sistemas juridicos (I). La limitacion del objeto de analisis, ya referida, a la vertiente de
Derecho nacional no responde a un capricho del autor, sino a la identificacion de un triple orden de
dificultades que plantea el fendmeno de la accion exterior local en el que la base constitucional del
mismo opera como prius respecto a las otras dos perspectivas: la del Derecho Internacional publico
y la del emergente Derecho Administrativo Global (11). La extraordinaria diversidad de formas de
actividad local exterior, la pluralidad de denominaciones que el fendmeno recibe en otros sistemas y
la relativamente reciente y parcial intervencion del Legislador'® en la materia fuerzan, en fin, a una
reflexion final en relacion con la terminologia por la que se ha optado (Ill). Cerraremos este
Capitulo inicial con una descripcion general de la estructura del trabajo (1V).

I La accion exterior local como motor de la reconciliacion de Europa

En ningin caso se pretende con la breve reflexion que sigue acometer una exposicion
agotadora del recorrido que el fendmeno de la accion exterior local ha conocido en el continente
europeo. Nuestro mas modesto objetivo es tan solo poner de manifiesto que dicha forma de
actuacién de las entidades locales, lejos de responder (con caracter exclusivo) a un nuevo enfoque
en relacion con la proyeccion de las mismas en la esfera internacional, conocié ya desarrollos muy

destacables tanto en el periodo de entreguerras como, sobre todo, en la etapa posterior a la Segunda

Rn. 7, pag. 106, que dedica a la misma literalmente una oracién a modo de recordatorio de la garantia de la capacidad
de cooperacion de las entidades locales con las pertenecientes a otros Estados. Por su parte, el Consejo de Europa ha
precisado en su informe explicativo [Explanatory report on the European Charter of Local Self-Government, Council
of Europe. Publications Section, Strasbourg (1986), pag. 18] que la cooperacion directa con entidades locales de otros
Estados deberia estar permitida, sin perjuicio de que la efectividad Ultima de tal principio depende por entero del
sistema de distribucion de competencias en relacion con el poder exterior vigente en los respectivos ordenamientos
juridicos nacionales, razon de ser, sobre la que se volvera de inmediato, de la relevancia cualificada de la perspectiva
constitucional. Al respecto, cfr. infra, apdo. Il de este Capitulo. En contra, sin embargo, reconoce al precepto referido
un papel fundamental BuQUICCHIO, M., “Premesse ad uno studio sulle attivita di rilievo internazionale di comuni e
province”, cit., pag. 524.

3 Nos referimos, concretamente, a las Leyes 2/2014, de 25 de marzo, de Accién y Servicio Exterior del Estado y
25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales.
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Guerra Mundial. Dicha consideracion, mas alla de su interés intrinseco, entronca directamente con
la comprension vigente hace ya largo tiempo en los sistemas juridicos de nuestros vecinos europeos
sobre el alcance del principio de autonomia local desde la perspectiva aqui considerada y sobre las
particularidades del caso espariol.

Se renuncia, de esta forma, a fin de evitar disquisiciones que representarian una desviacion
con respecto al objeto de estudio, a un anélisis que sin duda podria dar lugar a desarrollos de interes,
como es la busqueda de paralelismos entre los avances que la accion exterior local experimentd
durante la Baja Edad Media, frustrados posteriormente por el advenimiento del Estado moderno®*, y
a lo largo del siglo XX, en los que tal vez no sea del todo exagerado identificar un nuevo punto de
conexion entre el ius commune medieval y los procesos de integracion juridica puestos en marcha a
partir de la constitucion del Consejo de Europa en 1949 y de la fundacion de las Comunidades
Europeas en la década de 1950. Nuestro breve excurso quedara limitado al ultimo periodo
mencionado, y, mas concretamente, a las etapas que se acaban de referir.

En este sentido, procede en primer lugar llamar la atencion sobre la relevancia de la Union
internationale des villes (UIV), creada durante la Exposicion Universal de Gante, en 1913, en cuyo
seno se fomentd el intercambio de ideas entre municipios pertenecientes a Estados diversos en
relacion con la gestion de los asuntos locales, y que en buena medida contribuyd asimismo al
desarrollo del entonces efervescente movimiento intermunicipal, cuyos frutos principales se
plasmarian en la revista Annales de la Régie directe, fundada por Edgar Milhaud y mas tarde
rebautizada como Annales de 1’Economie collective. En dicha publicacion, difundida en varios
idiomas europeos, participarian, junto a su fundador, destacadas figuras de talante marcadamente
municipalista, como Alessandro Schiavi. En este momento, sin embargo, pese a la intervencion de
personalidades cuya influencia daria al movimiento un nuevo impulso tras la Segunda Guerra
Mundial, como Adolf Gasser, y a la celebracién de sucesivos congresos de la UIV (en las ciudades
de Amsterdam, en 1924; Paris, en 1925; Sevilla y Barcelona, en 1929; Londres, en 1932; y Mdnich,
en 1936), en los que el tratamiento de los mas variados temas evidencio el caracter transversal y el
consiguiente interés de la cooperacion a traves de redes transnacionales de entidades locales, el

movimiento oscilaria entre la adopcion de medidas técnico-administrativas de colaboracion y la

¥ Zucca, F., The International Relations of Local Authorities. From Institutional Twinning to the Committee of
Regions: Fifty Years of European Integration History, Peter Lang, Bruxelles/Bern/Berlin/Frankfurt am Main/New
York/Oxford/Wien (2012), pags. 58-59, destaca como las relaciones entre los nlcleos de poblacion urbanos en Europa
durante la Baja Edad Media no se limitaron a los intercambios comerciales a través de mercados y ferias, sino que
incluyeron asimismo acuerdos en los que participaron instituciones universitarias y religiosas, mientras que la
centralizacion del poder que tuvo lugar con la consolidacion del Estado moderno supuso la atribucién al mismo en
exclusiva de la capacidad de actuacién en el trafico juridico internacional, status quaestionis que permaneceria
practicamente inalterado hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial.
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apuesta por un grado de asociacionismo municipal por aquel entonces utépico®, fracasando en el
intento de llevar a término las iniciativas de hermanamiento auspiciadas durante las décadas de
1920 y 1930 y sufriendo un significativo varapalo con el auge del fascismo™®.

El punto de inflexion del movimiento intermunicipal europeo llegaria, como se ha adelantado,
tras el fin de la Segunda Guerra Mundial. La técnica del hermanamiento, cuya eficacia juridica es,
por definicion, nula'’, se convertiria sin embargo en esta etapa en un instrumento esencial para la
difusién de las virtudes del proceso de integracién europea'®, motivo por el cual dicho fenémeno
asociativo es, en su “version” actual, en ocasiones descrito como una manifestacion de los “nuevos
tiempos”lg. La proximidad al ciudadano de las entidades locales; su caracter de “células” de las
democracias occidentales; la idoneidad, en fin, de los acuerdos por ellas suscritos para servir de
punto de partida a un acercamiento entre las poblaciones de Estados cuyas relaciones habia
carcomido un odio visceral, con los draméticos resultados de todos conocidos, conforman el
argumentario sobre cuya base el hermanamiento seria preferido, junto al impulso de las estrategias

20, 21

de integracion supranacional, como vehiculo para la reconciliacién de Europa Especial

15 Cfr. CouPERUS, S., “In Between ‘Vague Theory’ and ‘Sound Practical Lines’. Transnational Municipalism in
Interwar Europe”, en LAQUA, D. (Ed.), Internationalism Reconfigured. Transnational Ideas and Movements Between
the World Wars, I. B. Tauris, London/New York (2011), pag. 71; y AusT, H. P., Das Recht der globalen Stadt, cit.,
pégs. 36-37.

16 Sobre todas estas cuestiones, vid., en profundidad, Zucca, F., The International Relations of Local
Authorities, cit., pags. 59 y ss.

7 Asi, en una breve reconstruccién en clave histérica del fenémeno de la accién exterior local desde la
perspectiva del sistema francés, se ha llegado incluso a hablar del caracter no solo limitado, sino anodino de los
acuerdos de hermanamiento, comprension gque peca a nuestro juicio de exagerada, por cuanto los mismos desempefiaron
un papel ciertamente relevante en términos politicos en la pacificacién del continente europeo tras el fin de la Segunda
Guerra Mundial. En el sentido aqui criticado, vid. LAFORE, R., “L’action a 1’étranger des collectivités territoriales”,
Revue du droit public et de la science politique en France et a [’étranger (1988), pag. 764. En la misma linea, se ha
referido ROUSSET, M., L’action internationale des collectivités locales, LGDJ, Paris (1998), pags. 24-25, al caracter
inicialmente inofensivo de la accidn exterior local con respecto a las competencias de titularidad exclusivamente estatal
en materia internacional como la razén de ser del mantenimiento de la situacion de alegalidad de dicha forma de
actuacion local durante largo tiempo, a la que ya nos hemos referido de hecho brevemente supra, al comienzo de este
Capitulo (cfr. las referencias bibliogréaficas recogidas en la nota al pie 6).

18 Extremo destacado, entre otros muchos, por GRUNERT, T., Langzeitwirkungen von Stadte-Partnerschaften. Ein
Beitrag zur europaischen Integration, N. P. Engel Verlag, Kehl am Rhein/Stralburg (1981), pags. 8 y ss.; HEg, D.,
“Stadtepartnerschaften”, en BRUNN, G., BELLERS, J., FREY, R., LADEMACHER, H., y KAMPFER, T. (Hrsg.),
Interkommunale Zusammenarbeit, Lit Verlag, Minster (1997), pags. 300-301; CLAEYSEN, C., “Les jumelages et
I’Europe”, Annuaire des collectivités locales, 19 (1999), pags. 125 y ss. (la autora reivindicaba, ademas, el papel del
hermanamiento en la construccién de Europa también en el momento en que publicaba su trabajo, y no solo como
instrumento inicial de impulso del proceso de integracion, a la vista de la incapacidad de las instituciones comunitarias
y de los Estados miembros para transmitir a los ciudadanos las ventajas que el mismo traia consigo); BARELLA, X., “La
coopération décentralisée a la recherche d’une securité juridique renforcée”, Actualité Juridique — Droit Administratif
(2008), pag. 1581; y ZuccA, F., The International Relations of Local Authorities, cit., pags. 100-101.

% PFUNDHELLER, K., Stadtepartnerschaften — alternative AuBenpolitik der Kommunen, Verlag Barbara Budrich,
Opladen/Berlin/Toronto (2014), pag. 46.

% Sobre el fundamento ideoldgico de la promocién de los hermanamientos en la Europa de la segunda posguerra
mundial es de especial interés la breve y ya antigua obra de uno de los fundadores — y por entonces delegado general —
del Consejo de Municipios y Regiones de Europa, BARETH, J., La commune et I’Europe. Jumelages et rencontres
intercommunales, Conseil des Communes d’Europe, Genéve (1953): “los municipios”, decia el autor, “son una de las
fuerzas de unién” en el contexto de la reconciliaciéon del continente, “tal vez la mas poderosa” (pag. 10); la
reconstruccion de Europa es, sin duda, un objetivo “audaz”, incluso “aventurado”, y el hermanamiento entre ciudades
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relevancia presentan, en este contexto, mas alla de los hermanamientos con ciudades de paises
subdesarrollados, los acuerdos de esta naturaleza celebrados entre localidades francesas, alemanas —
a ambos lados del muro de Berlin® — y polacas, objeto de un atento analisis doctrinal®. No es de
extrafiar, asi, que en dicha forma de conocimiento mutuo, y mas en general, en el desarrollo de los
mecanismos de cooperacion transfronteriza entre entidades locales, se haya identificado un
auténtico test de la voluntad popular de alcanzar un nivel avanzado de integracion en el viejo
continente?®. En este contexto, de ninglin modo parece improcedente sefialar la intima conexién de
dicho movimiento con el impulso que se ha pretendido dar a la denominada con entusiasmo
“Europa de las Regiones”, ya por medio de la consagracion expresa en el Derecho comunitario

originario del principio de subsidiariedad, ya a traves de la exploracion de diversas formas de

representa su “piedra de toque”, manifestacion, pese a su diversidad, de un “espiritu de comprension mutua”, que habria
de derivar en la constitucion de una “federacion de naciones” (pag. 25; la traduccion es nuestra).

2 La reconciliacion del continente como objetivo esencial de la implementacion de la técnica del hermanamiento
entre ciudades ha de ser leida, en todo caso, en términos histdricos de forma amplia, toda vez que no solo sirvid para la
aproximacion de los Estados francés y aleman tras la Segunda Guerra Mundial y, en sentido amplio, para fortalecer el
proyecto de la construccidn de una Europa unida: el jumelage conoci6é también importantes desarrollos en el contexto
de la Guerra Fria; esta triple finalidad ha sido destacada recientemente por DEFRANCE, C., “Les jumelages franco-
allemands: vecteurs du rapprochement et de la réconciliation en Europe”, en PAUN, N., y SCHIRMANN, S. (Eds.),
Borders, Identities, Communities. The Road to Reconciliation and Partnership in Central and Eastern Europe, Nomos,
Baden-Baden (2016), pag. 244.

22 | o destaca, en un exhaustivo estudio sobre la cooperacion transfronteriza, BERNAD Y ALVAREZ DE EULATE,
M., “La coopération transfrontaliére régionale et locale”, Recueil des Cours de I’Académie de Droit International, 243
(1993), pag. 346, al mencionar, junto a otros, el caso aleman como ejemplo de desarrollo de esta forma de colaboracién
entre entidades infraestatales en el seno de Estados divididos. Una exposicién introductoria sobre el fenémeno de la
colaboracion entre ciudades pertenecientes a las dos Republicas alemanas puede consultarse en LUCHTERHANDT, O., “§
10. Die staatliche Teilung Deutschlands”, en ISENSEE, J., y KIRCHHOF, P. (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, t. I: Historische Grundlagen, C. F. Miller Verlag, Heidelberg, 32 edicién (2003), pags.
489-491, Rn. 127-129.

2 Presenta una singular relevancia, en este sentido, la clasificacion de los acuerdos de hermanamiento propuesta
por PETITEVILLE, F., La coopération décentralisée. Les collectivités locales dans la coopération Nord-Sud,
L’Harmattan, Paris (1995), pag. 12: diferencia el autor entre el “hermanamiento de reconciliacion” (jumelage-
réconciliation), modalidad suscrita entre entidades locales francesas y alemanas en la segunda postguerra, el
“hermanamiento de comprension” (jumelage-compréhension), al que recurrieron los municipios de los Estados
europeos occidentales y los de Estados socialistas durante la Guerra Fria, y, por ultimo, el “hermanamiento de
cooperacion” (jumelage-coopération), celebrado entre ciudades francesas y africanas una vez culminado el proceso
descolonizador. Una propuesta alternativa de clasificacion de los hermanamientos por razon de su objeto o finalidad
puede consultarse en CEBRIAN ABELLAN, M., Las relaciones de los entes locales con otras entidades publicas, cit.,
pégs. 529-530.

En lo que hace a la literatura especifica sobre los hermanamientos entre entidades europeas, pueden consultarse,
sobre los celebrados entre ciudades francesas y alemanas, en primer lugar, la detallada exposicion estadistica de
STICKER, J., Kommunale AuBenpolitik, Deutscher Gemeindeverlag, Kéln, 22 edicidn (1982), pags. 47 y ss.; asi como el
exhaustivo analisis critico de la problemética puesta de relieve durante la celebracion y ejecucion de dichos acuerdos
desarrollado por MIREK, H., Deutsch-Franzosische Gemeindepartnerschaften, N. P. Engel Verlag, Kehl am
Rhein/StralRburg (1984), pags. 16-99. Sobre los suscritos entre entidades locales alemanas y polacas durante la Guerra
Fria, cfr. particularmente la ya antigua monografia de BLUMENwWITZ, D., Die deutsch-polnischen
Stadtepartnerschaftsabkommen im Lichte des Staats- und Verfassungsrechts, Kulturstiftung der deutschen
Vertriebenen, Bonn (1980).

% En este sentido, véase LOCATELLI, R., “La décentralisation de la coopération transfrontaliére en Europe. La
mise en oeuvre de la Convention cadre européenne sur la coopération transfrontaliere des collectivités ou autorités
territoriales”, Pouvoirs, 19 (1981), pag. 59.
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implicacion de las entidades infraestatales en los procesos de toma de decisiones en la Union
Europea, que culminarfa con la creacién en 1994 del Comité de las Regiones®.

Forzoso es dejar en este momento a un lado toda consideracion critica relativa a la
insuficiencia de los resultados alcanzados en el &mbito de la Unidn Europea en relacion con la

cuestion®® 7

, asi como la polémica que rodea al impulso de la “gobernanza multinivel” como
mecanismo de fortalecimiento del principio democrético®®. Interesa, por el contrario, destacar
especialmente que la generalizacion del fendmeno del hermanamiento, y, desde una perspectiva

mas amplia, de la accion exterior local en el contexto europeo durante la segunda mitad del siglo

% Asi lo subraya, en relacién con el segundo de los aspectos mencionados, Zucca, F., The International
Relations of Local Authorities, cit., pags. 165y ss.

% |_a atribucion de rango normativo primario al principio de subsidiariedad en el Derecho comunitario motivé su
reivindicacién como criterio de atribucién de competencias en el seno de los propios Estados Miembros; tal fue,
particularmente, el caso italiano, como pone de manifiesto la exposicion de VANDELLI, L., “Il principio di sussidiarieta
nel riparto di competenze tra diversi livelli territoriali: a proposito dell’art. 3B del Trattato sull’Unione europea”, Rivista
italiana di diritto pubblico comunitario (1993), esp. pags. 394 y ss. La doctrina europea ha destacado como la referida
modificacion del Derecho originario europeo ha terminado por desplegar efectos muy limitados en relacion con la
posicion de los entes locales; en este sentido, con especial consideracion del ordenamiento juridico aleman, en el que
aquel ha sido incluso consagrado constitucionalmente, sefiala HENDLER, R., “Grundbegriffe der Selbstverwaltung”, en
MANN, T., y PUTTNER, G. (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, t. 1: Grundlagen und
Kommunalverfassung, Springer, Berlin/Heidelberg/New York, 32 edicion (2007), p4g. 17, Rn. 29-30, que el principio de
subsidiariedad no disfruta en dicho sistema del caracter de auténtico mandato constitucional, pues posee tan solo un
alcance eminentemente politico. Entre nosotros, ya casi inmediatamente después de la consagracion expresa del
principio de subsidiariedad en el Derecho originario se rechazé con argumentos convincentes que su formulacién
comunitaria europea pudiera beneficiar directamente a las entidades locales; al respecto, cfr., entre otros, ORTEGA, L.,
“Autonomia local y subsidiariedad europea”, Anuario del Gobierno Local (1996), esp. pags. 625; y BARNES, J.,
“Subsidiariedad y autonomia local en la Constitucion”, Anuario del Gobierno Local (1997), pags. 73 y ss. La doctrina
posterior confirmaria la referida comprension; al respecto, vid. especialmente VELASCO CABALLERO, F., Derecho local.
Sistema de fuentes, Marcial Pons, Madrid (2009), pag. 67. Se ha ensayado doctrinalmente, en cambio, el recurso al
principio de proporcionalidad a partir de la codificacién europea de su manifestacién competencial como mecanismo de
refuerzo de la autonomia local; en este sentido, véase ORTEGA, L., “El principio de proporcionalidad como garante de la
autonomia local”, Anuario del Gobierno Local (1997), esp. pags. 111 y ss.; en contra, sin embargo, SARMIENTO, D., “El
principio de proporcionalidad y la defensa de la autonomia local”, Revista de Administracion Publica, 162 (2003), pags.
145-171, passim.

27 |a efectividad de la involucracion de las entidades locales en el contexto juridico comunitario a través del
Comité de las Regiones es muy reducida, por cuanto la intervencidn del mismo en los procedimientos de adopcién de
decisiones queda limitada a los supuestos expresamente previstos en los Tratados en una fase, ademas, muy avanzada, y
el organismo, en todo caso, aglutina a representantes de las diversas categorias de entidades infraestatales (regionales y
locales), de forma que la presencia municipal es minoritaria. Sobre estas dificultades, desde una perspectiva global, en
tanto no consagrada en exclusiva al problema de la participacion de los entes locales, vid. el reciente analisis de DE
CASTRO RUANO, J. L., “El Comité de las Regiones en su vigésimo aniversario: hacia una redefinicién de su papel
politico e institucional en busca de su lugar en el mundo comunitario”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, 49
(2014), pégs. 921 y ss. Destaca en todo caso el autor que las posibilidades de influencia real de los niveles de gobierno
representados en el Comité de las Regiones en supuestos dados pueden llegar a ser muy destacadas, pues la no
atribucion al organismo de capacidades decisorias, en consonancia con la filosofia inspiradora de la denominada
“gobernanza multinivel”, en nada obsta a que en determinados asuntos la capacidad de persuasion de sus miembros dote
a los mismos de un singular protagonismo en un concreto procedimiento (cfr., particularmente, pag. 928), y aboga por
la especializacion funcional del Comité de las Regiones, que se esta orientando esencialmente a la verificacion del
respeto del principio de subsidiariedad, como estrategia para salvaguardar su propia posicion (pags. 931y ss.).

% En el 4mbito de las Ciencias sociales se ha mostrado en los Gltimos tiempos un cierto escepticismo en relacién
con la eficacia de dicho criterio de distribucion del poder como mecanismo de democratizacion de los procedimientos
de toma de decisidn en el seno de la Unidn Europea; véanse, al respecto, BERNARD, N., Multilevel Governance in the
European Union, Kluwer Law International, The Hague/London/New York (2002), pags. 132-134; y PIATTONI, S., The
Theory of Multi-level Governance. Conceptual, Empirical and Normative Challenges, Oxford University Press, Oxford
(2010), pags. 246-247.
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XX contribuiria de manera harto significativa a una reinterpretacion del marco constitucional en
diversos Estados, con el objeto de normalizar juridicamente unas relaciones politicamente
consolidadas y percibidas en su conjunto como muy positivas?’. Sin perjuicio de que sobre ello
habra de volverse méas adelante, es importante retener que es en este contexto en el que se sientan
las bases de las doctrinas europeas vigentes en la actualidad sobre el principio de autonomia local.
Y, por este motivo, la marginacion internacional del Estado espafiol tras la Segunda Guerra
Mundial, que se mantendria, en mayor o menor medida, hasta el final de la Dictadura franquista,
explica, en nuestra opinidn, no solo la falta de participacion de nuestro pais en el referido proceso
de reconciliacion del continente, sino también la ausencia de un debate doctrinal en torno a la
cuestion de la capacidad de actuacion exterior de las entidades locales. En otras palabras, el largo
paréntesis de signo antidemocratico y centralista que represent6 el sistema preconstitucional no
produjo exclusivamente, en lo que aqui interesa, las dificultades en el desarrollo del principio de
autonomia local, en abstracto, que nos son bien conocidas, sino también en el concreto ambito de la
definicion de las posibilidades de actuacion exterior de los entes locales.

Asi, como en tantos otros sectores, la asimilacién en Espafia de las corrientes revisoras del
alcance de la competencia estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales se produciria
de manera tardia, sin que, hasta la fecha, la posicidn de los entes locales haya sido expresamente
tomada en consideracion por nuestra jurisdiccion constitucional ni por nuestra doctrina, pues ambas
han centrado sus esfuerzos en la ampliacion de las posibilidades de actuacion exterior de las
Comunidades Autonomas. En un contexto como el descrito, la reciente intervencion del Legislador
espafiol, que ha reconocido por primera vez con caracter (pretendidamente) general el papel
internacional del conjunto de las Administraciones territoriales en las Leyes 2/2014, de 25 de
marzo, de Accion y Servicio Exterior del Estado, y 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y
otros Acuerdos Internacionales, se encontraba huérfana de criterios que pudieran servir de base a
una regulacion satisfactoria del fendmeno y, en concreto, de los limites juridicos que el mismo no
puede en ningun caso soslayar. Sobre estas cuestiones, sin embargo, habra de volverse en el

Capitulo IV de este trabajo.

% | a doctrina alemana viene destacando desde hace tiempo que la necesaria descentralizacion de los contactos
en el marco internacional ha forzado de hecho a una redefinicion de los parametros constitucionales de validez de la
accion exterior local; véanse, en este sentido, especialmente FASTENRATH, U., “Auswirtige Gewalt im offenen
Verfassungsstaat”, en DITTMANN, A., y KILIAN, M. (Hrsg.), Kompetenzprobleme der auswartigen Gewalt, Attempto
Verlag, Tubingen (1982), pag. 18; GRAF VITZTHUM, W., “AuBenpolitik der Gemeinden?”, en RANDELZHOFER, A., Yy
SuB, W. (Hrsg.), Konsens und Konflikt. 35 Jahre Grundgesetz, Walter de Gruyter, Berlin/New York (1985), pag. 80; y
MAYER, E. G., Auslandsbeziehungen deutscher Gemeinden — Bestandsaufnahme und rechtliche Probleme (Diss.), Bonn
(1986), pag. 212. En la literatura cientifica francesa, vid. CHARPENTIER, J., La coopération transfrontaliere
interrégionale, Vortrage, Reden und Berichte aus dem Europa-Institut, Nr. 123 (1987), pag. 3.
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Il.  Laaccion exterior local: un fenémeno, tres posibles perspectivas de estudio

Como ha quedado expuesto con carécter preliminar al inicio de este Capitulo, el punto de
vista adoptado para el andlisis de la accion exterior local en esta obra es el de su tratamiento
juridico-constitucional. Nos apresuramos a precisar que dicha delimitacién en nada es deudora de
una visién sesgada de nuestro objeto de estudio. EI Derecho, y este es ya un feliz lugar comdn, no
esta integrado por compartimentos estancos, carentes de relaciones reciprocas, sino que la division
entre disciplinas posee un significado en buena medida meramente convencional. Tal vez hoy mas
gue nunca, en consideracion, entre otros factores, a la permeabilidad de los ordenamientos internos
a la influencia supranacional, la pretension de circunscribir la investigacion sobre una materia como
la aqui analizada a un concreto sector, renunciando a la toma en consideracion de aquellos otros en
los que la misma presenta implicaciones, habria de responder, en linea de principio, a una
comprension parcial, incompleta de la Ciencia Juridica en su conjunto. Si aqui se ha optado por
restringir la investigacion a una sola de las ramas del Derecho de cuantas se ven influidas por el
fendmeno de la accion exterior local ello es debido, en primer lugar, al hecho de que la misma no ha
sido objeto hasta ahora de un tratamiento en profundidad por parte de la doctrina cientifica, y, sobre
todo, como ya se ha precisado, porque de la regulacidn constitucional del problema dependen en
gran medida los avances que puedan llegar a producirse en los otros dos sectores afectados. Ello
exige, sin embargo, una reflexion mas detenida acerca de la cuestion, a la que se dedican las

siguientes paginas.

1.  Laperspectiva del Derecho Internacional publico

Son varios los aspectos que, desde el punto de vista del papel que puede desarrollar el
Derecho Internacional publico como sistema normativo en relacién con la accion exterior local,
deben ser tomados en consideracion. Tratandose esta de una forma de actuacion de los entes locales
que se proyecta mas alla de la frontera de los respectivos Estados de pertenencia, procede en primer
lugar reflexionar brevemente acerca de su posible incardinacion en el &mbito referido por medio de
una interpretacion extensiva de las tesis tradicionales en materia de subjetividad internacional [A)].
La respuesta — ya se adelanta — negativa a dicho planteamiento, no obstante la regulacion efectiva
por medio de instrumentos convencionales de diversas formas de accion exterior local, entronca
directamente con la improcedencia, disposiciones del ordenamiento juridico comunitario aparte, de
considerar que el fundamento de la accion exterior local se encuentra en una atribucion operada por
virtud de las normas de Derecho Internacional publico [B)]. Lo anterior dificulta una

conceptualizacion precisa de los denominados “acuerdos internacionales administrativos”, que
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pueden ser suscritos por las entidades locales sobre la base de un tratado internacional de cobertura

y que se rigen, de acuerdo con su propia definicién legal, por el Derecho Internacional publico [C)].

A) Las corrientes revisionistas de la doctrina de la subjetividad internacional no alcanzan a las

entidades locales

La afirmacién de que el Derecho Internacional publico de nuestros dias ha dejado de ser un
sistema juridico exclusivamente interestatal es ya topica. Fundamental, aunque no exclusivamente,
a raiz de la aparicion y desarrollo de las numerosas organizaciones internacionales, universales y
regionales, existentes en la actualidad, asi como de los avances en materia de Derechos Humanos,
que han afectado al status internacional del individuo, la doctrina de la subjetividad internacional ha
conocido en los Gltimos siglos desarrollos del maximo interés®®. En la actualidad, se coincide en
destacar como, junto a los Estados, sujetos dotados de personalidad juridica internacional plena y
originaria, han aparecido otras entidades relevantes en la referida esfera a las que se reconoce — 0 se
pretende reconocer — una subjetividad parcial, en tanto limitada a derechos y obligaciones
especificos de cuantos integran el sistema del Derecho Internacional, y derivada®, por cuanto no
atribuida directamente por el mismo, sino por disposiciones ya convencionales, ya internas®,
adoptadas ad hoc.

Mas alla de las dificultades que se advierten en la precision del momento histdrico en que tal
transformacion, desde una perspectiva general, ha tenido lugar®®, asi como de las cualidades

* Un repaso exhaustivo desde una perspectiva histdrica de las diversas construcciones doctrinales en materia de
subjetividad internacional puede encontrarse en NIIMAN, J. E., The Concept of International Legal Personality. An
Inquiry Into the History and Theory of International Law, T.M.C. Asser Press, The Hague (2004); véase asimismo
PORTMANN, R., Legal Personality in International Law (Dissertation), Difo-Druck GmbH, Bamberg (2009).

1 El caréacter derivado de la personalidad juridica internacional de los sujetos no estatales no es siempre
destacado por la doctrina; el mismo es subrayado particularmente por KAuU, M., “Der Staat und der Einzelne als
Volkerrechtssubjekte”, en GRAF VITZTHUM, W., y PROELB, A. (Hrsg.), Volkerrecht, De Gruyter, Berlin/Boston, 72
edicion (2016), pag. 142, Rn. 9.

% Este Gltimo es el caso de los Estados miembros de algunas Federaciones, a los que se les reconoce una
capacidad limitada de celebracién de Tratados internacionales en los ambitos materiales de su competencia, como en el
caso aleman, de conformidad con lo establecido en el articulo 32 |1l GG. El Derecho Internacional publico admite la
validez de dicha via de atribucion de la subjetividad internacional; sobre el particular, destacan las aportaciones de la
manualistica extranjera: cfr. la breve, si bien clarificadora exposicion de CALLIESS, C., Staatsrecht 11l. Beziige zum
Volker- und Europarecht, Beck, Miinchen (2014), pag. 17, Rn. 43; asi como el sélido excurso critico desarrollado por
CANNIZZARO, E., Diritto internazionale, Giappichelli, Torino, 32 edicién (2016), pags. 316-319. Asi, las conclusiones
expuestas hace ya largo tiempo por LISSITZYN, O. J., “Territorial entities other than independent States in the Law of the
Treaties”, Recueil des Cours, 125-111 (1968), pag. 87, sobre la subjetividad internacional de las entidades infraestatales
como problema de Derecho interno pueden considerarse, en este sentido, plenamente vigentes.

* Frente a la consideracion de que la progresiva relativizacion del protagonismo estatal en el contexto del
Derecho Internacional publico es un fendmeno relativamente reciente — en este sentido, especialmente, REMIRO
BROTONS, A., Derecho Internacional. Curso general, Tirant Lo Blanch, Valencia (2010), pag. 67, para quien “hace un
siglo aun podia afirmarse que el Derecho Internacional era un Derecho entre Estados Unica y exclusivamente” —, existen
autores que reivindican la antigtiedad del mismo, ya afirmando que una tendencia de signo similar se puede detectar en
la Edad Moderna — vid. PAUST, J. J., “Nonstate Actor Participation in International Law and the Pretense of Exclusion”,
Virginia Journal of International Law, 51 (2011), pags. 977-1004, passim; asi como el reciente trabajo de RYNGAERT,
C., “Non-State Actors: Carving out a Space in a State-Centred International Legal System”, Netherlands International
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exigibles para el reconocimiento de personalidad juridica internacional®, existe un acuerdo
practicamente unanime en la identificacion, junto a los sujetos recién citados, de otras entidades
dotadas — 0 en vias de serlo — de un estatuto juridico-internacional singular, como es el caso de la
Santa Sede, de la Orden de Malta, de determinados grupos sociales sobre la base de fundamentos
diversos (pueblos sometidos a ocupacion colonial, pueblos indigenas, beligerantes e insurgentes) e
incluso de algunas personas juridico-privadas, como las sociedades o empresas transnacionales®. El
acuerdo alcanza igualmente a la constatacion de que la referida ampliacion de los entes a los que se
reconoce personalidad juridica internacional en nada ha afectado al papel preminente del Estado en
el referido contexto®. Su protagonismo en el trafico juridico internacional es tal que ha podido
incluso llegar a afirmarse que los entes no estatales a los que se atribuye — o, debe insistirse sobre
ello, se pretende atribuir — subjetividad internacional toman, por un motivo u otro, al Estado
soberano como modelo®’.

Como se desprende de lo hasta aqui expuesto, el reconocimiento de subjetividad internacional
no se ha producido aun en relacion con todos los casos mencionados, ni es en modo alguno

incontrovertida la necesidad del mismo. Los actuales son para la personalidad juridica internacional

Law Review, 63 (2016), pags. 186-187 —, ya incluso negando la correccion de la consideracion del sistema juridico
internacional como un Derecho exclusivo de los Estados soberanos en toda etapa histérica — asi lo afirmaba, en un ya
antiguo ensayo, MOSSLER, H., “Die Erweiterung des Kreises der Volkerrechtssubjekte”, Zeitschrift fir auslandisches
offentliches Recht und Vélkerrecht, 22 (1962), pag. 7.

* La diferenciacion entre una pluralidad de grados de subjetividad internacional es interpretada habitualmente
como un factor de identificacion de la independencia como cualidad propia del Estado exclusivamente por su condicion
de soberano; véanse, en este sentido, PEREZ GONZALEZ, M., “La subjetividad internacional (I)”, en DIEZ DE VELASCO,
M. (dir.), Instituciones de Derecho Internacional Publico, Tecnos, Madrid, 172 edicién (2009), pags. 278 y ss.; y
ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., Sistema de Derecho Internacional Publico, Thomson-Civitas, Madrid, 22 edicion
(2012), pag. 78. Sin negar dicho principio, sin embargo, se ha defendido que la conexién de ambas nociones no obsta a
la caracterizacién de la independencia como condicion sine qua non para el reconocimiento de subjetividad
internacional y, consiguientemente, fundamento de la necesidad de adoptar una definicién restrictiva de la misma; cfr.
al respecto DISTEFANO, G., “Observations éparses sur les caractéres de la personnalité juridique internationale”,
Annuaire frangais de droit international (2007), pags. 111y 117-118.

® Con algunas variaciones expositivas de escasa relevancia, esta es la tonica general en la bibliografia de
referencia en la materia; vid., sin pretension alguna de exhaustividad, BOYLE, A., y CHINKIN, C., The Making of
International Law, Oxford University Press, Oxford (2007), pags. 41 y ss.; BOAs, G., Public International Law.
Contemporary Principles and Perspectives, Edward Elgar, Gheltenham/Northampton (2012), pag. 207; THIRLWAY, H.,
The Sources of International Law, Oxford University Press, Oxford (2014), pag. 17; PEREZ GONZALEZ, M., “La
subjetividad internacional (II): la personalidad internacional de otros sujetos”, en DiEz DE VELASCO, M. (dir.),
Instituciones de Derecho Internacional Publico, cit., pags. 292 y ss.; y ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., Sistema de
Derecho Internacional Publico, cit., pags. 98 y ss.

% Cfr., entre otros muchos, RUDOLF, W., “Der Staat als Volkerrechtssubjekt zwischen Globalisierung und
Partikularismus”, en HERDEGEN, M., KLEIN, H. H., PAPIER, H.-J., ¥ ScHOLZ, R. (Hrsg.), Staatsrecht und Politik.
Festschrift fir Roman Herzog zum 75. Geburtstag, Beck, Miinchen (2009), p4gs. 421-422; PEREZ GONZALEZ, M., “La
subjetividad internacional (I)”, cit., pag. 272; CRAWFORD, J., Brownlie ‘s Principles of Public International Law, Oxford
University Press, Oxford, 8% edicion (2012), padg. 116; ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., Sistema de Derecho
Internacional Publico, cit., pags. 57 y 95; PASTOR RIDRUEJO, J. A., Curso de Derecho Internacional Publico y
relaciones internacionales, Tecnos, Madrid, 20? edicion (2016), pag. 281; KAu, M., “Der Staat und der Einzelne als
Volkerrechtssubjekte”, cit., pag. 142, Rn. 6; y RYNGAERT, C., “Non-State Actors: Carving out a Space in a State-
Centred International Legal System”, cit., pag. 187.

% En este sentido, DISTEFANO, G., “Observations éparses sur les caractéres de la personnalité juridique
internationale”, cit., pag. 127.
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— concepto dindmico, en tanto no aplicable a un numerus clausus de entidades® — tiempos de
cambio, sin que la etapa que dicho concepto atraviesa pueda considerarse concluida®. De esta
forma, junto a la nocion de sujeto de Derecho Internacional, se destaca en la literatura reciente la de
actor: el primero es todo aquel destinatario de derechos y obligaciones en el referido sistema,
mientras que la segunda condicion la ostenta quien, simplemente, interviene de hecho en la
produccion de normas internacionales. En consecuencia, y pese a la tendencia a la equiparacion de
ambos conceptos que cabe apreciar en algunas exposiciones doctrinales®, solo el primero es un
término juridico en sentido estricto, mientras que el segundo posee una dimension eminentemente
politolégica o sociolégica™.

Pues bien, esta Gltima cualidad es la Unica que, llegado el caso, podria ser reconocida a favor
de las entidades locales de acuerdo con los desarrollos alcanzados. Su comportamiento no es objeto
de regulacion inmediata por parte del Derecho Internacional pablico, de acuerdo con una definicion
de subjetividad internacional que goza de cierto predicamento en la doctrina alemana®?, razén por
la cual no cabe en ningun caso atribuirles personalidad juridica internacional. A mayor
abundamiento, su caracterizacion como simples actores, a la vista de la bibliografia estudiada, esta
lejos de ser un clamor: muy al contrario, las contribuciones referenciadas guardan un total silencio
sobre el particular. Ello en nada ha obstado, sin embargo, a que la doctrina reclame desde hace ya
largo tiempo una regulacion general del fendmeno de la accién exterior local por parte de las
normas de Derecho Internacional publico®®, reivindicando incluso una adscripcién del mismo a

dicho sistema juridico. Sin embargo, como habrd de comprobarse de inmediato, las relaciones

% Asi lo describe GRAF VITZTHUM, W., “Begriff, Geschichte und Rechtsquellen des Volkerrechts”, en GRAF
VITZTHUM, W., y PROELR, A. (Hrsg.), Vblkerrecht, cit., pag. 14, Rn. 29.

% Cfr. REMIRO BROTONS, A., Derecho Internacional. Curso general, cit., pags. 67-68; asi como THIRLWAY, H.,
The Sources of International Law, cit., pdg. 19, para quien el papel que desempefian en la produccién normativa
internacional los denominados actores no estatales no ha traido consigo la consolidacion de una “nueva filosofia (...)
que coadyuve al nacimiento de una nueva fuente del Derecho Internacional, o de una nueva teoria de la produccion
normativa, ajena al concepto de fuente” (la traduccion es nuestra).

%0 LLa misma puede observarse, en cierta medida, en THIRLWAY, H., The Sources of International Law, cit., pag.
17, si bien el autor se pregunta acerca del caracter juridico de la nocién de actor y niega, como se ha visto (cfr. nota
anterior), que se haya producido un cambio de paradigma en relacion con el sistema de fuentes del Derecho
internacional.

*1 En este sentido, especialmente, PEREZ GONZALEZ, M., “La subjetividad internacional (I)”, cit., pig. 271. En la
misma linea destacan BOYLE, A., y CHINKIN, C., The Making of International Law, cit., pag. 41, que “el papel [de los
actores de Derecho Internacional] debe ser tomado en consideracion para comprender algunas de las influencias de tipo
politico que se producen en la creacion del Derecho Internacional, asi como algunas de las formas en que la alianza con
la sociedad civil contribuye a potenciar el perfil de algunos Estados mas débiles” en dicho proceso de produccion
normativa, “difuminando la centralidad del poder estatal” (la traduccion es nuestra). Con contundencia, en fin, niega
GRAF VITZTHUM, W., “Begriff, Geschichte und Rechtsquellen des Volkerrechts”, cit., pag. 12, Rn. 19, a los simples
actores la cualidad de sujetos de Derecho Internacional.

“2 Este es el concepto que proponen VERDROSS, A., y SIMMA, B., Universelles Vdlkerrecht. Theorie und Praxis,
Duncker & Humblot, Berlin, 3? edicion (1984), pags. 221-222, Rn. 375, y que retoma KAu, M., “Der Staat und der
Einzelne als Volkerrechtssubjekte”, cit., pag. 141, Rn. 2.

*3 Entre las contribuciones “clasicas” mas destacadas en este sentido, vid. DupPUY, P.-M., “La coopération
régionale transfrontaliére et le droit international”, Annuaire francaise de droit international (1977), pag. 854.
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juridicas entabladas a partir de la implementacion de actuaciones transnacionales por parte de las
entidades locales no se someten, por carecer estas de subjetividad internacional, a aquel
ordenamiento. En el mismo no cabe, por consiguiente, identificar el fundamento normativo de la

accion exterior local.

B) En linea de principio, las normas de Derecho Internacional publico no constituyen el

fundamento de la accion exterior local

En tanto personas juridico-publicas carentes de subjetividad internacional, las entidades
locales no encuentran, como acaba de afirmarse, en el sistema normativo internacional el
fundamento de su capacidad para desarrollar actuaciones dotadas de proyeccion exterior. ES mas,
las relaciones transnacionales*, incluso si entabladas por sujetos a los que si se les reconoce tal
condicién, no se insertan en el ambito de aplicacién del Derecho Internacional publico®, y ello
porque por medio de las mismas no queda comprometida una responsabilidad exigible a traves de
los cauces propios del referido sistema. La irrelevancia de este ordenamiento en la regulacién de la
accion exterior local opera, por consiguiente, como punto de partida, razon por la cual ha de estarse,
con respecto a la capacidad de las entidades locales para desarrollarla, a lo dispuesto en el
ordenamiento juridico interno de referencia, por el que se rigen ademas los acuerdos que en su caso

se suscriban®. Por el mismo motivo ha de excluirse la aplicacién a la accién exterior local de

* Por tales se entienden aquellas en las que, existiendo un componente internacional (en sentido amplio), no
quedan sin embargo sometidas al Derecho Internacional publico, de acuerdo con la exposicion, ya clasica, de JESSuP, P.
C., Transnational Law, Yale University Press, New Haven (1956), pags. 15-16, que precisa que dicho concepto es
aplicable tanto a los supuestos regidos por el Derecho Publico como a aquellos que recaen en la érbita del ordenamiento
privado. En todo caso, el autor no contempla con caracter especifico la problematica de la accidn exterior local en su
andlisis, centrado, entre otros aspectos, en las implicaciones del principio de territorialidad en el Derecho Penal y en
diversos extremos regidos por el Derecho Internacional privado.

*® Cfr., en este sentido, especialmente, WOEHRLING, J.-M., Legal problems of transfrontier co-operation at local
or regional level, Documento de la OECD ndm. ENV/TFP/77.10 (1977), pag. 9; y GRAF VITZTHUM, W., “Begriff,
Geschichte und Rechtsquellen des Volkerrechts”, cit., pag. 13, Rn. 23 y nota al pie 48, asi como la referencia a la obra
de JESSUP en la nota anterior.

“® Asi viene entendiéndolo la doctrina europea desde hace largo tiempo. Destacan a este respecto, en primer
lugar, numerosas aportaciones de especialistas de origen francés; cfr., en este sentido, entre otros muchos, LAFORE, R.,
“L’action a I’étranger des collectivités territoriales”, cit.,, pag. 774; CLAISSE, Y., Le droit de la coopération
décentralisée, LGDJ, Paris (1994), pag. 30; AuDIT, M., Les conventions transnationales entre personnes publiques,
LGDJ, Paris (2002), pags. 162-163; y MALO, L., Autonomie locale et Union européenne, Bruylant, Bruxelles (2010),
pags. 275-276. En la doctrina italiana lo ha subrayado especialmente MANGANARO, F., | rapporti giuridici
internazionali degli enti locali, G. Giappichelli Editore, Torino (2006), pags. 93-95. Tal comprension del problema se
encuentra, en fin, igualmente asentada desde hace largo tiempo en la literatura cientifica alemana; cfr. particularmente
BEYERLIN, U., Rechtsprobleme der lokalen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, Springer, Berlin/Heidelberg/New
York/London/Paris/Tokyo (1988), pag. 189.

En contra, destaca la postura de MESTRE, C., “La coopération décentralisée et le droit international”, en AAVV,
Le droit appliqué a la coopération intérregionale en Europe, cit., pags. 61 y ss., que se basa no obstante en
razonamientos en nuestra opinion débiles e imprecisos: los acuerdos de cooperacidn transnacional son en ocasiones
celebrados por los entes locales con Estados extranjeros; los mismos adoptan denominaciones dotadas de una
inequivoca reminiscencia internacional, como protocolo, carta, convencidn, declaracion comun; la accion exterior local
precisa en todo caso de un tratado internacional de cobertura que dota a la misma, justamente, de caracter internacional.
La primera constatacién no sirve de fundamento a una extension del ambito de aplicacién del Derecho Internacional
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principios de Derecho internacional consuetudinario tales como el de sic utere tuo ut alienum non
laedas o de buena vecindad*’. En la naturaleza misma del sistema normativo internacional se
encuentra, en definitiva, el fundamento de su inaplicabilidad en el &mbito que nos ocupa®.

Ahora bien, la no incardinacion de la accion exterior local en el Derecho Internacional publico
ha de ser rectamente entendida, en la medida en que no excluye, como es evidente, la regulacién
convencional del fendmeno, con la que de hecho se cuenta en el &mbito geografico europeo desde
hace ya largo tiempo. El Tratado internacional es incontrovertiblemente una norma apta para
generar en los Estados parte la obligacion de permitir o fomentar un determinado grado de
cooperacion local transfronteriza, en la medida en que se haya alcanzado un acuerdo en este
sentido*. Es més, en nuestro pais, con la aprobacion de la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de
Tratados y otros Acuerdos Internacionales, se ha consagrado la regla de origen jurisprudencial de la
prevalencia de la norma convencional sobre la Ley interna (articulo 31), de manera que, reconocido
el derecho a la cooperacién transfronteriza de los entes locales en un instrumento internacional
dotado de eficacia directa, la pretension de excluir su ejercicio por virtud de una disposicion legal

forzaria al operador juridico a acordar la inaplicacién de esta Gltima>. Lo que con lo recién

publico como la pretendida, por cuanto, como se acaba de exponer, no toda actuacion exterior de los Estados se inserta
necesariamente en el mismo. El criterio gramatical es en si mismo endeble, toda vez que es un principio universalmente
admitido el de que a los negocios juridicos ha de atribuirseles la naturaleza que derive de su contenido, y no la asociada
a la denominacién otorgada a los mismos por las partes. Por Gltimo, es derechamente falso que toda accién exterior
local precise de un previo tratado internacional de cobertura, como demuestra la en gran medida pacifica aceptacion de
acuerdos de estas caracteristicas celebrados entre entidades locales por parte de los respectivos Estados que carecian de
un sustento como el referido.

Por ultimo, debe insistirse en que los acuerdos internacionales administrativos que pueden celebrar las entidades
locales de Estados diferentes en ejecucién de un tratado internacional de cobertura se someten, de acuerdo con su
definicion legal, al Derecho Internacional publico, por lo que representan una excepcién al principio de sujecion de los
acuerdos locales a un ordenamiento estatal. Sobre la cuestion, como se ha anunciado, habré de volverse inmediatamente
[apdo. 11.1.C) del presente Capitulo].

4 Véase en este sentido, especialmente, BEYERLIN, U., “Transfrontier Cooperation between Local or Regional
Authorities”, cit., pag. 907.

“8 En este sentido, LEVRAT, N., Le droit applicable aux accords de coopération transfrontiére entre collectivités
publiques infra-étatiques, Publications de I’Institut de Hautes Etudes Internationales, Genéve (1994), pag. 238.

49 Cfr. HoppPE, W., y BECKMANN, M., “Juristische Aspekte einer interkommunalen Zusammenarbeit beiderseits
der deutsch-niederldndischen Grenze”, Deutsches Verwaltungsblatt (1986), pag. 3; asi como, nuevamente, BEYERLIN,
U., “Transfrontier Cooperation between Local or Regional Authorities”, cit., pag. 907, si bien este ltimo precisa
correctamente que ha de tratarse de una disposicion convencional self-executing. En el mismo sentido, con respecto a la
accion exterior regional en el sistema italiano, PALERMO, F., Il potere estero delle Regioni. Ricostruzione in chiave
comparata di un potere interno alla costituzione italiana, CEDAM, Verona (1999), pags. 8-9, que no obstante precisa
que la intensificacién de la interaccion entre los ordenamientos en el dmbito de las actuaciones de los poderes
infraestatales dotadas de proyeccién internacional estd comenzando a hacer menos nitida la frontera que separa los
respectivos dmbitos de aplicacion de los sectores normativos implicados. Esta Gltima linea de razonamiento es
igualmente asumida por Pi1zzeTTl, F., “Le ‘nuove’ Regioni italiane tra Unione Europea e rapporti esterni nel quadro
delle riforme costituzionali della XIII legislatura. Nuovi problemi, compiti e opportunita per il potere statutario delle
Regioni e per il ruolo del legislatore statale e regionale”, Le Regioni (2001), pag. 821, quien, desde una perspectiva
general, afirma el caracter transversal del problema de la governance, en tanto resultado, precisamente, de la
confluencia de ordenamientos juridicos.

0 Sobre la citada disposicion, véase DiEz-HOCHLEITNER, J., “Articulo 31. Prevalencia de los tratados”, en
ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., DIEZ-HOCHLEITNER, J., Yy MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dirs.), Comentarios
a la Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales (Ley 25/2014, de 27 de noviembre), Civitas, Cizur Menor
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expuesto quiere decirse es, debe insistirse sobre ello, simplemente, que la accidn exterior local no se
adscribe como tal al sistema juridico internacional, en primer lugar, por faltar a los sujetos afectados
la personalidad juridica propia del mismo, y, en segundo lugar, porque el tipo de relaciones que de
aquella se derivan, aun cuando desarrolladas por los Estados, no recaen en su Orbita al no ser aptas
para generar una responsabilidad exigible en la esfera que le es propia.

El problema de la responsabilidad, sin embargo, parece querer enfocarse en algunas
aportaciones de la literatura cientifica en otros términos, toda vez que se defiende que una
diferenciacion entre los ambitos en los que es de aplicacion el ordenamiento juridico interno y
aquellos en los que rige el Derecho Internacional publico no podria ser trazada de una forma tan
nitida como la recién expuesta. Més alla de la problematica especifica que afecta a los denominados
“acuerdos internacionales administrativos”, sobre los que habra de volverse en el subepigrafe
siguiente, la posibilidad de generacion de responsabilidad internacional del Estado en los supuestos
en que las entidades pertenecientes al mismo celebran acuerdos de cooperacidn con sus homadnimos
extranjeros ha despertado el interés de la doctrina, que se muestra en algunos casos favorable a su
admision. Esta se veria comprometida ya con carécter directo, por cuanto, aun no suponiendo la
accion exterior local una sustitucion del Estado en el desarrollo del trafico juridico internacional, el
mismo se reserva formas de intervencion diversas (orientadas a la informacion, concertacion y
coordinacién de aquella forma de actividad)™, ya de forma indirecta, bien por imponerse a los
Estados una responsabilidad de tipo subsidiario, activable en los supuestos de incumplimiento de
los acuerdos vinculantes suscritos por los entes locales en el desarrollo de sus relaciones
transnacionales®®, bien por medio de la imputacion a aquellos de una suerte de culpa in vigilando,
en consideracion al comportamiento omisivo que llevarian a cabo, consistente en la no activacion
de los mecanismos de control de que disponen de acuerdo con sus respectivos ordenamientos, y que
serfa considerado en si mismo como un ilicito internacional®. Las tesis referidas son sin duda

sugestivas, pero se obvian aspectos esenciales del razonamiento en la materia: en el primer caso,

(2015), pags. 575-589 (en particular, sobre el requisito de la eficacia directa de la disposicion convencional para que se
produzca el desplazamiento de la norma legal contraria, cfr. pags. 581-582).

%1 Asf lo entiende BOURGI, A., “Droit international et coopération décentralisée”, en CONAC, G., DESOUCHES, C.,
y NEMERY, J.-C. (sous la direction de), Coopération décentralisée et coopération multilaterale francophone,
Economica, Paris (1989), pags. 105-106.

> En este sentido, vid. COLIN, J.-P., “Droit international et coopération décentralisée”, en CONAC, G.,
DEsoucHEs, C., y NEMERY, J.-C. (sous la direction de), Coopération décentralisée et coopération multilaterale
francophone, cit., pags. 96 y ss.

%% Apuestan por esta interpretacion CONDORELLI, L., y SALERNO, F., “Le relazioni transfrontaliere tra comunita
locali in Europa nel diritto internazionale ed europeo”, cit., pags. 410-411. Esta tesis seria posteriormente revitalizada,
en la interpretacion de las implicaciones que, desde la perspectiva de la responsabilidad internacional del Estado,
pueden presentar los pactos y acuerdos que Regiones y Provincias Auténomas italianas se encuentran habilitadas para
celebrar, respectivamente, con Estados y entes territoriales extranjeros tras la reforma constitucional de 2001, por
FLORENZANO, D., L autonomia regionale nella dimensione internazionale. Dalle attivita promozionali agli accordi ed
alle intese, CEDAM, Padova (2004), pag. 336. A la referida revisién de la Constitucién Italiana y a su implementacion
legal nos referiremos infra, Capitulo Il, apdo. 111.2.
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que la intervencion del Estado no supone que las entidades locales actien en nombre y
representacion de este ultimo por medio de la suscripcion de acuerdos con sus homologos
extranjeros — 0 con sujetos de otra naturaleza —, pues los mismos son celebrados en su propio
nombre, hallandose la intervencion de las instancias estatales orientada a la evitacion de
extralimitaciones competenciales y a la cohonestacion de las iniciativas con la propia politica
exterior; en el segundo, se ignora la ausencia de reconocimiento explicito de una tal forma de
responsabilidad con carécter general en la praxis de la accion exterior local; en el tercero, en fin, no
se tiene en cuenta que el tratado internacional que se toma como referencia — el Convenio de
Madrid — no sirve de base a una interpretacion tan amplia de las obligaciones impuestas a los
Estados parte.

En este sentido, las carencias que el Convenio-Marco Europeo sobre cooperacion
transfronteriza entre comunidades o autoridades territoriales, de 21 de mayo de 1980, presenta
desde el punto de vista de su efectividad fueron ya en el momento de su celebracién destacadas por
la doctrina®. La posibilidad, prevista en el articulo 2.2, de precisién por los respectivos Estados en
el momento de la firma del Convenio-Marco o por medio de comunicacion posterior de las
entidades habilitadas para la celebracion de acuerdos de cooperacion transfronteriza, asi como de
las materias y formas a las que se deban limitar o que se deseen excluir de su &mbito de aplicacion;
la admisidn, ex articulo 3.2, de que la puesta en marcha de la cooperacion que se pretende fomentar
a través del Convenio-Marco pueda subordinarse a la previa celebracion de tratados internacionales
entre los Estados respectivos, a la que se han acogido, de hecho, varios de ellos, como el nuestro®;
asi como la no automatica equiparacion de la cooperacion dentro del territorio del Estado y la
desarrollada con entidades locales extranjeras que se deriva del articulo 5°° impiden atribuir a las
disposiciones del referido tratado internacional una eficacia distinta de la meramente principial. Por

medio de la adopcion de sucesivos Protocolos al Convenio se ha pretendido superar estas

* En este sentido, desde una perspectiva general, cfr., con respecto al todavia entonces proyecto de Convenio-
marco, BEYERLIN, U., “Grenziiberschreitende unterstaatliche Zusammenarbeit in Europa. Zum Entwurf eines
Europdischen Rahmenibereinkommens  {ber  die  grenziberschreitende  Zusammenarbeit  zwischen
Gebietskdrperschaften”, Zeitschrift fir auslandisches und 6ffentliches Recht und Voélkerrecht, 40 (1980), esp. pags. 587-
588; asi como, una vez adoptado el mismo, el extraordinario analisis de DECAUX, E., “La convention-cadre européenne
sur la coopération transfrontaliére des collectivités ou des autorités locales”, Revue Générale de Droit International
Public (1984), pags. 588 y ss. Con referencia, en concreto, a la limitacidn originaria de las facultades de cooperacion a
la modalidad transfronteriza, vid. DE ALBIOL, G., “Cooperacion transfronteriza y unificacion europea en el Convenio de
Madrid de 21 de mayo de 19807, Revista de Instituciones Europeas, 10-2 (1983), pag. 457.

% Cfr. el Instrumento de ratificacién del Convenio, publicado en el BOE nim. 248, de 16 de octubre de 1990,
pags. 30270 a 30279.

% Dispone literalmente el citado precepto que “en el caso de una cooperacion transfronteriza emprendida
conforme a las disposiciones del presente Convenio, las Partes Contratantes consideraran la conveniencia de
conceder, a las comunidades o autoridades territoriales que participen en aquélla, las mismas facilidades que se
otorgarian en el caso de que la cooperacion se ejerciera en el plano interno” (énfasis afiadido).
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limitaciones iniciales®’. Ciertamente, los textos referidos representan un muy significativo avance
desde la perspectiva de la relevancia del corpus normativo del Consejo de Europa; sin embargo, su
falta de ratificacion por parte de algunos Estados — entre los que se cuenta, por cierto, el nuestro —
impide aun alcanzar el objetivo — implicito — de sustitucion del marco constitucional nacional por
las disposiciones convencionales de Derecho Internacional publico como base juridica de la accion
exterior local. Por estos motivos, la doctrina, con buen tino, no ha podido dejar de concluir el
fracaso del Convenio de Madrid en la pretension de erigirse en fundamento normativo directo de la
cooperacion transfronteriza®, no obstante la exageracién en que paralelamente se ha incurrido al
minimizar los aspectos mencionados en pro de la relevancia del instrumento desde esta perspectiva
en atencién a consideraciones de tipo socioldgico™ y la defensa de la idoneidad de la figura del
convenio-marco y de la elaboracion de codigos de conducta internacionales para la regulacion del
fendmeno, reflexiones estas Gltimas que de hecho compartimos, pero que en modo alguno sirven
para reclamar una “internacionalizacion” juridica del mismo, sino que, antes bien, abonarian la tesis

contraria®.

> Asi, Protocolo Adicional (Estrasburgo, 9 de noviembre de 1995) al Convenio reconocié por su propia
autoridad el derecho a la cooperacion trasfronteriza de las entidades territoriales, mientras que el Procolo nim. 2
(Estrasburgo, 5 de mayo de 1998) extendi6 dicha garantia a la capacidad de cooperacion interterritorial, esto es, no
circunscrita a las relaciones de vecindad. Por virtud de un tercer Protocolo (Utrecht, 16 de noviembre de 2009), se cred
la figura de la Agrupacién Eurorregional de Cooperacién, forma asociativa a la que las entidades territoriales de los
Estados firmantes pueden acudir para el desarrollo de sus relaciones.

%8 Es de destacar, en este sentido, que la comprension de la cuestion parece haberse mantenido inmutable pese a
los sucesivos avances del marco juridico del Consejo de Europa. Asi, en primer lugar, ya con anterioridad a la adopcién
del Convenio de Madrid, de hecho, subrayd en este sentido WOEHRLING, J.-M., Legal problems of transfrontier co-
operation at local or regional level, cit., pag. 7, que el reconocimiento a favor del tratado internacional de la condicién
de fundamento normativo de la cooperacion transfronteriza local y regional precisaria de la toma en consideracion, de
una parte, de la postura adoptada por el texto constitucional de cada Estado en lo relativo al sistema de relaciones entre
los ordenamientos nacional e internacional (monismo vs dualismo), y, de otra, del propio contenido — mas o menos
detallado — del instrumento convencional de que se trate. Una vez celebrado el mismo, la misma postura ha sido
asumida, entre otros, por SEERDEN, R., “The Public International Law Character of Transfrontier Agreements between
Decentralized Authorities”, Leiden Journal of International Law, 5, 2 (1992), pags. 188 y 203-204; y AUDEOUD, O.,
“Les collectivités infra-étatiques dans la vie internationale”, en AAVYV, L’Etat souverain a I'aube du XXle siécle,
Pédone, Paris (1994), pag. 162. Con posterioridad, en fin, a la aprobacion de los dos primeros Protocolos al Convenio,
ha defendido esta lectura BEYERLIN, U., “Transfrontier Cooperation between Local or Regional Authorities”, cit., pag.
908.

%9 Se refieren, en este sentido, CONDORELLI, L., Yy SALERNO, F., “Le relazioni transfrontaliere tra comunita locali
in Europa nel diritto internazionale ed europeo”, cCit., pags. 411-412, a la “dimension social” en que despliegan sus
efectos los acuerdos locales de cooperacidn transfronteriza, cuya fuerza vinculante, prosiguen, se fundaria en la
posibilidad de imposicion de sanciones de caracter politico.

% Asi, BERNARD Y ALVAREZ DE EULATE, M., “La coopération transfrontaliére régionale et locale”, cit., estima
que el Derecho Internacional publico se encuentra llamado a desempefiar un muy importante papel en el &mbito de la
cooperacion local transfronteriza (pags. 393 y 402-403), toda vez que se encuentra al servicio de la misma ya por virtud
de sus normas, ya en aplicacion de sus principios (pags. 405-406), y se posiciona, al mismo tiempo, a favor del recurso
a la técnica del convenio-marco para la regulacion por Tratado del fendmeno sobre la base de las divergencias
existentes entre los Estados en lo que se refiere a su estructura territorial (pag. 407), pronunciandose asimismo a favor
de la elaboracién de un cédigo de conducta internacional en la materia (pags. 416-417). Resulta evidente, en nuestra
opinion, que pretender una limitacion de los efectos de los instrumentos internacionales de regulacién de la cooperacion
local transfronteriza obstaculiza la atribucion de un papel decisivo al Derecho Internacional pablico en la materia, por la
que aboga, como se ha podido ver, el autor.
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Las consideraciones anteriores no pueden hacerse en ningun caso extensivas a la disciplina
introducida por el Reglamento (CE) n°® 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de
julio de 2006, sobre la Agrupacién Europea de cooperacion territorial (AECT), que, como es obvio,
se beneficia de los principios que disciplinan el sistema de relaciones entre los ordenamientos
juridicos europeo y nacional y en el que, por consiguiente, es necesario identificar el fundamento
auténomo de la posibilidad de desarrollo de la forma de accion exterior local que el mismo regula®.
Asi, y pese a que en su contenido se hayan apreciado caracteres méas propios de la Directiva como
fuente del Derecho de la Unién®®, lo que relativizaria la anterior conclusién, en tanto norma de
origen comunitario el Reglamento “disfruta” de los efectos asociados al principio de primacia, lo
que trae consigo la atribucién al mismo de una posicion distinta a la del Tratado internacional en
nuestro ordenamiento: no obstante la consagracion legal, ya aludida, del principio de prevalencia
del Tratado sobre la Ley interna, la subordinacién de la norma convencional “ordinaria” al texto
constitucional es completa [articulos 95 CE y 27.2.c) de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre,
del Tribunal Constitucional], mientras que en el caso del Derecho de la Union opera en nuestro pais
la archiconocida distincion, afirmada por el Tribunal Constitucional en su Declaracion 1/2004, de
13 de diciembre, entre primacia — de la norma comunitaria — y supremacia — del texto constitucional
—, que permite el desplazamiento en la esfera aplicativa de concretas disposiciones de nuestra
Constitucion siempre que ello no afecte al nicleo de valores esenciales de la misma (FJ 4°). En
atencion a lo expuesto, en definitiva, la separacion de ambitos de aplicacién de las disposiciones
internas y supranacionales por la que aqui se aboga no procede cuando se toma en consideracion el
concreto instrumento de la Agrupacion Europea de cooperacion territorial (AECT).

Lo anterior tampoco quiere decir, en fin, que el Convenio de Madrid y, en general, los
Tratados internacionales que, sin hallarse dotados de eficacia directa, pretenden fomentar el

desarrollo de diversas formas de accion exterior local, se encuentren privados de toda relevancia

®1 Vid., especialmente, AusST, H. P., “Die Aktivierung von Stidten und Gemeinden als internationale Akteure
durch Volker- und Europarecht”, en AusT, H. P., y ROHL, H. C. (Hrsg.), Globalisierungsprozesse und das Recht der
kommunalen Selbstverwaltung, Richard Boorberg Verlag, en prensa. Una reflexion en el mismo sentido, aunque no
centrada en la accion exterior local ni en el Reglamento europeo citado, sino dotada de un enfoque mas amplio, en
cuanto referido a la habilidad del ordenamiento juridico comunitario, por virtud del principio de primacia, para servir de
fundamento a una subjetividad originaria del conjunto de categorias de Administraciones Publicas nacionales, puede
consultarse en DICKMANN, R., “La Corte costituzionale e il ‘potere estero’ delle Regioni e delle Province autonome
(note a Corte cost., 18 luglio 2004, n. 238, e 22 luglio 2004, n. 258)”, www.federalismi.it, 29 de julio de 2004, pag. 11.

82 Cfr., en este sentido, EMBID IRUJO, A., y FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., Las Agrupaciones
Europeas de Cooperacion Territorial. Consideraciones desde el Derecho Comunitario y el Derecho espafiol, cit., pags.
75y ss. De hecho, el propio Reglamento exige la adopcién de medidas estatales de ejecucion (articulo 16.1), lo que en
nuestro pais se ha llevado a cabo a través de la aprobacion del Real Decreto 23/2015, de 23 de enero, que adapta nuestro
Derecho a la reforma de 2013 del marco normativo europeo. Sobre este acervo juridico se volvera infra (apdo. Il del
capitulo V).
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juridica. Dicho tipo de normas son evidentemente susceptibles de desplegar efectos interpretativos®®
con respecto al marco juridico-constitucional nacional de referencia de una muy destacada
significacion: tal seria la principal virtualidad que cabria reconocer tanto en relacion con el
Convenio de Madrid como con una disposicién de principio como la introducida por el articulo 10.3
CEAL, precepto al que ya nos hemos referido supra, al inicio de este Capitulo, de acuerdo con el
cual “las Entidades locales pueden, en las condiciones eventualmente previstas por la ley, cooperar
con las Entidades de otros Estados” (cursiva afiadida). La praxis global, aqui entendida no solo
como comprensiva de la implementacion de mecanismos de accion exterior local, sino también de
la aprobacion de textos convencionales not self-executing en la materia, ha sido, en definitiva, un
factor decisivo en la relativizacion de la competencia exclusiva que, con caracter general, aun
cuando con diferencias de relieve, atribuyen los textos constitucionales a los Estados en el &mbito
de las relaciones internacionales.

Este es, nada méas (y nada menos), el papel que las disposiciones convencionales de Derecho
Internacional publico han cumplido y continuaran cumpliendo, en tanto no se produzcan cambios
normativos sustanciales en dicho sistema juridico, conducentes — 0 no — a una reformulacién de la
doctrina sobre la condicién de los entes locales como sujetos de aquel sistema. En otras palabras, y
sin que ello deba ser interpretado como una negacion tajante de toda relevancia en la materia a
aquel ordenamiento, a la vista del estado actual de la cuestion, la aplicabilidad del Derecho
Internacional publico a las entidades infraestatales, incluidas las locales, sigue siendo un problema

dependiente por completo de los respectivos marcos constitucionales.

C) Laproblematica categoria del “acuerdo internacional administrativo”

Llegados a este punto, y a modo de cierre en relacion con la perspectiva del Derecho
Internacional publico en el estudio de la accidn exterior local, procede considerar las especialidades
que presenta a estos efectos el denominado “acuerdo internacional administrativo”, categoria cuya
consagracion legal se ha producido por virtud de los articulos 11.4 de la Ley 2/2014, de 25 de
marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado, y 2.b) de la Ley 25/2014, de 27 de
noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales. Este ultimo precepto lo define en los
siguientes términos: “acuerdo de caracter internacional no constitutivo de tratado que se celebra por
organos, organismos o entes de un sujeto de Derecho Internacional competentes por razon de la
materia, cuya celebracion esta prevista en el tratado que ejecuta o concreta, cuyo contenido habitual
es de naturaleza técnica cualquiera que sea su denominacién y que se rige por el Derecho

Internacional. No constituye acuerdo internacional administrativo el celebrado por esos mismos

8 Lo destacan especialmente HopPe, W., y BECKMANN, M., “Juristische Aspekte einer interkommunalen
Zusammenarbeit beiderseits der deutsch-niederldndischen Grenze”, cit., pag. 3.
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organos, organismos o entes cuando se rige por un ordenamiento juridico interno” (énfasis
afiadido). Por su parte, el articulo 52 del mismo texto legal incorpora una regulacion sucinta de la
celebracion de esta modalidad de acuerdos por las Comunidades Auténomas, las ciudades de Ceuta
y Melilla y las entidades locales, reiterando la habilitacién general en los supuestos de afectacion a
materias de su competencia (apdo. 1), remitiendo a la regulacion general en materia de
procedimiento, prevista en el Titulo Il de la Ley (apdo. 2), e imponiendo la obligacion de remision
de los correspondientes proyectos al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion para que
informe sobre los mismos la Asesoria Juridica Internacional en el plazo de diez dias (apdo. 3).

El Legislador ha optado, como se desprende de la definicidn reproducida, por la adopcion de
un concepto de “acuerdo internacional administrativo” restringido si comparado con el asumido por
el Consejo de Estado®, basado, ademas, en su tajante diferenciacion frente a la nocion de “tratado”,
aun cuando caracteristica comin a ambas figuras sea su sujecion al Derecho Internacional ptblico®
y pese a la tradicional consideracion por parte de algunos destacados autores del acuerdo
internacional administrativo como una modalidad especifica de tratado®® y a la aproximacién
practica de ambas formas de concertacion en los supuestos en que elemento de comparacién sea un
tratado internacional no precisado de ratificacion parlamentaria®’. Parte asi el Legislador, en nuestra
opinion, de una vision certera de la realidad del trafico juridico internacional, acorde ademas con la
actual comprension del titulo competencial exclusivo del Estado en la materia, en la medida en que,
distanciandose del reduccionismo derivado de una lectura extensiva de las actuaciones reservadas a
las instancias centrales, rechazada ya por la mejor doctrina con respecto al concreto fenémeno del

acuerdo internacional administrativo con anterioridad incluso a la reinterpretacion del articulo

% Lo destaca el propio 6rgano consultivo en su Dictamen nim. 808/2013, de 3 de octubre, sobre el Anteproyecto
de Ley de Tratados y de otros Acuerdos Internacionales (apdo. VI.1).

% Sujecion, en todo caso, cuyas concretas implicaciones en relaciéon con la categoria del “acuerdo internacional
administrativo” resultan de dificil determinacion, dado que, como con acierto subraya FERNANDEZ TOMAS, A.,
“Parliamentary Control of ‘Other International Agreements’ in the New Spanish Treaties and Other International
Agreements Act (TOIAA)”, Spanish Yearbook of International Law, 18 (2013-2014), pags. 67-68, la no regulacion de
dicha forma de concertacion en el Convenio de Viena de 1969 y la falta de consolidacion de una costumbre
internacional en la materia fuerzan a la defensa de una mera aplicacién analdgica de la normativa aplicable al tratado
internacional.

% En este sentido, vid. REMIRO BROTONS, A., “De los Tratados a los acuerdos no normativos”, en AAVV, La
celebracion de Tratados Internacionales por Espafia: problemas actuales, Ministerio de Asuntos Exteriores, Madrid
(1990), pag. 38, que define el “acuerdo administrativo” como tratado “bajo la cobertura de otro tratado”; del mismo
autor, mas recientemente, “Comentario general a la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales”, en ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., DIEZ-HOCHLEITNER, J., y MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.
(dirs.), Comentarios a la Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales (Ley 25/2014, de 27 de noviembre), cit.,
pags. 56-57, donde critica, sobre la base de dicha comprension, la definicion legal de la figura.

¢ Como se desprende de la exposicién de PASTOR PALOMAR, A., “La Ley 25/2014, de Tratados y otros
Acuerdos Internacionales: examen para jueces y abogados”, en PASTOR PALOMAR, A. (dir.), Temas relevantes del
Derecho Internacional Publico ante la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, Ministerio de Justicia, Madrid (2016),
pag. 21, en el caso referido el Unico criterio distintivo es la cualidad con la que actla el sujeto que suscribe el acuerdo:
tratdndose de un tratado, en calidad de representante del Estado; en otro caso, en nombre propio.
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149.1.3% CE asumida por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 165/1994, de 26 de mayo®,
distingue alli donde lo hace la propia praxis juridica internacional entre instrumentos
convencionales de base (los “umbrella agreements”) y de ejecucion, admitiendo la celebracion de
estos ultimos por entidades infraestatales.

La consagracion legal de la categoria “acuerdo internacional administrativo” no ha dejado sin
embargo de generar una reaccién doctrinal critica, por otro lado no excesivamente vehemente. Falto
de originalidad®, impreciso en relacién con la ubicacién del acuerdo internacional administrativo
en el sistema de fuentes del Derecho interno™, el Legislador podria ademas haberse extralimitado
en las atribuciones operadas a favor de los entes autonémicos y locales, al reconocerles la aptitud
juridica de celebracién de convenios que compremeten — particularmente en el caso de su
inejecucion — la responsabilidad internacional del Estado, extremo constitucionalmente reservado a
la competencia exclusiva de este’*.

En nuestra opinion, sin embargo, la invasién competencial que derivaria de tal comprension
no puede entenderse en ningln caso producida, y ello en consideracion a la particular condicién que

ostentan las entidades infraestatales al suscribir acuerdos internacionales administrativos. En estos

88 Cfr. nuevamente REMIRO BROTONS, A., “De los Tratados a los acuerdos no normativos”, cit., pag. 39. El autor
defendia ya entonces que los tratados-marco permiten una apertura de determinados ambitos de la accion exterior a la
intervencion de entidades infraestatales y organismos auténomos. Sobre el referido pronunciamiento de nuestra
jurisdiccion constitucional debemos en este momento remitirnos al apdo. 1.1 del Capitulo Il del presente trabajo, asi
como al apdo. Il del Capitulo 1V, donde se hace igualmente referencia a los desarrollos mas recientes de la doctrina
jurisprudencial alli afirmada por primera vez.

% En este sentido, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “La Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales”,
cit., pags. 38-39, que destaca la ausencia de aportaciones con respecto a la doctrina del Consejo de Estado, fijada a
partir de su Dictamen nim. 55.253, de 22 de noviembre de 1990, pero que pone al mismo tiempo el acento en la
aceptacion general del término escogido por el Legislador para denominar los acuerdos de esta naturaleza celebrados
por Espafia.

" vid. nuevamente MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., op. cit., pag. 45. El autor considera que es dudosa la
validez de atribuir al acuerdo internacional administrativo el rango — supralegal — del tratado, si bien relativiza la
importancia de la cuestion, circunscrita al &mbito estrictamente dogmatico, toda vez que, celebrado aquel dentro de los
limites que determine el tratado de cobertura, la eventual colisién con un texto legal se habrd producido ya con la
suscripcion de este Ultimo, de manera que la resolucion del conflicto sera en todo caso posible en aplicacion del
principio de prevalencia. La cuestién, sin embargo, ha sido, en nuestra opinion, resuelta con solvencia definitivamente
por BUENO ARMIJO, A., “Derecho Administrativo internacional y Derecho Administrativo de la Union Europea”, en
REBOLLO PUIG, M., y VEGA JURADO, D. (dirs.), Derecho Administrativo, t. I: Conceptos fundamentales, fuentes y
organizacion, Tecnos, Madrid, 3? edicién (2017), pag. 431. Como convincentemente argumenta el autor, la posicion del
acuerdo internacional administrativo en el ordenamiento juridico interno depende de la posibilidad de reconduccién de
su contenido a un tratado internacional. Asi, tratdndose, en primer lugar, de un acuerdo internacional administrativo
adoptado sobre la base de un tratado previo y con pleno respeto de las disposiciones del mismo (secundum legem),
habra de reconocérsele primacia aplicativa sobre la Ley interna en la misma medida que al tratado base, dado que el
hipotético conflicto normativo se habrd en realidad producido entre estas dos ultimas fuentes. Si el acuerdo
internacional administrativo es materialmente conforme al tratado, pero su contenido excede de la habilitacion prevista
en el mismo (praeter legem), su rango normativo interno serd meramente reglamentario. Si, en fin, el acuerdo
internacional administrativo vulnera también en términos sustanciales lo establecido en el tratado (contra legem), se
impondra la consideracion de que ha sido celebrado invalidamente.

™ Asi parece querer sefialarlo GONZALEZ VEGA, J. A., “Articulo 2. Definiciones”, en ANDRES SAENZ DE
SANTAMARIA, P., DIEZ-HOCHLEITNER, J., Y MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dirs.), Comentarios a la Ley de
Tratados y otros Acuerdos Internacionales (Ley 25/2014, de 27 de noviembre), cit., pag. 105, si bien el autor no
profundiza en esta critica, limitandose a tratar brevemente la cuestién al hilo de una reflexién mas amplia sobre el
caracter meramente aproximativo de la definicién legal.
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casos su actuacion puede comprometer validamente la responsabilidad internacional del Estado tan
solo en la medida en que se desarrolle en el marco previamente delimitado por el tratado de
cobertura. Es evidente que la amplitud de dicho margen es inversamente proporcional al grado de
detalle de este ultimo. Su intervencion se encuentra legalmente prevista en consideracion al hecho
de que el &mbito material afectado por el tratado-marco puede ser de competencia autonémica o
local, motivo por el cual la adopcion de las medidas de ejecucion del mismo puede corresponder,
total o parcialmente, a autoridades diferentes de las del Estado. Pero ello no significa, claro estd,
que, por virtud de la habilitacion que derive del instrumento convencional internacional, los entes
infraestatales actien como sujetos de Derecho Internacional pablico. La prevision legal no es, mas
bien, sino una manifestacion especifica del principio de respeto del sistema de distribucién interna
del poder en la ejecucion de las obligaciones internacionales, que tan destacados desarrollos ha
conocido, entre nosotros, en relacion con la transposicion autondémica de las Directivas europeas:
asi, si el Estado ha celebrado un tratado de contenido abierto, la operacion de concrecion de sus
contenidos, también cuando se deba efectuar a través de la suscripcion de un acuerdo
internacional administrativo, generando a su vez compromisos especificos del Estado en la esfera
internacional, correspondera a quien de conformidad con el marco constitucional, legal y estatutario
tenga atribuida la correspondiente competencia desde una perspectiva material. La intervencion de
Comunidades Auténomas y entidades locales no sera en modo alguno plenamente auténoma,
quedando por el contrario circunscrita, en la mayor parte de los casos, a la precision de extremos de
caracter eminentemente técnico, como de hecho establece la propia definicion legal.

Un examen de Derecho comparado sobre la regulacién del acuerdo internacional
administrativo pone de manifiesto el tortuoso camino que se ha debido recorrer para alcanzar dicha
comprension de la figura en otros sistemas juridicos — lo que de hecho no se ha producido en todos
los casos, como habra de comprobarse inmediatamente. Particularmente representativo a dichos
efectos es el tratamiento que esta forma de actuacion ha recibido en el Estatuto de Autonomia de la
Polinesia Francesa (rectius: la evidencia de las dificultades deriva méas bien de la controversia que
ha suscitado el reconocimiento de la posibilidad de su suscripcion desde la perspectiva de la
reinterpretacién del titulo competencial estatal en materia de relaciones internacionales). El articulo
16 de la Ley organica num. 2004-192, de 27 de febrero, por la que se aprobé el referido Estatuto,
reconoce al Presidente de la Polinesia Francesa la facultad de negociar, siguiendo las reglas de
procedimiento fijadas en el articulo 39 del propio Estatuto’, con observancia y para la aplicacién

"2 Dicho precepto regula la negociacién por el Presidente de la Polinesia Francesa de acuerdos con Estados,
territorios u organismos internacionales que afecten a materias de competencia de la propia colectividad territorial. A
dicha disposicion y a otras que incorporan tanto el Estatuto de Autonomia de la Polinesia Francesa como el de la Nueva
Caledonia y el Code géneral des collectivités territoriales con respecto a los departamentos y regiones de ultramar en
materia de accion exterior nos referiremos brevemente infra (cfr. Capitulo Il, apdo. 11.2, nota al pie 57), en un examen
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de los compromisos internacionales asumidos por la Republica (énfasis afadido), acuerdos
administrativos (arrangements administratifs) con las Administraciones de los Estados y territorios
del Pacifico, con el objetivo de favorecer el desarrollo econémico, social y cultural de la Polinesia
Francesa. Los referidos acuerdos administrativos, prosigue el precepto, son firmados igualmente por
el Presidente de la Polinesia Francesa y aprobados por el Consejo de Ministros de dicha
colectividad territorial y entran en vigor una vez son transmitidos al Alto Comisario de la Republica
de acuerdo con lo establecido en el articulo 171 del propio Estatuto de Autonomia.

La conformidad con la Constitucion de dicha disposicion fue analizada por el Conseil
constitutionnel en su Decision nim. 2004-490 DC, de 12 de febrero. El juez constitucional frances
entendio que por “acuerdos administrativos” a los efectos del precepto objeto de fiscalizacion habia
de entenderse “acuerdos de alcance limitado o de naturaleza técnica necesarios para la ejecucion de
otros acuerdos internacionales” y que dicha circunstancia, junto a la consideracion de que el
precepto controvertido no hacia sino consagrar una competencia ya reconocida por el marco
normativo precedente, cuyo ejercicio se sujetaba, ademas, a las reglas de procedimiento previstas ex
articulo 39 del propio Estatuto de Autonomia, resultaba determinante de su validez juridico-
constitucional (Considerando 28°).

Dicha lectura del precepto por parte del Conseil constitutionnel ha sido contestada por la
doctrina, que imputa al pronunciamiento resefiado la introduccion de requisitos procedimentales no
previstos en la norma objeto de fiscalizacion que, ademas, se traducen en una desnaturalizacién de
la figura del acuerdo administrativo. En este sentido, el reenvio que opera el articulo 16 a las reglas
procedimentales del articulo 39 del mismo texto legal, tal y como leido por el juez constitucional
francés, determina el sometimiento de su celebracidn a un régimen de ratificacion o de aprobacion
por las autoridades estatales, lo que contradice abiertamente el contenido de la disposicién objeto de
analisis, que prevé la aplicacion del régimen de Derecho comin de los entes locales a la entrada en
vigor del acuerdo administrativo. Ello implica, mas alla de obvias dificultades de comprension de la
doctrina jurisprudencial del Conseil constitutionnel, la negacion de la distincion conceptual entre
“acuerdo administrativo” y “acuerdo internacional”’®.

Curiosamente, en el caso italiano, en cambio, parece partirse de una vision incluso mas amplia
que la asumida por nuestro Legislador en lo relativo a las posibilidades de ejecucion convencional
por las entidades infraestatales de los tratados internacionales, toda vez que el articulo 6.3 de la Ley

num. 131 de 2003, de 5 de junio, cominmente denominada “La Loggia”, por la que se adoptaron

sucinto del régimen juridico aplicable a las actuaciones dotadas de proyeccion internacional de los territorios de
ultramar en el ordenamiento francés.

" En este sentido, véase GOESEL-LE BIHAN, V., “Le Conseil constitutionnel et la conclusion des accords
internationaux par les collectivités ultra-marines: un exemple de réserves contestables”, Revue francaise de droit
constitutionnel, 66 (2006), pags. 381-382.

41



medidas de desarrollo de la reforma constitucional de 20017

, distingue entre acuerdos ejecutivos y
acuerdos aplicativos de tratados internacionales en vigor, acuerdos de naturaleza técnico-
administrativa y acuerdos programaticos como categorias de instrumentos convencionales dotados
de proyeccion exterior que las Regiones pueden suscribir con sus homélogos extranjeros. De esta
manera, la intervencion regional en la implementacion de tratados internacionales celebrados por el
Estado a través de la firma de acuerdos con entidades infraestatales de otros paises no se
circunscribe, como parece entenderse en nuestro caso, a la precision de extremos de caracter
técnico, pues para estos supuestos se preve en el sistema italiano una categoria ad hoc, diferenciada
de los acuerdos de ejecucion de los convenios internacionales.

En definitiva, retomando el hilo de nuestra exposicion, debe concluirse que la
conceptualizacion legal en nuestro ordenamiento del acuerdo internacional administrativo como
categoria de actuacion convencional sujeta al Derecho Internacional publico, en tanto apta para
servir de base a una responsabilidad del Estado activable en esta esfera, aun habiendo sido suscrita
por parte de las entidades locales, no es contraria a la exclusion de la aplicabilidad del referido
sistema normativo a la accion exterior local, por resultar en todo caso reconducible el contenido del

acuerdo al correspondiente tratado internacional de cobertura.

2. Laperspectiva del Derecho Administrativo Global

Aun tratandose de un fendmeno cuyo grado de desarrollo no permite, por el momento, hablar
de una nueva rama del ordenamiento juridico’™, la perspectiva del Derecho Administrativo Global
ha sido ya tomada en consideracion por la doctrina extranjera en el analisis de la accién exterior
local. Se trata, en ltimo término, de una vision intimamente conectada con las reflexiones, a las
que se acaba de hacer brevemente referencia’®, relativas al papel que cabria reconocer a los entes
locales como actores internacionales: toda vez que se asiste en la actualidad a la creacion de
estandares normativos internacionales por medio de la actuacion conjunta de sujetos soberanos — los
Estados —, de otros entes puablicos — divisiones territoriales de los mismos, autoridades
independientes, etc. — e incluso de personas privadas — sociedades transnacionales —, surgen redes
mundiales con respecto a cuya actuacién se plantean problemas juridicos de singular relieve — entre
otros, el de la aplicabilidad de los limites juridicos oponibles a las formas tradicionales de ejercicio

del poder publico. En dicho contexto, se defiende que el papel de las entidades infraestatales,

™ A la misma nos referiremos en detalle en el apdo. 111.2 del Capitulo siguiente.

" Lo argumenta en detalle DARNACULLETA GARDELLA, Mz, M., “El Derecho Administrativo Global. ;Un nuevo
concepto clave del Derecho Administrativo?”, Revista de Administracién Publica, 199 (2016), pags. 11-49.

"®\/éase el apdo. 11.1.A) de este Capitulo.
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incluidas las locales, debe ser tenido en cuenta en la medida en que se pretenda acometer un estudio
completo de la dindmica actual de las relaciones internacionales’”.
Parece evidente que, a falta de un ordenamiento especifico aplicable a la accion exterior

local®

, los desarrollos futuros del denominado Derecho Administrativo Global habran de prestar
atencion a la misma. Al igual que ocurre, como se ha visto supra’, con la accién exterior local
como categoria, no es esta en absoluto una reivindicacion reciente: en cierto sentido, la creacion de
instrumentos de regulacion transnacional de dicha forma de actividad viene siendo defendida —
también entre nosotros — como una necesidad urgente desde hace ya largo tiempo por voces
politicamente autorizadisimas en la materia®.

En este sentido, en la medida en que la celebracion de acuerdos entre entidades locales
pertenecientes a Estados diversos exige la determinacion de un Derecho nacional aplicable, una
eventual regulacion global del fendmeno habria forzosamente de aproximarse a los esquemas
propios del Derecho Internacional privado — cuya aplicabilidad a la accion exterior local, en
ocasiones a través de la invocacion del concepto de “Derecho Administrativo internacional”, viene

siendo desde hace largo tiempo reclamada por la doctrina europea con caracter general sobre la base

de dicha constatacion® —, sin que ello implique, claro esta, la conversién de dichos convenios en

" En este sentido, cfr. AusT, H. P., Das Recht der globalen Stadt, cit., pAg. 187. Entre nosotros, sin embargo, las
referencias a este respecto continGan poniendo el acento sobre la intervencidn, autbnoma con respecto al Estado de
pertenencia, de los reguladores nacionales en el contexto internacional como una de las manifestaciones esenciales del
proceso de “desestatalizacion” del Derecho Administrativo; vid. DARNACULLETA GARDELLA, M2 M., “El Derecho
Administrativo Global. ;Un nuevo concepto clave del Derecho Administrativo?”, cit., pags. 26-27.

8 Carencia denunciada ya desde hace largo tiempo por la doctrina; véanse, en este sentido, DOLEZ, B.,
Coopération décentralisée et souverainteté de I’Etat. Contribution a I’étude du régime juridique de I’action extérieure
des collectivités territoriales (These de doctorat en Droit Public), Lille (1993), p4gs. 274 y ss.

7 éase el apdo. | de este Capitulo.

8 Cfr. las reflexiones del primer alcalde de la villa de Madrid tras el fin de la Dictadura franquista, TIERNO
GALVAN, E., “Supuestos y principios de un derecho internacional transmunicipal”, en AAVV, Pensamiento juridico y
sociedad internacional. Estudios en honor del profesor D. Antonio Truyol Serra, t. Il, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid (1986), pag. 1141.

8. A favor de la aplicacion del Derecho Internacional privado existen diversas reflexiones en la doctrina europea
expuestas hace ya largo tiempo; en este sentido, véanse, entre otros, JORDANS, H., Grenziiberschreitende
Rechtsprobleme zwischen den niederléndischen, belgischen und deutschen Gemeinden im Aachener Grenzraum und
ihre Losungen (Diss.), K&In (1974), pags. 82 y ss.; WOEHRLING, J.-M., Legal problems of transfrontier co-operation at
local or regional level, cit., pags. 18 y ss.; DupUY, P.-M., “La coopération régionale transfrontaliére et le droit
international”, cit., pag. 852; WITMER, J., Grenznarbachliche Zusammenarbeit. Das Beispiel der Grenzregionen von
Basel und Genf, Schulthess Polygraphischer Verlag, Zirich (1979), pag. 186; BEYERLIN, U., “Grenziberschreitende
unterstaatliche Zusammenarbeit in Europa. Zum Entwurf eines Europdischen Rahmenibereinkommens (ber die
grenzlberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskdrperschaften”, cit., pég. 591; KONRAD, H.-J.,
“Verfassungsrechtliche Probleme von Stddtepartnerschaften”, cit., pags. 165-166; y OSMAN, F., “Un nouveau champ
d’exploration pour le droit international privé: la coopération transfrontaliére entre collectivités publiques infra-
étatiques”, Revue critique de droit international privé, 86-3 (1997), pags. 403-445. Mas recientemente, se ha referido a
la construccion de un ordenamiento juridico transnacional para la regulacién de los aspectos aqui considerados
NETTESHEIM, M., “Art. 32”, en MAUNZ, T., y DURIG, G. (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Beck, Minchen, 492
actualizacion (2007), t. IV: Art. 23-53a, pag. 31, Rn. 47, como una posibilidad que “no debe descartarse”. Con mayor
firmeza, han afirmado la necesidad de elaboracién de un sistema de normas de conflicto para la determinacion del
Derecho aplicable a la cooperacion transfronteriza KMENT, M., Grenzliberschreitendes Verwaltungshandeln.
Transnationale Elemente deutschen Verwaltungsrechts, Mohr Siebeck, Tiibingen (2010), pags. 202 y ss.; y CARREA, S.,
“La cooperazione transfrontaliera e il principio di applicazione territoriale del diritto”, en DI STEFANO, A. (a cura di),
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instrumentos regidos por el Derecho Internacional®

. La técnica de las normas de conflicto no es por
otro lado desconocida en el &mbito que nos ocupa, toda vez que a la misma recurren el Reglamento
(CE) n° 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2006, sobre la
Agrupacion Europea de cooperacion territorial (AECT), asi como diversos tratados internacionales,
como por ejemplo los suscritos por Espafia con Francia y Portugal al amparo del Convenio de
Madrid. Establece, asi, el articulo 6 del Tratado entre el Reino de Espafa y la Republica Francesa
sobre cooperacion transfronteriza entre entidades territoriales, hecho en Bayona el 10 de marzo de
1995, que el Derecho aplicable a los organismos de cooperacion transfronteriza que se constituyan
“sera el del Estado de la sede y el propio del tipo de organismo al que [pertenezcan]”; idéntica es la
regla que prevé el articulo 11 (apdos. 2 y 3) del Tratado entre el Reino de Espafia y la Republica
Portuguesa sobre cooperacion transfronteriza entre entidades e instancias territoriales, hecho en
Valencia el 3 de octubre de 2002%. También la cuestién de la jurisdiccién internacionalmente
competente para la resolucion de los litigios que eventualmente se planteen es resuelta en los
instrumentos convencionales referidos, que la atribuyen a los 6rganos judiciales del Estado cuyo
Derecho sea aplicable®.

Entre los retos a los que se enfrenta el ain naciente Derecho Administrativo Global se situa,
en definitiva, el de introducir criterios comunes con que disciplinar el fendbmeno de la accion
exterior local, que indiscutiblemente encuentran en las instituciones del Derecho Internacional
privado un referente ineludible. En todo caso, resulta preciso, a tal efecto, reflexionar con caracter
preliminar sobre la oportunidad de recurrir a dichas figuras para la regulaciéon de los supuestos en
que la concertacion local transfronteriza se lleva a cabo a través de negocios juridicos sometidos no
al ordenamiento privado, sino al publico, con respecto a los que se presenta cuando menos
enormemente dificil admitir sin grandes cautelas la aplicabilidad del principio de autonomia de la

voluntad, tal y como desarrollado en el Derecho Internacional privado®. No obstante, siendo lo

Un diritto senza terra? Funzioni e limiti del principio di territorialita nel diritto internazionale e dell Unione europea,
t. Il, G. Giappichelli Editore, Torino (2015), esp. pags. 334 y 339.

8 Al respecto, vid. especialmente CONDORELLI, L., y SALERNO, F., “Le relazioni transfrontaliere tra comunita
locali in Europa nel diritto internazionale ed europeo”, cit., pags. 407-408.

8 «Articulo 11. Organismos con personalidad juridica. (...) 2. En el caso de crearse en Portugal, los organismos
adoptaran la forma de "Associacao de Direito Publico" o de "Empresa Intermunicipal”, siendo aplicable el Derecho
portugués propio de tales organismos. 3. En el caso de crearse en Espafia, los organismos adoptaran la forma de
Consorcio, siendo aplicable el Derecho espafiol propio de este tipo de organismo. (...)".

8 Cfr. los arts. 4, p. 1°, del Tratado de Bayona de 1995, y 6.3 del Tratado de Valencia de 2002.

% Sobre ello advierte BEYERLIN, U., Rechtsprobleme der lokalen grenziilberschreitenden Zusammenarbeit, cit.,
pags. 421-422 y 424, que presenta la celebracion de tratados internacionales que incorporen reglas de conflicto como
solucion dptima, en tanto no contraria a los principios democratico y de legalidad (pags. 431 y ss.). Dicha tesis es
criticada por LEVRAT, N., Le droit applicable aux accords de coopération transfrontaliere entre collectivités publiques
infra-étatiques, cit., pag. 246, sobre la base de la inexistencia de un sistema de Derecho Administrativo internacional
como el auspiciado por BEYERLIN, asi como de reglas de conflicto diferentes de las propias del Derecho Internacional
privado. La reflexion del autor es solo parcialmente correcta, dado que el recurso a la técnica de las normas de conflicto,
como ha quedado expuesto al hilo de la breve referencia a los tratados celebrados por Espafia al amparo del Convenio
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anterior cierto, el utilizar como punto de partida las figuras que el mismo proporciona en relacion
con hipotéticos desarrollos futuros del Derecho Administrativo Global en la materia no debe
conducir, en nuestra opinion, a error: al fin y al cabo, los Derechos Administrativos nacionales se
encuentran integrados, en buena medida, por normas que beben de la tradicion juridico-privada y de
sus instituciones, adaptandolas a las particularidades que presentan las Administraciones Publicas
como sujetos cuya actuacion se orienta a la satisfaccion del interés general. En este sentido, y para
evitar la eventual defensa de una difuminacion completa del principio de legalidad nacional de la
actuacién administrativa al amparo de construcciones basadas en la necesidad de revision de su
alcance, bien podria proponerse la definicion de limites que encontrarian nuevamente en el Derecho
Internacional privado un instrumentario que les serviria como modelo: asi, cabria la oposicion a la
aplicabilidad del sistema normativo de otro Estado a la accion exterior local de una suerte de
excepcion de orden publico, funcionalmente equivalente a la prevista ex articulo 12.3 CC para las
relaciones juridico-privadas, que contribuiria eficazmente a la garantia del respeto de los valores
esenciales de nuestro ordenamiento por parte de las entidades locales en el ejercicio transnacional
de sus competencias.

El que lo anterior sea aun una asignatura pendiente pone de manifiesto, en todo caso, que
tampoco en el Derecho Administrativo Global es posible identificar el fundamento de la accion
exterior local. La juventud de dicho fenémeno juridico y la consiguiente incertidumbre en relacion
con el momento en que el mismo pueda llegar a alcanzar un grado de desarrollo que comporte un
auténtico cambio de paradigma obligan a poner el foco en la disciplina constitucional nacional
como base normativa de aquella. En ultimo término, la creacién de reglas de alcance global como
las auspiciadas no supondria tampoco una sustitucion del marco normativo interno como sustento
de la capacidad de actuacion transfronteriza de los entes locales: las mismas, con seguridad,
remitirian, expresa o tacitamente, a las respectivas disposiciones constitucionales para la
identificacion de los sujetos de Derecho Publico potencialmente intervinientes en esta categoria de
relaciones juridicas. La del Derecho Constitucional nacional continda siendo, por consiguiente, la
perspectiva que ha de adoptarse en el estudio del fundamento y de los limites de la accion exterior

local.

3. Laperspectiva del Derecho Constitucional
Por los motivos expuestos, en este trabajo se aborda el andlisis de la accion exterior local

desde el punto de vista juridico-constitucional. No procede en este momento avanzar reflexiones

de Madrid, es ya comin en la regulacién bilateral e incluso multilateral de la cooperacion transfronteriza. La misma
resulta, en nuestra opinién, del todo insuficiente como contestacion de una propuesta de lege ferenda, como es la
expuesta por el autor aleman.
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sobre las que se tendra ocasion de profundizar, como tampoco es necesaria ahora una descripcion de
los aspectos a los que se prestara atencion a lo largo de la obra. Interesa, por el contrario, tan solo
efectuar una breve precision en relacion con el alcance de la perspectiva constitucional. Se ha
adelantado al inicio de este Capitulo introductorio que la seleccién de los ordenamientos de
referencia para el presente estudio de Derecho comparado ha partido de la existencia de importantes
diferencias de régimen juridico que no obstan a la identificacion de criterios comunes de
razonamiento. Entre dichas diferencias destaca, y sobre la misma habra de volverse, la relativa a la
regulacion del fendmeno: mientras en Alemania no existe aun disciplina normativa alguna en la
materia, habiéndose disefiado los limites de la actuacion exterior de los entes locales a través de la
interpretacion del marco constitucional por via jurisprudencial, en Francia e Italia, al igual que en
nuestro pais, el fenébmeno ha sido objeto de regulacion en el nivel legal. Ocurre, sin embargo, que
nos encontramos en los tres casos con regulaciones que en mayor o menor medida incorporan una
determinada interpretacion de los respectivos textos constitucionales, por la que se introduce una
limitacion en cierto sentido ilegitima de la capacidad de los operadores juridicos para contribuir al
desarrollo de dicha labor. Dicho con otras palabras, los Legisladores francés, italiano y espafiol han
atribuido rango normativo primario a contenidos que, por via interpretativa, cabria — 0 no, dado el
carcter en exceso restrictivo de algunas disposiciones, como habrd de comprobarse — deducir
directamente de las Constituciones de referencia. Por este motivo, la perspectiva aqui adoptada no
puede hacer abstraccion de la regulacion legal del fenémeno, no solo para justificar nuestra postura
en relacién con su posible invalidez, sino también porque por virtud de la misma se ha asumido de
forma directa la precision de los enunciados constitucionales en los que se consagran los principios
de autonomia local y de exclusividad de la competencia estatal en materia de relaciones
internacionales. A dicha cuestion nos referiremos en el Capitulo 111 del trabajo.

I1l.  Una reflexion adicional de caracter terminolégico

Con la expresion “accion exterior local” se hace en este trabajo referencia a una pluralidad de
fendmenos de signo variopinto que tienen en comun el implicar el desarrollo de actuaciones por
parte de las entidades locales cuyos efectos, en mayor o menor medida, se proyectan mas alla del
ambito territorial de los respectivos Estados de pertenencia. La cooperacion al desarrollo, la
proteccion del medio ambiente, la ordenacion territorial y urbanistica, la gestion de residuos, el
transporte, la profundizacion en el conocimiento reciproco e incluso la politica nacional en materia
de defensa son solo algunos de los campos en los que tradicionalmente se ha recurrido a dicha
forma de actuacién, generando en algunos casos una gran tension por estimar las autoridades

estatales que, a través de su implementacion, invadian las entidades locales su propio ambito
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competencial. No solo desde una perspectiva material es posible apreciar la gran variedad de
manifestaciones que comprende el concepto: por el contrario, formalmente, la accion exterior local
se ha llevado a cabo a través de la suscripcion de acuerdos tanto vinculantes como no vinculantes
juridicamente (hermanamientos), sometidos, en el primer caso, bien al ordenamiento publico, bien
al privado, e incluso por medio de actuaciones unilaterales, como las declaraciones por las que
diversos municipios alemanes manifestaban su oposicién a la politica de la Federacion en materia
de armamento nuclear en la década de los ochenta del pasado siglo.

El de “accidon exterior local” es, consiguientemente, un concepto omnicomprensivo, no
coincidente, por otro lado, con gran parte de las denominaciones empleadas en los sistemas de
Derecho comparado a los que se ha acudido para la elaboracion de este trabajo. La doctrina alemana
habla, en este sentido, de “politica exterior local” (kommunale AuRenpolitik). Los operadores
juridicos italianos se refieren ya exclusivamente a la Unica categoria legalmente reconocida de
actuacion exterior local, las “actividades de mero relieve internacional” (attivita di mero rilievo
internazionale), ya a la mas amplia nocion de “relaciones juridicas internacionales” (rapporti
giuridici internazionali). En la literatura francesa el problema terminol6gico ha sido objeto de
especial atencion: asi, el empleo de denominaciones diversas con caracter intercambiable no seria,
segun algunos autores, en puridad, correcto, en la medida en que el concepto de “cooperacion
descentralizada™ (coopération décentralisée) habria de reservarse para identificar las actuaciones
exteriores sustentadas en un convenio de cooperacion, mientras que con el de “accion exterior”
(action extérieur) se designarfa al conjunto de iniciativas emprendidas en ausencia del mismo®®.
Dicha diferenciacion no parece, sin embargo, responder a una comprension generalizada del
problema en aquel sistema, en la medida en que en otros estudios se pone el acento sobre la
amplitud con que ambas nociones son definidas y sobre la coincidencia material de las actuaciones
que una y otra engloban®’. De hecho, la normativa actualmente en vigor (arts. L-1115-1 y ss. del
Code Géneral des Collectivités Territoriales) emplea el concepto de “accién exterior” para
disciplinar, entre otras, la técnica convencional, no obstante la popularidad de la nocion de
“cooperacion descentralizada”, como pone de manifiesto la bibliografia citada infra®.

Resulta evidente que las nociones de “politica exterior” y “relaciones juridicas

internacionales” presentan en nuestro pais connotaciones de imposible cohonestacion con el marco,

8 Cfr. GOUNIN, Y., “Le cadre juridique de I’action extérieure des collectivités locales”, Actualité Juridique —
Droit Administratif (2005), pag. 1714. También la manualistica defiende la intercambiabilidad de ambos conceptos;
véase FAURE, B., Droit des collectivités territoriales, Dalloz, Paris, 42 edicidn (2016), pag. 497, apdo. 613.

8 En este sentido, PETITEVILLE, F., La coopération décentralisée. Les collectivités locales dans la coopération
Nord-Sud, cit., pags. 21-22, que dice preferir la denominacion de “cooperacion descentralizada” por invocar la misma la
vertiente de intercambios de tipo cultural, econémico y técnico de este tipo de actividad, de especial relieve en su
analisis posterior.

8 Cfr. el apdo. 11 del Capitulo siguiente.
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ajeno al Derecho Internacional publico, como se ha tenido ocasion de comprobar, en el que se
desarrollan las actuaciones de las entidades locales dotadas de proyeccion exterior: en ambos casos
se trata de conceptos que en nuestro Derecho Constitucional se utilizan para describir &mbitos
competenciales y prerrogativas de las autoridades del Estado central®. Por otra parte, los conceptos
de “actividades de mero relieve internacional” y de “cooperacion descentralizada™ carecen en
nuestro sistema de tradicion; particularmente improcedente resultaria la utilizacion del primero de
ellos en el contexto juridico espafiol, dado que, como habra de comprobarse de inmediato, el mismo
evoca tan solo posibilidades de actuacién sumamente limitadas™. Si a ello se suma el hecho de que
la disciplina legal de aprobacidn relativamente reciente — la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de Accién
y Servicio Exterior del Estado — se refiere a la “accion exterior del Estado” como el ambito en el
que el conjunto de las Administraciones territoriales pueden desarrollar actuaciones dotadas de
proyeccion internacional, la denominacion — también legislativamente consagrada, como acaba de
ponerse de manifiesto, en el ordenamiento francés — de “accion exterior” a los efectos del presente

trabajo se presenta, en nuestra opinion, como la opcion méas adecuada.

IV. Estructura del trabajo

Resta tan solo hacer una breve referencia a los contenidos que incorporan los capitulos
sucesivos de esta obra. En el inmediatamente posterior al presente (Capitulo Il) se describirén las
lineas maestras de la evolucion y del régimen juridico actual de la accion exterior local en los
sistemas aleman, francés e italiano. La exposicion permitira una aproximacion inicial al problema
en los ordenamientos extranjeros referidos, que facilitard la comprension del posterior analisis
comparado del fundamento y de los limites del fendmeno, a partir del cual se ensayara un intento de
interpretacion de nuestro marco constitucional (Capitulo 111). A la luz de las reflexiones que alli se
desarrollaran, se estudiard el régimen normativo espafiol, con especial atenciéon a las Leyes de
aprobacion relativamente reciente en materia de relaciones internacionales y accién exterior del

Estado (Capitulo V). El trabajo se cerrara con la formulacion de unas breves conclusiones.

8 Cfr., respectivamente, los arts. 97y 149.1.3% CE. Su empleo para describir el fenémeno objeto de estudio fue
también rechazado en el caso francés, justamente por cuanto evoca el ejercicio de competencias soberanas, que
corresponden tan solo al Estado, y pueden generar confusion; en este sentido, AUTEXIER, C., “L’action extérieure des
régions”, Cahiers juridiques franco-allemands, 4 (1984), pag. 5.

% No obstante, se ha referido a las “relaciones con relevancia internacional” como concepto opuesto al de
relaciones internacionales, recientemente, JANER TORRENS, J. D., “La accion exterior de las Comunidades Autonomas:
(hacia una nueva interpretacion de la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales?”,
Revista d’estudis autonomics i federals, 26 (2017), pag. 14.
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CaApPiTuLO I

UNA VISION PANORAMICA DE LOS SISTEMAS DE DERECHO COMPARADO

Una vez justificada la perspectiva de estudio que se adopta en esta obra y expuestos
sumariamente los contenidos que en la misma se abordan, procede en este momento acometer la
descripcion de los desarrollos que la accion exterior local ha conocido en los ordenamientos
juridicos extranjeros de referencia desde los puntos de vista jurisprudencial y normativo. Ello se
llevard a cabo con el solo objeto de ofrecer al lector una vision sumaria del problema en los
referidos sistemas, que estimamos necesaria para un correcto seguimiento de la exposicion sucesiva,
en la que serd analizado en clave comparada el tratamiento de que han sido objeto diversas
cuestiones especificas en aquellos. De esta forma, en las paginas que siguen se dara breve cuenta de
las principales lineas de evolucion del fendmeno en Alemania (1), Francia (I1) e Italia (111).

I El caso aleman como paradigma del desarrollo alegal de la accion exterior local

Se ha hecho ya referencia a la peculiaridad del ordenamiento juridico aleméan como sistema en
el que el desarrollo de actuaciones dotadas de proyeccion exterior por parte de las entidades locales
carece de un soporte normativo expreso. Ello ha implicado que la labor de definicion de los
pardmetros y limites de validez de dicha forma de gestion de “los asuntos de la comunidad local”,
de acuerdo con la formulacion constitucional germana de los limites del principio de
autoadministracion o autonomia local (articulo 28 Il GG), haya recaido fundamentalmente en las
jurisdicciones constitucional y contenciosa, a las que no ha faltado el auxilio derivado del enorme
interés que la cuestidn ha suscitado en la doctrina. El analisis que sigue posee, por consiguiente, un
caracter eminentemente jurisprudencial, y distingue dos fases esenciales (década de 1950 y transito
de los afios ochenta a los noventa®) en la intervencién de las jurisdicciones constitucional y de lo
contencioso-administrativo en la materia que, aun distanciadas temporalmente por mas de treinta
afios, tienen una motivacién comun: la reaccion de numerosas corporaciones locales alemanas
contra la politica de la Federacion en el ambito de la defensa nacional. Asi, como habra de
comprobarse de inmediato, la mayor parte de las resoluciones en la materia fueron dictadas como
consecuencia del posicionamiento de diversas ciudades alemanas frente a las decisiones del

Gobierno federal en materia de armamento nuclear.

! Las exposiciones doctrinales més recientes en la materia continGan limitandose al analisis de esta
jurisprudencia, particularmente de la dictada a finales de la década de 1980, lo que da una idea de su relevancia y del
descenso de la conflictividad generada por la accion exterior local con posterioridad en el Estado aleman; cfr. al
respecto AusT, H. P., Das Recht der globalen Stadt. Grenziiberschreitende Dimensionen kommunaler Selbstverwaltung,
Mohr Siebeck, Tibingen (2017), pags. 115y ss.
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1. La timida afirmacion de las bases constitucionales de la accion exterior local en la

jurisprudencia constitucional de la década de 1950

El primer botdon no sirve, sin embargo, de muestra de cuanto se acaba de afirmar. El
pronunciamiento de caracter inaugural de la jurisprudencia alemana en materia de accién exterior
local (consideracion en todo caso discutible y discutida, como habra de comprobarse de inmediato)
es la Sentencia Kehler Hafen del Tribunal Constitucional Federal, de 30 de junio de 1953 (BVerfGE
2, 347). La resolucién no se referia, en puridad de conceptos, a un caso de actuacion local dotada de
proyeccion exterior, toda vez que la controversia giraba en torno a la calificacion como tratado
internacional de un acuerdo suscrito por el Estado federado de Baden (hoy inexistente, después de
su fusion con los Estados federados de Woirttemberg-Baden y Wirttemberg-Hohenzollern,
operacion que daria lugar a la fundacion de Baden-Wirttemberg) y el ente de Derecho publico
francés Port Autonome de Strasbourg, que tenia por objeto la creacion de un sistema comun de
administracion del puerto de la ciudad de Kehl. Tal caracterizacién habria supuesto la necesidad de
previa autorizacion del Gobierno federal, toda vez que el articulo 32 11l GG admite la celebracion
de auténticos tratados internacionales por parte de los Estados federados respecto a materias de su
competencia una vez obtenido el consentimiento del Ejecutivo de la Republica®. El Tribunal
Constitucional Federal rechazé que al acuerdo controvertido hubiera de atribuirsele naturaleza de
tratado internacional, puesto que se trataba de un convenio suscrito con una entidad de Derecho
publico extranjera cuya negociacion y firma habian llevado a cabo las partes contratantes en nombre
propio, y no en representacion de sus respectivos Estados de pertenencia. La exigencia de
autorizacion previa por parte del Ejecutivo federal, por el contrario, debia entenderse tan solo
aplicable a los supuestos de celebracién de auténticos tratados internacionales con Estados
extranjeros u otros sujetos de Derecho internacional publico. En la medida en que tampoco cabia
apreciar extralimitacion competencial por parte del Estado federado de Baden en dicha operacion,
no existia obstaculo juridico-constitucional alguno a la vigencia del acuerdo®.

Es manifiesto que la sentencia no incorporaba criterios interpretativos aplicables a la accion
exterior de las entidades locales. El acuerdo, preciso es subrayarlo, no habia sido suscrito por la
ciudad de Kehl, sino por el Estado de Baden. Sin embargo, en la medida en que consagraba la
comprension de que no toda actuacion dotada de proyeccidn exterior desarrollada por los Estados

federados comporta la suscripcion de auténticos tratados internacionales ni, en general, una

2 Dispone el articulo 32 GG:

“1. El mantenimiento de las relaciones con los Estados extranjeros compete a la Federacion.

2. Antes de concertar un tratado que afecte la situacién particular de un Land, este serd oido con la debida
antelacion.

3. En tanto los Lander tengan competencia legislativa, podran, con el consentimiento del Gobierno Federal,
concertar tratados con Estados extranjeros”.

® BVerfGE 2, 347, 372 y ss.
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participacion en el trafico juridico internacional en sentido estricto, &mbito en el cual el Estado
federal es, con la sola excepcion de la suscripcion de acuerdos en el marco del articulo 32 111 GG, la
Unica instancia competente, un autorizado sector doctrinal vio en la resolucion considerada una
admision de la accion exterior de todas las Administraciones Publicas territoriales de dmbito
infraestatal, incluida la desarrollada por los entes locales®. Sin embargo, lo cierto es que el grueso
de las aportaciones posteriores aparecidas en la literatura cientifica que abordan el problema a la
vista de los ulteriores desarrollos jurisprudenciales han tendido a apartarse expresamente de dicha
lectura de la Sentencia Kehler-Hafen®, aun cuando aquella interpretacién de la resolucion no pueda
considerarse, en la actualidad, totalmente desterrada®.

Habria de esperarse tan solo unos afios para que el Bundesverfassungsgericht dictara una
resolucion en la que se sentarian, si bien de manera ain no inequivoca, las bases juridico-
constitucionales de la actividad local dotada de proyeccion exterior: en su Sentencia de 30 de julio
de 1958 (BVerfGE 8, 122) comenzaria el Tribunal Constitucional Federal aleman a perfilar su
doctrina sobre la compatibilidad de la proyeccion exterior de la actuacion local con la forzosa, en
tanto impuesta ex articulo 28 1l GG, limitacion de la misma a la gestion de los asuntos de la
comunidad local, ambito en el que opera el principio de autonomia o autoadministracion.

Las circunstancias de hecho que rodearon al asunto eran ciertamente singulares. Por aquel
entonces en la sociedad y clase politica alemanas existia una honda division entre partidarios y
detractores del armamento nuclear — problematica, como ya se ha referido, clave en el desarrollo de
la jurisprudencia alemana relativa a la accion exterior local. EI Parlamento federal habia adoptado
decisiones muy controvertidas en la materia frente a las que el Partido Socialdemdcrata aleman
mostré una decidida oposicion, fracasando sin embargo en su intento de promover una consulta
popular sobre la cuestion tanto a nivel federal como en algunos Estados federados. Ante esta

situacion, diversos municipios del Estado de Hesse (en concreto, las ciudades de Francfort del

* En este sentido, particularmente, BOTHE, M., “Rechtsprobleme grenziiberschreitender Planung”, Archiv des
offentlichen Rechts, 102 (1977), pag. 79; y TOMUSCHAT, C., “Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen
Beziehungen”, VVDStRL, 36 (1978), pags. 24-25.

® Cfr. KONRAD, H.-J., “Verfassungsrechtliche Probleme von Stidtepartnerschaften”, en DITTMANN, A., Y KILIAN,
M. (Hrsg.), Kompetenzprobleme der Auswértigen Gewalt, Attempto Verlag, Tubingen (1982), péags. 171-172;
BLUMENWITZ, D., “Kommunale AuRenpolitik”, en VON MuTius, A. (Hrsg.), Selbstverwaltung im Staat der
Industriegesellschaft. Festgabe zum 70. Geburtstag von Georg Christoph von Unruh, R. v. Decker’s Verlag/G.
Schenck, Heidelberg (1983), pag. 747; HEBERLEIN, H., “Die Rechtsprechung des BVerfG und des BVerwG zur
‘kommunalen AuBenpolitik®”, Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht (1992), pag. 543; muy recientemente, en el mismo
sentido, TEIVA RICHARD-MOLARD, G., Die Rechtsgrundlagen des grenziberschreitenden Kooperationsrechts zwischen
Gebietskorperschaften, Lit Verlag, Wien (2017), pag. 113.

® De esta forma, se han referido mas recientemente a la Sentencia Kehler-Hafen del Tribunal Constitucional
Federal aleméan como reconocimiento pionero de la accion exterior de las entidades locales BECK, A., Die Ubertragung
von Hoheitsrechten auf kommunale grenznachbarschaftliche Einrichtungen. Ein Beitrag zur Dogmatik des Art. 24 Abs.
la GG, Nomos, Baden-Baden (1995), pag. 36; NIEDOBITEK, M., Das Recht der grenziiberschreitenden Vertrage, Mohr
Siebeck, Tubingen (2001), p4g. 394; y STREINZ, R., “Art. 32 [Auswirtige Bezichungen]”, en SACHS, M. (Hrsg.),
Grundgesetz. Kommentar, Beck, Miinchen, 62 edicién (2011), pag. 1106, Rn. 24.
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Meno, Darmstadt, Kassel y Offenbach) acordaron — sin autorizacion ni interdiccion del Gobierno
del mencionado Estado federado — la celebracion de sendos referendos relativos a la instalacion de
bases nucleares en territorio aleman. En este contexto, el Gobierno federal solicito al
Bundesverfassungsgericht la declaracion de que el Gobierno de Hesse, mediante su conducta
omisiva, consistente en la no anulacién de los acuerdos de las Corporaciones locales de
convocatoria de los referendos, habia incurrido en vulneracion del deber de lealtad federal que le
impone la Ley Fundamental.

La aportacion dogmaética de la Sentencia gira en torno a dos aspectos claramente
diferenciados, pero al mismo tiempo complementarios: de una parte, la precision de los limites de
actuacion de las Entidades locales, de acuerdo con la proclamacion constitucional del principio de
autonomia o autoadministracion local, que, como se ha sefialado, exige de aquella la circunscripcion
a los asuntos de interés de la comunidad local (articulo 28 Il GG); de otra, la definicién de las
implicaciones que presenta el principio de lealtad federal con respecto a los Estados federados en
relacion con las iniciativas desarrolladas por aquellas y que puedan resultar lesivas de las
competencias de la Federacion.

En lo que hace al primer aspecto, el Tribunal Constitucional introdujo una formula que se
mantendria vigente durante largo tiempo: de acuerdo con la sentencia, los “asuntos de la comunidad
local” son “tan solo aquellas tareas que hunden sus raices en la comunidad local o que se
encuentran especialmente ligadas a ella y a las que la misma se enfrenta de forma auténoma,
asumiendo la responsabilidad subsiguiente con caracter exclusivo™. La aplicacion al caso concreto
exigiria determinar si las resoluciones controvertidas suponian una toma de postura por parte de los
respectivos municipios en relacion con ‘“‘cuestiones generales, extraterritoriales, quiza de alto
contenido politico, o si se posiciona[ba]n a favor o en contra de una determinada accién que no les
afecta[ba] a ellos de forma especial y con caracter individual, sino que impon[ia] una determinada
carga o expon[ia] a un determinado peligro al conjunto de la sociedad — y a ellos en la misma
medida que al resto de municipios”. Considerados estos principios en relacion con la problematica
relativa al armamento nuclear, “el municipio puede entenderse habilitado para adoptar una decision

contraria a la intencién de instalar en su territorio un reactor nuclear, un aer6dromo, un recinto

" BVerfGE 8, 122, 134 (la traducci6n de este y del resto de pasajes entrecomillados es nuestra). La revision de
dicha interpretacion se produciria con la Sentencia Rastede del Tribunal Constitucional (BVerfGE 79, 127), a partir de
la cual por “asuntos de la comunidad local” se deben entender “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 cuanto tales, en tanto relativas a la vida en comin de los individuos en el municipio”
(BVerfGE 79, 127, 151-152; cursiva afiadida). Se trataria, pues, de una revisién de signo subjetivizador — el individuo
se convierte en centro de la construccion — y marcadamente aperturista, cambio de extraordinario relieve y de
implicaciones inmediatas sobre el fendmeno de la accion exterior local, como no dudaria en subrayar la doctrina; cfr. al
respecto HEBERLEIN, H., “Die Rechtsprechung des BVerfG und des BVerwG zur ‘kommunalen AufBienpolitik’”, cit.,
pag. 544. Sobre esta cuestion habra de volverse brevemente infra, apdo. 1.2 del Capitulo I1I.
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militar, una base de lanzamiento de armas nucleares, pero no esta facultado en la misma medida

para manifestar su oposicion general a la instalacion de reactores atdmicos, aerédromos o bases

8 Un referendo de alcance local no se integra sin mas en el “ambito de lo social”, sino que

es “algo mas y algo distinto de una mera variable del proceso de formacion de la opinion pﬁblica”g.

militares

Ciertamente, proseguia el Tribunal Constitucional Federal, “las resoluciones de un municipio
regidas por el Derecho publico, incluso si adoptadas y ejecutadas con inobservancia de los limites
legales, no comportan per se una injerencia en la vida constitucional de la Federacion”; sin
embargo, “cl contexto politico evidencia que los municipios [cuyas resoluciones habian dado lugar
al proceso constitucional] no habian convocado las consultas populares como entidades
individualmente afectadas”, sino que habian mas bien promovido una actuacidén cuyos efectos
tenfan vocacion de “extenderse a todo el territorio nacional™’. Asi, “los municipios no solo
ha[bria]n vulnerado los limites competenciales impuestos por la Legislacion del Estado federado,
sino que ademas ha[bria]n [pretendido incidir] sobre la formacion de la voluntad publica en un
4mbito reservado a la Federacion™.

Desde la perspectiva del principio de lealtad federal, estimé el Bundesverfassungsgericht que
el mismo no opera como limite del principio de autonomia o autoadministracién local, es decir, que
no vincula directamente a los Entes locales, sino que tan solo sirve de base a la obligacion de
supervision que compete al Ejecutivo del Estado federado en relacion con las convocatorias de
referendos acordadas por los mismos (y, en general, con cualesquiera otras medidas con respecto a
cuya adopcion resulte posible identificar la incursion en causa de extralimitacion competencial). En
tanto que la Federacién no se encuentra constitucionalmente habilitada para el desarrollo de una
labor de vigilancia de la actuacion de las Entidades locales, corresponde al Gobierno del Land (en el
caso controvertido, del Estado de Hesse) evitar, a través de un control de exclusiva legalidad, la
implementacidn de politicas locales que violenten el orden juridico-constitucional. Sin embargo, no
toda intervencién municipal potencialmente lesiva del mismo trae consigo, de acuerdo con el
Bundesverfassungsgericht, la activacion de dicho deber: por el contrario, solo cuando se trate de
una “vulneracion sensible y grave del orden constitucional” deberd reputarse obligada la
intervencion del Estado federado®. En el caso concreto, el Tribunal Constitucional estimaria el

recurso promovido por el Gobierno de la Federacion y declararia la vulneracién por parte del

8 BVerfGE 8, 122, 134 (cursiva afiadida).
° BVerfGE 8, 122, 133.

0 BVerfGE 8, 122, 135.

1 BVerfGE 8, 122, 135-137.

12 BVerfGE 8, 122, 139.
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Estado de Hessen de la obligacion de lealtad federal que le impone la Ley Fundamental de Bonn en
consideracion a su conducta omisiva®.

La doctrina més avezada'® identificaria, no obstante, en el Auto del Tribunal Constitucional
Federal aleman de 23 de junio de 1958 (BVerfGE 8, 42) una anticipacion de la jurisprudencia
referida. Se trataba precisamente de la resolucion por la que se acordaba la suspension de las
consultas objeto de andlisis en la Sentencia de 30 de julio del mismo afio. De acuerdo con lo
establecido en el Auto citado, el ministro del Interior de Hessen resultaba obligado a la adopcion de
las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de la suspension — lo que no es por si mismo
indiciario de la postura que el Bundesverfassungsgericht adoptaria posteriormente de manera
inequivoca en relacién con el alcance del deber de lealtad federal desde la perspectiva de la
actividad local, dado que simplemente responde a la exigencia de efectividad de la medida cautelar
acordada. El Auto iria, sin embargo, mas alla, proporcionando asimismo pistas sobre la resolucion
material del asunto: asi, afirmaria el Tribunal Constitucional que lo acordado por virtud del mismo
“no afecta[ba] al derecho fundamental de expresion ni al derecho de peticidon constitucionalmente
garantizado”, que, por otra parte, no otorgan al ciudadano la facultad de exigir al Estado o a
cualquier entidad de Derecho publico que den respuesta a la opinion por él manifestada, de forma
que la misma no se puede considerar en ningun caso como una proposicion al Parlamento en
sentido técnico™. Con ello se cerraba la puerta a una interpretacion extensiva de los derechos
constitucionales potencialmente implicados y se circunscribia el tratamiento del asunto a la

perspectiva estrictamente competencial.

2. Elaumento de la litigiosidad en materia de accion exterior local en el transito de los ochenta a

los noventa: politica internacional de la Federacion en materia de defensa, armamento nuclear

y reaccion municipal contraria

El debate en torno a la accion exterior local, como adelantabamos, siempre con la polémica
sobre las armas nucleares como telon de fondo, resucitaria a finales de la década de 1980 en
Alemania, etapa en la que se produciria un auténtico boom doctrinal sobre el problema. EI primer
asunto relevante — solo de forma indirecta, por cuanto la controversia termind por girar en torno a
otro tipo de cuestiones — sobre el particular, que recorrié todas las instancias procesales, vino
motivado por los hechos siguientes: el grupo socialdemocrata con representacion en el Pleno del

municipio de Francfort del Meno habia solicitado la inclusion en el orden del dia de la sesion

3 BVerfGE 8, 122, 141.

Y4 Cfr. de nuevo HEBERLEIN, H., “Die Rechtsprechung des BVerfG und des BVerwG zur ‘kommunalen
AuBlenpolitik’”, cit., pag. 545.

' BVerfGE 8, 42, 45-46.
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sucesiva de un debate con posterior votacion sobre la eventual declaracién de la ciudad como zona
libre de armamento nuclear. Tal solicitud fue denegada por entenderse que al Pleno municipal no le
correspondia pronunciarse sobre dicha cuestion por falta de competencia. En su recurso, el grupo
socialdemacrata alego que tal inclusion en el orden del dia era obligada, comprension del problema
no acogida por el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Hesse, que sefialé en su Sentencia
de 11 de agosto de 1987 que la Legislacion local del Estado federado de Hesse no reconoce un
derecho como el pretendido a los grupos con representacién municipal como tales™®. Idéntica suerte
conoceria la pretension de los socialdemdcratas ante el Tribunal Federal de lo contencioso-
administrativo, que, en Sentencia de 22 de diciembre de 1988, invocando su propia jurisprudencia
sobre la interpretacion de las reglas generales de legitimacion activa ante la jurisdiccion, aplicables
también en los supuestos de ejercicio de una accion declarativa en el ambito local, entendi6 que la
exigencia de afectacion sobre un derecho del recurrente por obra de la actividad administrativa
impugnada no podia considerarse satisfecha en el asunto controvertido por no derivarse de la
Legislacion local del Estado de Hesse el deber de inclusion en el orden del dia de las propuestas
presentadas por los grupos dotados de representacion en el pleno®’. Tampoco estimaria, en fin, el
Bundesverfassungsgericht la pretension del grupo recurrente, al entender que la resolucion del
asunto por parte del Tribunal Federal de lo contencioso-administrativo no habia vulnerado su
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva®.

Las jurisdicciones contenciosa y constitucional, ello resulta evidente, no abordaron en las
resoluciones referidas directamente el problema de la legitimidad de la accion exterior local. En el
remoto precedente representado por la Sentencia de 30 de julio de 1958 (BVerfGE 8, 122), a la que
nos hemos referido supra, el Tribunal Constitucional Federal habia analizado, en linea de principio,
en términos negativos la cuestion, precisando qué era lo que las entidades locales no pueden hacer,
pero habia dejado la puerta abierta a la aceptacion de determinadas formas de actuacion local que,
aun dotadas de proyeccion exterior, cabria entender, sensu contrario, cefiidas a los limites dentro de
los cuales opera el principio de autonomia o autoadministracion local de acuerdo con su definicion
ex articulo 28 11 GG. Si bien es cierto que las resoluciones recién consideradas no profundizaban en
el tratamiento de la cuestion desde esta perspectiva, al centrarse mas bien en otros aspectos de
Derecho material — no caracterizaciéon de los grupos con representaciéon municipal como

beneficiarios del derecho a la inclusion de determinados asuntos en el orden del dia — y procesal —

16 Sentencia del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Hesse de 11 de agosto de 1987 — 2 UE 1420/84 —,
publicada en Deutsches Verwaltungsblatt (1988), pags. 793-794.

17 Sentencia del Bundesverwaltungsgericht de 22 de diciembre de 1988 — 7B 208/87 (Kassel) —, publicada en
Neue Zeitschrift flir Verwaltungsrecht (1989), pags. 470-471.

'8 Sentencia del Tribunal Constitucional Federal aleman de 27 de noviembre de 1989 — 2 BVR 246/89 —,
publicada en Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht (1990), pags. 355-356.
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interpretacion de las reglas de legitimacion para la interposicion del recurso contencioso-
administrativo —, no lo es menos que no incorporaban tampoco obiter dictum alguno que
desmintiera esta lectura de la doctrina afirmada por el Bundesverfassungsgericht en el ya por
entonces lejano 1958.

Tampoco en otros pronunciamientos del Tribunal Federal de lo contencioso-administrativo de
aquella etapa, en los que se debian resolver asuntos ya directamente relacionados con la cuestion, es
posible identificar ain un posicionamiento claro del érgano jurisdiccional en la materia. Destaca, en
este sentido, el Auto de 22 de diciembre de 1988°, por el que se desestimé el recurso de casacién
promovido contra la Sentencia del Oberverwaltungsgericht de Renania-Palatinado de 17 de
noviembre de 1987%. El asunto planteado era el siguiente: el pleno de un municipio del Estado
federado de Renania-Palatinado habia adoptado la decision de adherirse al Programa para promover
la solidaridad entre ciudades hacia la total abolicion de las armas nucleares, propuesto por las
ciudades de Hiroshima y Nagasaki. La Administracion del Kreis competente habia requerido la
revocacion del acuerdo municipal y fijado un plazo transcurrido el cual, de no producirse la misma,
decretarfa su anulacién?'. Frente a dicha decisién, el municipio interpuso un recurso contencioso-
administrativo, que fue desestimado por el Oberverwaltungsgericht de Renania-Palatinado sobre la
base de una lectura restrictiva de las posibilidades de actuacion exterior de las entidades locales.

En este sentido, el Tribunal parti6 de la comprension de que la del desarme nuclear es una
problematica no integrada en la nocion constitucional de “asuntos de la comunidad local”, que
define, como ya sabemos, los limites del principio de autonomia en el sistema juridico aleman. La
participacion en el Programa internacional controvertido se hallaba estrechamente conectada con la
politica federal en materia de defensa, en cuya definicién las entidades locales no se encontrarian
facultadas para participar por ser esta una actividad no susceptible de realizacién de forma
autonoma y bajo la propia responsabilidad por las mismas. En contra de esta visidn no procederia,
continuaba el Tribunal, invocar la facultad de cooperacion intermunicipal, por cuanto la misma era
reconocida por el ordenamiento “para el ejercicio de las propias competencias y en el marco de las
Leyes”. De acuerdo con ello — y conviene retener este dato, por cuanto en este punto se observa una
contradiccion explicita de la jurisprudencia constitucional tradicional —, “la cooperacién con
entidades municipales de otros Estados debe[ria] limitarse a los asuntos del &mbito local y no

[podria] vulnerar el principio de lealtad federal” (énfasis afadido). En consecuencia, deberia

197 B 250/87 (Koblenz), publicada en Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht (1989), pags. 469-470.

207 A 37/87, publicada en Deutsches Verwaltungsblatt (1988), pags. 796-798.

%! Las Leyes alemanas de régimen local suelen diferenciar entre “requerimiento” (Beanstandung) y “anulacién”
(Aufhebung) como mecanismos ejercitables por las autoridades de control en defensa de la legalidad frente a la
actuacion de las Corporaciones locales; a este respecto, cfr. BURGI, M., Kommunalrecht, Beck, Miinchen, 5% edicion
(2015), pag. 103, § 8.47, con cita a pie de pagina (nota 3) de la legislacion de los Estados federados que responde al
referido esquema.
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“excluirse la posibilidad de que un Municipio, en el marco de acuerdos bilaterales o multilaterales
de hermanamiento, no se atenga a su propio marco competencial mediante la toma de posturas en
materias relativas a la politica de defensa o a través de la participacion en posicionamientos de
dicha indole en el contexto internacional, inmiscuyéndose en el ambito de las relaciones
internacionales, reservadas ex articulo 32 I GG a la Federacion”.

Aplicando dichos razonamientos al caso concreto, entenderia el Oberverwaltungsgericht que
el municipio habia desconocido los referidos limites competenciales mediante su adhesion al
Programa para promover la solidaridad entre ciudades hacia la total abolicion de las armas
nucleares. “El mismo no se limita[ria], como alegaba el recurrente, a una cooperacion
intermunicipal en el ambito de competencia local de las acciones culturales”, sino que “se trata[ria]
maés bien de un posicionamiento no consentido a los municipios en materia de politica de defensa,
explicitamente orientado al desarme nuclear”. Por consiguiente, estimo el Tribunal que la
Administracion del distrito habia actuado correctamente al reaccionar frente al acuerdo
controvertido mediante el ejercicio de sus facultades de supervision administrativa. La resolucion
conocerfa, entonces, una acogida doctrinal favorable?.

Como adelantdbamos, al conocer del asunto en casacion, el Bundesverwaltungsgericht se
abstendria de entrar en el fondo. La desestimacion del recurso promovido frente a la Sentencia del
Oberverwaltungsgericht de Renania-Palatinado se bas6, sustancialmente, en un defecto de
motivacion, por cuanto estimo el Tribunal Federal de lo contencioso-administrativo que las razones
en que se apoyaba el municipio recurrente no se dirigian directamente contra las que habian servido
de base a la resolucion atacada, constatacion a partir de la cual se abstuvo de profundizar en las
mismas, reservando para mejor ocasion la exposicién de su propia comprension del problema.

Dicha ocasién se presentaria tan solo dos afios después, cuando, en cuatro Sentencias de 14 de
diciembre de 1990, el Tribunal Federal de lo contencioso-administrativo decidio fijar
definitivamente su doctrina en la materia. En la primera de ellas (BVerwGE 87, 228) el asunto
venia motivado por un acuerdo adoptado por el municipio de Munich por el que el mismo se
declaraba zona libre de armamento nuclear. EI Gobierno de la region de Alta Baviera habia
acordado, en el ejercicio de sus funciones de control, requerir de la ciudad de Mdnich la revocacién
del acuerdo, por cuanto habia estimado que, mediante su adopcidn, el municipio habia incurrido en
una extralimitacion competencial. Tal decision seria objeto de impugnacion por parte del Municipio
de Munich, que entendia que la misma representaba una injerencia en su actuacion contraria al
articulo 28 11 GG.

2 Cfr., en este sentido, BROR, S., “Héchstrichterliche Rechtsprechung zum Verwaltungsrecht. Ausgewéhlte
Probleme des Kommunalrechts”, Verwaltungsarchiv (1989), pag. 147.
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Sobre la base de la jurisprudencia constitucional relativa al principio de autonomia o
autoadministracion local, el Bundesverwaltungsgericht parte en esta Sentencia de que la
exteriorizacion de la propia postura por parte de la corporacién debe poseer un especifico alcance
local. Sin embargo, “la sola circunstancia de que la representacion municipal se posicione
unicamente con respecto al propio municipio no satisface” dicho requisito, pues con ello podria
llegar a admitirse que, “mediante la invocacion de su competencia global en el marco del derecho a
la autoadministracion el municipio integre cuestiones de politica general en el objeto de su
actividad”. A este respecto, el articulo 28 II GG no atribuye al municipio un mandato politico
general. “Las resoluciones de las entidades locales™, en general, aun cuando adoptadas con caracter
“apelativo o simbolico”, suponen el ejercicio de un poder publico vinculado legalmente y precisan,
consiguientemente, de un fundamento juridico®, que, de acuerdo con el marco constitucional y la
interpretacion de que el mismo ha sido objeto, comporta la exigencia de que estén comprometidos
“asuntos de la comunidad local”, debiendo entenderse por tales “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 cuanto tales, en tanto relativas a
la vida en comun de los individuos en el rnunicipio”24.

Dicho presupuesto competencial de validez de la toma de postura de la entidad local no
implica, prosigue el Tribunal Federal de lo contencioso-administrativo, que la misma no pueda
tener caracter anticipatorio o, dicho en otros términos, que requiera la previa adopcion de la
decision relativa a la efectiva localizacion en el propio territorio de armas nucleares o de
cualesquiera otras instalaciones, ni tan siquiera que la misma sea por algin motivo previsible. Por el
contrario, corresponde al municipio decidir en qué momento expresa su parecer respecto a la
posibilidad de afectacion a la vida en comdn de los ciudadanos como consecuencia de la ejecucion
de medidas por parte de otros poderes plblicos®. De otro lado, la valoracién relativa a la
admisibilidad juridico-constitucional de la resolucién controvertida depende en linea de principio
tan solo de su propio contenido, sin que, resultando inequivoca la interpretacion de su alcance,
puedan ser objeto de control las motivaciones que eventualmente podrian servirle de sustento, en
tanto no explicitadas®.

A partir de estos razonamientos, estimé el Tribunal Federal de lo contencioso-administrativo

que la resolucion controvertida, a la vista de su trasfondo politico, que evidenciaba la mera

% BVerwGE 87, 228, 231.

# BVerwGE 87, 228, 232-233 (con invocacion, como habréa podido observarse, de la formula general sobre el
principio de autonomia o autoadministracion local resultante de la revision operada por la Sentencia Rastede del
Tribunal Constitucional Federal — BVerfGE 79, 127, 151-152; cfr. al respecto la nota al pie 7 del presente Capitulo).

%> BVerwGE 87, 228, 233-234.

% BVerwGE 87, 228, 235.
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pretension del municipio de Munich de manifestar su oposicion a la politica internacional de la
Federacion en materia de defensa, no se ajustaba a los limites constitucionales y que,
consiguientemente, la medida adoptada por la autoridad de control no habia incurrido en
vulneracion del articulo 28 Il GG?'.

Tal decision, como se desprende de la sumaria exposicion de sus contenidos, presenta no
pequefias dificultades de interpretacion, por no decir que la adscripcion a sus razonamientos se
revela imposible por diversos motivos, entre los que no presenta una relevancia menor la
contradiccion interna en que incurre el Tribunal Federal de lo contencioso, que, si de una parte
afirma la validez de la actuacion local consistente en el posicionamiento con respecto a un
determinado problema social debe poseer una conexion local especifica y admite, de hecho, tomas
de postura de caracter anticipatorio, concluye declarando la ilegalidad de la resolucion municipal,
pese a haber sido dictada con referencia exclusiva al propio territorio, por versar sobre cuestiones de
alcance general. Sobre la fragilidad de este ultimo limite tendremos ocasion de volver, no obstante,
més adelante”®, En este momento es suficiente sefialar que el contenido de la resolucién judicial
referida llega a asombrar si se contrasta con la segunda y con la tercera de las Sentencias dictadas
por el propio Bundesverwaltungsgericht en la misma fecha [7 C 40/89 (Miinchen)® y 7 C 54/89
(Nurnberg)®], de signo radicalmente opuesto pese a los intentos del Tribunal por presentar la
doctrina afirmada en estas dos resoluciones como coincidente con la de la anterior®. En los casos
ahora considerados se trataba de acuerdos adoptados por los municipios de Lindau y Nirnberg,
respectivamente, en los que se declaraba la intencion de “no apoyar ninguna medida orientada a la
instalacion o transporte de armas nucleares” en el territorio de las propias ciudades. Las autoridades
de control habian requerido de los municipios la anulacién de dichas declaraciones sobre la base de
la falta de competencia de los mismos para su adopcién, que no se habrian cefiido a los limites
constitucionales rectores de su actuacion, particularmente al requisito de que la misma se
circunscriba a los asuntos de la comunidad local. ElI Tribunal Federal de lo contencioso-
administrativo estim0 los recursos de casacion interpuestos por los municipios frente a las
Sentencias de instancia que habian confirmado la interpretacion de las autoridades de control. De
acuerdo con su vision del problema, si bien del texto constitucional y de la jurisprudencia que lo

interpreta se derivan limites de actuacién de las entidades locales, que no pueden, en sintesis,

*" BVerwGE 87, 228, 235-236.

% Apdo. 11.1.B) del Capitulo I11.

# pyblicada en Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht (1991), pags. 584-585.

% Accesible en https:/beck-online.beck.de/Home, BeckRS 1990, 31256972.

®! La contradiccion interna de la Sentencia sobre el acuerdo del Municipio de Manich y la imposibilidad de
cohonestar la interpretacién de los principios constitucionales involucrados adoptada en la misma con las dos
resoluciones de la misma fecha del Bundesverwaltungsgericht han sido subrayadas por HEBERLEIN, H., “Die
Rechtsprechung des BVerfG und des BVerwG zur ‘kommunalen Aufenpolitik’”, cit., pag. 547.
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arrogarse un mandato politico de alcance general, las resoluciones controvertidas pretendian
desplegar sus efectos en conexion con los asuntos de las propias comunidades locales, toda vez que
la problematica que las habia motivado incidia sobre el ejercicio de competencias de las
Corporaciones, como la de planeamiento urbanistico. Asi, el Bundesverwaltungsgericht reconocié a
los municipios la posibilidad de pronunciarse con caracter preventivo sobre los establecimientos
que, en un futuro, puedan pretender instalarse sobre su territorio, puesto que, incluso aunque dicha
instalacion no sea previsible, la cuestién no deja por ello de presentar una conexién con los asuntos
de la comunidad local, y declaré que las medidas adoptadas por las autoridades de control habian
supuesto una vulneracion del articulo 28 1l GG.

La ultima de las resoluciones de 14 de diciembre de 1990 dictadas por el Tribunal Federal de
lo contencioso-administrativo (BVerwGE 87, 237) se referia, igualmente, a la toma de posicion de
un municipio aleman (Furth) en contra de la politica federal en materia de armamento nuclear, si
bien la manifestacion de la misma no se habia producido por medio de la adopcion de un simple
acuerdo por parte del Pleno de la Corporacion, sino a través de la participacion de la misma en el
Programa para promover la solidaridad entre ciudades hacia la total abolicion de las armas
nucleares, propuesto por las ciudades de Hiroshima y Nagasaki. La decision de participacion habia
motivado el requerimiento de anulacion de la misma por el Ejecutivo del Estado federado de
Francona Media, sobre la base de la inobservancia de los limites constitucionales que vinculan el
ejercicio de las competencias locales. El problema juridico planteado era, por consiguiente, en todo
similar al resuelto por la Sentencia de 22 de diciembre de 1988 a la que se ha hecho referencia
supra, en este mismo subepigrafe. Como habra de comprobarse inmediatamente, en esta ocasion, a
diferencia de la anterior, el Tribunal Federal de lo contencioso-administrativo abordé de lleno la
cuestion, entendiendo que la autonomia local es fundamento constitucional suficiente para una
actuacion de estas caracteristicas.

El Bundesverwaltungsgericht estim6 que la participacion de la ciudad de Firth en la
iniciativa, consistente en la creacion de un hermanamiento internacional multilateral de municipios,
se enmarcaba en los asuntos de la propia comunidad local. A este respecto, segun el Tribunal, no se
puede considerar que el alcance transfronterizo de la técnica del hermanamiento, consustancial al
mismo, implique necesariamente la ubicacion de esta forma de relacion entre ciudades fuera del
ambito en el que el articulo 28 Il GG admite el desarrollo de actuaciones por parte de las entidades
locales. Por el contrario, el hermanamiento entre ciudades configura un marco institucional en el
ambito municipal para el encuentro de los habitantes de aquellas con ciudadanos de otros Estados,
favoreciendo intercambios de muy variada naturaleza, que permiten la satisfaccion y promocion de

intereses y necesidades comunes. De esta manera, las exigencias constitucionales no pueden
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interpretarse en el sentido de que la accion local deba forzosamente quedar circunscrita al desarrollo
de actividades en el propio territorio. El instituto del hermanamiento, en definitiva, proporciona a
los municipios un nuevo campo de actuacion para el desarrollo del principio de autonomia o
autoadministracion local®.

Por medio de la participacion en el referido programa, continuaba el Tribunal Federal de lo
contencioso-administrativo, el municipio de Furth no habia rebasado los limites de su derecho a la
autonomia mediante el ejercicio de un mandato politico de alcance general. En opinion del
Tribunal, el hecho de que los objetivos del programa se correspondan materialmente con la
orientacion pacifista del texto constitucional es un elemento que ha de ser tenido en cuenta en el
andlisis competencial de la cuestién, puesto que el principio de unidad de la Constitucién exige que
a dicha finalidad se le reconozca una virtualidad informadora del principio de autonomia o
autoadministracion local®.

No debia tampoco reconocerse un valor decisivo, siempre en opinion del
Bundesverwaltungsgericht, al hecho de que por medio de la participacion en el programa propuesto
por las ciudades de Hiroshima y Nagasaki el municipio de Flrth hubiera implicitamente
manifestado su oposicion a la politica de defensa del Gobierno federal. La existencia de diferentes
visiones sobre un mismo problema es, de hecho, consustancial al debate politico. Asi, la
participacién en el programa no pretendia usurpar la competencia exclusiva de la Federacion en la
materia, en ningn momento cuestionada: por el contrario, la naturaleza de las actividades que aquel
prevé (intercambio de informaciones, materiales, libros y otras publicaciones; preparacion de una
reunion de los alcaldes de las ciudades participantes en Nagasaki y Hiroshima, cuyas conclusiones
habrian de ser expuestas en una sesién especial de las Naciones Unidas) evidenciaba la falta de
vocacion del programa y de sus integrantes de invadir la esfera de la defensa nacional. En
consonancia con ello, continuaba el Tribunal, la atribucién a la Federacion de la competencia
exclusiva en materia de relaciones internacionales no determina la invalidez de la accion exterior
local desarrollada a través de la técnica del hermanamiento, pues esta no se encuentra comprendida
en aquella. Sobre la base de estos razonamientos, concluy6 el Tribunal declarando que la decision
de participacion en el Programa para promover la solidaridad entre ciudades hacia la total abolicidn
de las armas nucleares adoptada por el municipio de Firth respetaba los limites constitucionales de
la actividad local y, consiguientemente, que las medidas de fiscalizacion adoptadas por el Gobierno
del Estado de Francona Media eran contrarias al articulo 28 11 GG,

%2 BVerwGE 87, 237, 238, 239.
% BVerwGE 87, 237, 239.
% BVerwGE 87, 237, 240.
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En la jurisprudencia alemana, como ha tratado de mostrarse, es posible encontrar
pronunciamientos de indudable interés en el andlisis de los presupuestos de validez de la accion
exterior local. No obstante la posibilidad de identificacion de algunas lineas de razonamiento
contradictorias 0 no enteramente correctas, como habra de argumentarse en detalle en el Capitulo
siguiente, las jurisdicciones constitucional y contenciosa del pais germano han elaborado un acervo
jurisprudencial solido, que parece haber sido correctamente asumido por parte de los operadores
juridicos involucrados, habida cuenta de la a todas luces drastica disminucion de la litigiosidad en la
materia, como prueba el hecho de que las aportaciones doctrinales mas recientes continlen
prestando exclusiva atencién en el analisis jurisprudencial a los asuntos referidos supra®.
Radicalmente opuesta es la situacion en el contexto politico francés, en el que, como se expone en
el apartado siguiente, la jurisdiccion contencioso-administrativa continda siendo requerida para
desarrollar un papel arbitral entre entidades locales y autoridades centrales con respecto a la
actuacién dotada de proyeccién internacional de las primeras. El estudio de esta jurisprudencia
vendra precedido, en todo caso, de un anélisis de la evolucion normativa en la materia, al que se

dedican las paginas sucesivas.

Il.  Lacompleja evolucion de la accidn exterior local en el ordenamiento francés

Los desarrollos que ha conocido la accion exterior local en el sistema francés se cuentan, con
toda probabilidad, entre los mas relevantes y ricos en matices del continente europeo. Pese a que la
misma, al igual que en el caso aleman, comenzé a implementarse en ausencia de un marco juridico
de referencia, ya en la década de 1980, animado sin duda por el imparable avance del fendmeno y
por el interés que la cuestion despertaba en la literatura cientifica, abordaria el Legislador — si bien
de manera parcial y por medio de una disposicion de muy problematica interpretacion — su
regulacién, operacion casi inmediatamente complementada con la adopcién de diversas circulares
por parte de los sucesivos gobiernos. No seria, sin embargo, hasta 1992 cuando se introduciria una
disciplina normativa dotada de vocacion de exhaustividad. En las paginas que siguen se expondran,
de manera forzosamente sintética, las principales etapas de esta evolucion, con referencia no solo a
los textos legales que se han sucedido en la materia, sino también a los pronunciamientos
jurisdiccionales mas destacados, que han contribuido a la creacién de un acquis juridico que, pese a

resultar en algunos puntos criticable, es, en nuestra opinion, en lineas generales muy solido.

% Cfr. la nota el pie 1 del presente Capitulo.
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1.  El impulso — eminentemente — doctrinal de la accion exterior local y las primeras

¢regulaciones? del fendmeno: el articulo 65.2 de la Ley nim. 82-213, de 2 de marzo, relativa

a los derechos y libertades de los municipios, regiones y departamentos (Acto | de la

descentralizacidn), y las circulares presidenciales de la década de 1980

Resultado de la muy significativa involucracion de las entidades locales francesas en el
proceso de reconciliacion del continente europeo tras la 11 Guerra Mundial a través de la técnica del
hermanamiento® serfa el creciente interés que la cuestibn comenzé a suscitar en la doctrina
iuspublicista gala, intensificado a partir de finales de la década de 1970 y a lo largo del decenio
posterior. Destaca en este sentido, en primer lugar, al margen de otros precedentes menores, un
estudio del Profesor P.-M. Dupruy, en el que el autor abordaba la cuestion de la cooperacion
regional transfronteriza desde la perspectiva internacional y constataba la generalizacién de la
apertura en la interpretacion de las reservas constitucionales de la competencia exclusiva a favor del
Estado en materia de relaciones internacionales no solo en los paises de estructura federal (citaba, al
respecto, los casos aleméan y suizo), sino también en algunos de marcada raigambre centralista,
como el francés®’. La contribucién, sin duda muy valiosa, presentaba sin embargo un alcance
limitado, pues consideraba tan solo la problematica especifica de las entidades regionales situadas
en la frontera, razon de ser de la necesidad de que el monopolio estatal en materia de relaciones
internacionales y diplométicas hubiera de ser interpretado de manera flexible para no obstaculizar la
adecuada gestion de los propios asuntos por parte de aquellas, que precisarian de entrar en contacto
con entidades de Derecho publico extranjeras justamente por razon de su peculiar ubicacion
geografica®®.

Seria la Profesora G. BURDEAU quien terminaria por dar el espaldarazo cientifico definitivo a
la accion exterior local. En un trabajo muy influyente, publicado a comienzos de la década de 1980,
la autora propuso la adopcion de una denominacion que se revelaria muy exitosa en la literatura
francesa para designar los convenios suscritos por entidades locales pertenecientes a Estados
diferentes: “acuerdo infraestatal”®. En su estudio, BURDEAU tomaria ademas postura en relacion
con un aspecto clave: en su opinion, ni la frecuencia de esta forma de concertacion, ya entonces

5540

considerada como una “praxis antigua”", ni 10s numerosos problemas para determinar su régimen

% A la que nos hemos referido supra, en el apdo. | del Capitulo | de este trabajo.

87 Cfr. DUPUY, P.-M., “La coopération régionale transfrontaliére et le droit international”, Annuare francais de
droit international (1977), pag. 848.

% Ibidem.

% Vid. BURDEAU, G., “Les accords conclus entre autorités administratives ou organismes publics de pays
différents”, en AAVV, Mélanges offerts & Paul Reuter. Le droit international: unité et diversité, Editions Pedone, Paris
(1981), pag. 105.

0 Op. cit., pag. 106.
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juridico, que exigian un andlisis casuistico®, imponian la adopcién de una regulacién de la
materia®’. Como tendremos ocasién de comprobar més adelante, en modo alguno fue la suya la
Unica voz que se alzo en ese sentido.

En este contexto tuvo lugar la aprobacion de la Ley nim. 82-213, de 2 de marzo, relativa a los
derechos y libertades de los municipios, regiones y departamentos (Acto | de la descentralizacion).
La norma introdujo en su articulo 65.2 una disposicion de interpretacion problematica: de acuerdo
con el citado precepto, “el consejo regional puede decidir, con la autorizacion del Gobierno,
entablar, a fines de concertacion y en el marco de la cooperacion transfronteriza, contactos regulares
con entidades territoriales [collectivités décentralisées] extranjeras que tengan una frontera comun

»® Las dificultades se planteaban por el caracter en principio marcadamente

con la region
restrictivo de la prevision, que, como se deduce a partir de su lectura, contemplaba tan solo como
forma de actuaciéon exterior de las colectividades territoriales la desarrollada por los entes
regionales situados en la frontera previa autorizacion del Ejecutivo con sus homdélogos extranjeros
limftrofes. La escasa ambicién de la prescripcion, objeto de severas criticas doctrinales*, motivo la
defensa de una interpretacion alternativa, de acuerdo con la cual el precepto seria aplicable tan solo
a dicha modalidad especifica de accidén exterior — mantenimiento de contactos permanentes por
parte de las regiones con las entidades extranjeras con las que tuvieran una frontera comdn —,
supuesto en el que se exigia la previa obtencién de la autorizacién del Gobierno central, debiendo
reputarse el ejercicio de otras formas de accion exterior como una alternativa para la que todos los
entes territoriales se encontraban habilitados*. Se imponia, asi, una lectura extensiva del marco
juridico inicial, motivada por la pujanza de la que se ha dado en denominar “tercera generacién” de
actuaciones de proyeccion exterior de las entidades locales francesas, que ya no admitian una
comprension del fenémeno limitada a las operaciones de concertacion con sus interlocutores

fronterizos*®. Las entidades locales, por su parte, reaccionarian frente al restrictivo tenor literal de la

1 Op. cit., pags. 114-115.

“2 Op. cit., pag. 126. La autora precisd, no obstante, que, de entenderse definitivamente necesaria una regulacion
del problema, deberia avanzarse con suma cautela, habida cuenta del caracter incierto y diverso de los regimenes de los
acuerdos infraestatales que evidenciaba la praxis.

** La traduccion es nuestra.

* Destaca, en este sentido, la de LAFORE, R., “L’action & I’étranger des collectivités territoriales”, Revue du droit
public et de la science politique en France et a I’étranger (1988), pag. 783, que identifica tanto en la referida previsién
legislativa como en la interpretacion inicial del Convenio de Madrid de 1980 una revision del principio de soberania
estatal en el contexto internacional manifiestamente insuficiente.

% Cfr., en este sentido, AUTEXIER, C., “L’action extérieure des régions”, Cahiers juridiques franco-allemands, 4
(1984), pag. 16; y LUCHAIRE, Y., “Les fondements juridiques des relations extérieures des régions francaises”, Les
cahiers du CRAPS, 5 (1988), pags. 13 y ss. No fue esta, sin embargo, una interpretacion unanime del precepto; por el
contrario, algunos autores se aferraron en su lectura a su estricta literalidad; en este sentido, entre otros, DE FORGES, J.-
M., Les institutions administratives francaises, PUF, Paris (1985), pag. 213.

*® A dicho cambio de paradigma se ha referido en detalle LAFORE, R., “L’action a ’étranger des collectivités
territoriales”, cit., pags. 767-768.
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norma “olvidando” con frecuencia solicitar al Ejecutivo la autorizacion previa para la puesta en
marcha de iniciativas de proyeccion exterior®’,

La interpretacion aperturista del articulo 65.2 de la Ley nim. 82-213 inspiraria la adopcion de
la Circular nim. 1789/S.G., de 26 de mayo de 1983, relativa a la accion exterior de las entidades
locales, del Primer Ministro Pierre Mauroy. El texto introducia dos novedades fundamentales: de
una parte, instituia la figura del Delegado del Gobierno para la accion exterior de las entidades
territoriales, adscrito al Ministerio de Asuntos Exteriores, al que aquellas deberian informar sobre
las iniciativas dotadas de proyeccion exterior que pretendieran adoptar y al que se atribuia la
funcion de coordinacion de las mismas; de otra, y esto es ain mas relevante a los efectos de la
presente exposicion, partia del principio de que no solo las regiones, sino también los municipios y
los departamentos podian entablar contactos regulares con entidades territoriales extranjeras en la
linea de lo previsto ex articulo 65.2 de la Ley ndm. 82-213, de 2 de marzo, sin que dicha
posibilidad, ademas, hubiera de entenderse limitada a la concertacion con Administraciones
fronterizas.

Dicha comprension serviria igualmente de fundamento a la adopcion de la Circular nam.
2063/S.G., de 10 de mayo de 1985, dirigida a los comisarios de la Republica y a los jefes de las
oficinas diplomaticas y consulares. El entonces Primer Ministro, hoy presidente del Conseil
constitutionnel, Laurent Fabius, partia de una vision amistosa del fenémeno de la accién exterior
local, que estimaba necesario a un tiempo apoyar y someter a un control gubernativo a través de la
imposicion de obligaciones de informacion y, eventualmente, del ejercicio de mecanismos
tendentes a evitar que la referida actividad pudiera llegar a interferir en la politica exterior francesa.
A partir de dichos presupuestos, la Circular incorporaba dos anexos, relativos, respectivamente, a
las variables juridicas de la accion exterior local (anexo I, que recapitulaba nuevamente sobre el
fendmeno desde una perspectiva factica, enumeraba los textos normativos que habian de ser
tomados en consideracién en el desarrollo de las iniciativas locales dotadas de proyeccion exterior y
recogia las formas de actuacion para la implementacion de las mismas, con especificacion de sus
limites juridico-constitucionales) y al intercambio de informaciones y a la concertacion en este
ambito (anexo II).

Esta linea interpretativa se veria asimismo confirmada por las tres circulares de 12 de mayo de
1987 adoptadas por el entonces Primer Ministro Jacques Chirac (Diario Oficial de la Republica de
16 de mayo de 1987, pags. 5391 y ss.), la primera de las cuales predicaba de hecho de si misma su

vocacién de continuidad con respecto a la nim. 2063/S.G., de 10 de mayo de 1985, de la que

" Asi lo subrayan, mostrando implicitamente comprension frente a la referida praxis local, CABANES, A., y
ROBBES, A., “La coopération décentralisée: comment s’extraire des contingences de 1’intérét public local?”, Actualité
Juridique — Droit Administratif (2003), pag. 595.
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constituia su anexo IV. Su importancia vendria dada no tanto por su contenido material, que se
limitaba a la introduccién de algunas especificaciones y mejoras técnicas*®, cuanto por la
circunstancia de que la alternancia politica — como es sabido, el socialista Fabius habia sido
sucedido por el conservador Chirac en la jefatura de Gobierno — no habia obstado al mantenimiento
de una misma forma de razonamiento en relacién con la accion exterior local®.

Las referidas circulares presidenciales fueron objeto de una valoracion positiva desde una
perspectiva material, por cuanto se vio en ellas lo que se dio en llamar un auténtico “cuerpo
doctrinal” en materia de accion exterior local®®. Sin embargo, su idoneidad para introducir la
disciplina considerada fue puesta en duda por los especialistas en la materia con base en
argumentaciones ciertamente sélidas. Por una parte, la consagracion, mediante la aprobacién de
circulares presidenciales, de una regulacion cuya compatibilidad con la disposicidn legal entonces
vigente — el tantas veces citado articulo 65.2 de la Ley nim. 82-213 — era méas que discutible se
presentaba como una operacion criticable desde un punto de vista formal®. Pero, incluso admitida
la compatibilidad material de una y otras, aquella perspectiva continuaria planteando problemas: la
negacion a las circulares del caracter de fuentes normativas las inhabilitaria para regular, incluso
secundum legem, la accion exterior local. Esta comprension de la cuestion no ha sido, sin embargo,
unanime en la literatura cientifica francesa. Ciertamente, algunos autores han rechazado que, “en
buena teoria juridica”, quepa atribuir a las Circulares el caracter de fuentes del Derecho en aquel
sistema, admitiendo en hipétesis como Unica alternativa el reconocimiento a las mismas de rango
reglamentario, lo que no resolveria completamente el problema, pues implicaria su ubicacién en el

cuarto nivel de la jerarquia normativa, por detras de las disposiciones constitucionales,

8 Es importante, sin embargo, destacar al respecto que las Circulares introducen diferenciaciones entre el
régimen aplicable a las relaciones entre las entidades locales y la Comision de las entonces Comunidades Europeas
(anexo 1V de la primera Circular), a su participacion en los trabajos preparatorios de las comisiones interestatales de
cooperacion transfronteriza, a la implementaciéon de los mecanismos de participacion previstos en el Convenio de
Madrid de 1980 y en el articulo 65.2 de la Ley 82-213 (respectivamente, anexos V' y VI de la segunda Circular) y a la
accion exterior de los departamentos de ultramar (anexo 111 de la tercera Circular).

* Asi lo han subrayado AUTEXIER, C., “Licéité de 1’action extérieure des collectivités territoriales et préservation
des intéréts nationaux”, en CONAC, G., DESOUSCHES, C., y NEMERY, J.-C. (sous la direction de), Coopération
décentralisée et coopération multilatérale francophone, Economica, Paris (1989), pag. 247; y PETITEVILLE, F., La
coopération décentralisée. Les collectivités territoriales dans la coopération Nord-Sud, L’Harmattan, Paris (1995), pag.
42

% DELAHAYE, Y., “L’action extérieure des collectivités territoriales. Liberté et cohérence”, Les cahiers du
CRAPS, 5 (1988), pag. 35.

*! Sobre este aspecto insiste particularmente, en relacién con la Circular nim. 1789/S.G., de 26 de mayo de
1983, LAFORE, R., “L’action a 1’étranger des collectivités territoriales”, cit., pag. 782. Para dicho autor, sin embargo, en
contra de lo manifestado por PETITEVILLE (cfr. la nota al pie 49), las Circulares de 12 de mayo de 1987 del Primer
Ministro Jacques Chirac adoptan una lectura estricta del articulo 65.2 de la Ley nim. 82-213, cerrando asi la puerta a la
interpretacion extensiva de las posibilidades de actuacion exterior de las entidades locales de la que se partia en los
textos precedentes y consagrando una vision muy limitada de la relativizacion del alcance del monopolio estatal en
materia de relaciones internacionales (pags. 782-783).
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internacionales y legislativas en la materia®’. Otros han abogado abiertamente por el caracter
reglamentario de las circulares, deduciendo a partir del mismo, sin embargo, su invalidez, toda vez
que las mismas introducirian criterios de definicion del principio de autonomia local o de “libre
administracion”, de acuerdo con la formulacion introducida ex articulo 72, parrafo tercero, CFr,
operacion para la que el citado precepto exige la intervencion del Legislador®®. Una tercera tesis,
con respecto a la cual cabe cuando menos afirmar que acierta a proporcionar una interpretacion
compatible con la comprension del problema de la que parecen haber partido los operadores
juridicos franceses, que no han llegado a contestar la validez de las circulares referidas, es la de la
atribucion a las mismas de un caracter meramente indicativo de los extremos que las autoridades
concernidas deben tener en cuenta en la implementacion de formas de accion exterior local y en el
desarrollo de las oportunas operaciones de control, segiin los casos®*. Las insuficiencias de rango
normativo de esta controvertida “regulacion” serian, de cualquier forma, superadas por medio de la
adopcion de la Ley nam. 92-125, de 6 de febrero, a la que habremos de referirnos en el siguiente
apartado.

Los desarrollos jurisprudenciales en esta etapa fueron, en cambio, escasos. A salvo una
importante resolucion del Consejo de Estado de la que se dara cuenta infra (cfr. el apdo. 11.3 del
presente Capitulo), destaca tan solo la Decision del Conseil constitutionnel nim. 82-142 DC, de 27
de julio, en la que hubo de resolverse sobre la validez del proyecto de ley sobre la reforma de la
planificacién — definitivamente aprobado dos dias después del dictado de la resolucién, por virtud
de la Ley num. 82-653, de 29 de julio. El aspecto que aqui interesa de cuantos resultaban
controvertidos en relacion con aquel texto era el del reconocimiento de la posibilidad de conclusién
de acuerdos de cooperacion por parte de las entidades locales con sujetos de Derecho publico
extranjeros. A este respecto, el Conseil constitutionnel estimd que no cabia apreciar vulneracion
alguna del articulo 52 CFr, que atribuye al Presidente de la Republica la potestad de negociacion y
ratificacion de los tratados internacionales, por cuanto la disposicion legislativa objeto de control
preventivo de constitucionalidad poseia un cardcter meramente indicativo y no habilitaba a la
conclusion de acuerdos aptos para generar obligaciones a cargo de los organos de la Republica
Francesa competentes en materia de relaciones internacionales™. Se trataba, como no dudé en

sefialar la doctrina, de un pronunciamiento que ofrecia escasas pautas interpretativas sobre el

52 En este sentido, AUTEXIER, C., “Licéité de ’action extérieure des collectivités territoriales et préservation des
intéréts nationaux”, cit., pags. 247-248.

3 Cfr. DoLEz, B., Coopération décentralisée et souveraineté de I’Etat. Contribution & 1’étude du régime
Juridique de l'action extérieure des collectivités territoriales (Thése de doctorat en Droit public), Lille (1993), pag. 161.

* Asi lo entiende CHICOT, P.-Y., La compétence internationale des collectivités territoriales francaises. L action
extérieure des départements-régions des Antilles et de la Guyane, L’Harmattan, Paris (2005), pag. 83.

% Considerando 12° de la Decision 82-142.
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problema de la accién exterior local desde la perspectiva constitucional®®, pero que tenia al menos la
virtud de alinearse con la comprension que ya comenzaba a imperar en relacion con el alcance de
las prerrogativas reservadas al Estado en materia de relaciones internacionales y que de hecho habia
asumido muy poco tiempo antes el Conseil d’Etat en su informe de 16 de mayo de 1980, relativo a
la viabilidad juridica de la suscripcion por Francia del Convenio-Marco Europeo sobre cooperacion
transfronteriza entre comunidades o autoridades territoriales, hecho en Madrid el 21 de mayo de
1980.

2. La regulacion introducida por los articulos 131 y siguientes de la Ley num. 92-125, de 6 de
febrero, relativa a la administracion territorial de la Republica, y la disciplina actual de la
materia prevista en los articulos L1115-1 y siguientes del Code général des collectivités
territoriales
Con caracter previo al breve andlisis que se desarrollara en las paginas siguientes en relacion

con las disposiciones del ordenamiento francés aplicables a la accion exterior local desde el primer

reconocimiento legislativo global del fendmeno, introducido a comienzos de la década de 1990,

procede efectuar una precision relativa al objeto de estudio del presente apartado. EI mismo se

circunscribe al marco normativo de Derecho comin en materia de accion exterior local, y no
contempla, por consiguiente, la problematica especifica de las colectividades de ultramar,
reconocidas con carécter general ex articulo 72-3 CFr y reguladas en los preceptos sucesivos del
texto constitucional. Si se ha optado por dicha limitacion es por el hecho de que las entidades de
ultramar presentan una serie de particularidades en su organizacion politico-administrativa que, en
lo que hace a la accién exterior, las alejan del paradigma de nuestras propias Corporaciones locales,
toda vez que comportan una auténtica erosion de la competencia estatal exclusiva en materia de

relaciones internacionales stricto sensu®’. Asi lo ha sefialado la doctrina de aquel pais, que subraya

% Vid. FERSTENBERT, J., “Droit et pratique de ’action extérieure des collectivités territoriales. Premigére partie —
Les fondements juridiques des compétences internationales des collectivités territoriales”, Revue juridique du Centre-
Ouest, | (1988), pag. 23.

> Asi, al margen de la posibilidad de desarrollo de iniciativas encuadrables en el concepto estricto de “accion
exterior”, los Estatutos de Autonomia de la Nueva Caledonia y de la Polinesia Francesa prevén, en primer lugar, la
posibilidad de que los Presidentes del Gobierno negocien y firmen, en nombre del Estado, acuerdos internacionales
relativos a materias de competencia estatal con uno o varios Estados, territorios u organismos regionales del Pacifico y
con los organismos regionales dependientes de instituciones especializadas de las Naciones Unidas. En el caso de que
dicha actuacion sea asumida directamente por el Estado, se admite igualmente la participacion del Presidente del
Gobierno de aquellas colectividades o de su representante en la delegacion francesa (articulos 28 de la Ley Orgéanica
nam. 99-209, de 19 de marzo, relativa al Estatuto de Autonomia de la Nueva Caledonia, y 38 de la Ley Organica nim.
2004-192, de 27 de febrero, relativa al Estatuto de Autonomia de la Polinesia Francesa). En segundo lugar, tratindose
de &mbitos materiales de competencia de las referidas colectividades, se prevé la posibilidad de que los Congresos de
las mismas habiliten a los Jefes del Ejecutivo correspondiente para negociar, con observancia de los compromisos
contraidos por la Republica francesa en el contexto internacional, acuerdos de la misma naturaleza, admitiéndose
igualmente la integracién de autoridades de la Republica en la delegacién de la colectividad a peticion propia (articulos
29 del Estatuto de Autonomia de la Nueva Caledonia y 39 del Estato de Autonomia de la Polinesia Francesa). Se
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reconoce, en fin, el derecho de la Nueva Caledonia a la representacion en el seno de instituciones internacionales,
incluida la Unién Europea, asi como ante Estados y territorios del Pacifico (articulos 31 y 32 de su Estatuto de
Autonomia). En lo que hace a la Polinesia Francesa, se la habilita para participar en las negociaciones emprendidas por
el Estado en materias de su competencia encaminadas a la celebracion de acuerdos internacionales (articulo 40 de su
Estatuto de Autonomia), en las relativas a sus relaciones con la Unién Europea (articulo 41 de su Estatuto de
Autonomia, que le reconoce ademas un derecho de iniciativa para el desarrollo de negociaciones con la Union para la
adopcién de medidas especificas que coadyuven al desarrollo de la Polinesia Francesa), y, por ultimo, con el
consentimiento de las autoridades del Estado, se admite que se constituya como miembro o socio de organizaciones
internacionales del Pacifico o como observador ante las mismas (articulo 42 de su Estatuto de Autonomia).

El referido marco normativo fue, solo parcialmente, objeto de analisis por parte del Conseil constitutionnel. El
reconocimiento de competencias en materia internacional introducido por el Estatuto de Autonomia de Nueva
Caledonia no gener6 controversia alguna, puesto que en el recurso promovido frente a la misma por el Primer Ministro
de la Republica francesa no se alegaban tachas de invalidez a este respecto, motivo por el cual la Decisién nim. 99-410
DC, de 15 de marzo, no incorpora un analisis del problema. Las previsiones del Estatuto de la Polinesia Francesa en la
materia si fueron, en cambio, recurridas, aunque el Conseil despachd la cuestion mediante una argumentacién
extremadamente sucinta, basada en que los preceptos del proyecto de ley organica introducian un sistema completo de
control por parte de las autoridades del Estado que permitia entender satisfecha la reserva competencial a favor del
mismo prevista en la Constitucion (Decision nim. 2004-490 DC, Considerando 58°).

El régimen juridico aplicable a las actuaciones desarrolladas por departamentos y regiones de ultramar en la
esfera internacional se encuentra, por su parte, recogido en diversas disposiciones del Code général des collectivités
territoriales. A dichas colectividades se reconoce, entre otros aspectos, en primer lugar, el derecho a presentar
proposiciones al Gobierno central para la conclusion de acuerdos internacionales en sus respectivas zonas regionales
(articulos L3441-2 CGCT, con respecto a los departamentos, y L4433-4-1 CGCT, en lo relativo a las regiones). Se
prevé, asimismo, la posibilidad de que el Estado autorice la negociacion y firma de acuerdos internacionales por parte
de las referidas entidades en materias de competencia estatal (articulos L3441-3 CGCT, para los departamentos, y
L4433-4-2 CGCT, en el caso de las regiones), asi como la negociacion (solamente) de acuerdos en materias de
competencia de las propias colectividades (articulos L3441-4 CGCT, en el caso de los departamentos, y L4433-4-3
CGCT, en el de las regiones). En el caso de acuerdos internacionales que afecten simultaneamente a competencias de
titularidad del Estado y de departamentos y regiones de ultramar, la negociacién y la firma corresponderan a las
autoridades de la Republica, si bien se admite la posibilidad de que las colectividades de ultramar participen en su
negociacion (articulos L3441-5 y L-4433-4-4 CGCT). Las regiones de ultramar podran, en fin, actuar, con el
consentimiento de las autoridades de la Republica, como socios en los organismos regionales de sus respectivas zonas
geogréficas 0 como observadores ante los mismos (articulo L4433-4-5 CGCT).

El Conseil constitutionnel hubo igualmente de pronunciarse sobre la validez de la referida disciplina legal. Asi,
en su Decisién nim. 2000-435 DC, de 7 de diciembre de 2000, resolvio el recurso previo de inconstitucionalidad
promovido frente a la Ley ndm. 2000-1207, de 13 de diciembre, de orientacion para el ultramar, que introducia en el
CGCT las disposiciones comentadas en el parrafo anterior. EI Conseil estimd, en primer lugar, en lo que hacia a la
posibilidad de autorizacion de la negociacién y firma de acuerdos internacionales en materias de competencia estatal,
que en tales casos departamentos y regiones de ultramar actuaban en nombre y representacion de la Republica francesa,
circunstancia determinante de la validez de los articulos L3441-3 y L4433-4-2 CGCT (Considerandos 18° y 19°).
Idénticas fueron las consideraciones del Conseil en relacion con la posibilidad de autorizacion de departamentos y
regiones de ultramar por parte del Estado para la negociacion de acuerdos internacionales en materias de su
competencia, razonamiento con base en el cual declaro igualmente la validez de los articulos L3441-4 y L4433-4-3
CGCT (Considerandos 23° a 25°). Tan solo fue estimada la alegacién de inconstitucionalidad de los recurrentes relativa
a la posibilidad que introducia el proyecto de ley en relacion con la participacion de departamentos y regiones de
ultramar en la firma de los acuerdos internacionales que afectaran simultdneamente a competencias de titularidad del
Estado y de dichas colectividades (Considerandos 26° a 28°), prevision que fue, consecuentemente, eliminada del texto
legal definitivamente aprobado.

Una vision critica de la jurisprudencia constitucional aqui referida puede consultarse en GOESEL-LE BIHAN, V.,
“Le Conseil constitutionnel et la conclusion des accords internationaux par les collectivités ultra-marines: un exemple
de réserves contestables”, Revue frangaise de droit constitutionnel, 66 (2006), pags. 375-386. A los efectos de los
pasajes a que se ha hecho referencia, la autora se muestra particularmente escéptica frente a la lectura que el Conseil
hace de las competencias que la Ley nam. 2000-1207 reconoce a favor de departamentos y regiones de ultramar, por
cuanto entiende que, al afirmar que, en los supuestos de negociacion de acuerdos internacionales por parte de los
Presidentes de las correspondientes colectividades, los mismos actlian como representantes del Estado y en nombre de
la Republica francesa, el juez constitucional desvirtla por completo la regulacion introducida por la norma legal
controvertida (pags. 380-381).
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que en estos casos ya no es el de la “cooperacion descentralizada” el unico terreno en el que se
actlia, pues se penetra también parcialmente en el de las relaciones internacionales®®. En la medida
en que con ello las actuaciones desarrolladas por los departamentos y regiones de ultramar parten de
presupuestos no aplicables a las entidades locales espafiolas, entendemos que el analisis de la
cuestion, aun cuando presenta sin duda un enorme interés en términos generales, comportaria una
desviacion con respecto al planteamiento de este estudio, pues no permitiria extraer del recurso al
Derecho comparado conclusiones practicables en nuestro régimen local. Renunciamos, por estos
motivos, a un analisis de la cuestion en el presente trabajo.

Hechas estas precisiones, procede ya considerar el nhovum que en su momento representé la
Ley nim. 92-125, de 6 de febrero, relativa a la administracion territorial de la Republica, que
introdujo por primera vez en el ordenamiento francés una regulacion global de la denominada
“cooperacion descentralizada” (coopération décentralisée), expresion que designa la que en este
trabajo se ha dado en denominar “accion exterior local” que, como se ha visto supra59, ha conocido
en aquel sistema una muy amplia difusion. Muy sumariamente descritos, los contenidos que los
articulos 131 y ss. (Titulo IV) incorporaban son los siguientes: reconocimiento general de la
posibilidad de conclusion de acuerdos por parte de las entidades territoriales y sus agrupaciones con
sus homdlogos extranjeros en el marco de sus competencias y con observancia de los compromisos
adquiridos en el contexto internacional por la Republica francesa (articulo 131); admision, previa
suscripcion del correspondiente acuerdo entre los Estados concernidos, de la participacion de las
entidades locales extranjeras en el capital de sociedades locales de economia mixta para la
explotacion de servicios publicos de interés comudn (articulo 132); admision de la creaciéon de
agrupaciones de interés publico para la puesta en marcha y la gestion conjunta, durante periodos
determinados de tiempo, de las acciones previstas en los proyectos y programas de cooperacion
interregional y transfronteriza entre entidades locales pertenecientes a los Estados Miembros de las
(entonces) Comunidades Europeas (articulo 133); y creacién de la Comisién nacional de
cooperacion descentralizada, encargada de recopilar y mantener actualizada la informacion relativa
a los avances de dichas actuaciones y habilitada para la formulacion de propuestas orientadas a su
consolidacion (articulo 134).

Aun tratdndose de una regulacién muy sucinta (apenas cuatro articulos, si se ignora la
habilitacion general al Ejecutivo para la adopcién de disposiciones reglamentarias de desarrollo
prevista en el articulo 135), el referido marco normativo cerr6 una etapa fundamental de la

evolucion de la accion exterior local en el ordenamiento francés, dando muestras de la inquietud del

%8 En este sentido, FAURE, B., Droit des collectivités territoriales, Dalloz, Paris, 42 edicién (2016), pag. 504,
apdo. 625.
% Cfr. el apdo. 111 del Capitulo | de este trabajo.

70



Legislador por adaptar este Gltimo a los avances del fenémeno®. El carécter innovador del Titulo
IV de la Ley num. 92-125 era en todo caso incontestable, en la medida en que introducia por vez
primera en el contexto juridico francés una disciplina normativa de amplio alcance en materia de
accion exterior local: por un lado, el ambito subjetivo de aplicacion comprendia, como se ha
destacado al inicio de este apartado, a las tres categorias de entidades territoriales (regiones,
municipios y departamentos); por otro, junto a regulaciones tipicamente administrativas
(identificacion de los instrumentos a través de cuyo empleo se admite el desarrollo de iniciativas
locales dotadas de proyeccion exterior), se incorporaba una referencia a los limites constitucionales
de la “cooperacion descentralizada” implementada a través de la celebracion de convenios con
entidades extranjeras (circunscripcion al propio &mbito competencial y respeto de los compromisos
adquiridos por el Estado en el contexto internacional). Particularmente destacable resultaba la
afirmacion — como se ha visto, sin precedentes en la legislacién francesa — de la capacidad de todas
las entidades locales de suscribir acuerdos con entes extranjeros®, por cuanto implicaba la
definitiva superacion de las dificultades interpretativas generadas por el articulo 65.2 de la Ley
ndm. 82-213 y reconocia, por otro lado, al instrumento del hermanamiento, cuando menos
potencialmente, efectos juridicos®. Los articulos 131 y siguientes de la Ley nim. 92-125
despejaban, asi, las dudas que durante largo tiempo habian planteado desde una perspectiva tanto
tedrica como practica las iniciativas de las entidades territoriales infraestatales dotadas de
proyeccion internacional, sin que por medio de la consagracion legislativa considerada se redujera
el margen de maniobra de que disfrutaban las mismas en el desarrollo de tales actividades®,
invocado de hecho recurrentemente por la doctrina — no solo de aquel pais — en relacién con la
oportunidad de la introduccion de una disciplina legislativa general de la materia y sobre el que
habré de volverse mas adelante.

Pese a ello, la doctrina no dej6 de subrayar la existencia de lagunas e incoherencias en el por
aquel entonces novisimo marco normativo aplicable a la accion exterior local, que pondrian de
manifiesto la ausencia de una vision de conjunto sobre los intereses en juego y el estatuto de la

misma®. La razén de ser de la disparidad de opiniones al respecto, de la que da breve cuenta

% En este sentido, AUDEOUD, 0., “Les collectivités infra-étatiques dans la vie internationale”, en AAVYV, L ‘Etat
souverain a [’aube du XXle siécle, Pédone, Paris (1994), pag. 165.

® La referida técnica de concertacion seria de hecho definida como la “piedra angular de la cooperacion
descentralizada” por BARELLA, X., “La coopération décentralisée a la recherche d’une sécurité juridique renforcée”,
Actualité Juridique — Droit Administratif (2008), pag. 1582.

2 Asi lo entendié AUTEXIER, C., “De la coopération décentralisée (commentaire du titre IV de la loi
d’orientation du 6 février 1992, relative a 1’administration territoriale de la République)”, Revue francaise de droit
administrative (1993), pag. 414.

% En este sentido, PETITEVILLE, F., La coopération décentralisée. Les collectivités territoriales dans la
coopération Nord-Sud, cit., pag. 32.

8 Asi lo afirmo, con caracter general, AUTEXIER, C., “De la coopération décentralisée”, cit., pags. 413-414.
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PETITEVILLE®™, se encontraba, en realidad, més all4 de cuestiones puntuales, en la falta de acuerdo
previo en relacion con qué cabia esperar de una disciplina general de la materia, asi como de la
incognita preliminar relativa a la efectiva necesidad de la misma. En altimo término, la polémica en
torno al acierto del Legislador en la adopcion de la normativa considerada no era sino consecuencia
directa de la relativa al fundamento juridico de la accion exterior local, que, en abstracto, cabria
identificar en la proclamacion constitucional del principio de autonomia o “libre administracion”
local (articulo 72, parrafo tercero, CFr) o en su reconocimiento legal expreso. Un andlisis en
profundidad de la cuestion sera desarrollado, no obstante, en el Capitulo siguiente.

La vigencia formal de los articulos 131 y siguientes de la Ley num. 92-125 fue temporalmente
limitada, toda vez que la Ley nim. 96-142, de 21 de febrero, por la que se aprobd el Code général
des collectivités territoriales (en adelante, CGCT), acord6 su derogacion. Los articulos L1115-1 y
siguientes del referido cuerpo legal incorporan la regulacion general de la “accion exterior de las
entidades territoriales” — denominacion que ha terminado por preferirse en el sistema juridico
francés®® — y conforman, tras multiples reformas — la Gltima de ellas muy reciente®” —, el marco
normativo actualmente en vigor. En lineas generales, el mismo se caracteriza por definir con
caracter mas amplio que su precedente las posibilidades de actuacion local dotadas de proyeccién
exterior y por un grado de detalle que, si comparado con la disciplina que preveian los articulos 131
y siguientes de la Ley ndm. 92-125, puede ser considerado como relativamente profuso. La
regulacion actual se encuentra asimismo mediatizada por la preocupacién por dotar de un
fundamento normativo especifico al desarrollo por parte de las entidades locales de iniciativas en el
marco de la ayuda humanitaria y de la cooperacion al desarrollo, ambitos en los que, como habra de
comprobarse en el epigrafe siguiente, los entes locales han encontrado especiales dificultades para
la puesta en marcha de iniciativas juridico-constitucionalmente vélidas, por partir la jurisprudencia
contencioso-administrativa de que dichas actuaciones se encuentran conectadas con los asuntos del
municipio tan solo en circunstancias excepcionales®.

Asi, los articulos L1115-1 y siguientes CGCT prevén los siguientes contenidos:

® Cfr. La coopération décentralisée. Les collectivités territoriales dans la coopération Nord-Sud, cit., pags. 30 y
SS.

® Sin embargo, curiosamente, la Comisién nacional que regulaba el articulo 134 de la Ley nim. 92-125 sigue
recibiendo el nombre de “Comision nacional de cooperacidn descentralizada” (articulo L-1115-6 CGCT).

®7 Introducida por Ley nim. 2016-1657, de 5 de diciembre, relativa a la accién exterior de las entidades locales y
a la cooperacion de las entidades de ultramar en su medio ambiente regional. Dicha disposicion ha modificado la
redaccion del articulo L-1115-5 CGCT, relativo a la conclusion de acuerdos por parte de las entidades locales o de las
agrupaciones de las mismas con Estados extranjeros.

% |a sensibilidad mostrada por el Legislador francés frente a la situacién generada por la rigida fiscalizacion
desarrollada por las jurisdicciones contable y administrativa con respecto a la actividad local de tipo humanitario ha
sido subrayada por CABANES, A., y ROBBES, A., “La coopération décentralisée: comment s’extraire des contingences de
I’intérét public local?”, cit., pag. 600. Sobre la influencia de los posicionamientos jurisprudenciales restrictivos de la
accion exterior local de signo humanitario en el &nimo del Legislador habra de volverse inmediatamente, en el apdo.
I1.3 del presente Capitulo.
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1.- Proclamacién general de la capacidad de concertacion de las entidades locales y de sus
agrupaciones con interlocutores infraestatales extranjeros con observancia de los compromisos
adquiridos en el ambito internacional por la Republica francesa (articulo L1115-1 CGCT). El
referido precepto, tras su modificacion por Ley num. 2014-773, de 7 de julio, de programacion y
orientacion relativa a la politica de desarrollo y de solidaridad internacional, se encuentra, no
obstante, redactado en términos que abarcan manifestaciones de cooperacion diferentes de las
meramente convencionales, pues faculta a los sujetos referidos a “poner en marcha o sostener toda
accion internacional anual o plurianual de colaboracidn, de cooperacion al desarrollo o de caracter
humanitario” (primer parrafo, cursiva anadida), inciso que evidencia, ademads, la preocupacion del
Legislador por dotar a la cooperacion local al desarrollo de un fundamento normativo inequivoco, a
la que ya nos hemos referido. La redaccion actualmente en vigor amplia, en este sentido, el alcance
de la reforma inicial orientada a la clarificacién de la competencia local para el desarrollo de
iniciativas de ayuda humanitaria en el contexto internacional, pues el tenor literal del articulo
L1115-1 CGCT tras su modificacion por la Ley nim. 2007-147, de 2 de febrero, relativa a la accion
exterior de las colectividades territoriales y de sus agrupaciones (conocida como Ley Thiolliére),
admitia tan solo la implementacion de las referidas iniciativas sobre la base de la previa celebracién
de convenios de cooperacion con entidades locales extranjeras salvo en casos de urgencia, que
justificarian la ejecucién de medidas carentes de base convencional®.

2.- Prevision de una habilitacion especifica para los municipios, los establecimientos publicos
de cooperacién intermunicipal y los sindicatos mixtos encargados de los servicios publicos de
distribucion de agua potable y de saneamiento o del servicio publico de distribucién de electricidad
y gas para el desarrollo, en el marco del articulo L1115-1, de medidas de ayuda de urgencia y de
acciones de solidaridad internacional con entidades territoriales extranjeras y con sus agrupaciones
en los ambitos referidos (articulo L1115-1-1 CGCT).

3.- Prevision de una habilitacion especifica para los municipios, los establecimientos publicos
de cooperacion intermunicipal y los sindicatos mixtos competentes en materia de recoleccion y de
tratamiento de residuos para la ejecucion, en el marco del articulo L1115-1, de acciones de
colaboracion, de ayuda al desarrollo o de caracter humanitario en los ambitos referidos (articulo
L1115-2 CGCT).

4.- Reconocimiento general a favor de las entidades locales y de sus agrupaciones de la
posibilidad de adherirse a un organismo de Derecho publico extranjero o de participar en el capital
de una persona juridica de Derecho extranjero en la que participen al menos una entidad local o una

agrupacion de entidades de un Estado miembro de la Unién Europea o del Consejo de Europa. La

% Sobre la referida evolucién normativa, cfr. la exposicion de VERPEAUX, M., y JANICOT, L., Droit des
collectivités territoriales, PUF, Paris, 32 edicion (2015), pags. 435-436.
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referida adhesion o participacion se debe circunscribir al &mbito de competencias de las entidades
locales y respetar los compromisos internacionales asumidos por la Republica francesa, debe ser
autorizada previamente por el representante del Estado en la region y no puede suponer una
participacion total superior al 50% del capital de la persona juridica de Derecho extranjero (articulo
L1115-4 CGCT). En la introduccion de esta modalidad de implementacion de iniciativas locales de
proyeccion externa, operada por Ley nim. 95-115, de 4 de febrero, se ha visto un avance de signo
liberalizador en la evolucion del Derecho de la accion exterior local, toda vez que colma una
laguna que derivaba del marco juridico inicialmente consagrado por la Ley num. 92-125, de 6 de
febrero, que admitia, ex articulo 132, tan solo la participacion de las entidades locales extranjeras en
organismos regidos por el Derecho francés, pero no contemplaba la opcién inversa’.

5.- Admision de la creacion junto a sus homoélogos extranjeros por las entidades locales y sus
agrupaciones de una Agrupacion local de cooperacion transfronteriza denominada “distrito
europeo”, dotada de personalidad juridica y de autonomia financiera, para el ejercicio de misiones y
la prestacion de servicios de interés comin’* (articulo L1115-4-1 CGCT).

6.- Proclamacion de la posibilidad de creacion por las entidades territoriales, sus agrupaciones
y, previa autorizacion de la Administracién de que dependan, por los organismos de Derecho
publico en el sentido de la normativa de la Union Europea en materia de contratacion publica, en
colaboracion con sus homologos extranjeros o con Estados miembros de la Unién Europea o
Estados fronterizos miembros del Consejo de Europa, de una Agrupacién europea de cooperacion
territorial’> de Derecho francés, dotada de personalidad juridica y de autonomia financiera; y
admision de la adhesion por parte de las mismas entidades a una Agrupacion europea de
cooperacion territorial de Derecho extranjero. El acuerdo de creacion de un organismo de esta
naturaleza sometido al Derecho francés debera ser autorizado por el representante del Estado en la
region en que la Agrupacion vaya a establecer su sede (articulo L1115-4-2 CGCT).

7.- Negacion, en linea de principio, de la facultad de las entidades locales y de sus
agrupaciones para concluir convenios con Estados extranjeros, a salvo los supuestos previstos en la
Ley o de creacion de una Agrupacion europea de cooperacion territorial, de una Agrupacion
eurorregional de cooperacion” o de una Agrupacion local de cooperacién transfronteriza. En este

altimo supuesto se requerira la previa autorizacion del representante del Estado en la region. La

0 |_o subraya FAURE, B., Droit des collectivités territoriales, cit., pag. 507, apdo. 631.

"™ Este organismo se enmarca en la cooperacion transfronteriza franco-alemana, desarrollada de acuerdo con las
previsiones introducidas por el denominado Acuerdo de Karlsruhe de 23 de enero de 1996.

"2 Organismo sujeto a las disposiciones contenidas en el Reglamento (CE) n° 1082/2006 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 5 de julio de 2006, sobre la Agrupacion Europea de cooperacion territorial (AECT), modificado por el
Reglamento (UE) n° 1302/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, en lo que se
refiere a la clarificacion, a la simplificacion y a la mejora de la creacion y el funcionamiento de tales agrupaciones.

™ Organismo sujeto al Protocolo tercero al Convenio-Marco Europeo sobre cooperacion transfronteriza entre
comunidades o autoridades territoriales, de 21 de mayo de 1980, firmado en Utrecht el 16 de noviembre de 2009.
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prohibicion no es tampoco aplicable en relacion con los convenios que hayan de concluirse por
exigencias de cooperacion territorial o regional cuya implementacién haya sido previamente
autorizada por el representante del Estado en la region si el convenio (1) dispone la ejecucion de un
acuerdo internacional aprobado por el Estado (supuesto equivalente al del acuerdo internacional
administrativo en el ordenamiento espariol); (2) tiene por objeto la ejecucion de un programa de
cooperacion regional establecido al amparo de una organizacion internacional y aprobado por la
Republica francesa en su cualidad de miembro o de socio de la misma; o (3) pone en marcha una
Agrupacion de cooperacion transfronteriza, regional o interregional diferente de las mas arriba
mencionadas, cualquiera que sea su denominacion, que requerira en todo caso previa autorizacion
del representante del Estado (articulo L1115-5 CGCT).

8.- Creacion de la Comision nacional de cooperacion descentralizada, encargada de la
actualizacion de la informacion relativa a la accion exterior de las entidades locales y del
favorecimiento de la coordinacion entre el Estado y las mismas, habilitada para la formulacion de
propuestas sobre el fendmeno y a la que las entidades locales y sus agrupaciones se encuentran
obligadas a la transmitir la informacion necesaria para el cumplimiento de sus funciones tras la
reforma introducida por la Ley ndm. 2014-773 (articulo L1115-6 CGCT). La disposicion
actualmente en vigor refuerza, asi, competencialmente a esta institucion, pues el referido deber se
impone ahora con caracter expreso. La doctrina francesa, sin embargo, no ha dejado de mostrar su
escepticismo frente a la utilidad de un organismo cuya actividad tilda de “fantasmal”’.

Como puede facilmente comprobarse, el marco normativo de Derecho comin actualmente en
vigor en Francia en lo relativo a la accion exterior local responde a la pretension de regulacion
exhaustiva de la materia que el Legislador de aquel pais viene mostrando desde hace ya largo
tiempo. La comprension de los condicionantes juridico-constitucionales de esta forma de actividad
local, que se estudiaran en profundidad en el Capitulo siguiente, exige, sin embargo, una previa
referencia a los pronunciamientos mas relevantes de los drganos de la jurisdiccion contencioso-
administrativa sobre el problema, cuyas lineas de razonamiento se exponen brevemente a

continuacion.

3. La evolucion del tratamiento de la accién exterior local ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa francesa
Los desarrollos jurisprudenciales que ha conocido el fendmeno de la accion exterior local en
el sistema francés tienen en comun con el caso aleman el girar recurrentemente en torno a un

ambito material concreto: de esta forma, si la doctrina del Bundesverfassungsgericht y del

™ En este sentido, FAURE, B., Droit des collectivités territoriales, cit., pag. 501, apdo. 621.

75



Bundesverwaltungsgericht fue fijada a partir de la resolucion de asuntos relativos a la toma de
postura de diversos municipios en relacion con la politica exterior federal en materia de defensa y
armamento nuclear’””, en el ordenamiento juridico galo han sido las iniciativas locales
internacionales de caracter humanitario las que se han erigido en motor de la actuacion
jurisdiccional. Aqui terminan, sin embargo, los paralelismos. En primer lugar, sin duda por tratarse
de un contexto en el que el activismo de las instancias locales no ha remitido con el paso de los
anos, los pronunciamientos jurisdiccionales en el caso francés no se han localizado en un concreto
lapso temporal, sino que llegan hasta nuestros dias, como habra de comprobarse de inmediato. En
segundo lugar, la comprension en lo relativo a la posibilidad de las entidades locales de poner de
manifiesto, por medio de su accion exterior, su propia vision en relacion con asuntos de naturaleza
politica parece mas restrictiva en el caso francés que en el aleman.

La doctrina (no solo) francesa cita con frecuencia como resolucion pionera en la materia una
Decision del Conseil d’Etat de 16 de julio de 1941, asunto Syndicat de défense des contribuables de
Goussanville™. Se trataba de un caso intimamente relacionado con nuestro pais, por cuanto era
objeto de fiscalizacion un acuerdo del consejo municipal de Goussainville por el que se aprobaba
una ayuda de trescientos francos para la adquisicion de un coche de ambulancia y de medicamentos
a favor del bando republicano durante la Guerra Civil. Con una concision extrema, el Consejo de
Estado estimd que la decision no presentaba caracteristica alguna que permitiera identificar un
interés del municipio en su adopcion y que, consiguientemente, el mismo habia desconocido los
limites legales que regian su actuacion, por lo que debia declararse la nulidad de aquella. Se trato,
de acuerdo con una valoracion doctrinal solo relativamente antigua, de “una decisidn que no se

"7 caracterizacion con la que se pretendia dar a entender que los

explica tan solo por su fecha
desarrollos ulteriores de la cuestion en la jurisprudencia francesa no alcanzarian a legitimar
iniciativas municipales como la anulada en aquel asunto. Tal lectura de la doctrina judicial francesa
puede considerarse en la actualidad tan solo parcialmente correcta, pues, como habra de
comprobarse en la exposicion sucesiva, la resolucion que se daria hoy a un asunto como el recién
referido podria ser materialmente coincidente con la del Consejo de Estado en 1941, pero, con toda
probabilidad, no se basaria tanto en la ausencia de un interés municipal en la adopcion del acuerdo
controvertido cuanto en la prohibicion de intervencion, incluso de caracter indirecto, en un conflicto

de naturaleza politica.

"5 Cfr. supra, apdo. | del presente Capitulo.

"® Rec. Leb., pag. 132.

" En este sentido, QUINQUENTON, P., “Action internationale et intérét local”, en MONDOU, C., y POTTEAU, A.
(sous la direction de), L’action extérieure des collectivités territoriales. Bilan et perspectives, L ’Harmattan, Paris
(2007), pag. 149.
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En las paginas que siguen se ofrece una panoramica forzosamente sintética de los principales
pronunciamientos de la jurisprudencia francesa en materia de accion exterior local. Se distinguiran,
a tal efecto, dos etapas en la actuacion de los o6rganos jurisdiccionales de lo contencioso-
administrativo, que encuentran en el cambio de siglo sus respectivos limites temporales. Si bien es
cierto que ambas se encuentran intimamente ligadas, por cuanto tanto en una como en la otra es
posible identificar una vision aperturista con respecto al fenémeno, no lo es menos que a partir de la
década de 2000 la jurisdiccion francesa comenz0 a explorar vias para forzar interpretativamente los

limites que el texto legal en aquel momento vigente parecia imponer a la accién exterior local.

A) La primera fase de la jurisprudencia francesa: previa habilitacion legal e interés local como

presupuestos alternativos de validez de la accion exterior local

En el primer pronunciamiento de la jurisdiccion contenciosa francesa — de entre los dictados
en el actual marco juridico-constitucional — de relevancia a los efectos del presente andlisis, la
decision del Conseil d’Etat de 23 de octubre de 1989, asunto Commune de Pierrefitte-sur-Seine et
al.”®, se sentd, materialmente en la linea del asunto Syndicat de defénse des contribuables de
Goussanville, como principio general la incompetencia de las entidades locales para desarrollar
iniciativas de proyeccion internacional que comporten una toma de postura en relacion con
controversias de caracter politico. Los hechos que dieron lugar al litigio fueron los siguientes: los
municipios franceses de Pierrefitte-sur-Seine, Saint-Ouen y Romainville habian acordado la
aprobacion de subvenciones de un total de tres mil francos a favor del comité nacional “Un bateau
pour le Nicaragua”, y de cien mil y cinco mil francos para “93 Solidarit¢ Nicaragua libre”,
respectivamente. EI Tribunal Administrativo de Paris habia acordado la anulacién de los acuerdos
municipales por entender que los mismos no respetaban el marco juridico-constitucional de
actuacién de los municipios referidos, que recurrieron ante el Consejo de Estado. Este declaré al
resolver el asunto que la accién desarrollada por las organizaciones beneficiarias de las ayudas
economicas controvertidas, “si bien tenia por objeto la prestacion de un socorro material a la
poblacion de Nicaragua, se fundaba explicitamente y con caracter critico en la actitud de un Estado
extranjero con respecto a Nicaragua, a cuyas intervenciones imputaba las dificultades econdmicas,
sanitarias y sociales de la poblacion de Nicaragua”, motivo por el cual, “al acordar las subvenciones
a favor de dichos comités, los consejos municipales de Pierrefitte-sur-Seine, de Saint-Ouen y de

Romainville habian pretendido tomar partido en un conflicto de naturaleza politica”. Sobre esta

" Tanto a esta resolucién como al resto de las dictadas por el Consejo de Estado francés objeto de anélisis en las
paginas que siguen se ha accedido a través del sitio web http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-
Publications/Decisions/ArianeWeb.
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escueta base argumental, el Conseil d’Etat acordd la desestimacion de las alegaciones de los
municipios recurrentes.

Un segundo asunto igualmente destacado con frecuencia por la doctrina francesa en los
analisis jurisprudenciales de la problematica de la accidn exterior local es el resuelto por el Consejo
de Estado en su decision de 28 de julio de 1995, Commune de Villeneuve-d’Ascq. El trasfondo
factico era el siguiente: el municipio de Villeneuve d’Ascq habia acordado la asignacion de becas
de doctorado de cinco mil francos mensuales para un periodo de tres afios a favor de dos estudiantes
extranjeros, que habrian de desarrollar sus tesis en el ambito de las tecnologias avanzadas en la
Universidad de Ciencia y Tecnologia de Lille. Dicha decision habia sido anulada por el Tribunal
Administrativo de Lille por motivos competenciales. EI Consejo de Estado acordd a su vez la
anulacién de la referida resolucion jurisdiccional sobre la base de diversas consideraciones
complementarias. En primer lugar, los estudiantes beneficiarios de las becas de doctorado provenian
de dos ciudades de Rumania y Polonia hermanadas con el municipio de Villeneuve d’Ascq y habian
cursado estudios superiores en sendos centros universitarios que colaboraban con la Universidad de
Ciencia y Tecnologia de Lille, que habia dado el visto bueno a los proyectos de investigacion y
cuya sede radicaba en el territorio del municipio de Villeneuve d’Ascq. En segundo lugar, la
adjudicacién de las becas de doctorado tenia por objeto, como se derivaba de la propia motivacion
del acto, facilitar la acogida de estudiantes de alto nivel, especialistas en determinadas materias
técnicas avanzadas, para promover el desarrollo de ulteriores proyectos de cooperacion entre
institutos de investigacion y empresas situadas tanto en el territorio del municipio de Villeneuve
d’Ascq como en el de las ciudades de origen de los estudiantes. En tercer lugar, no resultaba del
acuerdo controvertido ni habia sido siquiera alegado que el municipio hubiera pretendido intervenir
en un asunto de caracter politico al favorecer la acogida de estudiantes de Estados extranjeros, cuya
entrada y permanencia en territorio francés se encontraba en todo caso subordinada a la previa
obtencion de las autorizaciones administrativas exigibles de acuerdo con la normativa general en la
materia. Por estos motivos, en fin, en el acuerdo impugnado cabia identificar un interés municipal
que facultaba a la Administracion de la ciudad de Villeneuve d’Ascq para su adopcion.

La referida resolucion del Conseil d’Etat representa, por su aperturismo — derivado de la

flexibilidad con que se enjuicia la cuestion desde la perspectiva del interés municipal® —,

un
auténtico leading case en el ambito de la accion exterior local y marco un antes y un después en

relacion con la lectura de los limites constitucionales aplicables a dicha praxis administrativa en el

" Lo destaca CHicoT, P.-Y., La compétence internationale des collectivités territoriales francaises. L action
extérieure des départements-régions des Antilles et de la Guyane, cit., pag. 66, que subraya cdmo en el citado asunto el
Consejo de Estado declara la validez del acuerdo municipal no obstante la dificultad de identificacién del interés local a
cuya satisfaccion el mismo se encuentra orientado.
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ordenamiento juridico francés. Tanto 0 mas importantes que la decision del Consejo de Estado para
la comprension de las variables tenidas en cuenta en la resolucion del asunto son, pese a la no
coincidencia de la solucion propuesta con la definitivamente adoptada por el Conseil, las excelentes
Conclusiones del Comisario del Gobierno D. Rémy Schwartz®®, cuyos razonamientos, por su
claridad y profundidad, merecen ser expuestos con detenimiento.

Basandose en un analisis exhaustivo de la jurisprudencia precedente del propio Conseil, el
Comisario del Gobierno Schwartz reconstruyé los presupuestos que debe satisfacer la accion
exterior local para que proceda admitirse su validez. Tratdndose de un ambito material en el que no
existia una habilitacion legal expresa para la intervencion de las entidades locales, operaba la
clausula general de competencia, que admitia que aquella tuviera lugar siempre que no supusiera
una invasion de la esfera de actuacién de otras entidades y que, tras un examen de las circunstancias
del caso concreto, se apreciara la existencia de un interés municipal. Esta nocion requeriria, a su
vez, (1) la existencia de un interés publico; (2) que la intervencién municipal tuviera directamente
por objeto la satisfaccion de las necesidades de la poblacién, lo que, precisaba, con cita de un
informe del propio Conseil de 5 de abril de 1950, no suponia que “los limites territoriales de las
entidades locales (...) constituyan necesariamente el limite del interés de las [mismas]”; y (3) la
neutralidad de la actuacion local, en el sentido de que habian de considerarse prohibidas las tomas
de postura en relacion con un conflicto colectivo de trabajo o de naturaleza politica, de alcance ya
nacional, ya internacional. Esta comprensién de los requisitos de validez de la accion exterior local
aplicables en los supuestos de actuaciones carentes de base legal expresa, como se comprobara de
inmediato, se encuentra en la base de los desarrollos posteriores de la jurisprudencia contencioso-
administrativa en la materia.

A priori, proseguia Schwartz, una ayuda internacional encontraria dificil encaje en dicho
marco. La ciudad de Villeneuve d’Ascq podria haber identificado como motivo de la adjudicacion
de las becas de doctorado la pretension de favorecer los intercambios universitarios y de
incrementar asi el prestigio y la calidad de la formacion y de la investigacion universitaria locales.
Sin embargo, aunque el municipio se habia referido a las privilegiadas relaciones con las
universidades polaca y rumana en las que habian cursado estudios superiores los beneficiarios de las
becas de doctorado, su decisién de basaba en la voluntad de coadyuvar al desarrollo cientifico de
los paises de procedencia de aquellos. Durante el procedimiento contencioso-administrativo,
Villeneuve d’Ascq insistiria en la existencia de acuerdos de hermanamiento con las ciudades de

procedencia de los estudiantes, pero la motivacion del acuerdo de adjudicacion de las becas era

8 publicadas, junto al texto de la resolucién del Conseil d’Etat, en Actualité Juridique — Droit Administratif
(1995), pags. 834 y ss.
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exclusivamente altruista — lectura, como es facil comprobar, radicalmente opuesta a la que haria el
Conseil de la motivacion del acuerdo municipal.

El marco normativo vigente en aquella época no atribuia a los municipios competencia para la
adjudicacion de becas de estudio, que correspondia en exclusiva al Estado. La ausencia de un texto
legal habilitante para la adopcion de una decision de estas implicaciones no permitia, sin embargo,
en opinion de Schwartz, descartar de plano la existencia de interés local. Ello no implicaba, sin
embargo, que se abriera la puerta a la inobservancia del sistema de distribucion de competencias ni
a que las entidades locales pudieran, a través del desarrollo de medidas de ayuda internacional,
desconocer la politica exterior de la Republica. A mayor abundamiento, una negacion no matizada
de dicha posibilidad de actuacion local comportaria el desconocimiento de una praxis inveterada de
las colectividades territoriales. Asi, debia admitirse el desarrollo de dos tipos de intervenciones
humanitarias internacionales de las entidades locales: en primer lugar, las implementadas a través
de mecanismos asociativos, por cuanto la actuacién organizada de los habitantes de la ciudad
evidenciaria por si misma la existencia de un interés local que el municipio no podria ignorar; en
segundo lugar, la aprobacion de ayudas en el marco de la actividad de concertacion con entidades
locales extranjeras prevista en el entonces vigente articulo 131 de la Ley nim. 92-125, a partir de
una interpretacion extensiva del mismo.

Sin embargo, ni tan siquiera a partir de una lectura del citado precepto como la descrita
resultaria posible, en opinion del Comisario del Gobierno, admitir la legalidad de las becas cuya
adjudicacion habia acordado el municipio de Villeneuve d’Ascq. En primer lugar, tal conclusion se
basaba en consideraciones de Derecho transitorio: el acuerdo municipal habia sido adoptado con
fecha de 19 de junio de 1990, con anterioridad, por consiguiente, a la entrada en vigor del articulo
131 de la Ley nim. 92-125. En segundo lugar, la concesion de las ayudas habria invadido la
competencia estatal en la materia. Por estos motivos, el Comisario del Gobierno concluia
proponiendo la desestimacion del recurso, solucién distinta, sin embargo, como ha quedado ya
expuesto, a la adoptada por el Consejo de Estado.

Mas alla de la propuesta formulada en el caso concreto, las Conclusiones de Schwartz daban
muestras de una vision aperturista del fenémeno de la accidn exterior local, toda vez que el mismo
admitia, en linea de principio, el desarrollo de iniciativas locales dotadas de proyeccion
internacional aun en ausencia de una habilitacion legal expresa siempre que se cumpliera el triple
requisito del interés publico, la busqueda de la satisfaccion de las necesidades de la poblacion del
municipio y la neutralidad politica de la actuacién. Dos son los aspectos que evidencian
particularmente lo avanzado de su lectura. Por una parte, desde el punto de vista del requisito de la

satisfaccion de las necesidades de la poblacion del municipio, Schwartz subrayé que el mismo no
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debia ser identificado con la exigencia de que el objeto del acuerdo de la entidad local radicara en
su propio territorio. Por otra, en lo que hacia al presupuesto de la neutralidad politica de la accion
local, el Comisario del Gobierno afirmaba que dicho limite operaba tanto si el conflicto poseia
naturaleza laboral como politica y, en este Gltimo caso, con independencia de su alcance nacional o
internacional. Dicho con otras palabras, la neutralidad de la accién local resultaria, en opinién de
Schwartz, siempre exigible, lo que supone la aplicacion de un limite comin a las manifestaciones
del ente local concernientes a situaciones de los ambitos interno e internacional. La combinacion de
ambas lineas de argumentacion implica, en nuestra opinion, la superacion de la interpretacion de la
accion exterior como un sector excluyente de cualquier intervencion de un poder publico diferente

del estatal en un ordenamiento, ademas, de marcada tradicion centralista.

B) Lasegunda fase de la jurisprudencia francesa: ¢continuidad o innovacion?

En relacidn con la segunda etapa de la doctrina jurisprudencial francesa es posible apreciar
tanto elementos de continuidad con la comprension que del problema se manifestd en las
resoluciones analizadas en el apartado anterior como una profundizacion en la visién progresista del
fendmeno, actitud que daria lugar a muy interesantes desarrollos y que, no obstante el simultaneo
dictado de algunas resoluciones que apostaban claramente por una interpretacion restrictiva del
marco juridico-constitucional francés, terminaria por contagiar al Legislador, cuyas sucesivas
intervenciones, de las que se ha dado cuenta supra®, han evidenciado su compromiso con el
fenémeno.

En la linea aperturista se sitGa, en primer lugar, la Sentencia de 13 de mayo de 2004 de la
Corte Administrativa de Apelacién de Douai®. La antigua Regién de Picardia (fusionada con
Norte-Paso de Calais en 2014, operaciéon de la que resultd la fundacion de la Region de Alta
Francia) habia firmado con el departamento de Zou (Republica de Benin) un acuerdo orientado a la
puesta en marcha, por un periodo de cuatro afios, de un programa de desarrollo local, por virtud del
cual la region se habia comprometido a financiar el programa en el limite de su crédito
presupuestario. El litigio vino motivado por la impugnacion, por parte de un ciudadano (sefior X, en
el texto de la resolucion), del capitulo nim. 6922 de los presupuestos de la Region para el afio 1999,
que fijaba los créditos afectados a la ejecucion del programa referido. La Corte Administrativa de
Apelacion de Douai partid, en la resolucion del asunto, de que la Region de Picardia habia suscrito
un convenio de cooperacion descentralizada con un ente territorial extranjero para la
implementacién de un programa de desarrollo local que permitia a un conjunto de operadores

locales de la region — estructuras agricolas, camaras consulares, asociaciones, estructuras

8 Cfr. el apdo. 11.2 del presente Capitulo.
8 Num. 02DA00929, disponible en el sitio web https://www.legifrance.gouv.fr/initRechJuriAdmin.do.
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intermunicipales, universidades — asociarse a la iniciativa y poner en comadn a tal fin sus propias
experiencias y conocimientos en materia de desarrollo local y accidén descentralizada. De esta
forma, y pese a que el proyecto careceria de repercusiones concretas e inmediatas en la Regién de
Picardia, el acuerdo presentaba un interés local, para cuya adopcion era competente el consejo
regional de acuerdo con las disposiciones del CGCT. Por consiguiente, se consolidaba la
interpretacion, avanzada ya por Schwartz en sus Conclusiones en el asunto Commune de
Villeneuve-d’Ascq, segun la cual el interés local se presupone en los supuestos de desarrollo de
iniciativas de proyeccion internacional al amparo de convenios de cooperacion descentralizada
celebrados en el limite de las propias competencias de la entidad local y con observancia de los
compromisos internacionales adquiridos por la Reptblica francesa™.

El problema de la neutralidad politica de la accidn exterior local, requisito afirmado, como se
ha visto supra, en este mismo apartado, en el asunto Commune de Pierrefitte-sur-Seine et al., volvio
a plantearse en la resolucién del caso Commune de Stains. El referido municipio habia aprobado
una subvencion de setecientos sesenta y dos euros a favor de la asociacion “France Palestine
Solidarité”, cuya sede se encontraba en Paris, imponiendo el empleo de la referida cantidad “con
caracter exclusivo para la ayuda médica y humanitaria en el campo de refugiados palestinos de Al
Amari, en Cisjordania”. El acuerdo fue anulado por Sentencia del Tribunal Administrativo de
Cergy-Pontoise de 25 de noviembre de 2004, decisién que confirmé la Corte Administrativa de
Apelacion de Versalles en su Sentencia de 31 de mayo de 2007%. Dicho érgano jurisdiccional tuvo
en consideracion, en primer lugar, los contenidos que la asociacion beneficiaria de la ayuda
econdmica incorpora en su carta fundacional, de acuerdo con los cuales, amén de la persecucion de
fines humanitarios, la misma tiene igualmente por objeto el desarrollo de una “accion politica” y de
“interpelacion de los poderes publicos en Francia y en la Union Europea” en apoyo del pueblo
palestino “en su lucha para la realizacion de sus derechos nacionales”. Por este motivo, la decision
no podia considerarse amparada por el articulo 2121-29 CGCT, que faculta al consejo municipal
para la regulacion de los asuntos del municipio. A mayor abundamiento, el hecho de que la ayuda
hubiera sido otorgada no directamente al campo de refugiados, sino a la asociacion, convertia en
improcedente la invocacion por parte del municipio de Stains del protocolo de hermanamiento y
cooperacion que habia suscrito con aquel, por lo que no cabia considerar que la ayuda hubiera sido

otorgada como medida de ejecucion de un acuerdo de cooperacion descentralizada. EI Tribunal

8 No ha faltado, sin embargo, quien ha visto en la la Ley nim. 2005-95, de 9 de febrero, que introdujo el articulo
L1115-1-1 CGCT, asi como el antiguo articulo L-213-6 CGCT, cuyo contenido incorpora hoy el articulo L1115-1-2
CGCT, el fundamento de la exencién de probar la existencia de un interés publico local en relacion con las iniciativas
de cooperacion descentralizada implementadas a través de instrumentos convencionales, que se limitaria a los ambitos
cubiertos por las disposiciones referidas; en este sentido, vid. FERSTENBERT, J., PRIET, F., y QUILICHINI, P., Droit des
collectivités territoriales, Dalloz, Paris, 22 edicion (2016), pags. 442-443, apdo. 752.

8 Num. 05VE00412, disponible en el sitio web https://www.legifrance.gouv.fr/initRechuriAdmin.do.
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Administrativo de Cergy-Pontoise habia, consiguientemente, actuado conforme a Derecho al
declarar la invalidez de la ayuda.

Un nuevo asunto en el ambito de la accion exterior local que se debe considerar en el presente
analisis es el resuelto, en primer lugar, por Sentencia de 18 de noviembre de 2004 del Tribunal
Administrativo de Poitiers y, posteriormente, por decision de la Corte Administrativa de Apelacion
de Burdeos de 30 de octubre de 2007: el caso Jean-Romée Charbonneau c. Département des Deux-
Sévres. El consejo general del Departamento de Deux-Sévres habia adoptado un acuerdo de fecha
16 de diciembre de 2003 en el que, por un lado, se aprobaba la financiacion de un proyecto de
construccién de una escuela en la ciudad de Daboura, sita en Burkina Faso, y, por otro, se concedia
una subvencion al servicio departamental de incendios y socorro de Deux-Sevres para la puesta en
marcha de una actuacion de cooperacion descentralizada del propio departamento con el municipio
de Majunga, situado en el Estado de Madagascar. El acuerdo fue impugnado, en su calidad de
contribuyente departamental, por el sefior Charbonneau, miembro de Front national para mas sefias,
que entendia que Deux-Sévres carecia de competencias para la adopcion de la decision referida, que
tampoco presentaria, ademas, interés departamental alguno. Dicho razonamiento seria asumido por
el Tribunal Administrativo de Poitiers, confirmando asi un vaticinio doctrinal sobre la potencial
influencia de los contribuyentes en la impugnacion de las ayudas internacionales acordadas por las
entidades locales®.

Asi, en su Sentencia de 18 de noviembre de 2004%, dicho 6rgano jurisdiccional anuld el
acuerdo del Departamento de Deux-Sevres a partir de un andlisis separado de las dos medidas
previstas en el mismo. En lo que hacia a la financiacion de la construccion de una escuela en el
municipio de Daboura, se refirio en primer lugar el Tribunal Administrativo de Poitiers a las
alegaciones formuladas por el Departamento de Deux-Sévres, segun el cual la operacion, que habia
sido apoyada por el Ministerio de Asuntos Extranjeros y que representaba una forma de
cooperacion descentralizada, habia permitido a los operadores locales asociarse a la iniciativa y
participar en un proyecto unificador de la poblacion local, y que, con posterioridad, tras la apertura
de la escuela, se realizarian intercambios de estudiantes, proyecto este ultimo sobre el que el
Departamento no aportaba mayores precisiones. Sin embargo, a la vista del convenio entre el
Departamento de Deux-Sevres y el municipio de Daboura que habia servido de base a la adopcion

del acuerdo impugnado, resultaba con claridad, en opinién del Tribunal, que la motivacion esencial

8 Cfr. ALBERT, J.-L., “L’action externe des collectivités infra-étatiques”, en Société Francaise pour le Droit
International, Journée d’études. Les collectivités territoriales non-étatiques dans le systeme juridique international,
Editions Pedone, Paris (2002), pag. 49.

% publicada en Actualité Juridique — Droit Administratif (2005), pags. 486-487.
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del mismo era de tipo humanitario y que no perseguia la satisfaccion de las necesidades de la
poblacion de la colectividad territorial, razén por la cual habia de acordarse su anulacion.

En lo relativo a la concesion de la subvencion al servicio departamental de incendios y
socorro de Deux-Sevres para la puesta en marcha de una accion de cooperacion descentralizada con
el municipio de Majunga, el Departamento habia argumentado que una visita previa del Ministro
del Interior de aquel pais habia conocido una amplia resonancia mediatica que evidenciaba el
interés local del proyecto. EI razonamiento no convencié en absoluto al Tribunal Administrativo de
Poitiers, que también con respecto a este contenido del acuerdo impugnado declaro la falta de
conexion con las necesidades de la poblacion del Departamento de Deux-Sevres, motivo esencial de
su anulacion.

Dicha construccion no dejaba de presentar, por su inflexibilidad, notables dificultades
practicas, pues a partir de su aplicacion no matizada se debia forzosamente concluir la nulidad de
numerosisimas medidas de ayuda humanitaria internacional acordadas por las entidades locales
francesas, como se puso licidamente de manifiesto en un comentario de la resolucién resefiada®’.
Tal comprension parece, de hecho, encontrarse en la base de la estimacion del recurso promovido
por el Departamento de Deux-Sévres frente a la Sentencia del Tribunal Administrativo de Poitiers,
pues la Sentencia de la Corte Administrativa de Apelacién de Burdeos de 30 de octubre de 20072,
que acuerda la anulacion de esta ultima, no incorpora, en nuestra opinion, lineas de razonamiento
especialmente solidas, ni presenta su exposicion la claridad que, pese a su caracter restrictivo y
problematico, es posible identificar en la resolucion del asunto en primera instancia.

De esta forma, la Corte Administrativa de Apelacién de Burdeos reconstruyé en primer lugar
los fundamentos convencionales de la decision del Departamento de Deux-Sévres — a través de la
mencién de los acuerdos previos que les servian de base —, para a continuacién afirmar, de una
parte, que el otorgamiento de la subvencién para la construccién de la escuela no al municipio de
Daboura, sino a una asociacion encargada de la recoleccion de los fondos para su posterior
transmision al mismo, no obstaba a la legalidad de dicha forma de actuacion (sic: ¢acaso habia sido
este un aspecto considerado por el Tribunal Administrativo de Poitiers?), y, de otra, que, en contra
del criterio del sefior Charbonneau, el principio de especialidad de la actuacion del servicio
departamental de incendios y socorro de Deux-Sevres en modo alguno excluia su actuacion en el
extranjero. Sobre la base de lo anterior, los dos proyectos subvencionados habian de considerarse
incluidos en el &mbito de aplicacion de la disposicion legal que reconoce a las entidades territoriales
la posibilidad de celebracion de convenios de cooperacion descentralizada con sujetos de Derecho

Pablico extranjero, razén por la cual el acuerdo del Departamento de Deux-Sevres habia de

8 GOUNIN, Y., “Le Corréze ou le Zambéze?”, Actualité Juridique — Droit Administratif (2005), pag. 487.
% publicada en Actualité Juridique — Droit Administratif (2008), pags. 198-199.
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reputarse juridicamente valido y, en consecuencia, debia anularse la Sentencia del Tribunal
Administrativo de Poitiers impugnada.

Sobre la base de que la existencia de un convenio de cooperacion descentralizada suscrito con
respeto de los limites legales fuerza a concluir la validez de la actuacion local, la resolucion no
exterioriza razonamiento alguno en relacion con el concepto de “interés departamental”. Tal
economia argumental se nos antoja decepcionante, por cuanto la Sentencia no proporciona una base
argumental que permita desmontar la excesivamente rigida aproximacion al problema del interés
asumida por el 6rgano jurisdiccional de primera instancia. Un comentarista de la Sentencia objeto
de anélisis se ha referido a esta circunstancia y ha dado noticia de dos “etapas” en el debate que dio
lugar a la misma: la Corte Administrativa de Apelacion de Burdeos habria estimado, al igual que el
Tribunal Administrativo de Poitiers, que con respecto al acuerdo del Departamento de Deux-Sévres
no cabia identificar la existencia de un interés local, pero, a partir de una interpretacion extensiva de
las competencias de las entidades locales, entendi6 que la adopcién de acuerdos como el impugnado
se encuadraba en el marco competencial del Departamento y que, por consiguiente, el interés local
debia presumirse — tal y como habia propuesto el Comisario de Gobierno Schwartz ya en 1995. Ello
evidenciaria, por otro lado, que la reforma legislativa de 2007, a la que se ha hecho referencia
supra, no representaria como tal una reaccion frente a las limitaciones del marco competencial
previo de las entidades locales en relacion con la adopcién de iniciativas de ayuda humanitaria en el
contexto internacional, sino que mas bien responderia a una pretension clarificadora del estado de la
cuestion, pues ya con anterioridad a aquella debia entenderse que las colectividades territoriales
francesas se encontraban legalmente habilitadas a tal efecto®.

La hondisima preocupacion del Front National por evitar el el dispendio de fondos publicos
en iniciativas internacionales de tipo humanitario promovidas por las entidades locales — no me
resisto a ser irénico — volvio a ponerse de manifiesto en un nuevo asunto que enfrentd, esta vez,
nada menos que a su lider actual, la sefiora Le Pen, y a la Isla de Francia. La comision permanente
del consejo de dicha Region habia adoptado un acuerdo, de fecha 6 de julio de 2006, por el que se
aprobaban una serie de subvenciones a favor de asociaciones en el marco de los fondos de apoyo a
proyectos de cooperacion y de solidaridad internacional, una de las cuales ascendia a diez mil euros
y estaba destinada a la asociacion ER & DE para la realizacion de un proyecto de equipamiento con
sistemas de energia edlica de dos escuelas nicaraglienses. La sefiora Le Pen promovid la
impugnacion de esta ultima subvencion ante el Tribunal Administrativo de Paris, que resolvio por

Sentencia de 10 de julio de 2008%. En la misma se acord6 la estimacion del recurso sobre la base de

8 En este sentido, GOUNIN, Y., “L’action extérieure des collectivités locales: suite... et fin”, Actualité Juridique —
Droit Administratif (2008), pag. 200.
% pyplicada en Actualité Juridique — Droit Administratif (2008), pags. 2341-2342.
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que el proyecto tenia como objetivo esencial beneficiar a poblaciones residentes en otro pais, lo
que, a falta de un acuerdo de cooperacion con la entidad local extranjera®, determinaba que la
Region de la Isla de Francia no pudiera presentar la medida como una respuesta a las demandas de
implementacion de politicas de ayuda humanitaria de su propia sociedad, motivo por el cual no era
posible identificar en el acuerdo regional la existencia de un interés local y, en consecuencia, debia
anularse la subvencion objeto de fiscalizacion jurisdiccional.

El mismo comentarista de las decisiones anteriores subrayd cdmo el optimismo con el que
habia leido la Sentencia de la Corte Administrativa de Apelacion de Burdeos de 30 de octubre de
2007 habia sido a todas luces prematuro®. El canon propuesto por el Comisario del Gobierno
Schwartz en sus Conclusiones en el asunto Commune de Villeneuve d’Ascq para apreciar la validez
de las actuaciones locales dotadas de proyeccién internacional en ausencia de una habilitacion
legislativa explicita se revelaba, como de hecho habia anunciado el propio Schwartz, de muy dificil
aplicacion tratandose de iniciativas de tipo humanitario, por cuanto a las mismas es consustancial,
precisamente, el altruismo. En este sentido, de hecho, la jurisprudencia contencioso-administrativa
francesa apreciaria en la misma época la existencia de un interés local en los supuestos de
aprobacion de ayudas economicas a favor de colectividades territoriales de Derecho extranjero a
cambio de una contraprestacion®®. Sobre este aspecto, que evidencia una vision en nuestra opinién
perniciosa de los limites competenciales de la accion exterior local en materia humanitaria, habra de
volverse, no obstante, en el Capitulo siguiente.

Nuevamente esta situacion seria corregida en segunda instancia: asi, la Corte Administrativa
de Apelacion de Parfs acordarfa en su Sentencia de 1 de diciembre de 2009 la anulacién de la
referida decision. El érgano jurisdiccional apoyd su fundamentacion en dos motivos que, incluso
autbnomamente, conducian, en su opinion, a la resoluciéon del asunto en dicho sentido. De una
parte, el Tribunal Administrativo de Paris habia motivado deficientemente la Sentencia objeto de
recurso, por cuanto se habia limitado a referirse al tenor literal del articulo L4221-1 CGCT v a citar,
rechazando la adscripcion a su contenido sin ulterior justificacion, un extracto de las alegaciones
formuladas por la Region de la Isla de Francia. De otra, el drgano de primera instancia habia

aplicado erroneamente la exigencia de previo acuerdo de cooperacion descentralizada impuesta por

% Téngase en cuenta que la version entonces vigente del articulo L1115-1 CGCT admitia tan solo la puesta en
marcha de iniciativas de ayuda internacional amparadas en un acuerdo previo; cfr. el apdo. 11.2 del presente Capitulo.

% GOUNIN, Y., “L’action extérieure des collectivités locales: le spectre toujours menagant de ’intérét local”,
Actualité Juridique — Droit Administratif (2008), pag. 2342. Otras exposiciones posteriores continuaron destacando, sin
embargo, a la Sentencia de la Corte de Apelacién de Burdeos de 30 de octubre de 2007 como contribucidn decisiva a la
estabilizacion del marco juridico aplicable a la accién exterior local tras la reforma introducida por la Ley ndm. 2007-
147, de 2 de febrero; en este sentido, TERRIEN, G., “Quel soutien des collectivités territoriales aux associations de
solidarité internationale?”, La Semaine Juridique — Administrations et collectivités territoriales, 35 (2010).

% Asi lo ha estimado la Corte Administrativa de Apelacion de Marsella en Sentencia de 10 de diciembre de 2007
(num. 06MA00284), disponible en el sitio web https://www.legifrance.gouv.fr/initRechJuriAdmin.do.

* Publicada en Actualité Juridique — Droit Administratif (2010), pag. 329.
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el articulo L1115-1 CGCT, por cuanto la misma debia entenderse operativa tan solo en los
supuestos en los que el beneficiario directo de la subvencién fuera una entidad local extranjera,
circunstancia que en cambio no se daba en el asunto controvertido, pues destinataria de aquella era
la asociacién ER & DE. De esta forma, proseguiria la Corte Administrativa de Apelacion de Paris,
habia de comprobarse si la medida litigiosa presentaba un interés local. En este sentido, dos
circunstancias servian de apoyo a la postura de la Regién: de una parte, el hecho de que la sede de
la asociacion se encontrara en la Isla de Francia y de que estuviera, ademas, mayoritariamente
integrada por habitantes de la misma; de otra, el que, pese a constituir el objeto principal de la
actividad de la asociacion la ejecucion de proyectos de produccion de electricidad para las
comunidades de paises en vias de desarrollo, la misma hubiera suscrito un acuerdo con la Region
para promover en su territorio politicas energéticas sostenibles mediante la participacion en diversos
salones y la puesta en marcha de actuaciones pedagdgicas en escuelas e institutos para la
sensibilizacion de la poblacion en relacion con el problema. Todo ello, unido a lo modesto del
importe de la subvencion, forzaba a la anulacion de la Sentencia de primera instancia.

Idéntica fue la resolucion de un asunto en todo similar por Sentencia de 16 de febrero de 2010
de la Corte Administrativa de Apelacion de Lyon®®. Con ello, como con acierto destacé la doctrina,
se consagraba la caracterizacion del instrumento convencional como “piedra angular” de la accion
exterior local, sin que sobre la base de tal consideracion deba entenderse excluido el desarrollo de
otras formas de actuacion a tal fin®, lectura que la modificacion legislativa de 2014, como se ha
destacado supra, ha confirmado.

La Sentencia de la Corte Administrativa de Apelacion de Paris de 1 de diciembre de 2009 fue
objeto de una acogida doctrinal favorable, lo que no impidi6é que se subrayaran algunos aspectos
(cuando menos parcialmente) débiles de su argumentacion. En primer lugar, si en términos globales
se veia como positivo que se elevara el nivel de exigencia de motivacion de las resoluciones
jurisdiccionales, no dejo de destacarse que en otros casos la jurisdiccion se habia mostrado mucho
mas permisiva en relacion con este aspecto. En segundo lugar, aunque ello fuera en cierto sentido
inevitable, la Sentencia no cerraba el debate abierto con el asunto Charbonneau, pues el punto de
partida en el analisis relativo al requisito de la presencia de interés local en los supuestos de
iniciativas de caracter humanitario seguia siendo el mismo — y, consiguientemente, idénticas eran

las incertidumbres que dicho presupuesto generaba. Ademas, la utilizacion del criterio de la

% Nam. 08LY 02082, disponible en el sitio web https://www.legifrance.gouv.fr/initRechJuriAdmin.do. Se trataba
en este caso de la impugnacion de una ayuda econdémica de treinta y cinco mil euros a favor de la asociacion France-
Algérie Rhone-Alpes acordada por el Vicepresidente de desarrollo econémico y relaciones internacionales de la ciudad
de Lyon, que habia impugnado la Association CANOL.

% En este sentido, vid. TERRIEN, G., “Quel soutien des collectivités territoriales aux associations de solidarité
internationale?”, cit.
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radicacion de la sede de la asociacion beneficiaria en el territorio de la propia Region conducia a la
perniciosa conclusion de que otras asociaciones, cuyo campo de actuacion seria con toda
probabilidad méas amplio — y, por el mismo motivo, cuya actuacion podria generar mayores
beneficios sociales —, podrian encontrar especiales dificultades para resultar validamente
destinatarias de subvenciones de las entidades locales. La no superacion de dicho requisito
planteaba, en fin, el problema adicional de la eleccion de las finalidades de interés publico que se
pretendieran promover en el extranjero, pues el criterio de la proximidad, sea geografica, sea
cultural, para la apreciaciéon del interés local no favorece necesariamente una discriminacion de
beneficiarios que atienda a razones de justicia material®’.

Una resolucion posterior aportaria nuevas precisiones en relacion con los supuestos en que
cabe entender cumplidos los requisitos de intervencion humanitaria de alcance internacional por
parte de las entidades locales de acuerdo con lo establecido ex articulo L1115-1 CGCT, en su
version previa a la modificacion de 2014, desde la perspectiva del principio de neutralidad de la
actuacion. Se trata de la Sentencia del Tribunal Administrativo de Marsella de 27 de abril de 2010%.
El consejo municipal de La Penne-sur-Huveane habia acordado el 20 de febrero de 2009 el
otorgamiento de una subvencion de mil quinientos euros a favor del denominado Fondo de
solidaridad y de urgencia para las entidades locales y la poblacion de la franja de Gaza. Dicho
acuerdo fue impugnado por la Association des contribuables de ['intercommunalité d’Aubagne y
por un habitante del municipio sobre la base de que el precepto legal en el que se pretendia
identificar el fundamento normativo de dicha intervencion (articulo L1115-1 CGCT) era tan solo
aplicable en relacién con la implementacion de iniciativas a favor de victimas de catastrofes
naturales, y no comprendia, consecuentemente, a las de conflictos armados.

El Tribunal Administrativo de Marsella comenzé sefialando que el fondo destinatario de la
ayuda economica, de caracter humanitario, habia sido fundado por dos asociaciones (“Cités unies
de France” y “Réseau de coopération décentralisée pour la Palestine”) que, compuestas por
miembros de entidades locales, colaboraban estrechamente con el Ministerio de Asuntos Exteriores
y habian tomado politicamente partido en el conflicto entre Israel y Palestina. A mayor
abundamiento, la adopcion del acuerdo controvertido habia venido precedida de una declaracién del
alcalde del municipio que evidenciaba dicha toma de postura por parte de la mayoria politica con
representacion en el Pleno. De esta forma, habia de concluirse la inaplicabilidad del articulo L1115-
1 CGCT Yy, con ello, la invalidez del acuerdo municipal.

% En este sentido, GOUNIN, Y., “L’action extérieure des collectivités locales: un intérét local difficile a trouver
mais pas toujours impossible a prouver”, Actualité Juridique — Droit Administratif (2010), pags. 330-331.
% Publicada en Actualité Juridique — Droit Administratif (2010), pag. 1372.

88



La Sentencia, como pusieron de manifiesto sus comentaristas, representaba la primera
aplicacion jurisdiccional del precepto referido después de su modificacion por la Ley nim. 2007-
147, de 2 de febrero, por la que se habia reconocido a las entidades locales la posibilidad de
desarrollar iniciativas de caracter humanitario amparadas en una convencién de cooperacion
descentralizada o, excepcionalmente, en ausencia de la misma si aquellas respondian a una
situacion de urgencia. El hecho de que en la mente del Legislador se encontrara la necesidad de
flexibilizar las condiciones de dichas intervenciones en casos de catastrofes naturales — con
anterioridad a la aprobacion de la Ley se habia producido un tsunami en el sureste del continente
asiatico — no debia obstar a la aplicacion del nuevo articulo L1115-1 CGCT a otro tipo de
situaciones en las que la urgencia fuera igualmente apreciable®.

Sin embargo, como correctamente se subrayd, el motivo de la anulacion era la falta de
neutralidad con respecto a un conflicto de naturaleza internacional en que habia incurrido, con la
motivacion de la aprobacion de la ayuda y las declaraciones con que la misma fue presentada, el
municipio de La Penne-sur-Huveaune. Ello no representaba sino una aplicacion de la doctrina
jurisprudencial clésica del Conseil d’Etat en la materia, extremo que en modo alguno debia
sorprender. De esta forma, el caracter aperturista de la revision legal no suponia el otorgamiento de
carta blanca a las entidades locales para el desarrollo de iniciativas de proyeccion exterior, pues, en
ausencia de convenio de cooperacion descentralizada que les sirviera de base, continuaban siendo
exigibles los requisitos tradicionales de validez'®.

Un dltimo y muy reciente asunto ha combinado el debate sobre la accién exterior local con el
relativo a las implicaciones del principio de laicidad en el Estado francés. El consejo de la Regidn
de Rhéne-Alpes habia aprobado un proyecto de acuerdo para la financiacion de la restauracion de la
basilica Saint-Augustin d’Hippone en Annaba (Algeria) con la wilaya (nivel provincial de
administracién en algunos paises de cultura islamica) y el municipio de Annaba, la ciudad de Saint-
Etienne y la Asociacion diocesana de Algeria. El articulo 3 del referido acuerdo preveia el
otorgamiento de una subvencion de cuatrocientos cincuenta mil euros para la ejecucion, durante un
periodo de tres afios, de trabajos de restauracion, asi como para la promocién de la basilica. La

decision municipal relativa a la suscripcion del acuerdo fue impugnada por la asociacion “Libre

% Vid. GounIN, Y., y GUILLAUMONT, O., “Coopération décentralisée: les limites de la loi Thiolliére”, Actualité
Juridique — Droit Administratif (2010), pag. 1373.

1% Op. cit., pag. 1374. La compatibilidad del nuevo marco normativo con la jurisprudencia tradicional,
proseguian los autores, se presentaba no obstante cuando menos discutible, por cuanto, si la falta de neutralidad se
revelaba determinante de la ausencia de interés local, dicha consideracion resultaba dificilmente compatible con la
presuncién de concurrencia del interés en los supuestos de aplicabilidad del articulo L1115-1 CGCT por existencia de
un convenio de cooperacion descentralizada, en los que la presencia de aquel se presupone.
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pensée et action social du Rhone”, asi como por algunos habitantes de la region. El recurso fue
estimado por Sentencia de 5 de abril de 2012 del Tribunal Administrativo de Lyon'®,

El 6rgano jurisdiccional partio en su razonamiento de la limitacion del ambito de aplicacion
del articulo 1115-1 CGCT a los convenios de cooperacion descentralizada suscritos con autoridades
locales extranjeras, de lo que resultaba la exclusion de los celebrados con personas que no
poseyeran tan caracter. La participacion en el proyecto de acuerdo controvertido de la Asociacion
diocesana de Algeria, persona juridica de Derecho privado, implicaba, consecuentemente, un
desconocimiento de la referida disposicién legal, sin que la Convencién franco-algeriana de 4 de
diciembre de 2007, que la Region de Rhone-Alpes habia invocado subsidiariamente como
fundamento juridico de aquel, pudiera ser considerada como tal. Ante la ausencia de un marco
convencional de base, el andlisis de la presencia de un interés regional devenia necesario, y la
respuesta también desde esta perspectiva resultaba negativa, por cuanto no existia motivacion
alguna en el acto objeto de recurso al respecto.

La resolucion, en linea de principio, se adscribia a la vision tradicional de la jurisprudencia
francesa. En tanto que se entendia improcedente considerar como convenio de cooperacion
descentralizada el acuerdo que servia de base al proyecto impugnado, la presuncion de interés local
no operaba y procedia, en suma, el analisis efectivamente llevado a cabo por el drgano
jurisdiccional. En sus conclusiones, sin embargo, el sefior Béroujon, Consejero del Tribunal
Administrativo de Lyon, defendié la oportunidad de que el pronunciamiento fuera mas alla en
relacion con este extremo. Asi — pese a considerar que, a los efectos del caso concreto, la cuestién
carecia de relevancia —, entendié oportuno que el Tribunal precisara si, en términos generales, debia
otorgarse o no el tratamiento de entidad local extranjera a las instituciones de Derecho privado
creadas por Administraciones territoriales de otros Estados, particularmente en los supuestos en que
las mismas ostentan prerrogativas publicas o si, por su composicion o sus fines, no resultan sino una
prolongacion de la persona juridico-publica®.

El asunto presentaba la particularidad de que no solo habia sido parte contratante una persona
juridica extranjera de Derecho privado, puesto que también habian participado dos entidades
locales. En este sentido, descartar de plano la aplicabilidad del articulo L1115-1 CGCT v,
consiguientemente, la caracterizacion del acuerdo como convenio de cooperacion descentralizada,
podria resultar una solucion radical, debiendo, para afinar el analisis, en opinion del Consejero del
Tribunal, ser tomado en consideracion el papel efectivo de la persona juridica de Derecho privado
en el mismo, orientacion de hecho seguida por la jurisprudencia contenciosa en materia contractual.

La aplicacién al caso concreto de los criterios indiciarios en que se basa esta doctrina judicial

191 pyplicada en Revue francaise de droit administratif (2012), pag. 751.
192 Revue francaise de droit administratif (2012), pag. 743.
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conduciria, no obstante, segun el sefior Béroujon, en consideracion al papel preponderante de la
asociacion privada en el contrato, a la conclusion de que el convenio controvertido no habia sido
suscrito al amparo del articulo L1115-1 CGCT'®%,

La Region Rhone-Alpes impugnd la resolucion ante la Corte Administrativa de Apelacion de
Lyon, que acordé por Sentencia de 7 de marzo de 2013*** la desestimacién del recurso. En su
Considerando 3°, la Corte incluyo, en la linea de lo propuesto en primera instancia por el Consejero
Béroujon, un analisis de la posicion de la Asociacion diocesana de Algeria en el contrato, del que
resultaba la imposibilidad de consideracion de la misma como mero ejecutor de una convencion
materialmente concluida tan solo entre autoridades administrativas locales. A partir de dicha
comprension, como ya habia hecho el Tribunal Administrativo de Lyon, descartd la aplicabilidad
del articulo L1115-1 CGCT, asi como la conexion del acuerdo controvertido con el Convenio
franco-algeriano de 4 de diciembre de 2007, y rechazé la posibilidad de apreciacion de un interés
local a cuya satisfaccidn estuviera orientada la subvencion recurrida.

El asunto llego, en fin, previa interposicién de un nuevo recurso por la Region de Rhone-
Alpes, al Consejo de Estado, que resolvio, por decision de 17 de febrero de 2016, a favor del ente
regional. Partio el Conseil de la consideracion de que el marco normativo aplicable a la accién
exterior de los entes locales no prohibe, expresa o tacitamente, que en los convenios suscritos a tal
efecto participen en calidad de partes contratantes, junto a entidades de Derecho publico extranjero,
otras personas, francesas o de otros paises, publicas o privadas. Asi, mediante su lectura restrictiva
del articulo L1115-1 CGCT, la Corte Administrativa de Apelacién de Lyon habria incurrido en
error de derecho, motivo en si mismo suficiente para acordar la anulacion de las Sentencias
impugnadas.

El Conseil no se limitd, sin embargo, a dicha declaracion: absteniéndose de devolver el asunto
al Tribunal Administrativo de Lyon, resolvié por su propia autoridad, acordando la desestimacion
de las pretensiones de la asociacion “Libre pensée et d’action sociale du Rhone” y de los
ciudadanos adheridos a la demanda. Para ello se baso, de un lado, en que la labor de rehabilitacion
no suponia un desconocimiento del principio de laicidad del Estado, por tratarse la basilica no solo
de un lugar de culto, sino también de un centro de reunion para la poblacion de la ciudad, visitado
ademas de forma constante por numerosos turistas y dotado de una importante biblioteca abierta al
plblico. Aprecié ademas — implicitamente — el Conseil d’Etat la existencia de un interés local en el
otorgamiento de la subvencion, toda vez que menciond la contratacion de empresas francesas, y

particularmente de empresas instaladas en la propia Regién de Rhdne-Alpes, para la ejecucién de

193 Ibidem, pags. 744-745.
104 Recurso nim. 12LY01494; disponible en el sitio web https://www.legifrance.gouv.fr/initRechJuriAdmin.do.
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las obras programadas’®. Estas, junto a otras consideraciones complementarias, forzarian, en
definitiva, a la desestimacién de los motivos alegados por los recurrentes frente a la concesion de la
ayuda econémica controvertida.

De la decision del Conseil d’Etat resulta, al margen de la cuestion de fondo — implicaciones
del principio de laicidad del Estado francés desde la perspectiva de la admisibilidad de la
financiacion publica de la restauracion de un edificio destinado al culto religioso — una
interpretacion en nuestra opinion plausible del articulo L1115-1 CGCT: en la medida en que el
marco normativo aplicable a la accion exterior local de tipo convencional incorpora limitaciones
taxativas relativas a la condicion de los sujetos extranjeros con los que se concierta — prohibicion de
celebracién de acuerdos con Estados, sobre la que habra de volverse en el Capitulo siguiente —, la
exigencia de intervencion de una entidad local extranjera no comporta la exclusién de la
participacion simultanea de personas que no rednan tal condicion. En este sentido, no resultando
posible tampoco la identificacion de una prohibicién legal implicita, opera el principio de libertad
de pactos. Ahora bien, ello no significa que se esté abriendo la puerta a una interpretacion que, en
tanto excesivamente flexible, permita una desvirtuacion del fendmeno convencional local dotado de
proyeccion internacional: habra de ser, en todo caso, la colaboracion con entidades territoriales de
Derecho publico extranjero el objeto primordial de los acuerdos suscritos en aplicacion del articulo
L1115-1 CGCT™™.

El precedente repaso jurisprudencial, quiz&d excesivamente profuso, evidencia no solo la
relevancia préactica del fenémeno de la accion exterior local en el sistema juridico francés, sino
también la existencia de paralelismos en la evolucion, de signo aperturista, de la interpretacion del
marco constitucional por parte del poder publico galo, en la medida en que la misma impregna no
solo la actuacion de los 6rganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa, sino también las
sucesivas intervenciones del Legislador. El referido avance no ha dejado de estar acompafiado de
pronunciamientos que ponian de manifiesto una comprension restrictiva de las posibilidades de
actuacion exterior de las entidades locales; con total seguridad la intervencion correctora del
Consejo de Estado seguird resultando necesaria en los proximos afios frente a resoluciones que
continuaran partiendo de aquella lectura y que negaran, en consecuencia, la existencia de interés
local con respecto a iniciativas que se consideraran, (no solo) por su altruismo, desconectadas de las

necesidades de la poblacion local. Tal certeza no debe, sin embargo, alarmar: de una parte, porque

1% Tal declaracion, en realidad, en la medida en que se habia admitido que el otorgamiento de la ayuda
econdmica se basaba en un convenio de cooperacion descentralizada, determinante de la presuncion de existencia de un
interés regional, posee mas bien el carcter de obiter dictum, al no resultar decisivo para la resolucién del asunto. Asi lo
han subrayado, en un comentario a la resoluciéon, DUTHEILLET DE LAMOTHE, L., y ODINET, G., “Premiére pierre pour
una basilique”, Actualité Juridique — Droit Administrif (2016), pag. 713.

196 En este sentido, DUTHEILLET DE LAMOTHE, L., y ODINET, G., op. cit., pag. 715.
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la existencia de dificultades como las expuestas es inherente al fendmeno juridico; de otra, porque
el mantenimiento de un determinado indice de litigiosidad — que en ningln caso se antoja
especialmente elevado en el sistema objeto de estudio'® — se traducira en el ejercicio de una
influencia paulatina de la jurisprudencia del Conseil d’Etat, acorde con la filosofia inspiradora del
fendmeno de la accion exterior local, sobre la interpretacion del Derecho constitucional de las
relaciones internacionales.

En conclusion, en el ordenamiento francés, a la vista de la jurisprudencia resefiada, las
entidades locales pueden implementar iniciativas dotadas de proyeccion exterior, en primer lugar,
sobre la base de un previo convenio de cooperacion descentralizada, celebrado en el marco de sus
competencias y con observancia de los vinculos asumidos por el Estado en el contexto internacional
(supuesto “estandar” de la accidon exterior local). A falta del mismo, se entenderan igualmente
habilitadas para desarrollar tales actuaciones ya con vistas a la adopcion de medidas urgentes de
ayuda internacional, ya para la satisfaccién de un interés de la propia comunidad local. Para la
apreciacion de la efectiva concurrencia de este Ultimo requisito se exigirdn cumulativamente, en fin,
la persecucion de un interés publico, la toma en consideracion de las necesidades de la poblacion de

la colectividad territorial y la neutralidad con respecto a conflictos de naturaleza politica.

I1l.  La singularidad del caso italiano o la historia de un reconocimiento legislativo casual de la

accion exterior local

A diferencia de los desarrollos que el fendmeno de la accién exterior local y su disciplina
juridico-constitucional han conocido en los sistemas aleméan y francés, en el ordenamiento italiano
el problema se encuentra casi totalmente huérfano de tratamiento. Asi, en el andlisis de la
reinterpretacion de la competencia estatal en materia de relaciones internacionales, los operadores
juridicos italianos han centrado casi exclusivamente su atencion en las consecuencias que la misma
ha traido consigo desde la perspectiva de la participacion de las Regiones en la esfera internacional,
entendida esta en sentido amplio. De esta manera, por una parte, las aportaciones de la doctrina de
aquel pais al debate son, como se pondra de manifiesto, muy escasas, mientras que, por otra, la
capacidad de implementacion por las entidades locales de iniciativas de alcance supranacional ha
sido consagrada normativamente por medio de una formula de alcance sumamente restrictivo, en un
contexto, ademas, en el que la referida problematica resultaba ajena al objeto central de la
intervencion del Legislador. Suscita autentica perplejidad, por otro lado, la practica inexistencia de
pronunciamientos jurisdiccionales en la materia, que, en nuestra opinién, podria deberse a causas

diversas: ya a la inactividad de los entes locales — opcion por la que nos decantamos, por considerar

197'|_a percepcién doctrinal tradicional ha sido, de hecho, la de que se trata de un &mbito escasamente conflictivo;
cfr. en este sentido QUINQUENTON, P., “Action internationale et intérét local”, cit., pag. 148.
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las restantes harto improbables —; ya al caracter inofensivo en términos politicos de la actividad de
proyeccion exterior desarrollada por los mismos; ya, en fin, a la percepcion de tales iniciativas en
este sentido por parte de las autoridades nacionales.

En las paginas que siguen se ofrece un cuadro general del estado de la cuestion en el
ordenamiento italiano. Se abordara en primer lugar la exposicién de la evolucion que ha conocido el
marco jurisprudencial y normativo de la accion exterior de las Regiones, que habra de limitarse, no
obstante, a dar noticia de los principales hitos de aquella. Tal excurso preliminar se revela
indispensable, por cuanto han sido los conceptos delimitados en el referido contexto —
singularmente, ¢l de “actividades de mero relieve internacional” (attivita di mero rilievo
internazionale) — los que han servido al Legislador para encuadrar normativamente las actuaciones
de alcance externo desarrolladas por las entidades locales. La descripcion evidenciard que en el
sistema italiano se parte de presupuestos parcialmente no coincidentes con los que imperan en los
ordenamientos aleman y francés, si bien, como venimos anunciando a lo largo del trabajo, la
comparacion de los pardmetros constitucionales vigentes en los tres paises se desarrollara en detalle

en el Capitulo siguiente.

1.  Actividades de mero relieve internacional, actividades promocionales en el exterior y
obligacion de lealtad en la jurisprudencia y en la normativa italianas anteriores a la reforma
constitucional de 2001
Al igual que ha ocurrido en otros Estados de articulacion territorial descentralizada, el

reconocimiento de la posibilidad de participacion de las entidades regionales en el &mbito exterior

ha sido en Italia resultado de un proceso paulatino de asimilacion por parte de los poderes publicos
de una comprension flexible de la reserva a favor del Estado central de la competencia exclusiva en
materia de relaciones internacionales. De la misma se deriva una neta diferenciacion de las
actividades que suponen la imputaciéon al mismo de responsabilidad en dicho contexto —
fundamental, aunque no Unicamente, derivada de la celebracion de tratados internacionales — frente

a aquellas otras en las que, aun resultando inequivoca la existencia de elementos extraterritoriales,

no producen el mencionado efecto y son, por consiguiente, accesibles a niveles de poder distintos

del estatal.

Aln a mediados de la década de los setenta del pasado siglo la postura de la Corte
costituzionale en la materia era profundamente restrictiva. La Sentencia 170/1975, de 18 de junio,
representa en este sentido la culminacién de dicha comprension. Objeto de fiscalizacion
constitucional era el proyecto de acuerdo de amistad entre la Region de Umbria y Postdam, uno de

los catorce distritos en que se dividié administrativamente la Republica Democratica Alemana entre
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los afios 1952 y 1990%. El Tribunal Constitucional italiano declaré la inadmisibilidad del recurso a
partir de una argumentacion que, sin embargo, no permitia aun identificar linea alguna de evolucion
en la materia. Asi, considerando procedente la invocacion de su propia jurisprudencia anterior por
parte del Presidente del Consejo de Ministros en su calidad de recurrente, de acuerdo con la cual se
entendia reservada al Estado la competencia exclusiva para la definicion de la politica exterior y
para la celebracion de acuerdos con sujetos sometidos a otros ordenamientos juridicos, la
declaracion de inadmisibilidad se baso en la inhabilidad del acto para dar lugar a una invasion
competencial: el recurrido era un mero proyecto de acuerdo, cuya entrada en vigor, que en su caso
deberia haber acordado la Junta Regional, ain no habia tenido lugar ni tenia visos de llegar a
producirse, pues la misma la habia condicionado a un pronunciamiento previo favorable del
Ministerio de Asuntos Exteriores, que, sin embargo, habia respondido en sentido negativo.

En un Iicido comentario a la Sentencia 170/1975, el profesor S. BARTOLE puso de manifiesto
que la interpretacién del marco constitucional en que la misma se basaba tenfa los dias contados'®®.
Las tesis que abogaban por una apertura en este dmbito terminaron por imponerse con la
aprobacidn, solo dos afios después del dictado de aquella resolucion, del Decreto del Presidente de
la Republica 616/1977, de 24 de julio. Dicho texto, al mismo tiempo que reafirmaba la competencia
estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales, incluso en relacion con las materias
transferidas o delegadas a las Regiones (articulo 4, apdo. 1), reconocié por primera vez en el
ordenamiento italiano la posibilidad de que estas desarrollaran las que dio en denominar
“actividades promocionales en el exterior” (attivitd promozionali all’estero), concepto de nuevo
cufio que el Ejecutivo, no obstante, se abstuvo incomprensiblemente de definir. La validez de la
implementacién de dicha categoria de actuaciones se subordinaba a su circunscripcion a los ambitos
de su propia competencia, a la previa autorizacion (intesa) del Gobierno y a la observancia de las
directrices y de las disposiciones de coordinacion adoptadas por las autoridades estatales (articulo 4,
apdo. 2).

La delimitacion conceptual a la que el citado Decreto habia renunciado fue desarrollada por la
Corte costituzionale en una decision clave en la historia de su jurisprudencia: la Sentencia
179/1987, de 20-22 de mayo. De acuerdo con la citada resolucion, la nocion de “actividades

promocionales en el exterior” comprenderia “cualesquiera actuaciones ligadas por un riguroso nexo

1% | a resolucion citada se refiere a la “Regione di Postdam”, sin que parezca aqui procedente asumir tal
denominacion por las connotaciones politicas tan diferentes que posee el concepto de “region” en nuestra cultura
juridica, por cuanto implica el reconocimiento de un grado de autonomia del que carecian los distritos de la Alemania
oriental, como es bien sabido.

19 Cfr. BARTOLE, S., “Atti e fatti (di rilevanza internazionale) nei conflitti di attribuzioni fra Stato e Regioni”,
Giurisprudenza costituzionale (1975), pags. 3125-3136. El autor afirmaba no encontrar una explicacion razonable a la
prohibicién de que las entidades regionales desarrollaran actividades de proyeccién internacional inidéneas para
comprometer la responsabilidad del Estado en dicha esfera, aunque reconocia que su propuesta era inasumible en el
escenario jurisprudencial aln entonces vigente (pags. 3128 y ss.).
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instrumental con las materias de competencia regional, es decir, cualquier tipo de actuacion
orientada, en los referidos &mbitos, al desarrollo econémico, social y cultural del territorio del ente
local [1éase regional]”. La normativa aplicable a dicha categoria de iniciativas regionales (articulo
4.2 del Decreto 616/1977) garantizaria su adhesion a la politica exterior del Estado, cuya
responsabilidad resultaria siempre comprometida en el ambito internacional como consecuencia del
desarrollo de este tipo de actuaciones™.

La aportaciéon dogmatica de la Sentencia no se limitd, sin embargo, a dicha precision
conceptual, pues la Corte costituzionale identifico y diferencié asimismo frente a la anterior
categoria una segunda modalidad de iniciativas dotadas de proyeccion exterior susceptibles de
realizacion por las entidades regionales: las actividades de mero relieve internacional (attivita di
mero rilievo internazionale). Se trataria, de acuerdo con el juez constitucional italiano, de
“actividades de contenido diverso, desarrolladas por las Regiones junto a otros organismos
extranjeros (por regla general, homologos) ya con finalidades de estudio o de informacion (en
materias técnicas), ya orientadas a favorecer el progreso cultural o econémico en el ambito local,
ya, en fin, dirigidas a la armonizacion unilateral de las respectivas conductas”. Aun siendo estas
actividades, por la amplisima gama de manifestaciones que abarcaria la categoria, insusceptibles de
cualquier intento de clasificacion, caracteristica comin a todas ellas seria la de tratarse de
actuaciones no conectadas con la totalidad del territorio nacional, razén de ser de la admision de su
desarrollo por las Regiones. A diferencia de las actividades promocionales en el exterior, en fin, las
de mero relieve internacional no resultarian aptas para vincular al Estado en el &mbito internacional
ni para incidir sobre la la politica exterior desarrollada por el mismo*'*. En todo caso, la Corte
costituzionale impuso igualmente con respecto a este tipo de actuaciones su sujecion a un sistema
de control preventivo por parte del Gobierno central, al que las Regiones se encontrarian obligadas
a transmitir la informacion relativa a cualesquiera iniciativas de esta naturaleza que pretendieran
adoptar para que el mismo pudiera, en caso de deteccion de una desviacion con respecto a las
directrices politicas generales, impedir su efectiva realizacion**2.

La doctrina subrayo ya de forma muy temprana el caracter ambivalente de la nueva linea
jurisprudencial abierta por la Sentencia 179/1987: si bien su caracter innovador y aperturista era

113

innegable™, no lo era menos que el poder de actuacion exterior de las Regiones se concebia como

una excepcion a la regla general de la exclusividad de la competencia estatal en el ambito de las

"9 FJ 6° de la Sentencia 179/1987.

11 EJ 7° de la Sentencia.

112 £3 8° de la Sentencia.

113 Destacado por CARETTI, P., “Un’altra tappa verso la difficile definizione di un nuovo modello di esercizio del
‘potere estero’ dello Stato”, Giurisprudenza costituzionale (1987), pag. 3041; y por CONETTI, G., “Le attivita regionali
di mero rilievo internazionale nella sentenza n. 179/1987 della Corte costituzionale”, Le Regioni (1987), pag. 1425.
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relaciones internacionales y no como una manifestacion del principio de autonomia, de forma que el
alcance del mismo se vefa, en ltimo término, condicionado por la intervencion del Legislador'.
Por otro lado, casaria mal con la negacion a las actividades de mero relieve internacional de toda
aptitud para comprometer la responsabilidad internacional del Estado con su sujecion a un régimen
de control preventivo por parte del Ejecutivo central, siempre en opinién del autor citado™® —
posicién esta Gltima que nosotros, en cambio, no compartimos**®.

Asimismo, a la doctrina mas atenta no pasé inadvertida la introduccion por la Sentencia
179/1987 de una muy relevante diferenciacion entre ambas categorias de actividades desde la
perspectiva de los ambitos materiales en que las Regiones pueden acordar su implementacion:
mientras que las actividades promocionales en el exterior, en consideracion a su habilidad para
comprometer internacionalmente al Estado, debian encontrarse ligadas por un “riguroso nexo de
instrumentalidad” con las propias competencias de la Region, tal presupuesto no habia sido sin
embargo afirmado por la Corte con respecto a las actividades de mero relieve internacional, a las
que, como Ya se ha visto, por oposicién a las anteriores, se negaba toda aptitud de generacion de
responsabilidad internacional del Estado. En la medida en que en ningln caso podria atribuirse a un
descuido del juez constitucional la falta de extension del referido presupuesto a la segunda categoria
de actuaciones, tal construccion evidenciaria la caracterizacion de la Regién como una entidad que
puede tendencialmente perseguir una universalidad de fines, exigiéndose al mismo tiempo, con
respecto a aquellas de sus actuaciones que resulten aptas para incidir sobre la politica exterior del
Estado, una vinculacion rigurosa a la propia esfera competencial**’.

Al margen de estas consideraciones, sobre las que habra de volverse en el Capitulo siguiente,
la Sentencia 179/1987 dejaba abiertas incognitas que la jurisprudencia constitucional posterior
trataria de despejar. En primer lugar, la afirmacion de la posibilidad de que la responsabilidad
internacional del Estado se viera comprometida por virtud de la implementacidon regional de

actividades promocionales en el exterior planteaba problemas evidentes desde la perspectiva de la

114 Cfr. CARETTI, op. cit., pag. 3043.

5 Op. cit, pag. 3044. A tal vision se adheririan, posteriormente, DE SENA, P., “In tema di attivita
‘internazionale’ delle Regioni”, Foro italiano (1989), Parte prima, c. 2127; PEDETTA, M., “Le attivita delle Regioni
all’estero nella giurisprudenza piu recente della Corte costituzionale”, Giurisprudenza costituzionale (1993), pags.
3002-3002; y DE FIORES, C., “Riserva allo Stato dei rapporti internazionali e ruolo delle Regioni. Le nuove prospettive
del ‘potere estero’”, Giurisprudenza costituzionale (1996), pag. 3013. En contra, vid. PALERMO, F., Il potere estero
delle Regioni. Ricostruzione in chiave comparata di un potere interno alla costituzione italiana, CEDAM, Verona
(1999), pégs. 123-124 y 128.

118 Como habra de argumentarse infra, en este mismo apartado, asi como en los Capitulos 111, apdo. 11.1.B), y IV,
apdo. 111.3, este Gltimo relativo al marco legal espafiol, toda forma de accion exterior regional y local es apta, por si
misma, para la irrogacion de perjuicios a las relaciones internacionales del Estado; a mayor abundamiento, en la praxis
pueden darse iniciativas que exteriormente se presenten como juridicamente no vinculantes y que, sin embargo,
encubran auténticas declaraciones o acuerdos dotados de una eficacia plena.

17 En este sentido, especialmente, SOTGIU, M., “Le Regioni come enti a fini generali ¢ le loro attivita estere”, Le
Regioni (1993), pag. 1336; y PALERMO, F., Il potere estero delle Regioni, cit., pags. 119-120.
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reserva a favor del Estado de la competencia estatal exclusiva en la materia. La Corte costituzionale
formularia importantes precisiones a este respecto en su Sentencia 256/1989, de 16-18 de mayo, por
la que resolvid un conflicto de competencias promovido por el Estado, curiosamente, frente a la
convocatoria por parte de la Region de Cerdefia de tres referendos, relativos, respectivamente, a la
instalacion de bases militares extranjeras en su propio territorio, a la presentacion de una
proposicion de ley para la prohibicion del transito y atraque de naves que funcionen por propulsion
nuclear o que transporten armas atémicas y a la presentacion de una proposicion de reforma del
articulo 80 de la Constitucion italiana orientada a la introduccion de referendos consultivos relativos
a los tratados internacionales de naturaleza politica cuya ratificacion compete al Parlamento. Para la
resolucion del conflicto, la Corte partié del principio de que, en relacién con la actividad politica
internacional, “la toma de decisiones y la celebracion de acuerdos y tratados (...) se incardinan en la
competencia exclusiva de los 6rganos centrales del Estado para la definicidn de las directrices de la
politica exterior”, con cita, de hecho, de la propia Sentencia 179/1987. A mayor abundamiento,
invocaria la Corte los principios de unidad e indivisibilidad del Estado, que operarian como limites
de la autonomia regional e impondrian la consideracion como inconstitucionales no solo de la
asimilacion por parte de las Regiones de la potestad de definicion y gestion de las relaciones
internacionales, sino también de la pretendida posibilidad de que, mediante su actuacion, las
mismas condicionen la politica exterior de la Nacién''®. Sobre la base de estos y otros argumentos
complementarios se declar6 la invalidez de la convocatoria de los referendos. La Corte
salvaguardaba, asi, la competencia estatal en materia de relaciones internacionales, pero, al mismo
tiempo, introducia elementos de confusion con respecto a la diferenciacion de las actividades
promocionales en el exterior frente a las actividades de mero relieve internacional***.

Por otro lado, la Sentencia 179/1987 habia dejado tan solo apuntada la necesidad de someter
ambos tipos de actividades a mecanismos de control estatal de alcance diverso. En relacion con esta
cuestion, en la Sentencia 472/1992, de 10-24 de noviembre, por la que se resolvia un conflicto de
competencias promovido por la Region de Umbria, la Corte costituzionale abordo la diferenciacion
de regimenes procedimentales, que habia de anudarse a la distincion, de que la misma era autora,
entre actividades promocionales en el exterior y actividades de mero relieve internacional. De esta
manera, con respecto a las actividades promocionales en el exterior regia lo dispuesto ex articulo
4.2 del Decreto 616/1977, de acuerdo con el cual la puesta en marcha de dicha categoria de
iniciativas se encontraba condicionada a la previa autorizacion (previa intesa) del Gobierno central,

que habria de ser otorgada de forma expresa — equiparandose, consecuentemente, el silencio a su

18 £3 5°.2 de la Sentencia 256/1989.
19 Asi lo ha destacado, en una contribucién relativamente reciente, MESSINEO, D., “I poteri di indirizzo e di
controllo del Governo sulle attivita internazionali delle Regioni”, Le Regioni (2011), pags. 24-25.
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denegacion —, mientras que las actividades de mero relieve internacional, por razén de su menor
impacto, quedaban sometidas a un régimen mas flexible, por virtud del cual, comunicadas
oportunamente al Ejecutivo estatal, la ausencia de respuesta por parte del mismo equivaldria a su
aceptacion (previo assenso)™.

Tal distincion, que se pretendia nitida'?*, lo fue en realidad por poco tiempo, pues la Sentencia
de la Corte costituzionale 204/1993, de 21-29 de abril, vino a emborronar los limites de uno y otro
regimenes de control. La referida decision, que resolvia un conflicto de competencias promovido
por la Region de Friuli-Venecia Julia, definio las obligaciones que imponia el principio de
colaboracion leal a Regiones y Estado con respecto a la accion de proyeccion exterior desarrollada
por las primeras. Asi, con base en dicho deber constitucional, se afirmaba, en primer lugar, la
obligacion de las Regiones de comunicar al Gobierno central, de manera completa y con antelacion
suficiente, las iniciativas programadas, a fin de garantizar al Estado la posibilidad de desarrollar un
control efectivo de su compatibilidad con las directrices de politica exterior definidas por el mismo
y con los intereses nacionales. El Estado, por su parte, resultaba obligado a explicitar los motivos,
formales (tales como el carécter tardio o incompleto de la comunicacion regional) o sustanciales
(como la efectiva incidencia de la iniciativa sobre la politica exterior del Estado o la incursién en
extralimitacion competencial), en los que se basaria una eventual denegacion de la intesa o del
assenso, para facilitar a la Region afectada la posibilidad de elegir entre la renuncia a la iniciativa,
su modificacion, para acomodarla a los parametros definidos por el Ejecutivo nacional, o el
ejercicio de las acciones oportunas en defensa de su esfera competencial*?%.

El pronunciamiento, pese a responder al loable intento de introducir en el discurso
constitucional razonamientos tendentes al refuerzo de la posicion de las Regiones, no dejaba de
resultar problematico. La resolucion del conflicto de competencias sobre la base del principio de
cooperacion leal y la derivacion a partir del mismo de la referida obligacion de motivacion por parte
del Estado traian consigo una aproximacion inequivoca de los regimenes de control gubernativo de
las actividades promocionales en el exterior y de mero relieve internacional*®, lo que, sumado a las

dificultades planteadas no solo en la esfera teérica'®, sino también desde una perspectiva

120 FJ 3° de la Sentencia 472/1992.

121 o subraya CARETTI, P., “Le attivitd di mero rilievo internazionale tra previa intesa e previo assenso
governativo”, Giurisprudenza costituzionale (1992), pags. 4314-4315.

22 FJ 4° de la Sentencia 204/1993.

123 En este sentido, vid. especialmente CARETTI, P., “Verso un superamento della distinzione tra attivita
promozionali all’estero e attivita di mero rilievo internazionale delle Regioni, in applicazione del principio di leale
cooperazione”, Giurisprudenza costituzionale (1993), pags. 1394-1395; y PEDETTA, M., “Le attivita delle Regioni
all’estero nella giurisprudenza piu recente della Corte costituzionale”, cit., pags. 2298 y ss.

124 Destacan, a este respecto, las reflexiones de PALERMO, F., Il potere estero delle Regioni, cit., pag. 117, que
tacha la distincion de “artificial”.
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practica’®®, por la distincion, motivarfa la formulacién doctrinal de la hipétesis de reconstruccién de
la problemética de la accién exterior regional a partir de criterios unitarios'?®, objeto, a su vez, de
contestacion en la literatura cientifica'®’.

En este contexto tendria lugar una nueva intervencion del Ejecutivo italiano: el Decreto del
Presidente de la Republica de 31 de marzo de 1994, por el que se aprobaban las disposiciones de
direccion y coordinacion de las actuaciones dotadas de proyeccidén exterior de Regiones y
Provincias Autonomas, adoptado con el objeto de adecuar el ordenamiento italiano a la
jurisprudencia constitucional en la materia. Su expresa caracterizacion como “atto di indirizzo e
coordinamento” planteaba dudas en lo relativo a su auténtica naturaleza juridica, pero, como
precisO la Corte costituzionale en su Sentencia 425/1995, de 6-12 de septiembre, por la que se
resolvié el conflicto de competencias promovido por las Provincias Autbnomas de Trento y
Bolzano frente al Decreto y se declardé su conformidad a Derecho, el nomen iuris empleado por el
Ejecutivo no habia de conducir a equivocos, debiendo procederse a un analisis de su contenido, a
partir del cual resultaba forzoso concluir su caracter normativo, toda vez que el mismo no definia
las directrices de la accién exterior regional, sino que disciplinaba la actuacion estatal de control
con respecto a esta ultima, introduciendo las disposiciones organizativas y procedimentales que
habian de observarse a tal fin'?®,

Asi, el Decreto regulaba, en primer lugar, las actividades promocionales en el exterior
(articulo 1), que se definian de acuerdo con los criterios de aplicacién constante por parte de la
Corte costituzionale (apdo. 1) y que se sometian a un nuevo régimen de fiscalizacion estatal. De
acuerdo con la nueva disposicion, Regiones y Provincias Autonomas resultaban obligadas a
elaborar un programa, que debian comunicar a diversas autoridades estatales antes del final del mes
de octubre, relativo a la accion exterior proyectada para el afio sucesivo (apdo. 2). EI Ministro
designado a tal fin por el Departamento de asuntos regionales de la Presidencia del Consejo de
Ministros, si estimaba que la totalidad o parte del programa no debia ser objeto de autorizacion

(intesa), debia dar una respuesta motivada a la Region o Provincia Autonoma concernida en el

125 Subrayadas por CARETTI, P., “Verso un superamento della distinzione tra attivita promozionali all’estero e
attivita di mero rilievo internazionale delle Regioni, in applicazione del principio di leale cooperazione”, cit., pag. 1395,
para quien la distincién es formalmente plausible, pero de aplicacion dificil y contradictoria.

126 Cfr. CARETTI, op. cit., pags. 1395-1396, si bien el autor se refirié igualmente a la posibilidades de aplicacion
de la distincidn basada en criterios sustanciales en lugar de estrictamente formales y de reconocimiento con carécter
general de la legitimidad de la accion exterior regional, sujeta simultineamente a un limite “de competencia”, basado en
las relaciones internacionales sensu stricto, y a un limite “a la competencia”, representado por los procedimientos de
coordinacion que tales actuaciones exigen desde la perspectiva de la salvaguardia de los intereses del Estado y cuya
fiscalizacion corresponderia al aparato administrativo central.

127 E este sentido, véase CAMERLENGO, Q., “Riflessioni sulle attivita internazionali delle Regioni”, Le Regioni
(1997), pags. 198-199, que lamenta, por otra parte, la falta de claridad de la jurisprudencia constitucional italiana en la
materia.

128 £ 4° de la Sentencia 425/1995.

100



plazo de cuarenta y cinco dias, transcurrido el cual, a diferencia de lo establecido en el Decreto de
1977 y de la interpretacion tradicional del juez constitucional italiano, preciso es subrayarlo, aquella
se entendia concedida (apdo. 4). Al desarrollo de las actividades con respecto a las cuales se hubiera
obtenido el asentimiento gubernativo (notese la confusion conceptual en torno a los mecanismos de
control)** debfa procederse sin ulteriores formalidades, resultando las entidades regionales
Unicamente obligadas a la comunicacion de su efectiva realizacion a los solos efectos de informar al
Gobierno acerca de la pertenencia de aquellas al programa objeto de ejecucion (apdo. 5). Se
preveian, en fin, las posibilidades de actualizacién del programa durante los seis meses posteriores
al mes de octubre del afio precedente, con sujecion al mismo procedimiento de control (apdo. 6), y
de desarrollo de iniciativas que, por razones de urgencia, no hubieran podido ser incorporadas al
programa, sometidas a un régimen especifico de fiscalizacion (apdos. 7 y 8, que imponian,
respectivamente, su comunicacion con una antelacién de treinta dias respecto al momento previsto
para su efectiva realizacion y la reduccion del plazo de respuesta de la autoridad estatal a diez dias a
contar desde su recepcion).

Abordaba a continuacion el Decreto la disciplina de las actividades de mero relieve
internacional (articulo 2), con respecto a las cuales se introducian las novedades de mayor calado.
La norma distinguia dos tipos fundamentales de actuaciones regionales dentro de la referida
categoria (apdo. 1): de una parte, a) las actividades de estudio e informacién sobre problemas
diversos; el intercambio de informaciones sobre las propias experiencias y disciplinas normativas y
administrativas; la participacion en conferencias, mesas redondas y seminarios; las visitas de
cortesia en el area europea; y las relaciones derivadas de acuerdos o formulas asociativas en el
ambito de la cooperacién interregional y transfronteriza; de otra, b) las visitas de cortesia fuera del
area europea, los hermanamientos, las declaraciones de principios destinadas a la realizaciéon de
formas de consulta y de colaboracion a desarrollar mediante el ejercicio unilateral de las propias
competencias; la formulacion de propuestas relativas a problemas de interés comdn y los contactos
con las comunidades regionales extranjeras orientados a la informacion mutua sobre la normativa
de las respectivas regiones y la conservacion del propio patrimonio cultural. A tal clasificacion se
anudaban importantes consecuencias desde la perspectiva del régimen de control estatal previo
(apdo. 2): asi, mientras que el ejercicio de las actividades enumeradas en el subapdo. a) no se

encontraba sujeto a formalidad alguna, el desarrollo de las comprendidas en el subapdo. b) exigia su

129 El apdo. 4 del articulo 1 se refiere a la autorizacion (intesa) ministerial [“Il Ministro delegato predisposto dal
Dipartimento, qualora ritenga (...) di non esprimere [’intesa (...)”’], mientras que el apdo. 5 del mismo precepto recurre al
concepto de “asentimiento” (assenso) ministerial [“Le iniziative contenute nel programma cosi assentito (...)”]; énfasis
afiadido. EI mecanismo realmente utilizado, por cuanto a la falta de respuesta se asociaba una eficacia estimatoria con
respecto a la iniciativa regional, era, de acuerdo con la delimitacion conceptual de la Corte costituzionale, el del
asentimiento.
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previa comunicacion a diversas autoridades estatales. EI Ministro designado a tal efecto por el
Departamento de asuntos regionales disponia, a partir de su recepcién, de un plazo de veinte dias
para manifestar al ente regional concernido su eventual oposicion, transcurrido el cual se entendia

producido el asentimiento™*°

. Ameén de la aceptacion expresa o presunta y de la denegacion expresa,
la norma admitia igualmente, con respecto a esta categoria de actividades, que se acordara la
coordinacion de la iniciativa con otras andlogas del Ministerio de Asuntos Exteriores.

Dejando a un lado la cuestion de la falta de superacion total de los equivocos conceptuales
generados por la jurisprudencia constitucional anterior™>*, el referido marco normativo, con respecto
al cual pudo acertadamente decirse que representaba un importante avance desde la perspectiva de
una mayor involucracion de las Regiones en el desarrollo de actuaciones dotadas de proyeccion
exterior', se vio pronto desbordado por una praxis que — fundamental, aunque no exclusivamente
—, por obra del proceso de integracion europea y de la consiguiente intensificacion de la
involucracion regional en el mismo, se enriquecid notablemente, imponiendo nuevos retos al poder
publico italiano. Para abordarlos correctamente, este opt6 por la mas solemne de las intervenciones

posibles: la reforma constitucional.

2. La reforma constitucional de 2001 y su controvertido desarrollo legal, o de como el
Legislador frustr6 la apertura introducida por el Constituyente en materia de actividades
regionales internacionales y sancioné normativamente, de forma inesperada, la accion exterior
de las entidades locales
La nueva regulacion de la accion exterior regional fue introducida por la Ley de revision

constitucional 3/2001, de 18 de octubre, por la que se aprob6 una modificacion de la disciplina de la

articulacion territorial del Estado italiano de mas amplio alcance que afect6 al conjunto del Titulo V

de la Parte 1l de la Constitucion (en adelante, ClI). En lo que al objeto de la presente exposicién

respecta, la reforma supuso una ampliacion de las facultades de actuacion internacional de las

Regiones, que se concretd en los aspectos siguientes: prevision de una competencia legislativa

concurrente de Estado y Regiones en materia de accién exterior regional™*; atribucién de rango

constitucional a la participacion de las Regiones en las fases ascendente y descendente del Derecho

de la Unién Europea y en la ejecucion de las disposiciones convencionales de Derecho internacional

130 Aqui si utiliza el Decreto correctamente el concepto: “Decorso tale termine senza alcuna comunicazione
I’assenso Si intende accordato (...)” (articulo 2.2, ultimo inciso; énfasis afiadido).

B Cfr. las dos notas al pie anteriores.

132 En este sentido, PALERMO, F., Il potere estero delle Regioni, cit., pags. 180-181.

133 Articulo 117, apdo. 3 CI: “Seran materias de legislacion concurrente las relativas a: relaciones internacionales
y con la Union Europea de las Regiones (...)”.
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en los ambitos de su competencia, asi como a los subsiguientes poderes sustitutivos estatales*>*; y
reconocimiento de un limitado treaty-making power regional*®.

La implementacion del nuevo marco constitucional se llevd a cabo mediante la adopcion de la
Ley 131/2003, de 5 de junio, cominmente denominada “La Loggia”. La norma fue objeto de una
muy severa critica doctrinal, eminentemente referida a la banalizacion del alcance de la novedad
que representaba el reconocimiento constitucional de la potestad de concertacion de las Regiones
con Estados y entes territoriales de Derecho extranjero introducida ex articulo 117.9 ClI, por cuanto
la disposicion legal de desarrollo del referido precepto habria adoptado una comprension
fuertemente restrictiva de las posibilidades abiertas por la entonces nueva prevision. Asi, de una
parte, los acuerdos (intese) que las Regiones y Provincias Auténomas pueden celebrar, de acuerdo
con el articulo 117.9 CI, con subdivisiones territoriales de otros Estados, se vieron en el texto legal
de desarrollo de la norma constitucional reducidos funcionalmente a la puesta en marcha de
iniciativas convencionales comprendidas en las categorias de “actividades promocionales en el
exterior” y “actividades de mero relieve internacional”*®. De otra, la capacidad de celebracion de
pactos (accordi) con Estados extranjeros se vio limitada a la ejecucion convencional de tratados
internacionales previamente celebrados por el Estado italiano y a la suscripcion de acuerdos de
naturaleza técnico-administrativa o programatica’®’. De esta manera, lo que, pese a las dificultades
interpretativas generadas por el articulo 117.9 CI'*®, se habia pretendido una reforma de alcance
sustancial, y no exclusivamente formal — en tanto consistente en la mera elevacion de rango de la

disciplina concernida —, del marco constitucional de la accidén exterior regional, terminG por

B34 Articulo 117, apdo. 5 CI: “En las materias de su competencia las Regiones y las Provincias auténomas de
Trento y Bolzano participardn en las decisiones destinadas a la formacion de los actos normativos comunitarios y
proveeran a la aplicacién y cumplimiento de los acuerdos internacionales y de los actos de la Unién Europea, con
observancia de las normas de procedimiento establecidas por una ley del Estado, la cual regulara las formas de ejercicio
de la potestad sustitutiva en caso de incumplimiento”. En el Estado italiano, ya desde la aprobacion de la Ley 86/1989,
de 9 de marzo, comunmente denominada “La Pergola”, por la que se disciplind por primera vez de forma completa la
participacion de los diversos niveles de poder en las fases ascendente y descendente del Derecho de la Union Europea,
se preveian la competencia regional para la ejecucion de las disposiciones procedentes del referido ordenamiento
(articulo 9) y los poderes sustitutivos del Estado, activables en los supuestos de incumplimiento regional (articulo 11).
La disciplina referida se encuentra hoy recogida en la Ley 234/2012, de 24 de diciembre (respectivamente, articulos 40
y 41).

135 Articulo 117, apdo. 9 CI: “Podran las Regiones, en materias de su competencia, concertar pactos con Estados
y acuerdos con entes territoriales internos de otro Estado, en los casos y de la forma que se establezca por ley del
Estado”.

3¢ Articulo 6.2 de la Ley “La Loggia™: “Le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano, nelle materie
di propria competenza legislativa, possono concludere, con enti territoriali interni ad altro Stato, intese dirette a favorire
il loro sviluppo economico, sociale e culturale [formulacion ya entonces tradicional, extraida de la jurisprudencia de la
Corte costituzionale, por la que se definian las actividades promocionales en el exterior], nonché a realizzare attivita di
mero rilievo internazionale (...)”.

37 Articulo 6.3 de la Ley “La Loggia™: “Le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano, nelle materie
di propria competenza legislativa, possono, altresi, concludere con altri Stati accordi esecutivi ed applicativi di accordi
internazionali regolarmente entrati in vigore, o accordi di natura tecnico-amministrativa, o accordi di natura
programmatica (...)”.

138 Al respecto, es obligada la remision a CANNIZZARO, E., “Gli effetti degli obblighi internazionali e le
competenze estere di Stato e Regioni”, Le istituzioni del federalismo (2002), pags. 15-17.
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traducirse en una simple confirmacién del status quo precedente’®

— operacion cuyo valor
codificador, sin embargo, fue igualmente reivindicado como “mérito principal” de la reforma’®. No
obstante la fuerza del movimiento de contestacion doctrinal de la referida intervencion del
Legislador, la validez de la Ley “La Loggia” fue confirmada por la Corte costituzionale en su
Sentencia 238/2004, de 8-19 de julio.

Pues bien, fue este mismo texto legal el que reconocid la posibilidad de desarrollo de
actuaciones dotadas de proyeccion exterior por parte de las entidades locales: el articulo 6 de la Ley
“La Loggia” consagrd, asi, normativamente dicha potestad local por primera vez en el
ordenamiento italiano, al establecer en su apdo. 7 que la capacidad de las entidades locales para
continuar ejecutando actividades de mero relieve internacional en los dmbitos materiales de su
competencia resultaba imprejuzgada por la reforma constitucional y por su implementacion
legislativa'*’.

Si comparada con la recibida por los apdos. 2 y 3 del mismo precepto legal, dictados en
desarrollo de las disposiciones constitucionales en materia de accion exterior regional, la atencion
doctrinal prestada a la prevision referida fue ciertamente muy escasa. Como valores positivos de la
nueva disposicion se destacaron, de una parte, su eficacia clarificadora con respecto a una forma de
actuacién local que, aun no habiendo sido objeto de consideracion especifica por parte del
Constituyente en la reforma de 2001'*%, habia ya conocido importantes desarrollos practicos, razén

de ser del empleo de términos que evidenciaban la intencion del Legislador de “fotografiar” la

139 Asi lo sefial6, con una visién globalmente critica, el grueso de la doctrina cientifica; en este sentido, entre
otros muchos, PALERMO, F., “Titolo V e potere estero delle Regioni. I vestiti nuovi dell’imperatore”, Le istituzioni del
federalismo (2002), pags. 724 y ss. (las reflexiones del autor se referian al entonces atin proyecto de Ley “La Loggia™);
CARETTI, P., “Potere estero e ruolo ‘comunitario’ delle Regioni nel nuovo Titolo V della Costituzione”, Le Regioni
(2003), pags. 566-567; VIOLINI, L., “VI. 11 potere estero delle regioni e delle province autonome. Commento all’articolo
1, comma 1, e agli articoli 5 e 6, en FALCON, G. (a cura di), Stato, Regioni ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, n.
131, 1l Mulino, Bologna (2003), pags. 136 y ss.; P1zzeTTi, F., “Art. 6. Attuazione dell’articolo 117, quinto e nono
comma, della Costituzione sull’attivita internazionale delle Regioni”, en AAVV, Il nuovo ordinamento della
Repubblica. Commento alla L. 5 giugno 2003, n.131 (La Loggia), Giuffré Editore, Milano (2003), pags. 414 y ss.;
RUGGERI, A., “Note introduttive ad una lettura della legge La Loggia”, en CARAVITA, B. (a cura di), | processi di
attuazione del federalismo in Italia, Giuffré Editore, Milano (2004), pags. 30-31; ScIso, E., “I poteri delle Regioni di
concludere ed eseguire accordi internazionali secondo il Titolo V della Costituzione”, en DANIELE, L. (a cura di),
Regioni ed autonomie territoriali nel diritto internazionale ed europeo, Editoriale Scientifica, Napoli (2006), pags. 70-
72; y GIROTTO, D., “Potere estero delle Regioni e cooperazione transfrontaliera dopo la riforma del Titolo V”, Le
istituzioni del federalismo (2007), pag. 80.

10 En este sentido, CRIVELLI, E., “Articolo 6 (Attuazione dell’articolo 117, quinto e nono comma, della
Costituzione sull’attivita internazionale delle Regioni)”, en CAVALERI, P., y LAMARQUE, E. (a cura di), L attuazione del
nuovo Titolo V, Parte Seconda, della Costituzione. Commento alla legge ‘La Loggia’ (Legge 5 giugno 2003, n. 131), G.
Giappichelli Editore, Torino (2004), pag. 146.

YL Articulo 6.7 de la Ley “La Loggia™: “Resta fermo che i Comuni, le Province e le Citta metropolitane
continuano a svolgere attivita di mero rilievo internazionale nelle materie loro attribuite, secondo 1’ordinamento vigente
(...)” (énfasis afiadido).

142 Carencia subrayada por BUQUICCHIO, M., “Premesse ad uno studio sulle attivita di rilievo internazionale di
comuni e province”, Rassegna parlamentare, 46 (2004), pag. 518.
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situacion preexistente a su intervencion®*, asi como, de otra, la coherencia de la disposicién con la
visién multinivel del gobierno de la Republica italiana que la reforma del articulo 114 CI'* habria
consolidado™. La nueva disciplina parecia sancionar definitivamente una participacion de las
entidades locales en el contexto internacional cuya negacion, resultando necesaria la intervencion
de las mismas en la fase de ejecucion de los compromisos adquiridos en aquel, se habria revelado
completamente irrazonable*®. No obstante, el articulo 6.7 de la Ley 131/2003 se prestaba asimismo
a importantes criticas, relativas tanto a la incorreccion de la sistematica empleada por el Legislador
como al empleo de la nocion de “actividades de mero relieve internacional” o, en fin, a las carencias
de una regulacién que, por extremadamente laconica, dejaba sin resolver problemas interpretativos
de relieve.

Ciertamente, aun tratdndose de una cuestiébn menor, no parece lo mas adecuado desde una
perspectiva de estricta técnica legislativa el introducir, casi podria decirse que a traicion, en el
ultimo apartado del articulo 6 de la Ley “La Loggia” el reconocimiento de la posibilidad de
desarrollo de actuaciones de proyeccion exterior por parte de las entidades locales'*’. En la medida
en que el precepto habia sido adoptado, como su propio rétulo precisa, para el desarrollo de los
apdos. 5 y 9 del articulo 117 Cl en materia de actividades internacionales de las Regiones, la
afirmacion legislativa de la capacidad de implementacion local de actividades de mero relieve
internacional, en tanto desconectada de dicha operacién de ejecucion normativa, deberia haber sido
incorporada en otro contexto — por ejemplo, en el Texto Refundido de la Ley de Régimen Local,

3 BuquiccHIo, M., op. cit., pag. 553. Dicha caracteristica sirvid, no obstante, igualmente de base a la
afirmacion del caracter superfluo de la disposicion, de la que se dijo literalmente que “no aportaba nada nuevo”; en este
sentido, CRIVELLI, E., “Articolo 6 (Attuazione dell’articolo 117, quinto e nono comma, della Costituzione sull’attivita
internazionale delle Regioni)”, cit., pag. 160.

14 Articulo 114 CI: “La Republica se compone de los Municipios, de las Provincias, de las Ciudades
Metropolitanas, de las Regiones y del Estado. Los Municipios, las Provincias, las Ciudades Metropolitanas y las
Regiones son entes auténomos con sus propios estatutos, facultades y funciones segun los principios establecidos en la
Constitucion. (...)” (énfasis afiadido). La extension que el inciso segundo del precepto, tras la reforma de 2001, habria
pretendido introducir en relacion con la garantia constitucional del principio de autonomia a favor de los entes
infrarregionales, que habrian resultado desde esta perspectiva equiparados a las Regiones, no trajo consigo, sin
embargo, consecuencias interpretativas de relieve en la jurisprudencia constitucional, como ha destacado DEMURO, G.,
“Art. 1147, en BIFULCO, R., CELOTTO, A., y OLIVETTI, M. (a cura di), Commentario alla Costituzione, t. Il1l: Artt. 101-
139. Disposizioni transitorie e finali, UTET Giuridica, Torino (2006), pags. 2169-2170.

5 vioLIN, L., “VL 1l potere estero delle regioni e delle province autonome. Commento all’articolo 1, comma 1,
e agli articoli 5 e 67, cit., pag. 144. En un sentido parcialmente coincidente, SAPUTELLI, G., “The Regions and Their
International Activities”, en MANGIAMELI, S. (Ed.), Italian Regionalism: Between Unitary Traditions and Federal
Process, Springer, Cham/Heidelberg/New York/Dodrecht/London (2014), pag. 289.

148 En este sentido, cfr. RUGGERI, A., “Riforma del Titolo V e ‘potere estero’ delle Regioni (notazioni di ordine
metodico-ricostruttivo)”, Diritto e societa (2003), pags. 41-42.

Y7 |a sistematica empleada por el Legislador ha sido criticada, en este sentido, por FLORENZANO, D.,
L’autonomia regionale nella dimensione internazionale. Dalle attivita promozionali agli accordi ed alle intese,
CEDAM, Padova (2004), pag. 275.
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aprobado por Decreto Legislativo de 18 de agosto de 2000, nim. 267, que continda sin disciplinar
la materia®.

Desde una perspectiva material, sorprendié a la doctrina italiana el que se recurriera a una
nocioén como la de “actividades de mero relieve internacional” para la definicion de las actuaciones
dotadas de proyeccién exterior que las entidades locales se encuentran habilitadas para desarrollar.
El recorrido que la misma y su compaiero de fatigas, el concepto de “actividades promocionales en
el exterior”, habian conocido, del que se ha dado breve cuenta en el epigrafe anterior, habia
evidenciado las debilidades de la clasificacion propuesta por la Corte costituzionale en el ya
entonces lejano 1987. En este sentido, no puede dejar de convenirse con quienes, subrayando lo
paradojico de la intervencion del Legislador desde este punto de vista, daban a entender que no
existian motivos para considerar méas halagliefias las perspectivas abiertas por la aplicacion de
aquella nocion en el contexto de la accién exterior local**®.

La definicion de los limites aplicables a tal forma de accion exterior local resultaba
igualmente problematica. El articulo 6.7 de la Ley “La Loggia” guardaba silencio en este punto,
exigiendo — obligaciones de comunicacion a las autoridades estatales y regionales aparte, a las que
habremos de referirnos de inmediato — tan solo que las actividades locales de mero relieve
internacional se desarrollaran en los dmbitos materiales atribuidos a la competencia de las
respectivas entidades. Ello planteaba, en primer lugar, dudas en lo relativo a los instrumentos
formales a los que las mismas podian acudir para la implementacion de las correspondientes
iniciativas. Ya en el contexto anterior a la apertura representada por la Sentencia de la Corte
costituzionale 179/1987, la jurisprudencia contencioso-administrativa habia declarado la validez de
la celebracion de hermanamientos por los municipios italianos con entidades locales extranjeras
cuando cupiera apreciar la existencia de un interés de su poblacion en dicha operacion y se

observaran las normas legales en materia presupuestaria™’, doctrina que, en fechas relativamente

148 En este sentido, los articulos 30 a 34 del referido cuerpo legal, que disciplinan los mecanismos asociativos de
las entidades locales, guardan silencio sobre la cuestion. Solo el articulo 272 del Texto Refundido se refiere a la
posibilidad de participacion de las asociaciones de entidades locales ANCI (Associazione Nazionale Comuni Italiani) y
UPI (Unione delle Province d’ltalia), asi como de los municipios y provincias, en iniciativas de cooperacién
internacional al desarrollo. El articulo 85 de la Ley presupone, en todo caso, la participacion de las entidades locales
italianas en asociaciones de ambito supranacional, al remitir a las disposiciones aplicables a la posicién, tratamiento y
régimen de permisos de los empleados publicos y de los sujetos privados encargados del desarrollo de funciones
electivas para la regulacion de la intervencion de los representantes de los entes locales “en asociaciones
internacionales, nacionales y regionales de entes locales” (énfasis afiadido). La ausencia de normacion general en el
Texto Refundido de la Ley italiana de Régimen Local de la materia fue ya destacada, en el momento de aprobacion de
la Ley “La Loggia”, por BUONUOMO, G., “Art. 6. Attuazione dell’articolo 117, quinto e nono comma, della Costituzione
sull’attivita internazionale delle Regioni”, en CITTADINO, C. (coordinamento di), Legge “La Loggia”. Commento alla L.
5 giugno 2003, n. 131 di attuazione del Titolo V della Costituzione, Maggioli Editore, Santarcangelo di Romagna
(2003), pag. 152.

% En este sentido, cfr. BUONUOMO, G., op. cit., pag. 153.

%01 0 han destacado VANDELLI, L., y ABAGNALE, G., “Les activités a I’étranger des régions et des organismes
locaux: le cas italien”, Les cahiers du CRAPS, 5 (1988), pags. 107-108, con referencia a la Sentencia del Tribunal
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recientes, una Decision del Consiglio di Stato ha venido a confirmar, al declarar que las
competencias en materia de hermanamientos son atribuidas por el ordenamiento juridico
“directamente al Municipio™™. Es notorio, no obstante — la clasificacion introducida por el Decreto
de 1994 lo ponia ya de manifiesto —, que la nocion de “actividades de mero relieve internacional”
comprende formas de actuacion diferentes de los acuerdos de hermanamiento entre ciudades. Ahora
bien, la precision de si las mismas pueden ser desarrolladas a partir del empleo de instrumentos
convencionales con entidades territoriales extranjeras se revela, a la luz del marco normativo
italiano, una cuestion mas delicada. La doctrina asumid en este punto una interpretacion restrictiva,
concluyendo que la ausencia de mencién ex articulo 117.9 CI, tras la reforma de 2001, de las
entidades locales como sujetos habilitados para la celebracion de acuerdos sensu stricto (intese) con
sus homdlogos extranjeros comportaba la necesaria limitacion del reconocimiento de tal posibilidad
a favor de las Regiones™?. Se trata, en nuestra opinion de una lectura excesivamente formalista, por
cuanto parece razonable que la definicion de los limites de la accidn exterior local se lleve a cabo
sobre la base de consideraciones sustanciales, sin que proceda en cambio la exclusién de la
posibilidad de recurso a una concreta categoria de instrumentos cuando de su utilizacion no se
deriva forzosamente una invasion competencial — como ocurriria si se afirmara la posibilidad de
celebracion de tratados internacionales — o cualquier otra vulneracién del ordenamiento. Lo cierto,
sin embargo, es que la definicion normativa de las actividades de mero relieve internacional
(articulo 2 del Decreto de 1994) no incorpora mencion alguna de mecanismos convencionales
distintos de los acuerdos de hermanamiento y que tal interpretacion ha sido igualmente acogida por
la reciente Circular de 27 de noviembre de 2015 de la Presidencia del Consejo de Ministros sobre
las actividades de mero relieve internacional de las Regiones y de los entes locales™”.

Desde otra perspectiva, la ausencia de referencias en el apdo. 7 del articulo 6 de la Ley “La
Loggia” a los limites materiales de las actividades locales de mero relieve internacional exige,
desde nuestro punto de vista, la toma en consideracion de los efectivamente afirmados con respecto
a las iniciativas regionales promocionales en el exterior o de mero relieve internacional en el apdo.
2 del mismo precepto. En este sentido, se establece que dichas actuaciones, cuando desarrolladas
por las Regiones o por las Provincias Autonomas, no podran suponer la formulacion de

valoraciones relativas a la politica exterior del Estado — limite este duramente criticado por la

Administrativo Regional de Toscana de 26 de noviembre de 1975, nim. 118, y a la decision de la Corte dei conti de 27
de abril de 1978, nim. 41.

151 Decision de 1 de julio de 2009, Seccién Primera, asunto niim. 02011/2009.

52 Asi lo ha entendido DICKMANN, R., “Il “potere estero’ delle Regioni e delle Province autonome”, en
CARAVITA, B., (a cura di), | processi di attuazione del federalismo in Italia, cit., pags. 195-196.

153 Dispone en este sentido la Circular, a continuacién de la invocacién de las definiciones jurisprudencial y
normativa del concepto, que “non rientrano, viceversa, tra le attivita di ‘mero rilievo’, come tali consentite agli enti
subregionali, veri e propri accordi operativi con conseguenze in termini di investimenti ¢ impegni finanziari a regime”
(énfasis afadido).
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doctrina®®* —, comportar la asuncién de obligaciones o de cargas financieras por parte del Estado ni
lesionar los intereses de las demas entidades territoriales. Sobre la interpretacion de los mismos, no
obstante, se volverd en detalle en el Capitulo siguiente.

La forzosa circunscripcién al propio ambito competencial en el desarrollo de actividades de
mero relieve internacional por parte de las entidades locales se ha revelado particularmente
problematica. La doctrina italiana ha subrayado la inseguridad generada por dicha prevision, que no
aportaria criterios para precisar si dicho limite ha de entenderse referido a las materias atribuidas a

I 0 a las funciones fundamentales de los entes

municipios y provincias por el articulo 118 C
locales que compete al Estado ex articulo 117.2.p) CI definir'>®. No obstante, no es este el tnico
aspecto discutible de dicha exigencia, que el articulo 6.2 de la Ley “La Loggia” impone igualmente
a la accion exterior regional desarrollada a través de la implementacion tanto de actividades
promocionales en el exterior como de actividades de mero relieve internacional. Ciertamente, cabria
una interpretacion de la misma en el sentido de que, pura y simplemente, la puesta en marcha de
iniciativas de alcance exterior por parte de las entidades locales no podréa traducirse en ningln caso
en una extension de las atribuciones asignadas a las mismas por el ordenamiento, o incluso como
mero refuerzo de la interdiccion de la lesion de los intereses de los demas entes territoriales.
Dejando a un lado la precision del alcance concreto de la prevision, una vez mas el tratamiento
legislativo del problema pone de manifiesto las dificultades de diferenciacion entre actividades
promocionales en el exterior y de mero relieve internacional: mediante la definicion comun de sus
limites en el contexto de la regulacion aplicable a la accion exterior regional, de extension necesaria
a la local, la imposicion de la exigencia de la circunscripcién al propio ambito competencial en el
desarrollo de la segunda categoria de actividades supone un desconocimiento de la jurisprudencia
constitucional, que, como se ha visto supra, restringia la aplicabilidad del requisito del “riguroso
nexo de instrumentalidad” con aquel a las primeras, representando dicha opcion una apuesta por la
caracterizacion de las Regiones como entidades potencialmente aptas para perseguir una
universalidad de fines. La negacion implicita de la aplicabilidad de esta doctrina jurisprudencial que
deriva del articulo 6, apdos. 2 y 7, de la Ley “La Loggia”, supone ya no solo la introduccion de un
nuevo factor de confusién de ambas categorias, sino también, e incluso puede que en primer lugar,

una vulneracién frontal de los articulos 114.2 y 118.1 Cl, este Gltimo en conexion con el articulo 3.5

154 Cfr., particularmente, CAFARI PANICO, R., “La nuova competenza delle Regioni nei rapporti internazionali”,
Diritto pubblico comparato ed europeo (2002), pags. 1332-1333.

155 Dispone el citado precepto: “Se asignan a los Municipios las funciones administrativas, a menos que, para
asegurar su ejercicio unitario, se encomienden a las Provincias, Ciudades Metropolitanas, Regiones y al Estado en
virtud de los principios de subsidiariedad, de diferenciacién y de adecuacion. (...)”.

B8 Vid. PizzeTTl, F., “Art. 6. Attuazione dell’articolo 117, quinto e nono comma, della Costituzione sull’attivita
internazionale delle Regioni”, cit., pag. 423; en un sentido parcialmente coincidente, CRIVELLI, E., “Articolo 6
(Attuazione dell’articolo 117, quinto e nono comma, della Costituzione sull’attivita internazionale delle Regioni)”, cit.,
pag. 160.
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del Texto Refundido de la Ley de Régimen Local™’

, en la medida en que la estrecha vinculacion
con el propio &mbito competencial que se exige en relacion con el desarrollo de actividades de mero
relieve internacional por parte de las entidades locales resulta dificilmente conciliable con la
definicion de las facultades de actuacion de las mismas a partir del principio de subsidiariedad.

La regulacion de las obligaciones de comunicacion introducida por el articulo 6.7 de la Ley
“La Loggia” con respecto a las actividades de mero relieve internacional desarrolladas por las
entidades locales presentaria, sin embargo, de acuerdo con una interpretacion doctrinal surgida al
calor de la reforma de principios de la década de los 2000, implicaciones que podrian compensar,
bien que desde otra perspectiva, el caracter restrictivo del reconocimiento legal de la accion exterior
local. El precepto dispone que las entidades locales habran de comunicar a la Region competente —
I6gicamente, a aquella en la que cada una de ellas radique —, asi como al Departamento de asuntos
regionales y al Ministerio de Asuntos Exteriores, las iniciativas dotadas de proyeccidn exterior que
hayan programado ejecutar. En la medida en que no se prevé modalidad alguna de control posterior,
a diferencia de lo establecido en relacion con el desarrollo de actuaciones de la misma naturaleza
por parte de las Regiones y Provincias Auténomas ex articulo 6.2', se quiso ver en ello una
diferenciacion consciente de régimen juridico de las actividades de mero relieve internacional
desarrolladas por los entes regionales y locales, puesto que con respecto a las implementadas por
estas Ultimas la comunicacion habria sustituido a cualquier modalidad de autorizacion (intesa) o de
asentimiento (assenso), resultando, en definitiva, la posicion de las entidades locales mas ventajosa
que la de las regionales en este punto®. Se trata, en nuestra opinién, de una lectura mas que
discutible de la disposiciéon legal, toda vez que se revela sumamente aventurado deducir la
exclusion de la aplicacion de cualesquiera mecanismos administrativos de control de la legalidad de
la actividad local a partir de la sola afirmacion de la obligacion de comunicacion. Asi, también en
relacion con este aspecto, como se ha propuesto ya en estas paginas con respecto a la definicion de
los limites materiales, deberia entenderse aplicable a la accion exterior local lo dispuesto en el
articulo 6.2 de la Ley “La Loggia”, sin que pueda en modo alguno considerarse automaticamente
excluido todo control administrativo a cargo de las autoridades regionales y estatales, como de

hecho ha venido a confirmar la citada Circular de 27 de noviembre de 2015, de acuerdo con la cual

57 Articulo 3.5 del Decreto Legislativo de 18 de agosto de 2000, nim. 267, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Régimen Local: “I comuni e le province sono titolari di funzioni proprie e di quelle conferite
loro con legge dello Stato e della Regione, secondo il principio di sussidiarieta. (...)” (énfasis afiadido).

158 Dispone el referido precepto que, tras la comunicacion regional de los proyectos de acuerdos (intese) para la
realizacion de actividades promocionales en el exterior o de actividades de mero relieve internacional, las autoridades
estatales dispondran de un plazo de treinta dias para la eventual formulacidn de observaciones, transcurrido el cual la
Region o Provincia Autonoma concernida podra proceder a la firma del acuerdo.

1% Asi lo ha entendido BUONUOMO, G., “Art. 6. Attuazione dell’articolo 117, quinto ¢ nono comma, della
Costituzione sull’attivitd internazionale delle Regioni”, cit., pags. 152-153, interpretacion a la que se ha adherido
MANGANARO, F., | rapporti giuridici internazionali degli enti locali, G, Giappichelli Editore, Torino (2006), pags. 106-
107.
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“tutte le iniziative, siano esse Intese, Gemellaggi, Giuramenti di fraternita o Dichiarazioni di intenti,
ecc., incluse le missioni, devono essere portate alla preventiva valutazione delle Amministrazioni
centrali” (énfasis afiadido). Ello ha supuesto la consagracion de la extension del control
administrativo previo a la totalidad de formas de accion exterior local admitidas por el
ordenamiento, lo que, desde una perspectiva mas amplia, se presenta como una decision adecuada,
en la medida en que toda actuacion externa, con independencia de su pretendida menor relevancia
juridica, es apta, en abstracto, para la irrogacion de perjuicios a las relaciones internacionales del
Estado, y en que, ademas, en hipdtesis pueden presentarse fraudulentamente como actividades de
mero relieve internacional iniciativas de eficacia mas intensa'®.

En relacion con el alcance de la fiscalizacion que pueden desarrollar las autoridades estatales
sobre la accidn exterior regional y local — con respecto a esta ultima, nuevamente sobre la base de
una interpretacion analdgica de las disposiciones aplicables a la primera —, sorprende la admision
legal de un auténtico control de oportunidad: de acuerdo con lo establecido en el articulo 6.5 de la
Ley “La Loggia”, se habilita al Ministro de Asuntos Exteriores para oponer, en cualquier momento,
consideraciones relativas a la oportunidad de las iniciativas de alcance exterior proyectadas por
Regiones y Provincias Autonomas; en caso de falta de acuerdo, previo posicionamiento del
Departamento de asuntos regionales de la Presidencia del Consejo de Ministros, correspondera al
Ejecutivo en pleno resolver sobre la cuestion. Se trata, en nuestra opinion, de una posibilidad de
control que dificilmente encaja con la aceptacién del desarrollo de actuaciones dotadas de
proyeccion exterior como forma de ejercicio de las propias competencias por parte de las entidades
infraestatales. Sobre esta cuestion habra de volverse, en todo caso, en detalle infra'®’. Lo anterior no
deberia obstar, desde nuestro punto de vista, al sometimiento de dicha facultad de intervencion a un
control jurisdiccional que acote las posibilidades de ejercicio de un poder que, en otro caso, podria
ejercerse con una arbitrariedad notoria™®.

En el ambito jurisprudencial, la decision que, salvo inadvertencia por nuestra parte, presenta
una mayor relevancia en el contexto italiano — Sentencia del Tribunal de Cuentas (Corte dei Conti),
Seccion Primera, de 28 de julio de 2008, num. 346 —, ha obviado los desarrollos que poderes
publicos y doctrina cientifica han tan fatigosamente alcanzado en relacion con el objeto de estudio.
Justo es precisar que en la resolucion del asunto no podia aplicarse, por una cuestion de Derecho

transitorio, el articulo 6.7 de la Ley “La Loggia”, de manera que la jurisdiccion contable italiana no

1%0 Sobre los posicionamientos doctrinales en relacion con el control de dicha forma de actuacién exterior, si
desarrollada por las Regiones, cfr. las referencias bibliograficas recogidas en la nota al pie 115 del presente Capitulo.

181 Apdo. 11.2.B) del Capitulo 111

182 De hecho, el principal riesgo subrayado por la doctrina critica con el precepto referido es el de que las
diferentes Regiones reciban un tratamiento desigual. Se ha lamentado, asimismo, la no imposicion de un deber de
motivacién de la eventual denegacidn gubernativa; cfr., al respecto, P1zzeTTl, F., “Art. 6. Attuazione dell’articolo 117,
quinto e nono comma, della Costituzione sull’attivita internazionale delle Regioni”, cit., pag. 422.
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podia tomar en consideracion, a tal efecto, el reconocimiento legislativo expreso de la capacidad de
las entidades locales para la implementacion de actividades de mero relieve internacional. Sin
embargo, el caracter esencialmente codificador de la disposicion, que, como se ha visto, se limitaba
al reconocimiento de lo que el propio Legislador entendia una situacion ya consolidada, representa,
en nuestra opinidn, un factor de relativizacion de las implicaciones de dicha circunstancia.

Objeto de control*®

eran diversos acuerdos del municipio de Meda, adoptados entre junio de
1998 y abril de 2002, por los que se habia aprobado la puesta en marcha de medidas de fomento de
la venta de productos artesanales de la entidad local en el mercado internacional, consistentes en la
realizacion de visitas oficiales, la participacion en ferias comerciales en Estados extranjeros, y otras
iniciativas de naturaleza similar. Tras reconstruir el marco normativo aplicable al asunto — como se
ha destacado, anterior a la reforma constitucional de 2001 —, desarroll6 el Tribunal de Cuentas una
argumentacion que merece la pena reproducir: de acuerdo con su vision, del marco normativo
(entonces) vigente resultaba
“sin ningin género de dudas que los entes locales (...), en primer lugar los municipios, no
estan — y no han estado jamas — habilitados por el Legislador para desarrollar actividades en el
exterior (o, de cualquier modo, de caracter internacional); y ello en cuanto tales actividades,
por su naturaleza, no pueden ser desempefiadas en el nivel municipal, precisamente en
aplicacion del tantas veces invocado principio de subsidiariedad, en virtud del cual,
justamente, deben ser desarrolladas por el nivel superior de gobierno las iniciativas que no
puedan ser implementadas de manera satisfactoria por el nivel inferior. (...) Pues bien, las
funciones y actividades de caracter internacional, ya de manera intuitiva (amén de, como se
acaba de ver, por decision expresa del Legislador), requieren una unidad de actuacion y una
vision estratégica de conjunto incompatibles con el nivel local de gobierno (en el que se
presenta como inevitable la dispersion de los esfuerzos y de los correspondientes medios
econdmicos, cuando no ademas la contradiccion entre las propias iniciativas adoptadas): no
por casualidad las mismas Regiones, en este ambito, deben someterse a la necesaria
coordinacion estatal (...). Y ello — si cabe — es aln mas cierto tras la entrada en vigor de la
reforma constitucional introducida por la Ley de revision num. 3/2001 (...), que prevé, para la
oportuna ponderacion de la mayor autonomia garantizada a los diversos niveles del poder
ejecutivo, la necesaria coordinacion de las finanzas publicas, a fin de asegurar el mejor

. . . , . 164
empleo posible de los correspondientes medios econdémicos (...)” o,

183 En realidad, tan solo indirecto, por cuanto el fondo del asunto tenia que ver con la condena al Alcalde varios
miembros y empleados publicos de la Corporacion al pago de una cantidad global ciertamente elevada, superior a los
setenta mil euros, al municipio de Meda, por los dafios econdmicos ocasionados por la realizacion de actividades que se
entendian no incardinadas en el &mbito de competencias de la entidad.

164 £J 5°.1 de la Sentencia (traduccion y énfasis afiadido por el autor).
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La fundamentacion juridica de la Sentencia habla por si sola. Resulta evidente que la Corte
dei conti asumio en la resolucién una vision de las posibilidades de actuacion exterior local ya no
marcadamente restrictiva, sino, permitasenos la expresion, “negacionista” de la interpretacion
asumida por el Legislador de 2003 en relacion con el marco precedente a su intervencion y con el
alcance de las implicaciones de la reforma constitucional de 2001 desde la perspectiva de las
entidades locales. Aunque a favor de la bondad material de la resolucion puedan decirse muchas
cosas — no parece, francamente, muy probable que las altas sumas que se acordd que abonara el
Municipio para la realizacion de numerosisimos viajes por todo el mundo por los representantes del
mismo revirtieran de nuevo en su poblacion como consecuencia del aumento de las ventas de los
productos artesanales que en él se elaboraban —, la via adecuada para la correccion de dicho tipo de
dindmicas es el perfeccionamiento de los mecanismos de lucha contra la corrupciéon y de
fiscalizacion contable, y no la negacion de plano de la legalidad de las iniciativas de proyeccion
exterior desarrolladas por los entes locales. Prueba de la adulteracion de la argumentacion
desarrollada por la Corte dei conti en la resolucion es el hecho de que, tras mencionar la reforma
constitucional de 2001, se evite toda referencia al contenido del articulo 6.7 de la Ley “La Loggia”,
que habria, en cambio, resultado procedente aungue solo hubiera sido a los efectos de la negacion
de su aplicabilidad al asunto ratione temporis. Desde esta exclusiva perspectiva, el Tribunal de
Cuentas deberia haber indagado acerca de la naturaleza de las iniciativas locales impugnadas y
precisar si las mismas eran o no encuadrables en el concepto de “actividades de mero relieve
internacional” o si, tratdndose inequivocamente de actuaciones no desarrolladas en el ambito de las
relaciones internacionales, eran actividades promocionales en el exterior, cuya realizacién, como se
ha visto, es inaccesible a las entidades locales. Una conclusion contraria a esta Gltima vision no se
habria debido traducir, sin mas, en una declaracion de validez de las iniciativas: muy al contrario, el
principio de estabilidad presupuestaria y la posibilidad de fiscalizacién del ejercicio de las
potestades administrativas discrecionales habrian permitido un control sucesivo, una vez admitida
su condicion de “actividades de mero relieve internacional”. Al no obrar asi, la Corte dei conti ha
sentado un muy pernicioso precedente jurisprudencial, evidenciando que el tratamiento de la
problematica considerada se encuentra en Italia ain muy lejos de alcanzar el grado de madurez que
la misma ha conocido en los sistemas aleman y francés, sin que la limitada consagracion legal del

fendmeno parezca haber calado aun en la mentalidad de los poderes publicos.
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CapriTuLo I
LA DISCIPLINA CONSTITUCIONAL DE LA ACCION EXTERIOR LOCAL. REFLEXIONES A LA

LUZ DE LOS SISTEMAS DE DERECHO COMPARADO

Una vez expuestas las lineas generales de la evolucion de la accidn exterior local en los
sistemas de Derecho comparado de referencia, procede en este momento abordar el estudio de los
dos aspectos clave de su disciplina constitucional: de una parte, el relativo al fundamento y/o a la
validez o admisibilidad juridico-constitucional del fendmeno; de otra, la precision de los limites
aplicables a las actuaciones de las entidades locales dotadas de proyeccion exterior. De esta forma,
en el presente Capitulo se formulara una propuesta de interpretacién del marco constitucional
espafol a partir de la lectura que de los respectivos canones se ha dado en los ordenamientos
aleman, francés e italiano (I, I1). La exposicion se completara con una breve reflexion general sobre
la necesidad y las implicaciones de la introduccién de una regulacién legislativa de la accién
exterior local (I11).

Con caréacter preliminar, procede en todo caso considerar que, desde la perspectiva de la
disciplina constitucional del principio de autonomia local, no obstante la adopcion de la Carta de
1985, el analisis de los presupuestos dogmaticos de que parten los diversos ordenamientos juridicos
europeos evidencia la existencia de importantes diferencias, como ha puesto de manifiesto la
doctrina®. Tal circunstancia plantea una dificultad adicional en relacién con la justificacion del
empleo del método comparado en la interpretacion del canon nacional. Sin animo de avanzar ideas
que se expondran a continuacion, cumple en este momento con sefialar que, precisamente por
tratarse el estudiado de un fenémeno (parcialmente) consistente en la concertacion con entidades
territoriales de Derecho publico extranjero, objeto, ademas, de una (limitada) homogeneizacion por
virtud de disposiciones provenientes de los ordenamientos supranacionales, el analisis a la luz de las
experiencias de los sistemas aleman, francés e italiano — que han ejercido, ademas, una influencia
notoria sobre el nuestro — se revela poseedor de un especial interés. De hecho, las referidas
diferencias no han obstado a que la mejor doctrina haya considerado “de gran utilidad” la mirada al
Derecho comparado para la precision de los contornos del principio de autonomia local por parte

del intérprete espafiol?.

! A este respecto, cfr. MARTINEZ SORIA, J., “§ 36. Kommunale Selbtsverwaltung im europiischen Vergleich”, en
MANN, T., y PUTTNER, G. (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, t. 1: Grundlagen und
Kommunalverfassung, Springer, Berlin/Heidelberg/New York, 32 edicion (2007), pags. 1015y ss., Rn. 6 y ss.

2 Asi lo ha defendido MuRioz MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General, t.
XI: Instituciones autonémicas y locales, BOE, Madrid, 42 edicién (2015), pag. 130.
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En todo caso, a partir del estudio desarrollado en las paginas que siguen no se pretende en
modo alguno promover una implantacién descontextualizada de las soluciones interpretativas que
ofrecen los sistemas extranjeros, sino tan solo recurrir al argumento comparado como refuerzo del
razonamiento que exige la profundizacion en el objeto al que esta dedicado el presente trabajo. Por
medio de la referida premisa metodologica se pretende conjurar el riesgo de simplificacion
inherente a la utilizacion de la perspectiva globalizadora en el andlisis juridico, sobre el que
lucidamente ha alertado la doctrina, con referencia, de hecho, al estudio del principio de autonomia
local: la diversidad de su alcance en unos y otros Estados aconseja el analisis prioritario, por parte
del jurista espafiol, de los modelos federales, dada la tendencia a la aproximacion a los mismos que
es posible identificar en el desarrollo del Estado de las autonomias®, lo que dejaria “fuera de juego”,
a los efectos de esta investigacion, tan solo al ordenamiento francés, habida cuenta de las
similitudes que cabe apreciar entre los sistemas regional italiano y autondmico espafiol. No
obstante, los avances que la descentralizacion ha conocido en aquel ordenamiento y, sobre todo, la
relevancia de la praxis y de las aportaciones de la doctrina francesa en relacion con la accion
exterior local, puesta de manifiesto supra®, aconsejan volver la vista también a aquel pais, como de
hecho viene haciendo la doctrina europea especializada en el tema objeto de estudio originaria de

Estados federales como el aleman®.

l. El fundamento — ¢ constitucional o legal? — de la accion exterior local

La cuestion de la identificacion del fundamento normativo de la accién exterior local en el
seno del ordenamiento juridico nacional presenta, mas alla de su innegable interés dogmatico, una
evidente repercusion practica, relativa a la consideracion de la intervencion del Legislador como
requisito de validez de dicha forma de actuacion de las entidades locales. A este respecto, dos son
los parametros constitucionales a tener en cuenta: por un lado, el alcance de la competencia estatal
exclusiva en materia de relaciones internacionales (1); por otro, la (posible) cobertura de las
actuaciones locales dotadas de proyeccion exterior por el principio de autonomia local (2). El
presente epigrafe se cerrara con una breve recapitulacion, en la que se formulardn una serie de

conclusiones parciales sobre el objeto de estudio (3).

% En este sentido, vid. VELASCO CABALLERO, F., “Autonomias locales en un mundo en cambio”, en QUINTANA
CARRETEROQ, J. P. (dir.), Globalizacién y principio de autonomia local, Consejo General del Poder Judicial/Centro de
Documentacion Judicial, Madrid (2008), pags. 177-178.

* Apdo. 11 del Capitulo Il del presente trabajo.

® En este sentido, cfr. las exposiciones de BEYERLIN, U., Rechtsprobleme der lokalen grenziiberschreitenden
Zusammenarbeit, Springer, Berlin/Heidelberg/New York/London/Paris/Tokyo (1988), pags. 314 y ss.; y TEIVA
RICHARD-MOLARD, G., Die Rechtsgrundlagen des grenziiberschreitenden Kooperationsrechts zwischen
Gebietskdrperschaften, Lit Verlag, Wien (2017), pags. 18 y ss.

114



1.  Competencia estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales y accion exterior local

La relativizacion del alcance de la competencia estatal exclusiva en materia de relaciones
internacionales ha terminado por convertirse en una caracteristica comin a los ordenamientos
juridicos extranjeros analizados en el presente trabajo, incluso pese a los diferentes paradigmas en
que se basan desde la perspectiva de la articulacion territorial del Estado. De esta manera, el ambito
competencial reservado a las instancias centrales se ha visto en los mismos limitado, en linea de
principio, al desarrollo y mantenimiento de contactos con otros sujetos de Derecho Internacional
publico que se traducen en la asuncién de compromisos en dicha esfera, sin que pueda considerarse
ya vigente la tradicional y extensiva interpretacion a partir de la cual se concluia la invalidez de la
puesta en marcha de cualesquiera iniciativas dotadas de proyeccion exterior por parte de las
entidades infraestatales, con independencia de que se encuadraran o no en el &mbito de aplicacion
del Derecho de gentes. Existe, de esta forma, una correspondencia total entre la incardinacién de las
relaciones juridicas en el contexto del ordenamiento internacional y la extension del titulo
competencial considerado. Asi, es general en la doctrina europea la comprension de que el ejercicio
de la accion exterior local que es estrictamente tal no conlleva la irrogacion de perjuicio alguno al
mismo.

Especialmente numerosos son los posicionamientos de la doctrina alemana en este sentido. En
tanto forma de actuacion no sometida al ordenamiento juridico internacional, la accion exterior
local no puede entenderse comprendida en el ambito competencial constitucionalmente reservado a

la Federacion®. Sin embargo, en aquel sistema se ha defendido una sujecion parcial de las iniciativas

® Véanse, en este sentido, entre otros muchos, GRAF VITZTHUM, W., “AuBenpolitik der Gemeinden?”, en
RANDELZHOFER, A., y SUR, W. (Hrsg.), Konsens und Konflikt. 35 Jahre Grundgesetz, Walter de Gruyter, Berlin/New
York (1985), pags. 79 y 81 y ss.; FASTENRATH, U., Kompetenzverteilung im Bereich der auswartigen Gewalt, Beck,
Munchen (1986), pag. 99; MAYER, E. G., Auslandsbeziehungen deutscher Gemeinden — Bestandsaufnahme und
rechtliche Probleme (Diss.), Bonn (1986), pags, 208-209; BLUMENWITZ, D., “Das Recht der Gemeinden zur Aufnahme
kommunaler Auslandsbeziehungen und die Schranken kommunaler ‘AuBenpolitik’”, en VON KODOLITSCH, P. (Hrsg.),
Kommunale ,, Auflenpolitik . Zur Auslandsarbeit der Gemeinden und zu den innerdeutschen Stidtepartnerschaften,
Deutsches Institut fur Urbanistik, Berlin (1989), pag. 48; MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die
Gemeinden — Untersucht am Beispiel der ‘kommunalen AuBenpolitik’”, Die Verwaltung, 23 (1990), pags. 451-452;
MEYBERG, E., Auslandsrelevantes Verhalten auf Gemeindeebene. Grundlagen und Grenzen aus verfassungsrechtlicher
Sicht (Diss.), StuwWe-Druck Tiibingen, Tiibingen (1990), pag. 84; BECK, A., Die Ubertragung von Hoheitsrechten auf
kommunale grenznachbarschaftliche Einrichtungen. Ein Beitrag zur Dogmatik des Art. 24 Abs. 1a GG, Nomos, Baden-
Baden (1995), pags. 36-37; WOHLFARTH, J., Kommunalrecht, Nomos, Baden-Baden, 22 edicion (1998), pag. 297, Rn.
279; GUTT, G., Grenziberschreitende kommunale Zusammenarbeit nach dem Karlsruher Ubereinkommen, Nomos,
Baden-Baden (1999), pags. 59-60; GEIGER, R., “Verfassungsrechtliche Aspekte grenznachbarschaftlicher
internationaler Zusammenarbeit von Kommunen”, en AAVV, Festschrift zum 100-jahrigen Jubildum des S&chsischen
Oberverwaltungsgerichts, Beck, Miinchen (2002), pag. 438; PUTTNER, G., “§ 144. Kommunale Selbstverwaltung”, en
ISENSEE, J., y KIRCHHOF, P. (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, t. VI: Bundesstaat,
C. F. Miller Verlag, Heidelberg, 3* edicion (2008), pdg. 1164, Rn. 76; STREINZ, R., “Art. 32 [Auslédndische
Beziechungen]”, en SACHS, M. (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Beck, Miinchen, 62 edicion (2011), pag. 1106, Rn. 24;
ROJAHN, O., “Art. 32 [Auswirtige Beziehungen vom Bund und Léndern]”, en VON MUNCH, I., y KUNIG, P. (Hrsg.),
Grundgesetz. Kommentar, t. I: Praambel bis Art. 69, Beck, Miinchen, 62 edicion (2012), pags. 2041-2042, Rn. 67;
JARASS, H. D., “Art. 32 [Bundes- und Landeskompetenzen bei Beziehungen zu ausldndischen Staaten]”, en JARASS, H.
D., y PIEROTH, B., Grundgesetz firr die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, Beck, Miinchen, 142 edicién (2016),
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locales dotadas de proyeccion exterior a la disciplina constitucional de la participacion en las
relaciones internacionales. Dicha construccion, sin embargo, no implicaria una reconduccién de las
iniciativas locales a la competencia exclusiva del Estado federal, sino una aplicacion de las
garantias impuestas a la actuacion internacional, sensu stricto, de los Lander a aquellas. Para una
correcta comprension de dicho posicionamiento doctrinal resulta necesaria, en todo caso, una breve
referencia a las peculiaridades del ordenamiento constitucional germano en la materia.

En el Derecho alemén, a diferencia de los otros sistemas estudiados, se han consagrado
constitucionalmente (articulo 32 GG), de forma inequivoca’, junto al principio general de la
competencia exclusiva de la Federacion en materia de relaciones internacionales, de una parte, la
obligacion de dar previa audiencia al Land individualmente afectado por un proyecto de tratado, v,
de otra, un treaty-making power de los Estados federados, bien que limitado a la concertacion en los
ambitos sobre los que ostenten competencias legislativas y cuyo ejercicio se encuentra, en todo
caso, sujeto a un mecanismo de autorizacién previa por parte del Gobierno federal®. Seria esta
ultima prevision del articulo 32 GG la que plantearia la cuestion de una posible aproximacion de la
accion exterior local al desarrollo de actuaciones por parte de los Estados federados en el &mbito
internacional, a través de la aplicacion a la primera de la exigencia de autorizacion previa del
Ejecutivo federal. En la medida en que la celebracién de convenios internacionales por parte de los
Estados federados precisa de la aquiescencia del Bund, y dada la ausencia de una disciplina
constitucional en materia de relaciones supranacionales no incardinadas en el ambito del Derecho
Internacional plblico®, cabrfa la aplicacién analégica (0 incluso directa) de dicho requisito a la
celebracion de acuerdos por parte de las entidades locales con sujetos de Derecho publico

extranjero’®. El rechazo de esta lectura puede considerarse hoy précticamente unanime®,

pag. 687, Rn. 19; y AusT, H. P., Das Recht der globalen Stadt. Grenziiberschreitende Dimensionen kommunaler
Selbstverwaltung, Mohr Siebeck, Tiibingen (2017), pag. 74.

" No puede decirse lo mismo del sistema italiano, en el que, como se ha visto supra (apdo. I11.2 del Capitulo I1),
la reforma constitucional de 2001 fue leida por el Legislador ordinario y por la Corte costituzionale, en lo que hacia a la
capacidad de celebracion de auténticos tratados internacionales por parte de las Regiones, de manera sumamente
restrictiva, hasta el punto de comportar una exclusion total del reconocimiento a favor de las mismas de una
subjetividad internacional derivada.

® Dispone el articulo 32 GG:

“1. El mantenimiento de las relaciones con los Estados extranjeros compete a la Federacion.

2. Antes de concertar un tratado que afecte la situacién particular de un Land, este serd oido con la debida
antelacion.

3. En tanto los Lander tengan competencia legislativa, podran, con el consentimiento del Gobierno Federal,
concertar tratados con Estados extranjeros”.

° Laguna que adn subraya NETTESHEIM, M., “Art. 32”, en MAUNZ, T., y DURIG, G. (Hrsg.), Grundgesetz.
Kommentar, t. IV: Art. 23-53a, Beck, Miinchen, 492 actualizacion (2007), pags. 29 y ss., Rn. 44 y ss.

1% Dicha fue la comprension del problema sostenida en algunas exposiciones ya antiguas; cfr. REICHEL, G. H.,
Die auswartige Gewalt nach dem Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, Duncker &
Humblot, Berlin (1967), pags. 155-156, que consideraba que el articulo 32 Il GG es de aplicacion directa a la
concertacion desarrollada por los entes locales con sujetos de Derecho publico extranjero de ambito infraestatal. Con
anterioridad, apostaria por una aplicacion analdgica del articulo 32 111 GG al fendbmeno de la concertacion exterior
local, sobre la base de que el silencio constitucional no puede ser interpretado como libertad absoluta de actuacién,
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habiéndose admitido tan solo, a partir de una interpretacion extensiva del articulo 32 11l GG, la
caracterizacion de los entes locales como representantes del correspondiente Estado federado para
la suscripcion de tratados internacionales™.

En el caso italiano, como se ha tenido ocasién de comprobar en la exposicién precedente®®, no
existe tampoco una regulacion constitucional del fenomeno, lo que no ha impedido su
reconocimiento legislativo ex articulo 6.7 de la Ley 131/2003 (“La Loggia”), con el limitado
alcance que ya nos es conocido (circunscripcion a la posibilidad de desarrollo de las denominadas
“actividades de mero relieve internacional” en el ejercicio de las propias competencias). Parte asi el
Legislador italiano, en la linea de los autores que han abordado la cuestién, de que dicha forma de
accion exterior local no comporta una invasiéon de la competencia estatal exclusiva en materia de
relaciones internacionales, comprension que subyace igualmente en la reciente Circular del
Presidente del Consejo de Ministros de 27 de noviembre de 2015, sobre las actividades de mero
relieve internacional de Regiones y entidades locales.

En la doctrina francesa, en fin, el analisis ha tendido a centrarse en la caracterizacion del
principio de autonomia local como fundamento de la capacidad de desarrollo por parte de las
entidades infraestatales de actuaciones dotadas de proyeccion exterior, debate sobre el que habra de
volverse, sin embargo, infra®®>. No obstante, AUTEXIER — cuya postura, que no ha permanecido
inalterada, sino que ha evolucionado con el paso del tiempo, habré de ser igualmente analizada mas
adelante — trat6 en una primera etapa de justificar la validez de la accion exterior local,

MENZEL, E., “Die Auswirtige Gewalt der Bundesrepublik”, VVDStRL, 12 (1954), pag. 204, vision que el mismo autor
defenderia igualmente en “Die Auswirtige Gewalt der Bundesrepublik in der Deutung des Bundesverfassungsgerichts”,
Archiv des 6ffentlichen Rechts, 79 (1953-1954), pag. 334.

! En este sentido, cfr. KONRAD, H.-J., “Verfassungsrechtliche Probleme von Stidtepartnerschaften”, en
DITTMAN, A., ¥y KILIAN, M. (Hrsg.), Kompetenzprobleme der Auswértigen Gewalt, Attempto Verlag, Tlbingen (1982),
pags. 159-160; OEHM, M., Rechtsprobleme Staatsgrenzen (berschreitender interkommunaler Zusammenarbeit,
Selbstverlag des Instituts fir Siedlungs- und Wohnungswesen und des Zentralinstituts fir Raumplanung der Universitat
Miinster, Miinster (1982), pags. 87-88; MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden —
Untersucht am Beispiel der ‘kommunalen AuBenpolitik’”, cit., pdg. 452; BECK, A., Die Ubertragung von
Hoheitsrechten auf kommunale grenznachbarschaftliche Einrichtungen, cit.,, pags. 38-39; ROJAHN, O., “Art. 32
[Auswirtige Beziehungen vom Bund und Léndern]”, cit., pags. 2041-2042, Rn. 67; y WOLLENSCHLAGER, F., “Artikel
32 [Auswirtige Beziehungen]”, en DREIER, H. (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Mohr Siebeck, Tibingen, 32 edicion
(2015), pags. 856-857, Rn. 31. Recientemente, sin embargo, ha afirmado NETTESHEIM, M., “Art. 327, cit., pag. 32, Rn.
48, que el articulo 32 111 GG es igualmente aplicable a las relaciones juridicas de los Estados federados no sometidas al
Derecho Internacional publico, por cuanto lo contrario traeria consigo un peligro de descoordinacién de las diversas
instancias de poder puablico en el contexto de la accién exterior. En todo caso, precisa el autor, en el dmbito de
aplicacion del referido precepto no se inserta cualquier forma de actuacion exterior de los L&nder, sino tan solo aquellas
que comporten el ejercicio de prerrogativas de poder publico (op. cit., pag. 33, Rn. 49).

12 Asi lo afirma BEYERLIN, U., Rechtsprobleme der lokalen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, cit., pag.
208.

3 Véase el apdo. 111.2 del Capitulo I1.

1 cfr. especialmente especialmente BUQUICCHIO, M., “Premesse ad uno studio sulle attivita di rilievo
internazionale di comuni e province”, Rassegna parlamentare, 46 (2004), pag. 548; y MANGANARO, F., | rapporti
giuridici internazionali degli enti locali, G. Giappichelli Editore, Torino (2006), pag. 92. Desde una perspectiva mas
bien politoldgica, con anterioridad, partia implicitamente de dicha comprensién RUGGERI, A., “Riforma del Titolo V e
‘potere estero’ delle Regioni (notazioni di ordine metodico-ricostruttivo)”, Diritto e societa (2003), pags. 40 y ss.

> Apdo. 1.2 del presente Capitulo.
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cumulativamente, sobre la base del principio de autonomia local y de una comparticion de la
competencia en materia de relaciones internacionales entre Estado central y entidades territoriales.
Para el autor, la interpretacion de que el titulo competencial estatal abarca cualesquiera
manifestaciones de actuacidn exterior conduciria a la perniciosa conclusion de que, tratandose de un
ambito en el que se produce de facto una intervencion local, se habria verificado una quiebra del
principio del Estado de Derecho, motivo por el cual defendid que la de la accion exterior es una
materia en la que la competencia corresponde de manera conjunta a Estado central y entidades
territoriales'®. Dicha construccién seria, no obstante, contestada por medio de una depurada
argumentacion por LAFORE, que se basaria, de una parte, en el caracter extrafio al ordenamiento
juridico-pablico francés de la nocion de “competencias conjuntas” y, de otra, de especial interés en
lo que a la presente exposicion respecta, en el hecho de que la referida teoria partiria de una
comprension del fendmeno de la accidn exterior local sustentada en la consideracion de que, por
virtud de la misma, las entidades territoriales desarrollan actuaciones de caracter diplomatico en
concurrencia con el Estado, lo que sin embargo no ocurre, al tratarse de intervenciones que se sittan
al margen del Derecho Internacional ptblico'’. A dicha postura terminaria por adscribirse el sector
doctrinal mayoritario®®,

Especialidades relativas al reconocimiento de una subjetividad internacional derivada a favor
de las entidades infraestatales aparte, entendemos que la referida construccion resulta, en lineas
generales, plenamente trasladable al ordenamiento juridico espafiol. Por todos es conocido que, ya
en la primera mitad de la década de 1990, mediante una profundizacion en la doctrina afirmada en
algunas resoluciones anteriores®, el Tribunal Constitucional espafiol admitié la validez de la accién
exterior emprendida por las Comunidades Auténomas y precisé los aspectos que integran el &mbito
material reservado a la competencia exclusiva del Estado por virtud del articulo 149.1.3% CE. De

16 Cfr. AUTEXIER, C., “L’action extérieure des régions”, Cahiers juridiques franco-allemands, 4 (1984), pags. 30
y SS.

7 Vid. LAFORE, R., “L’action a I’étranger des collectivités territoriales”, Revue du droit public et de la science
politique en France et da [’etranger (1988), pags. 799 y ss.

18 \éanse, entre otros, DOLEZ, B., “Le régime juridique de la coopération décentralisée aprés ’adoption de la loi
d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire”, Revue francaise de droit administratif (1995),
pag. 939; SCHNEIDER, C., “La souveraineté de 1’Etat au carrefour du droit international et du droit administratif.
Réflexions sur les développements récents du droit transnational de ’action extérieure des collectivités infraétatiques”,
en GALABERT, J.-M., y TERCINET, M.-R. (contributions réunies par), Mélanges en I’honneur du professeur Gustave
Peiser, Presses Universitaires de Grenoble, Grenoble (1995), pag. 426; CHICOT, P.-Y., La compétence internationale
des collectivités territoriales francaises. L’action extérieure des départements-régions des Antilles et de la Guyane,
L’Harmattan, Paris (2005), p4g. 9; BARELLA, X., “La coopération décentralisée a la recherche d’une sécurité juridique”,
Actualité Juridique — Droit Administratif (2008), pag. 1585; y MALO, L., Autonomie locale et Union européenne,
Bruylant, Bruxelles (2010), pags. 275-276.

9 En este sentido, ya en la STC 153/1989, de 5 de octubre, habia afirmado el juez constitucional que la materia
internacional comprende una serie de &mbitos, no enumerados en aquel momento con caracter exhaustivo — “tratados,
paz y guerra, reconocimiento de Estados, representacion exterior, responsabilidad internacional, etc.” —, sin que
“[pudiera] llegar a admitirse que cualquier relacion, por lejana que sea, con temas en los que estén involucrados otros
paises o ciudadanos extranjeros, implique por si s6lo 0 necesariamente que la competencia resulte atribuida a la regla
‘relaciones internacionales’ (FJ 8°).

118



esta forma, en la capital STC 165/1994, de 26 de mayo, negaria tajantemente el juez constitucional
que “la dimensién externa de un asunto (...) pued[a] servir para realizar una interpretacion
expansiva del articulo 149.1.3% CE, que venga a subsumir en la competencia estatal toda medida
dotada de una cierta incidencia exterior, por remota que sea, ya que si asi fuera se produciria una
reordenacion del propio orden constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y las

) , 20
Comunidades Autonomas”

. La materia “relaciones internacionales” no podria ser interpretada en
sentido socioldgico ni identificarse con la politica exterior, cuya direccién encomienda el articulo
97.1 CE al Ejecutivo nacional: por el contrario, la misma abarcaria tan solo las “relaciones entre
sujetos internacionales y regidas por el Derecho internacional”, concepto comprensivo de aspectos
— no enumerados de manera agotadora — tales como los relativos “a la celebracion de tratados (ius
contrahendi), y a la representacion exterior del Estado (ius legationis), asi como a la creacion de
obligaciones internacionales y a la responsabilidad internacional del Estado”®. Consiguientemente,
la actuacion exterior de las Comunidades Autonomas se entiende constitucionalmente admisible
siempre que “no [implique] el ejercicio de un ius contrahendi, no [origine] obligaciones inmediatas
y actuales frente a poderes publicos extranjeros, no [incida] en la politica exterior del Estado, y no
[genere] responsabilidad de este frente a Estados extranjeros u organizaciones inter- o
supranacionales”. Del limite referente a la no afectacion a la politica exterior del Estado se seguiria
la afirmacién de la correlativa integracion en la materia “relaciones internacionales” de la
“posibilidad de establecer medidas que regulen y coordinen las actividades con proyeccion externa
de las Comunidades Auténomas, para evitar o remediar eventuales perjuicios sobre la direccién y
puesta en ejecucion de la politica exterior que, en exclusiva, corresponde a las autoridades
estatales”??.

La doctrina jurisprudencial resefiada, ello resulta evidente, tiene por objeto exclusivo el
reconocimiento de las posibilidades de desarrollo de actuaciones dotadas de proyeccion exterior por
parte de las Comunidades Autonomas. La apertura del Tribunal Constitucional en la interpretacién
del titulo competencial estatal en materia de relaciones internacionales parece alcanzar, a la vista de
las resoluciones tanto anteriores?® como posteriores a la Sentencia 165/1994, de 26 de mayo®, tan

solo a dichas entidades. Una aproximacion inicial a esta jurisprudencia desde la perspectiva del

2 STC 165/1994, de 26 de mayo (FJ 5°, con remision en este punto a la STC 80/1993, de 8 de marzo).
21
FJ 5°.

2 FJ6°.

28 Cfr. las SSTC 153/1989, de 5 de octubre (FJ 8°), 54/1990, de 28 de marzo (FJ 3°), y 80/1993, de 8 de marzo
(FJ 3°).

% por todas, véase la STC 31/2010, de 28 de junio, que resolvié sobre la conformidad del Estatuto de Autonomia
de Catalufia a la Constitucion (FFJJ 87° y 125°). En la STC 85/2016, de 28 de abril, por la que se resolvio el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de Canarias frente a la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accidn y del
Servicio Exterior del Estado, sobre la que se volvera in extenso infra, en el apdo. 111.2 del Capitulo 1V, se introducen ya
referencias a la accién exterior de las entidades locales, si bien de implicaciones sumamente limitadas, como se pondra
de manifiesto inmediatamente.
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estudio de la posicion de las entidades locales en el trafico juridico-pablico transnacional, que es, en
definitiva, la aqui adoptada, podria basarse en que, en tanto que la problematica especificamente
tratada en las resoluciones citadas afectaba con caracter exclusivo a la posicion de las Comunidades
Autonomas, el Tribunal Constitucional no tenia necesidad de referirse a la accion exterior de
Administraciones Publicas territoriales diferentes de estas. En nada obstaria la sola admision con
caracter expreso de la validez de la accién exterior de las primeras a una extension de la misma
comprension con respecto a la desarrollada por las segundas. Sin embargo, es preciso subrayar que
algunos de los razonamientos de refuerzo empleados por el juez de las leyes se basan en argumentos
predicados (y predicables) exclusivamente en relacion con las Comunidades Auténomas. En este
sentido, destaca especialmente la conexion que el Tribunal Constitucional sefialé entre la
relativizacion del alcance del titulo competencial estatal en materia de relaciones internacionales y
el principio autonémico: asi, se tenia en cuenta, como punto de partida para la redefinicion de la
competencia estatal del articulo 149.1.3? CE, el hecho de que la efectiva implantacion del Estado de
las Autonomias supone la atribucion de funciones a las Comunidades Auténomas cuya correcta
realizacion comporta el desarrollo de actuaciones “no ya solo fuera de su territorio, sino incluso
fuera de los limites territoriales de Espafia”®®. A mayor abundamiento, y sin duda en consideracién
a la conexion del conflicto de competencias resuelto por la Sentencia 165/1994, de 26 de mayo, con
el proceso de integracion europea®®, el Tribunal Constitucional hizo hincapié en la incidencia de
dicho fendmeno sobre las politicas a desarrollar por parte de las Comunidades Auténomas en el
marco de sus respectivas competencias, lo que determinaria un logico interés de las mismas en la
actividad de las instituciones de la entonces Comunidad Europea, circunstancia que forzosamente
habria de desplegar efectos de relieve sobre la lectura del articulo 149.1.32 CE?’.

Dicha vision reduccionista de las implicaciones de la apertura de la jurisprudencia
constitucional en la interpretacion de la competencia estatal exclusiva en materia de relaciones
internacionales parece haberse “contagiado” a la doctrina especializada. Mas alld del hecho de que
el grueso de las contribuciones de la literatura cientifica se refiera inicamente a las consecuencias

que la comprension referida trae consigo desde la perspectiva de las Comunidades Auténomas®,

? STC 165/1994, de 26 de mayo (FJ 3°).

%8 Objeto de control eran, en aquella ocasion, los 23 y 4 el Decreto del Gobierno Vasco 89/1988, de 19 de abril,
reguladores, respectivamente, del Gabinete para Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas — que habia de
actuar como 6rgano de relacién con las instituciones comunitarias, y de coordinacién de las mantenidas con ellas por las
instituciones de la Comunidad del Pais Vasco — y de la Oficina del Pais VVasco en Bruselas, encuadrada en el referido
Gabinete.

2T STC 165/1994, de 26 de mayo (FJ 4°).

% A este respecto, contrasta con la existencia de multitud de estudios relacionados con la accién exterior de las
Comunidades Autonomas el escaso interés que ha despertado en la doctrina el analisis del fendbmeno desde la
perspectiva de las entidades locales, como se ha puesto de manifiesto supra, al inicio del Capitulo | del presente trabajo.
Sin embargo, lo realmente sorprendente es que incluso en la exégesis del articulo 149.1.3* CE — en trabajos que,
consiguientemente, no adoptan como punto de partida la limitacion del objeto de estudio a la participacién de las
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algunos autores han expresado su asombro frente a las novedades introducidas por las Leyes
2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Estado, y 25/2014, de 27 de
noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales, en la medida en que dicho conjunto
normativo reconoce, junto al desarrollado por aquellas, el papel de las entidades locales en el
ambito de la accion exterior del Estado. En este sentido, la admision legal de la celebracion por
parte de las entidades locales de acuerdos internacionales administrativos y de acuerdos
internacionales no normativos — articulos 11.4 de la Ley 2/2014 y 52 y 53 de la Ley 25/2014 —
plantearia dudas en relacién con la procedencia de la equiparacion, a tales efectos, de Comunidades
Auténomas y entes locales®.

Sin perjuicio de que sobre la necesidad del reconocimiento legal de las referidas modalidades
de participacion local en la accién exterior del Estado y sobre el detalle de esta regulacion habré de
volverse més adelante®®, procede en este momento considerar el problema desde la perspectiva de la
interpretacion del titulo competencial estatal en materia de relaciones internacionales. Si resulta
evidente que la relativizacion del alcance del articulo 149.1.3% CE ha de traducirse en la admision de
la validez juridico-constitucional del desarrollo de iniciativas dotadas de proyeccién exterior por
parte de las Comunidades Auténomas, no se alcanza a comprender el porqué de la pretendida
exclusion de las entidades locales como sujetos beneficiarios de la referida apertura. A tal efecto, en
modo alguno resulta convincente la mencién del hecho de que solo las primeras gozan de potestad
legislativa®: ¢acaso consiste la accién exterior en la emanacién de normas de rango primario? ¢Por
qué se da por supuesto que dicho reconocimiento simultdneo implica una equiparacion de
Comunidades Autonomas Yy entidades locales mas alla de lo que resulta juridicamente admisible?

En altimo término, ¢no afirma el articulo 137 CE la autonomia de unos y otros entes de manera

Comunidades Auténomas en el tréfico juridico transnacional — se presente la relativizacién del alcance de la
competencia estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales como un avance del que se benefician tan solo
las Comunidades Auténomas; en este sentido, véanse, en especial, REMIRO BROTONS, A., “Art. 149.1.3* La estructura
compleja del Estado y la atribucion de competencias en el ambito de las relaciones internacionales”, en ALZAGA
VILLAAMIL, O. (dir.), Comentarios a la Constitucion Espafiola de 1978, t. XI: Articulos 143 a 158, EDERSA, Madrid
(1999), pag. 245; y, més recientemente, RIPOL CARULLA, S., “Articulo 149.1.3* CE”, en CASAS BAAMONDE, M2 E., y
RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO FERRER, M. (dirs.), Comentarios a la Constitucion Espafiola. XXX Aniversario, Wolters
Kluwer, Las Rozas (2009), pags. 2281-2285.

? En este sentido, vid. CUESTA REVILLA, J., “Algunas consideraciones sobre la ley de la Accién y del Servicio
Exterior del Estado”, en REBOLLO PUIG, M., LOPEZ BENITEZ, M., y CARBONELL PORRAS, E. (coords.), Régimen juridico
basico de las Administraciones Publicas. Libro Homenaje al Profesor Luis Cosculluela, lustel, Madrid (2015), pég.
271; MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “Articulo 52. Celebracion de acuerdos internacionales administrativos”, y
“Articulo. 53. Celebracion de acuerdos internacionales no administrativos”, ambos en ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA,
P., DIEZ-HOCHLEITNER, J., ¥ MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dirs.), Comentarios a la Ley de Tratados y otros
acuerdos internacionales (Ley 25/2014, de 27 de noviembre), Aranzadi, Cizur Menor (2015), pags. 921 y 940,
respectivamente; y RIDAO MARTIN, J., “La accion exterior de las Comunidades Autonomas a revision: el regreso a una
concepcion expansiva de las relaciones internacionales del Estado”, Revista General de Derecho Constitucional, 20
(2015), pags. 17-18 y 25.

%0 Cfr. infra, apdo. 111 del presente Capitulo y Capitulo IV, respectivamente.

%! Circunstancia que, sin embargo, parece resultar decisiva para MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “Articulo
52. Celebracion de acuerdos internacionales administrativos”, cit., pag. 921.
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conjunta, sin que de dicha proclamacién se siga la atribucion a los mismos de un status equivalente?
Desde nuestro punto de vista, en las objeciones doctrinales referidas se echa en falta la
profundizacién en una critica que, en el fondo, parece mas bien responder a ciertos prejuicios,
puede que incluso inconscientes, frente a la accion exterior local que a una lectura certera del
articulo 149.1.3? CE, error de comprension que, en todo caso, el Tribunal Constitucional, al haberse
limitado en sus declaraciones de principio al tratamiento de la cuestion desde la perspectiva de las
Comunidades Autonomas, ha, en cierto sentido, abonado.

El juez de las leyes habria de abordar, en todo caso, el analisis de la validez constitucional de
la referida equiparacion, si bien no en lo relativo a la proclamacion de la posibilidad de celebracion
de acuerdos internacionales administrativos y acuerdos internacionales no normativos, sino en lo
que hace al tratamiento conjunto de Comunidades Auténomas y demas sujetos de la accion exterior
del Estado desde la perspectiva del deber de informacion al Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion en relacion con “las propuestas sobre viajes, visitas, intercambios y actuacione€s con
proyeccion exterior” impuesto ex articulo 5.2 de la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del
Servicio Exterior del Estado. En opinion del Gobierno de Canarias, promotor de un recurso de
inconstitucionalidad frente a diversos preceptos de dicho texto legal, la aplicacion de una regulacion
comun a las referidas entidades suponia un desconocimiento de la autonomia politica y de la
posicion institucional de las Comunidades Auténomas. EI Tribunal Constitucional acordo, en su
Sentencia 85/2016, de 28 de abril, la desestimacion de la referida tacha de invalidez sobre la base de
diversas consideraciones. Por un lado, la representacion del Gobierno de Canarias habria
fundamentado deficientemente su recurso en este punto, al no haber identificado el precepto
constitucional que entendia vulnerado sobre la base de la anterior argumentacion. En todo caso,
proseguia, la equiparacion controvertida no podria pretender deducirse de un precepto aislado, sino
que tal conclusion solo podria alcanzarse a partir de la lectura del conjunto del texto legal, analisis
que evidenciaba que el Legislador habia efectivamente tomado en consideracion la especial
posicion de las Comunidades Auténomas desde la perspectiva de su participacion en la accion
exterior del Estado frente a los demas sujetos de la misma®. Mas contundente seria la opinién
expresada al respecto por los Magistrados disidentes (D. Juan Antonio Xiol Rios y D. Fernando
Valdés Dal-Ré€) en su voto particular, que estimarian que la objecion del Gobierno de Canarias en
relacion con esta cuestion seria tan solo “una critica de pura técnica legislativa”, no revisable a
traves del cauce del recurso de inconstitucionalidad.

Lo anterior no supone, sin embargo, la defensa de una equiparacion total de Comunidades

Auténomas y entidades locales desde la perspectiva de sus facultades de actuacion externa. Es

% STC 85/2016, de 26 de mayo (FJ 5°).
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evidente que unas y otras no se encuentran habilitadas para desarrollar el mismo tipo de iniciativas
dotadas de proyeccidn exterior (rectius: que la accion exterior de unas y otras no posee el mismo
alcance). En lo que hace al precepto legal objeto de impugnacion por este motivo, resulta totalmente
razonable admitir que los representantes de las Comunidades Auténomas hagan viajes o visitas a las
instituciones de la Union Europea sin necesidad de informar al Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperacion (articulo 5.2, parrafo segundo de la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del
Servicio Exterior del Estado) y que la misma exencion no se prevea, sin embargo, en el caso de las
entidades locales: el interés de las primeras en la realizacion de dicho tipo de viajes se presupone
por la incidencia directa de la actividad de las instituciones europeas en el desarrollo de sus propias
politicas, mientras que, con respecto a las segundas, se podra efectivamente llegar a apreciar en el
caso concreto, pero dicha posibilidad se revela, a todas luces, excepcional y, por consiguiente,
precisada de la aplicacion de garantias adicionales. Mas alla de aspectos concretos como este, sin
embargo, la ausencia de una neta separacién legal no se traduce en modo alguno en una
equiparacion de una y otra categorias de entidades. En este sentido, volviendo al extremo objeto de
critica doctrinal, resulta evidente que el tipo de acuerdos internacionales administrativos y de
acuerdos internacionales no normativos que podran suscribir las Comunidades Auténomas no sera
en modo alguno accesible a las entidades locales, por el simple motivo de que la capacidad para su
celebracion dependerd, en el caso concreto, del sistema interno de distribucion de competencias.
Asi, el tratamiento legal conjunto de ambos entes desde la perspectiva de dichas formas de
concertaciéon no implica un desconocimiento de este ultimo, sino que, antes al contrario, presupone
precisamente su aplicacion®.

En sintesis, no se aprecian motivos para considerar — y asi lo ha entendido, de hecho, el
Legislador — que la atribucion al Estado de la competencia exclusiva en materia de relaciones
internacionales ex articulo 149.1.3% CE obstaculice el reconocimiento a favor de las entidades
locales de la capacidad de desarrollo de actuaciones dotadas de proyeccidon exterior. La no
incardinacion de esta forma de actividad en el &mbito del Derecho Internacional pdblico ha
motivado una apertura en la interpretacion del titulo competencial referido de la que las
Comunidades Auténomas se han visto inmediatamente beneficiadas, sin que quepa entender que
dicha comprension haya de limitarse forzosamente al nivel regional de la estructura de distribucidn
territorial del poder en nuestro Estado. Se imponen, en cualquier caso, dos conclusiones adicionales:

de una parte, lo anterior no implica que la extension de las posibilidades de actuacion externa de

¥ Los articulos 52.1 y 53.1 de la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y de otros Acuerdos
Internacionales, consagran, respectivamente, la capacidad de celebracién de acuerdos internacionales administrativos y
acuerdos internacionales no normativos por parte de Comunidades Auténomas, Ciudades Autdnomas y entidades
locales en las “materias que sean propias de su competencia”.
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Comunidades Autonomas y entidades locales sea similar; de otra, el titulo competencial referido
continuara operando como limite de la accion exterior local. Sobre esta segunda cuestion habré de

volverse, no obstante, mas adelante*.

2. Sobre la cobertura de la accion exterior local por el principio de autonomia

De la exposicion previa se sigue que la competencia estatal exclusiva en materia de relaciones
internacionales no opera como impedimento, aunque si como limite, de la accion exterior local. Ello
no proporciona, sin embargo, una respuesta concluyente en relacion con la identificacion del
fundamento normativo del fendmeno en el ordenamiento juridico espafiol: la inexistencia de
obstaculos no es sindnimo de garantia de una determinada facultad o de un concreto poder de
naturaleza publica. Por este motivo, en las paginas que siguen se analizara la posible consideracion
del principio de autonomia como “base juridica” de la accion exterior local. Como adelantdbamos al
inicio del presente Capitulo, una respuesta positiva convertiria en prescindible la intervencion del
Legislador desde el punto de vista de la confirmacion de la validez de la actuacion externa de las
entidades locales.

En este sentido, dos son los extremos que habran de ser tomados en consideracion. En la
medida en que el territorio de las entidades locales define, en linea de principio, los confines
espaciales a los que ha de circunscribirse su actuacion, es preciso en primer lugar determinar si
dicha maxima (principio de territorialidad) excluye o no el desarrollo de una auténtica accion
exterior local [A)]. La respuesta — ya se adelanta — negativa a dicha cuestion fuerza a una reflexion
adicional, intimamente relacionada con la anterior, referente a la conexién de la cooperacion
transfronteriza e interregional con el interés local, nocion esta que opera, de acuerdo con el
enunciado constitucional, como criterio definidor de la extension de la autonomia local y, por

consiguiente, de las posibilidades de actuacién de las entidades locales [B)].

A)  Principio de territorialidad y accion exterior local

Como acaba de sefialarse, un primer aspecto a tener en cuenta desde esta perspectiva es el
relativo a la utilizacién del principio de territorialidad como criterio de delimitacién del alcance de
la autonomia local, punto de partida, de hecho, de la jurisprudencia constitucional espafiola, que,
como aun recientemente se ha destacado, considera que el articulo 137 CE consagra el “principio de

territorialidad” de la autonomia®. Una definicién de las competencias de las entidades locales

 Apdo. 11 del presente Capitulo.

% En este sentido, con cita de la STC 103/1988, de 8 de junio, VAQUER CABALLERIA, M., “El territorio (una
aproximacion a su concepto en el Derecho Publico)”, en PAREJO ALFONSO, L., y VIDA FERNANDEZ, J. (coords.), Los
retos del Estado y la Administracidn en el siglo XXI. Libro Homenaje al Profesor Tomas de la Quadra-Salcedo
Fernandez del Castillo, t. I1, Tirant Lo Blanch, Valencia (2017), pag. 1941.
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excesivamente dependiente del referido principio conduciria a la conclusion de que de dicha
garantia constitucional no cabria en ningin caso deducir la capacidad de desarrollo por parte de
aquellas de actuaciones provistas de eficacia exterior. Mas aun, su empleo no matizado podria
incluso traducirse en la consideracion como inconstitucionales de las normas legales que tengan por
objeto habilitar a las entidades locales para la implementacion de iniciativas dotadas de proyeccion
externa.

La cuestion ha conocido destacados desarrollos en el contexto aleman. El articulo 28 11 GG,
como ya sabemos, proclama el principio de autonomia de las entidades locales para la gestion, de
acuerdo con lo establecido en las leyes, de los asuntos de la comunidad local. El analisis de la
jurisprudencia constitucional y contenciosa de aquel pais, efectuado supra®, evidencia la
superacion, no sin titubeos, de la definicion de la extension de la autonomia local sobre la base de
una lectura estrictamente “geografica”: no se trata ya solo de que del principio de territorialidad se
extraiga la idea de que la actuacion de los entes locales puede incidir, indirectamente, sobre sectores
materiales con implicaciones internacionales y reservados a la competencia del Bund si las
declaraciones correspondientes se limitan a referirse a los efectos que las politicas federales pueden
desplegar sobre el propio territorio — como en el caso de los acuerdos por los que se hacia explicita
la decision de no apoyar la instalacion o el transporte de armas nucleares en el suelo municipal —,
sino que, dando un paso mas alla, el Tribunal Federal de lo Contencioso-Administrativo ha llegado
incluso a admitir la validez de hermanamientos de municipios alemanes con otros sujetos de
Derecho publico extranjero que comportaban, en abstracto, la manifestacion de una vision critica de
la comunidad local con la politica de la Federacion en materia de armamento nuclear. En este
segundo caso, por encima de consideraciones relativas a la conexién — inexistente — de la
declaracion de principios que se derivaba de la participacion en el Programa para promover la
solidaridad entre ciudades hacia la total abolicion de las armas nucleares con el territorio municipal
se situaba el interés de los habitantes en dicha participacion. Sobre esta Ultima nocion como
elemento justificador de la constitucionalidad de la accion exterior local habra de volverse, como ya
se ha adelantado, en el siguiente subepigrafe.

En consonancia con lo anterior, es generalmente admitido en el contexto cientifico aleméan
que, no obstante la relevancia del principio de territorialidad en la precision del alcance de la
autonomia local, una aplicacion inflexible del mismo®’ no solo desconoceria una inveterada praxis
de las entidades locales, sino que supondria, ademas, la vision de las mismas como unidades

aisladas en el interior del Estado, incapacitadas para interactuar, en particular, con los entes

% Cfr. el apdo. | del Capitulo I1.
%" Propuesta, de hecho, por KLUBER, H., Das Gemeinderecht in den Landern der Bundesrepublik Deutschland,
Springer, Berlin/Heidelberg/New York (1972), pags. 23-24, que hablaba, en este sentido, de “principio regional”.
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territoriales vecinos en el desarrollo de las tareas que el ordenamiento les encomienda. La
consagracion de la interpretacion criticada se traduciria en un blogueo de las posibilidades de
relacion entre entidades locales de implicaciones no solo politicas y administrativas, sino también
geogréficas, histéricas, socio-culturales, econdmicas, técnicas®®. La capacidad o derecho de
cooperacion se presenta, en definitiva, como una consecuencia directa de la autonomia local basada
en el principio de eficacia, de la que se deriva una relativizacion parcial del principio de
territorialidad®®. En este sentido, la incardinacién de determinadas circunstancias de caracter
extraterritorial y de la (subsiguiente) cooperacion con entidades infraestatales extranjeras en el
concepto constitucional de “asuntos de la comunidad local” es hoy en Alemania relativamente
indiscutida®®. No seria justo obviar, asi, la existencia de una importante corriente doctrinal contraria
a dicha comprensidn, que, si bien admite que del principio de autonomia local se deriva la garantia
de la posibilidad de cooperacion interadministrativa, puntualiza que, en tanto que la misma, de
poseer alcance transfronterizo, comporta una vinculacion del poder publico de los Estados
federados — por imponerse la posibilidad de accion exterior local directamente sobre su capacidad
de autoorganizacion administrativa —, no es posible su efectiva implementacion en ausencia de una
previa habilitacion legal o de un acuerdo suscrito entre los Lander y/o los Estados extranjeros

afectados que sirva de base al mismo™.

* En este sentido, cfr. especialmente HEBERLEIN, H., Kommunale AuBenpolitik als Rechtsproblem, Verlag W.
Kohlhammer/Deutscher Gemeindeverlag, Kéln (1989), pag. 99.

¥ Al respecto, vid. la exposicion, apoyada en reflexiones de trasfondo histérico, de TEiVA RICHARD-MOLARD,
G., Die Rechtsgrundlagen des grenziiberschreitenden Kooperationsrechts zwischen Gebietskdrperschaften, cit., pags.
103y ss.

“ A favor de tal comprension, entre otros muchos, WITMER, J., Grenznachbarliche Zusammenarbeit. Das
Beispiel der Grenzregionen von Basel und Genf, Schulthess Polygraphischer Verlag, Zurich (1979), pag. 181;
BLUMENWITZ, D., “Zur Rechtsproblematik von Stddtepartnerschaftsabkommen”, Bayerische Verwaltungsblatter
(1980), pag. 197; KONRAD, H.-J., “Verfassungsrechtliche Probleme von Stédtepartnerschaften”, cit., pags. 179-180;
HopPpPE, W., y BECKMANN, M., “Juristische Aspekte einer interkommunalen Zusammenarbeit beiderseits der deutsch-
niederlandischen Grenze”, Deutsches Verwaltungsblatt (1986), pag.5; MAYER, E. G., Auslandsbeziehungen deutscher
Gemeinden — Bestandsaufnahme und rechtliche Probleme (Diss.), cit., pag. 232; Beck, A., Die Ubertragung von
Hoheitsrechten auf kommunale grenznachbarschaftliche Einrichtungen, cit, pags. 49-50; HEBERLEIN, H.,
“Grenznachbarschaftliche Zusammenarbeit auf kommunaler Basis”, Die offentliche Verwaltung (1996), pag. 102;
HoBE, S., Der offene Verfassungsstaat zwischen Souveranitat und Interdependenz, Duncker & Humblot, Berlin (1998),
péag. 145; GUTT, G., Grenzilberschreitende kommunale Zusammenarbeit nach dem Karlsruher Ubereinkommen, cit.,
péag. 61; KUHLING, J., “Verfassungs- und kommunalrechtliche Probleme grenziiberschreitender Wirtschaftsbetéatigung
der Gemeinden”, Neue Juristische Wochenschrift (2001), pag. 178; GEIGER, R., “Verfassungsrechtliche Aspekte
grenznachbarschaftlicher internationaler Zusammenarbeit von Kommunen”, cit,, pags. 439-440; GERN, A.,
“Wirtschaftliche Betitigung der Gemeinden auBerhalb des Gemeindesgebietes”, Neue Juristische Wochenschrift
(2002), pags. 2594-2595; KMENT, M., Grenziiberschreitendes Verwaltungshandeln. Transnationale Elemente deutschen
Verwaltungsrechts, Mohr Siebeck, Tiibingen (2010), pag. 547; MENZEL, J., Internationales Offentliches Recht, Mohr
Siebeck, Tubingen (2011), pégs. 483 y ss.; MEHDE, V., “Art. 28 Abs. 2”, en MAUNZ, T., y DURIG, G. (Hrsg.),
Grundgesetz. Kommentar, t. IV: Art. 23-53a, Beck, Minchen, 672 actualizacion (2012), pag. 62, Rn. 74; DREIER, H.,
“Artikel 28 [Homogenititsgebot; kommunale Selbstverwaltung]”, en DREIER, H. (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, t.
I1: Artikel 20-82, Mohr Siebeck, TUbingen, 3? edicion (2015), pag. 743, Rn. 136; y AusT, H. P., Das Recht der globalen
Stadt, cit., pag. 75.

“ En este sentido, la construccion de GRAWERT, R., “Rechtsfragen der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
von Gemeinden”, Deutsches Verwaltungsblatt (1971), pag. 485, relativa a la cooperacion entre municipios
pertenecientes a diferentes Estados federados, ha sido posteriormente asumida y extendida a toda forma de cooperacion
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Una critica detenida de esta ultima construccion sera desarrollada en el subepigrafe siguiente.
En este momento bastara con destacar que la implicacion fundamental del principio de
territorialidad desde la perspectiva de la accion exterior local se identifica con su formulacion de
Derecho Internacional y afecta, consiguientemente, a las posibilidades de ejercicio de poder publico
mas alla del término geografico del Estado de pertenencia. Incluso los posicionamientos doctrinales
mas restrictivos al respecto en el contexto cientifico aleman admiten que el recurso a instrumentos
cooperativos de Derecho privado no comporta inmision alguna en la esfera de actuacion de otros
entes*. De esta forma, lo que el principio de territorialidad proscribe es que las iniciativas locales
de alcance exterior consistentes en el ejercicio de autoridad sean desarrolladas unilateralmente, sin
contar con la previa aquiescencia del Estado extranjero afectado, que deberd manifestarse a traves
de un tratado internacional de cobertura®. Si, por el contrario, las mismas poseen caracter
cooperativo, aun cuando se incardinen en el &mbito de aplicacion del Derecho publico — por
ejemplo, en los casos de prestacion extraterritorial de un servicio de competencia municipal —, no
serdn precisos el previo acuerdo interestatal ni la habilitacion legal especifica como titulos
autorizatorios™,

En buena medida es similar el tratamiento que la cuestion ha recibido en el ordenamiento
juridico francés. Nos hemos referido ya*, a este respecto, a las Conclusiones presentadas por el
Comisario del Gobierno Schwartz al Conseil d’Etat en el asunto Commune Villeneuve d’Ascq, en
las que, al hilo de la reconstruccion de los requisitos de validez de la accion exterior local, se
precisaba, con cita de un informe del propio Consejo de 5 de abril de 1950, que la exigencia de que
una actuacion de una entidad territorial no sustentada en una habilitacion legal especifica tenga por
objeto la satisfaccion de las necesidades de su poblacion no supone que “los limites territoriales de
las entidades locales (...) constituyan necesariamente el limite del interés de las [mismas]”. Dicha

lectura del principio de territorialidad de la actuacién local, que habia sido avanzada en importantes

local transfronteriza — entendiéndose por tal la desarrollada con corporaciones de otros Lander y/o extranjeras — por
BEYERLIN, U., Rechtsprobleme der lokalen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, cit., pags. 203 y ss.; MEYBERG, E.,
Auslandsrelevantes Verhalten auf Gemeindeebene. Grundlagen und Grenzen aus verfassungsrechtlicher Sicht (Diss.),
cit., pags. 109 y ss.; y, mas recientemente, por LANGE, K., Kommunalrecht, Mohr Siebeck, Tlibingen (2013), pag. 1275,
Rn. 28-29.

%2 Cfr. nuevamente GRAWERT, op. Cit., pag. 485.

** En este sentido, cfr. la ldcida reflexion de HEBERLEIN, H., Kommunale AuRenpolitik als Rechtsproblem, cit.,
pags. 102-103.

“ Vid. BOTHE, M., “Rechtsprobleme grenziiberschreitender Planung”, Archiv des offentlichen Rechts, 102
(1977), pags. 75-76; OEHM, M., Rechtsprobleme Staatsgrenzen iberschreitender interkommunaler Zusammenarbeit,
cit., pag. 99; MAYER, E. G., Auslandsbeziehungen deutscher Gemeinden — Bestandsaufnahme und rechtliche Probleme
(Diss.), cit., pag. 237; HEBERLEIN, H., Kommunale AuRenpolitik als Rechtsproblem, cit., pag. 103; y BECK, A., Die
Ubertragung von Hoheitsrechten auf kommunale grenznachbarschaftliche Einrichtungen, cit. pag. 56.

> Apdo. 11.3.A) del Capitulo I1.
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estudios doctrinales, ya generales®, ya especificamente dedicados a la “cooperaciéon local
descentralizada™*’, ha sido asumida en analisis més recientes: en este sentido, se ha llegado incluso
a concluir la improcedencia de la “invocacion del principio de territorialidad para limitar (...) la
libertad de accion de las entidades locales en el ambito de la cooperacion descentralizada”, en la
medida en que se admite que “el interés local puede ser extraterritorial”*®,

Paralelamente, se ha reconocido la eficacia del principio de territorialidad como limite al
ejercicio de potestades de naturaleza administrativa en el contexto de la accion exterior. Asi, en la
linea de la lectura de la cuestion en la literatura cientifica alemana, recién referida, se ha asimilado
la comprension de que la imposicion de la propia autoridad por parte de una entidad local sobre el
territorio de otra no esta permitida. Ello en nada obsta, se precisa, a la validez de otras situaciones o
intervenciones de carécter extraterritorial, como la propiedad de un bien sito fuera del propio
término, la prestacion de determinados servicios mas alla de los propios limites geograficos o la
participacion en el capital de sociedades locales extranjeras de economia mixta®.

En la jurisprudencia contencioso-administrativa francesa se deja sentir, igualmente, la
comprension relativa a la mayor adecuacion de la técnica convencional para el desarrollo de la
accion exterior, si bien su tratamiento se revela ciertamente ambiguo y de dificil justificacion. Se ha
visto supra® cémo, en la fase anterior al reconocimiento legal general de la capacidad de las
entidades locales para desarrollar iniciativas exteriores de tipo humanitario, los 6rganos de la
jurisdiccidn presuponian la existencia de un interés local en su implementacion en los casos en que
las mismas se ejecutaran en el marco de convenios de cooperacidn descentralizada suscritos con los
entes beneficiarios de las ayudas. Resultaba de ello el reconocimiento de una suerte de status
privilegiado a favor de los mecanismos de concertacion con respecto a las actuaciones unilaterales
exteriores carente, sin embargo, de conexion con el problema del ejercicio extraterritorial del poder
publico. En este sentido, resulta en nuestra opinién excesivamente formalista, cuando no
incomprensible, considerar que, a falta de reconocimiento legal de la capacidad de las entidades

locales para la puesta en marcha de medidas de cooperacion internacional al desarrollo, la

*® En este sentido, vid. EISENMANN, C., “Les fonctions des circonscriptions territoriales dans I’organisation de
I’administration”, en AAVV, Mélanges offerts a Marcel Waline. Le juge et le droit public, t. I, LGDJ, Paris (1974),
pag. 425, que afirma que, aunque “la competencia de los érganos locales (...) [venga] determinada por referencia a un
elemento de orden territorial”, no es correcto hablar de “competencia territorial”, sino de “competencia determinada
territorialmente”.

" Cfr. WOEHRLING, J.-M., Legal problems of transfrontier co-operation at local or regional level, Documento
de la OECD nim. ENV/TFP/77.10 (1977), pags. 20 y ss.; posteriormente, DOLEZ, B., Coopération décentralisée et
souveraineté de I’Etat. Contribution a I'étude du régime juridique de I’action extérieure des collectivités territoriales
(Thése de doctorat en Droit Public), Lille (1993), pags. 83-84.

48 CHIcoT, P.-Y., La compétence internationale des collectivités territoriales frangaises. L action extérieure des
départements-régions des Antilles et de la Guyane, cit., pag. 47.

“ En este sentido, vid. LUCHAIRE, Y., “Les fondements juridiques des relations extérieures des régions
francaises™, Les cahiers du CRAPS, 5 (1988), pags. 15-16.

% Apdo. 11.3 del Capitulo I1.
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indagacion relativa a la existencia de un interés de la comunidad local con respecto a las mismas no
se repute necesaria por el solo hecho de que aquellas se ejecuten al amparo de un convenio de
cooperacion descentralizada en lugar de unilateralmente. Aqui la exigencia — implicita — de un
acuerdo previo con la entidad local de Derecho extranjero no responde a la necesidad de legitimar
inmision alguna en la esfera de poder de esta ultima: no son consideraciones relativas al principio
de territorialidad (de las que, en todo caso, lo que cabria deducir seria la exigencia de un acuerdo
interestatal o de habilitaciones legales “paralelas”, como se acaba de comprobar), sino a la nocién
de “interés local” las que impondrian el recurso al mecanismo referido. La jurisprudencia francesa —
hoy ya superada, al haberse reconocido por via legislativa con caracter general la validez de las
iniciativas locales de ayuda internacional — se presentaba, en este punto, carente de fundamento.
Sobre esta cuestion, no obstante, se volvera de nuevo en el subepigrafe siguiente.

Nuevamente en el caso espafiol el tratamiento que la cuestion ha recibido hasta el momento se
revela, en comparacion con los sistemas de Derecho comparado de referencia, muy limitado. Entre
nosotros, las quiebras del principio de territorialidad han sido estudiadas, en lo que aqui interesa, de
manera doblemente parcial, al no considerarse mas que las consecuencias que las mismas traen
consigo en relacion con los limites de la capacidad de actuacion y con la eficacia espacial de las
normas juridicas de las Comunidades Autonomas y al obviar, igualmente, el fendmeno de la accién
exterior™’. Desde el punto de vista de la primera de las carencias sefialadas, sorprende incluso que
en un andlisis circunscrito a las matizaciones del principio de territorialidad de la actividad de las
Comunidades Autonomas se mencione como manifestacion relevante de Derecho comparado el
desarrollo, en la jurisprudencia contencioso-administrativa francesa, de paradigmas que afectan a
las corporaciones municipales, sin proponerse la extension de la construccion a las entidades locales
en nuestro sistema®’. En todo caso, no es menos cierto que los desarrollos que ha conocido la
interpretacion del principio de territorialidad entre nosotros se corresponden, en lineas generales,
con los experimentados por la misma en los ordenamientos extranjeros de referencia: como habra
de comprobarse de inmediato, en nuestro sistema se ha admitido la lectura del principio de
territorialidad como limite de la validez de la normativa y de la actuacion administrativa
autondmicas, no asi de su eficacia, que el Constituyente presupone potencialmente extraterritorial®.
A la luz de estas consideraciones, también desde esta perspectiva parece abonado el terreno para la

aceptacion juridico-constitucional de la accion exterior local.

*! Solo de soslayo se refiere MU0z MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico
General, t. 1V: El ordenamiento juridico, BOE, Madrid, 42 edicién (2015), pag. 205, a la jurisprudencia constitucional
que admite el desarrollo por parte de las Comunidades Auténomas de actividades dotadas de eficacia exterior al hilo de
una reflexion general sobre la extraterritorialidad de los actos y de las normas de aquellas.

%2 MU0z MACHADO, S., op. cit., pags. 203-204.

% A este respecto, cfr. las reflexiones de ARCE JANARIZ, A., Comunidades Auténomas y conflictos de leyes,
Civitas, Madrid (1987), pags. 140y ss.
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En este sentido, y pese a que la mejor doctrina no ha dejado de subrayar la existencia de
contradicciones en la jurisprudencia constitucional referente a la relativizacion de las implicaciones
del principio de territorialidad como limite general del ejercicio de las propias competencias por
parte de las Comunidades Auténomas®, ya al inicio de su actividad entendié el Tribunal
Constitucional gue una aplicacion rigida del mismo “equivaldria necesariamente a privar [a las
Comunidades Auténomas], pura y simplemente, de toda capacidad de actuacion”. Referida dicha
jurisprudencia a la extraterritorialidad constitucionalmente admisible®® de la normativa y de la
actuacién autonémicas en el seno del propio Estado espafiol, no parece en modo alguno un desatino
conectarla con las posibilidades de implementacién de iniciativas dotadas de proyeccion
internacional por parte de las entidades infraestatales, como de hecho parece querer proponerse en
un estudio reciente: asi, se argumenta, junto a consideraciones basadas en el principio de eficacia —
punto de partida de la jurisprudencia constitucional —, el fendmeno de la globalizacién reforzaria
dicha comprension, pues las implicaciones del mismo no se han limitado, en lo que al caso espafiol
respecta, a la participacion en el proceso de integracién europea, cuyo alcance se ha
progresivamente ampliado, sino que han afectado igualmente a las capacidades de actuacion
extraterritorial de aquellas®. El referido doble efecto de la globalizacién no es, en realidad, en modo
alguno exclusivo del momento histérico actual: muy al contrario, como ya hemos tenido ocasion de
destacar supra, ya en la etapa inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial, la
pacificacion del continente europeo advino como resultado de la simultanea interacciéon de los
Estados, de una parte, y de las ciudades, de otra, estas Ultimas a través de la técnica del
hermanamiento®®.

Se confirma, asi, una retraccion del territorio como criterio definidor de los limites de la
actuacion de las corporaciones locales que conecta, igualmente, con la revisiéon de la distincion
entre entidades territoriales y no territoriales propugnada entre nosotros por GARCIA DE ENTERRIA y

FERNANDEZ. Haciéndose eco de la critica doctrinal, ya antigua, que negaba que la referida

* MU0z MACHADO, S., op. cit., pag. 201.

%5 STC 37/1981, de 16 de noviembre (FJ 1°).

% En fechas recientes se ha presentado a nuestra jurisdiccién constitucional una ocasién para revisitar los
criterios que limitan la posibilidad de reconocimiento de eficacia extraterritorial a favor de los actos de las
Comunidades Autdnomas. Asi, en la Sentencia 79/2017, de 22 de junio, el Tribunal Constitucional ha declarado la
invalidez del principio de eficacia en todo el territorio nacional de los actos autondémicos de autorizacion para la
realizacién de actividades econémicas, por cuanto su aplicacion se imponia ex articulos 6, 19 y 20 de la Ley 20/2013, de
9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado, sin que cupiera condicionar el reconocimiento de la validez del
acto a la equivalencia de los estandares de proteccion introducidos por la normativa en cuya ejecucion habia sido
dictado el mismo y por la disciplina vigente en la Comunidad Auténoma obligada a la referida aceptacion. Sobre esta
importante Sentencia, vid. SOLA TEYSSIERE, J., “La existencia de un estandar normativo equivalente como condicion de
constitucionalidad del anulado principio de eficacia nacional de la Ley de unidad de mercado (STC 79/2017)”, Revista
Espafiola de Derecho Administrativo, 189 (2018), pags. 173-199.

% En este sentido, VAQUER CABALLERIA, M., “El territorio (una aproximacién a su concepto en el Derecho
Publico)”, cit., pag. 1944, con cita de la STC 37/1981, de 16 de noviembre.

%8 Cfr. el apdo. | del Capitulo | del presente trabajo.
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clasificacion se apoyara en un fundamento valido, por partir su formulacion tradicional de la
caracterizacion del territorio como un elemento esencial de las entidades territoriales y de la
consideracion de las mismas como sujetos de Derecho publico con universalidad de fines,
presupuestos ambos — se argumentaba — erréneos™, entienden los autores citados que la misma, no
obstante, continda resultando util, toda vez que se adecla al esquema en que se basa el sistema
organizativo espafol. Lo acertado de la critica se encontraria en el cuestionamiento de la razon de
ser de la distincion, extremo sobre el que los autores se posicionan a favor de la comprension de que
la caracteristica definitoria de los entes territoriales es la poblacion asentada en el espacio fisico
correspondiente®®. Por consiguiente — y esto es lo que, a los efectos de la presente exposicion,
principalmente interesa —, las entidades territoriales se definen como aquellas que desarrollan su
actividad con respecto al grupo humano que ocupa un determinado territorio. La mutacion
experimentada por el principio de territorialidad consiste, asi, en una suerte de subjetivizacion, que
incide, por su conexién intrinseca con el mismo, sobre la lectura del principio de autonomia, pues el
fundamento de la capacidad de actuacion de Comunidades Auténomas y entes locales pasa a
identificarse no con la circunscripcién al propio territorio, sino con la satisfaccion o salvaguardia de
los intereses de los miembros de las respectivas sociedades. No ha sido otra, en realidad, la
evolucion que el principio ha conocido en el Derecho comparado: destaca, al respecto, el
tratamiento del que el problema ha sido objeto en el sistema juridico alemén, en el que la
importantisima Sentencia Rastede de 23 de noviembre de 1988 del Tribunal Constitucional Federal
redefiniria desde una perspectiva subjetiva la nocion de “asuntos de la comunidad local” a la que
hace referencia el articulo 28 11 GG como criterio delimitador del alcance de la autonomia local,
imponiendo la comprension de que por tales han de entenderse “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 cuanto tales, en tanto relativas a
la vida en com(n de los individuos en el municipio™®*.

Logicamente, en tanto presupuesto de actuacion de las entidades territoriales desde una
perspectiva general, el de la persecucion del interés de la poblacion asentada en el propio territorio
ha sido objeto de aplicacidn constante asimismo como requisito de validez de las iniciativas locales
dotadas de proyeccién exterior en los ordenamientos extranjeros de referencia. Al estudio del

mismo en este concreto &mbito se dedican las siguientes paginas.

%9 Cfr. NIETO, A., “Entes territoriales y no territoriales”, Revista de Administracion Publica, 64 (1971), esp. péags.
38y ss.

8 GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T.-R., Curso de Derecho Administrativo, t. |, Aranzadi, Cizur
Menor, 182 edicion (2017), pags. 422-423.

® (BVerfGE 79, 127, 151-152; cursiva afiadida).
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B) Interés local y accion exterior. La actuacion externa como forma de ejercicio de las propias
competencias. Especial consideracion del problema de la cooperacion internacional al
desarrollo
Como se deduce de lo expuesto hasta el momento, la redefinicion del alcance de la

competencia estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales y del principio de

territorialidad fuerza a la toma en consideracion del concepto de “interés local” para dar respuesta a

una de las cuestiones centrales de este trabajo: la relativa al fundamento juridico-constitucional de

las iniciativas dotadas de proyeccion exterior desarrolladas por las entidades locales. De hecho, no
ha sido otro, en los ordenamientos extranjeros de referencia, el (dificil) punto de partida en el
analisis del problema.

Asi ha ocurrido, en primer lugar, en el caso aleman, contexto en el que los esfuerzos
dogmaticos se han concentrado en la interpretacion del inciso “asuntos de la comunidad local” del
articulo 28 11 GG, a un tiempo fundamento y limite del principio de autonomia®. Sobre la base de
dicha prevision constitucional, se ha aceptado en el sistema referido la validez de la celebracién por
los entes locales de acuerdos de hermanamiento con sujetos de Derecho publico extranjero, en la
medida en que el empleo de esta técnica de concertacion persigue la consecucion de objetivos que
no deben entenderse privativos de los Estados como sujetos de Derecho Internacional, como son los
del entendimiento y la reconciliacion de los pueblos, intimamente conectados con la comunidad
local®®. La cobertura de otras formas de cooperacion con las entidades locales extranjeras por el
principio de autonomia ha sido, como se desprende de la exposicién anterior®, generalmente
admitida, si bien, fundamentalmente en la época en que comenz6 a extenderse la praxis municipal
contraria a la politica de la Federacion en materia de armamento nuclear, surgieron voces
doctrinales criticas con la referida comprension que enriquecieron notablemente el debate.

Destacan, en este sentido, las hondas reflexiones de BEYERLIN, que niega al principio de
autonomia toda posibilidad de caracterizaciéon como fundamento de la accion exterior local. Para el
autor, en modo alguno se sigue de la atribucion a los municipios de la facultad de administrar bajo
su propia responsabilidad los asuntos de la comunidad local el reconocimiento implicito de una
competencia de cooperacion con entidades de Derecho publico extranjero. La tesis del autor se

basa, no obstante, en una lectura restrictiva — y ya superada, como venimos de demostrar — del

82 1o subraya MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden — Untersucht am
Beispiel der ‘kommunalen AuBenpolitik’”, cit., pag. 427.

% En este sentido, cfr., entre otros, BLUMENWITZ, D., “Kommunale AuBenpolitik”, en VON MuTIUS, A. (Hrsg.),
Selbstverwaltung im Staat der Industriegesellschaft. Festgabe zum 70. Geburtstag von Georg Christoph von Unruh, R.
v. Decker’s Verlag/G. Schenck, Heidelberg (1983), pag. 758. Prosigue el autor, a mayor abundamiento, descartando la
injerencia de dicha forma de concertacion en la politica exterior de la Federacion en los casos en que se sitle al
individuo y al grupo social en que se integra en el centro del negocio juridico (pag. 759).

8 Cfr. las referencias bibliogréficas citadas en la nota al pie 40 del presente Capitulo.
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principio de territorialidad, de acuerdo con la cual las posibilidades de actuacion de las entidades
locales se encontrarian constitucionalmente condicionadas en clave tanto funcional como
espacial®®. Asf, aun admitiendo la necesidad material de colaboracién transfronteriza entre
entidades locales para la gestion de determinados asuntos®, en la medida en que la aceptacion de la
validez de la cooperacion intrafederal por derivacion directa del texto constitucional comportaria su
imposicion frente a los Estados federados, entiende el autor que ello supondria una injerencia en la
capacidad de autoorganizacion de los Lander y, consiguientemente, un desconocimiento del
principio federal, consagrado ex articulo 20 | GG y protegido, ademas, frente a toda posibilidad de
reforma constitucional por la clausula de perpetuidad del articulo 79 Il GG®. La apuesta
constitucional por una “estatalidad abierta”, es decir, por la integracion de la Republica Federal de
Alemania en la comunidad internacional, no serviria tampoco de base a una interpretacion diferente
del articulo 28 Il GG, por cuanto, aun considerando — lo que en si mismo se revela, en opinion del
autor, dificil — que dicho mandato constitucional se extiende a instancias diferentes de las
competentes en materia de relaciones internacionales (Federacion y Estados federados, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 32 GG, como ya sabemos), a partir de dicha interpretacion no seria
posible deducir facultades tan especificas como el derecho de las entidades locales a cooperar con
sujetos de Derecho publico extranjero®. Tampoco la generalizacién de la concertacion local
transfronteriza serviria, como hecho determinante del nacimiento de una costumbre constitucional,
de fundamento a una tal atribucién competencial. En opiniéon del autor, la praxis no solo
demostraria que las entidades locales, al no someterse a las normas de Derecho Internacional
publico, no consideran que dicha actuacion se incardine en el trafico juridico internacional: la
frecuencia del recurso al Derecho privado en ambitos sometidos al Derecho publico en el
ordenamiento aleman, de la no determinacién del Derecho aplicable a los convenios suscritos y de
la celebracion de acuerdos meramente programaticos, carentes de toda eficacia juridicamente
vinculante, evidenciaria las dudas de las entidades locales relativas a la validez de su propia accion
exterior. En ultimo término, la costumbre no puede consolidarse como fuente del Derecho contra
constitutionem®.

Varias son las objeciones que, en nuestra opinion, es posible formular a la esforzada
argumentacion de BEYERLIN. En primer lugar, la construccién del autor, asi como sus precedentes
dogmaticos, se basan en las premisas que justamente pretenden combatir: el mantenimiento del

caracter local de los asuntos gestionados a través de instrumentos convencionales y la derivacion de

% BEYERLIN, U., Rechtsprobleme der lokalen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, cit., pags. 201-202.
% Ibidem, pag. 202.

%7 Ibidem, pag. 205, con cita del estudio de GRAWERT (vid. supra, nota al pie 41 del presente Capitulo).

% |bidem, pags. 209-210.

% |bidem, pags. 212 y ss.
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la facultad de desarrollo de mecanismos de cooperacion interadministrativa a partir del principio de
autonomia local”®. Admitida tal comprensién, negar a este Gltimo la condicién de fundamento de la
accion exterior local supone, pura y simplemente, la incursién en una contradiccién cuyo
fundamento se presenta insatisfactoriamente explicado’’. En este sentido, la pretendida irrogacion
de perjuicios a la capacidad de autoorganizacion administrativa de los Estados federados como
manifestacion inmediata del principio federal no posee, a nuestro juicio, suficiente fuerza
persuasiva. La articulacion federal del Estado aleman se encuentra ciertamente comprendida entre
las disposiciones de la Ley Fundamental excluidas de toda posibilidad de reforma, proteccion de
que no goza, sin embargo, el principio de autonomia local’® no es, por consiguiente, la relacién
jerérquica entre principio federal y capacidad de cooperacién transfronteriza de las entidades
locales, sino su pretendida incompatibilidad lo que entendemos incorrecto. Y es aqui donde la
definicion de las implicaciones del principio de territorialidad desde la perspectiva de la accion
exterior local despliega sus efectos: lo que aquel prohibe no es el desarrollo de cualquier forma de
cooperacion local sujeta al Derecho publico, sino tan solo el ejercicio de autoridad sobre el
territorio de otro Land o Estado extranjero no amparado en un previo acuerdo de cobertura o en
disposiciones legales habilitantes “paralelas” — esto es, que permitan simultdneamente la
implementacién de dichas formas de actuacion a los respectivos entes locales intervinientes. Por
ello, la ordenacion jerdrquica de los principios constitucionales considerados no obsta a su
compatibilizacion por via interpretativa en lo que al problema objeto de estudio respecta.

Por otro lado, no entendemos razonable la afirmacion de que el caracter “excesivamente
especifico” del eventual reconocimiento de la facultad de cooperacion de los entes locales con
sujetos de Derecho publico extranjero a partir de la apuesta del texto constitucional aleméan por una
apertura a la integracion supranacional imponga el rechazo de tal interpretacion, que ha sido
defendida, de hecho, por otros autores’. El fenémeno de la internacionalizacion y/o europeizacion
del Derecho publico, sobre el que no parece oportuno profundizar en este momento, posee un
alcance transversal y ha conocido, a titulo de mero ejemplo, entre nosotros — y tambien en
Alemania, por cierto — desarrollos tan concretos como el relativo al otorgamiento del amparo

constitucional por vulneracion del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva en los supuestos

" En este sentido, cfr. nuevamente GRAWERT, R., “Rechtsfragen der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
von Gemeinden”, cit., pag. 485; y BEYERLIN, U., op. cit., pdg. 202.

™ Asi, se refiere a BOTHE, M., “Rechtsprobleme grenziiberschreitender Planung”, cit., pag. 75, nota al pie 12, a
la falta de exhaustividad de la exposicion de GRAWERT al respecto, en la que, como ya hemos visto, se basa BEYERLIN.

"2 El articulo 79 III GG dispone: “No est4 permitida ninguna modificacion de la presente Ley Fundamental que
afecte la organizacion de la Federacién en Lander, o el principio de participacion de los Lander en la legislacion, o los
principios enunciados en los articulos 1 y 20”.

" En este sentido, cfr. BEcK, A., Die Ubertragung von Hoheitsrechten auf kommunale grenznachbarschaftliche
Einrichtungen, cit.,, péags. 42 y ss.; y GEIGER, R., “Verfassungsrechtliche Aspekte grenznachbarschaftlicher
internationaler Zusammenarbeit von Kommunen”, cit., pag. 440.
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de no planteamiento de la cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia cuando el d6rgano
jurisdiccional nacional resulta obligado a ello de acuerdo con la jurisprudencia de este Gltimo’. De
esta forma, arglir que el caracter excesivamente especifico de la facultad de cooperacion
interadministrativa con entidades de Derecho publico extranjero imposibilita su deduccion a partir
del marco constitucional nacional se presenta, en nuestra opinién, como un posicionamiento
metodoldgicamente contrario a la dindmica de las jurisdicciones constitucionales en lo que respecta
a la utilizacién de los canones de Derecho Internacional y Europeo o, mas en general, a la forma en
que las mismas razonan sobre la base de la vocacion internacionalista de los respectivos
Constituyentes, por lo que no puede servir de base a una interpretacion restrictiva del principio de
autonomia desde la perspectiva del presente estudio.

Tampoco parece muy ortodoxo deducir, a partir de las pretendidas irregularidades de la praxis
local, la conviccion de las entidades locales sobre su (in)competencia para el desarrollo de
actuaciones en el ambito de la accion exterior. Méas alld del hecho de que el empleo de dicho
razonamiento podria servir para negar cualquier potestad administrativa, pues, en Gltimo término,
en el ejercicio de todas ellas se cometen ilegalidades, ocurre que en relacion con el problema objeto
de estudio la tradicional inexistencia de un marco normativo preciso bien puede considerarse el
origen de dicho estado de cosas. Durante largo tiempo, las entidades locales han caminado sobre
arenas movedizas al desarrollar actuaciones dotadas de proyeccion exterior, pues, como es bien
sabido, pesaba sobre ellas la amenaza de la anulacién jurisdiccional al amparo de una lectura
extensiva del &ambito competencial reservado a las instancias centrales. No es de extrafiar que, en un
escenario como el descrito, las corporaciones locales pretendieran liberarse de la presion politica
subsiguiente mediante la presentacion hacia el exterior de las propias iniciativas como carentes de
implicaciones juridicas relevantes, ya mediante su incardinacion en el Derecho privado, ya
mediante la negacidn expresa de su caracter eficaz. En Gltimo término, de producirse en este &ambito
una nueva huida no ya del Derecho Administrativo, sino de la sujecién a cualquier tipo de vinculo
legal, lo procedente es que las autoridades de control reaccionen mediante la activacion de los
mecanismos con que las dota el ordenamiento juridico. Atendiendo a criterios facticos, solo a partir
de la efectiva contestacion de las iniciativas adoptadas por las entidades locales podra concluirse su
falta de competencia.

Muy al contrario, en nuestra opinion, la praxis local en el ambito de la accion exterior ha de
ser vista como una confirmacion de la necesidad de reconocimiento de su validez y fundamento
juridicos. La implementacién inicial de la misma, carente de regulacién expresa que le sirviera de

base, asi como su desarrollo posterior se han erigido no solo en factores de consolidacion del

™ Doctrina jurisprudencial afirmada, como es sabido, por primera vez en la STC 58/2004, de 19 de abril.
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fendomeno como tal, sino también en la razon de ser de la revision interpretativa y normativa del
marco de actuacion de las entidades locales”. No sorprende, asi, que, en un contexto como el
italiano, en el que la reforma de la Norma Fundamental en materia de accion exterior tuvo
exclusivamente por objeto el fortalecimiento del papel de las Regiones en dicho tréfico, se haya
podido afirmar, a partir de la combinacion del Derecho “en accion” y de una lectura evolutiva del
texto constitucional, la caracterizacion de la accion exterior local como una forma de actividad
administrativa consagrada en el ordenamiento interno con el maximo rango normativo’®.

La tesis aqui criticada parte, en fin, de un presupuesto erroneo: la consideracion de la
capacidad de actuacion exterior como competencia autonoma. En su analisis de las posibles
interpretaciones del articulo 28 1l GG, BEYERLIN se refiere siempre a la atribucion o derivacion de
la referida competencia a favor de los entes locales. Sin embargo, el desarrollo de actuaciones
dotadas de proyeccion externa no es una competencia en si misma, sino tan solo una forma de
ejercicio de las que el ordenamiento juridico asigna a aquellos. Tal distincion, que en un principio
puede antojarse un tanto conceptualista, posee, sin embargo, una relevancia decisiva: no ha sido
otra, en realidad, la base argumental de la revision de la competencia estatal exclusiva en materia de
relaciones internacionales. Como hemos tenido ocasién de comprobar supra’’, con referencia a la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional espafiol, el objetivo esencial de la misma es el de evitar
un vaciamiento de las competencias reconocidas a favor de las entidades infraestatales. Asi, la
caracterizacion de la accion exterior como competencia se presenta — permitasenos la expresion —
como un ardid que no parece sino perseguir un retorno a una interpretacion hace ya largo tiempo
superada del ambito constitucionalmente reservado a las instancias centrales en materia de
relaciones internacionales.

En este sentido, la contribucion de la doctrina francesa al estudio del fendmeno se revela de
especial interés. En la literatura cientifica gala es comdn la deduccion de la capacidad de los entes
locales para el desarrollo de iniciativas dotadas de proyeccion exterior a partir de su propio marco
competencial: atribuida la competencia sobre una determinada materia a las corporaciones locales,

una de las opciones de que las mismas disponen para su ejercicio es, justamente, la de llevar a cabo

"™ Circunstancias a las que se refiere un importante sector doctrinal, eminentemente francés; vid., entre otros,
PRIEUR, M., “Les bases juridiques de la coopération frontaliére locale et régionale”, Revue francaise de droit
administratif (1985), pdg. 322; LUCHAIRE, Y., “Le cadre juridique frangais de 1’action extérieure des collectivités
territoriales”, en AAVYV, Le droit appliqué & la coopération interrégionale en Europe, LGDJ, Paris (1995), pag. 171;
CHicOT, P.-Y., La compétence internationale des collectivités territoriales frangaises. L’action extérieure des
départements-régions des Antilles et de la Guyane, cit., pag. 17; y BARELLA, X., “La coopération décentralisée a la
recherche d’une sécurité juridique”, cit., pag. 1580.

® En este sentido, cfr. BUQUICCHIO, M., “Premesse ad uno studio sulle attivita di rilievo internazionale di
comuni e province”, Cit., pags. 549 y 554; en la misma linea, por cuanto defiende que la capacidad de actuacidn exterior
de las entidades locales deriva del texto constitucional pese a la ausencia de reconocimiento explicito de la misma,
MANGANARO, F., | rapporti giuridici internazionali degli enti locali, cit., pags. IX-X y 33.

" Apdo. 1.1 del presente Capitulo.
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actuaciones extraterritoriales no solo en el interior del propio Estado, sino también mas alla de las
fronteras del mismo’®. En otras palabras, las competencias de las corporaciones locales son, a un
tiempo, fundamento y limite de su capacidad de accion exterior, pues solo en relacion con el
ejercicio de las mismas resultara posible la puesta en marcha de mecanismos cooperativos con
sujetos de Derecho publico extranjero o la adopcién de decisiones provistas de alcance externo’®.
Tal comprension, no exenta, en todo caso, de controversia®®, fue incluso asimilada por quienes,
como AUTEXIER, niegan la vinculacion entre la accion exterior local y el principio de autonomia.
De acuerdo con la tesis inicial del autor, en tanto que el articulo 72, apdo. 3 CFr reenvia a la ley
para la determinacion de los limites de la autonomia local, no cabria afirmar la existencia de una
conexion directa entre ambos conceptos; sin embargo, ello no obstaria a considerar que, alli donde
existe atribucion legal de una competencia a favor de las regiones, deba reconocerse, igualmente, la
posibilidad de que su ejercicio sea llevado a cabo a través de la implementacion de actuaciones de

proyeccion externa, sobre la base, esta vez sf, del precepto constitucional referido®.

s Cfr., con matices, entre otros, PRIEUR, M., “Les bases juridiques de la coopération frontaliére locale et
régionale”, cit., pag. 326; LAFORE, R., “L’action a I’étranger des collectivités territoriales”, cit., pag. 798; LEVRAT, N.,
Le droit applicable aux accords de coopération transfrontiére entre collectivités publiques infra-étatiques, Publications
de I’Institut de Hautes Etudes Internationales, Genéve (1994), pag. 252; AUDEOUD, O., “Les collectivités infra-étatiques
dans la vie internationale”, en AAVV, L’Etat souverain d l'aube du XXle siécle, Pédone, Paris (1994), pag. 155;
ROUSSET, M., L’action internationale des collectivités locales, LGDJ, Paris (1998), pag. 41; y MALO, L., Autonomie
locale et Union européenne, cit., pags. 306-307.

™ A este respecto, el caso italiano se revela poseedor de un especial interés, pues la proclamacién legal de la
capacidad de desarrollo de las denominadas “actividades de mero relieve internacional” por parte de las entidades
locales vino acompafiada de su circunscripcion al ejercicio de las propias competencias (articulo 6.7 de la Ley nim. 131
de 2003, de 5 de junio, “La Loggia”), pese a que la descripcion inicial de dicha forma de actividad por parte de la
jurisprudencia constitucional italiana — relativa, como sabemos, a las Regiones — no incidia sobre dicho aspecto,
circunstancia que sirvid inicialmente de base a la interpretacion de que la misma podia afectar a cualesquiera materias,
con independencia de que con respecto a las mismas se ostentaran 0 no competencias. Tal posibilidad debe entenderse
ahora excluida también con respecto a las Regiones y Provincias Auténomas de acuerdo con lo previsto ex articulo 6.2
del texto legal referido. A esta cuestion nos hemos referido con mas detalle en el apdo. 111.2 del Capitulo I1.

8 Asi, entendia FERSTENBERT, J., “Droit et pratique de 1’action extérieure des collectivités territoriales. Premiére
partie — Les fondements juridiques des compétences internationales des collectivités territoriales”, Revue juridique du
Centre-Ouest, | (1988), pag. 17, que la tesis referida plantearia el problema de la existencia de una dualidad de
categorias de textos legales — atributivos, respectivamente, de competencias en materia de accion exterior (sic) con
caracter expreso y de competencias generales a los que, sobre la base de la interpretacion del principio de autonomia
local, habria de reconocérseles la misma eficacia —, lo que planteria dificultades y el riesgo de inobservancia de
prohibiciones de actuacion exterior introducidas tan solo implicitamente.

8 Cfr. AUTEXIER, C., “Le cadre juridique de D’action extérieure des régions”, Revue francaise de droit
administratif (1986), pags. 570 y 574. El autor afirmaria poco después, sin embargo, que la capacidad de las entidades
locales de desarrollar actuaciones dotadas de proyeccidn exterior es indisociable de la autonomia que les es
constitucionalmente reconocida, precisando, a partir de un complejo iter argumental, que tal caracteristica fuerza a la
conclusion de que el texto constitucional no garantiza ni prohibe la accion exterior local; cfr. “Licéité de 1’action
extérieure des collectivités territoriales et préservation des intéréts nationaux”, en CONAC, G., DESOUCHES, C., y
NEMERY, J.-C. (sous la direction de), Coopération décentralisée et coopération multilaterale francophone, Economica,
Paris (1989), pags. 249 y ss. Mas alla de las dificultades de comprension que plantea la posicion del autor en la dltima
contribucion citada, parece dificilmente explicable que, sobre la base de la anterior conclusion, defienda que la
hipotética intervencion del Legislador “no podra tener por efecto el vaciar de sustancia la libertad de accidn exterior de
las entidades locales™: si ello es asi, ;donde radica la diferencia con la garantia constitucional de dicha forma de
actuacion local?
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Ahora bien, si la doctrina francesa alcanzo tal conclusion, fue, paradojicamente, por entender
que la nocién de “interés local” resultaba insuficiente desde la perspectiva de su caracterizacion
como fundamento de la validez del fendmeno objeto de estudio. En un trabajo llamado a conocer
una muy amplia difusion, CHAPUISAT afirmaria que el interés local es, en realidad, inaprehensible;
que el intento de precision de los asuntos que, por su naturaleza, poseen caracter municipal es el de
delimitar un criterio de imposible definicion®2. Asi, seria esta la comprensién a partir de la que se
abogaria por la necesidad de hacer abstraccién de la nocion de “interés local” y de reconducir la
capacidad de actuacion exterior de las entidades infraestatales a sus propias competencias,
reconociendo la cualidad de aquella, en linea de principio, como una valida forma de ejercicio de
las mismas®.

En nuestra opinién, aun resultando comprensible la reaccion doctrinal frente al recurso a la
nocion de “interés local” para la justificacion de la validez de la accion exterior desarrollada por las
entidades infraestatales, habida cuenta de lo extraordinariamente dificil de su delimitacion en
abstracto, la renuncia total a su empleo se presenta como una opcién sumamente discutible.
Particularmente en el caso espafiol, la definicion constitucional de la autonomia de las entidades
locales a partir de dicha variable obliga a su utilizacion. Y, en realidad, el examen de la
jurisprudencia contencioso-administrativa francesa, desarrollado supra®, evidencia que tampoco en
aquel sistema se ha llegado a descartar la aplicacién del concepto como canon de validez de la
actividad local exterior. Al igual que en tantos otros ambitos de la ciencia juridica, se impone la
resolucion del problema interpretativo sobre la base de un concepto (enormemente)
indeterminado®, lo que, a los efectos del presente trabajo, obliga a la formulacién de conclusiones
que habran de ser relativamente abiertas y constantemente matizadas, pues en otro caso el riesgo de
caida en un cierto reduccionismo dejaria de ser tal para convertirse en realidad.

Mas alla de estas consideraciones, un problema adicional que plantea la forzosa conexion de
la accion exterior local con la idea de “interés” es el relativo a la dificultad de admitir el desarrollo
de actuaciones de las entidades locales de alcance externo que se presentan, cuando menos en linea
de principio, desvinculadas de la pretension de satisfaccion directa de las necesidades de la

poblacién local. Desde esta perspectiva, no solo en aquel sistema la cooperacién internacional al

8 Cfr. CHAPUISAT, L.-J., “Les affaires communales”, Actualité Juridique — Droit Administratif (1976), pags.
470-478, passim.

8 En este sentido, vid., particularmente, LAFORE, R., “L’action a I’étranger des collectivités territoriales”, cit.,
pags. 792 y ss.; y DOLEZ, B., Coopération décentralisée et souveraineté de I'Etat, Cit., pags. 68 y ss.

& Apdo. 11.3 del Capitulo I1.

8 El de “interés publico” es un ejemplo prototipico de concepto juridico indeterminado “de valor”, a favor de
cuya determinacion por la Administracion se reconoce una cierta presuncion de validez a partir de la doctrina del
margen de apreciacion, no excluyente, sin embargo, en modo alguno del control jurisdiccional, como con claridad
meridiana exponen GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T.-R., Curso de Derecho Administrativo, t. I, cit., pag.
507.
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desarrollo se presenta, particularmente, como un &mbito en el que las posibilidades de intervencion
local son — rectius: han sido — tan discutibles como discutidas. En este sentido, en tanto que la
ayuda internacional beneficia a colectividades humanas diferentes de la asentada en el propio
territorio, dicha forma de actividad podria entenderse no cubierta por el principio de autonomia y,
consiguientemente, inaccesible a las entidades locales.

La cuestion ha conocido importantisimos desarrollos en la jurisprudencia contencioso-
administrativa francesa, que motivaron asimismo la reforma hasta en dos ocasiones del Code
géneral des collectivités territoriales con el objeto de otorgar un fundamento normativo inequivoco
a las actuaciones locales de tipo humanitario: como hemos tenido ocasion de destacar supra, dada la
falta de un reconocimiento legal expreso, la comprension durante largo tiempo vigente en el
contexto galo fue la de que la comunidad local carecia, en linea de principio, de interés en la
adopcion de dichas iniciativas, lo que forzaba a la declaracion de su invalidez salvo que las mismas
Se enmarcaran en un previo convenio de cooperacion descentralizada, suscrito con la entidad de
Derecho publico extranjero beneficiaria, o que la corporacion francesa recibiera a cambio una
contraprestacion®®. Nos hemos referido ya®’, criticamente, a la primera excepcion, que exige
indirectamente acudir a la técnica de la concertacion mas alla de los supuestos en que ello viene
impuesto por el principio de territorialidad. En este momento procede, por tanto, su consideracion
desde la perspectiva del concepto de “interés local”. Con caracter previo, sin embargo, se examinara
la segunda excepcion.

La caracterizacién de la percepcion de una contraprestacion o de la obtencién de un beneficio
como presupuesto (alternativo) de validez de las iniciativas cooperativas locales se basa, en nuestra
opinion, en una vision economicista del fendmeno. La que se presentaba como una rigurosa
circunscripcion del andlisis jurisprudencial del problema a la perspectiva competencial servia para
enmascarar, pura y simplemente, la pretension de negar a las entidades locales capacidad para
mostrar su solidaridad con las regiones o grupos sociales mas desfavorecidos. Cabe preguntarse, asi,
si es 0 no coherente exigir la efectiva concurrencia del interés local en relacion con una categoria de
actividades que ponen de manifiesto, precisamente, el caracter desinteresado de quien las ejecuta:
en este sentido, a mayor abundamiento, requerir la existencia de una conexion concreta con la
comunidad local conducira, indirectamente, con frecuencia a privilegiar iniciativas con base en
criterios diferentes de la auténtica necesidad de la ayuda, que es, sin embargo, la razon de ser de la

cooperacion internacional al desarrollo®®.

8 Cfr. el apdo. 11.3.B) del Capitulo II del presente trabajo.

8 Apdo. 1.2.A) del presente Capitulo.

8 En este sentido, cfr. GOUNIN, Y., “L’action extérieure des collectivités locales: un intérét local difficile a
trouver mais pas toujours impossible a prouver”, Actualité Juridique — Droit Administratif (2010), pag. 331.

139



Aun cuando la doctrina alemana continia manifestando sus dudas en relacion con la
admisibilidad juridico-constitucional de la accion local no vinculada al propio territorio 0 no
consistente en la realizacion de las tareas tradicionalmente asignadas a las entidades locales®,
algunos autores han defendido una vision mas matizada de las posibilidades de puesta en marcha
por parte de las mismas de acciones de ayuda internacional. Sin renunciar a la aplicacion de la
conexion con la comunidad local como requisito de legalidad juridico-constitucional, se ha
considerado que la involucracion de la ciudadania en las iniciativas consideradas permitiria
reconocer a favor de las mismas su caracter servicial con respecto al interés de la corporacion: asi,
si la actuacion unilateral, puramente altruista, no se reputa valida en términos competenciales, no
ocurre lo mismo — se defiende — cuando se acude a “maniobras” de caracter organizativo, como la
suscripcion de previos acuerdos de colaboracion con las entidades de Derecho publico extranjero —
notese la proximidad con la jurisprudencia francesa en este punto —, por medio de las cuales se sitda
a la poblacién de la propia entidad en el centro de la accion®.

La construccion recién referida posee la virtud de pretender explorar los intersticios de la
definicion constitucional del principio de autonomia local, evidenciando, ademas, la insatisfaccion
que produce su lectura en clave excesivamente restrictiva, y por ello entendemos que ha de ser
valorada positivamente en términos generales. Sin embargo, estimamos que el margen de actuacion
que la misma reconoce a las entidades locales en el &mbito de la cooperacion internacional al
desarrollo continta siendo injustificadamente limitado. Ciertamente, es correcto considerar que la
previa celebracién de convenios con las entidades extranjeras beneficiarias de las ayudas puede
servir de estimulo a la poblacion local, y que, desde una perspectiva mas amplia, acompaiar el
otorgamiento de las mismas de mecanismos de participacion ciudadana revierte en beneficio de
aquella, que tendra, asi, ocasion de entrar en contacto con otras regiones y culturas y de tomar
conciencia sobre las dificultades sociales y econdmicas a las que se enfrentan sus gentes. Sin
embargo, ¢es esta la Unica forma de satisfaccion del interés local en el contexto de la cooperacion
internacional al desarrollo? ¢Por qué habria de negarse a la poblacion de una entidad local la
aspiracion a manifestar su sensibilidad frente a las dificultades ajenas a traves de la concesion
unilateral de ayudas de caracter economico? ;Verdaderamente garantiza la celebracion de un

convenio previo con la entidad local extranjera una involucracién social acorde con los

¥ Vid., asf, MENZEL, J., Internationales Offentliches Recht, cit., pag. 485; y AusT, H. P., Das Recht der globalen
Stadt, cit., pags. 75-76. Mas tajante, NETTESHEIM, M., “Art. 327, cit.,, pags. 79-80, Rn. 128, niega, a falta de
reconocimiento legal expreso, la capacidad de las entidades locales de emprender acciones de cooperacién internacional
al desarrollo o de lucha contra el cambio climatico.

% Por esta vision abog6, en un ya antiguo trabajo, SCHMIDT-JORTZIG, E., “Gemeindliche Selbstverwaltung und
Entwicklungszusammenarbeit”, Die Offentliche Verwaltung (1989), pag. 149; en el mismo sentido, por cuanto se
declara contrario a la validez de la ayuda de tipo exclusivamente tecndcrata, exigiendo su prestacion en un contexto que
motive la participacion de la poblacién local, se posiciond HEBERLEIN, H., Kommunale AuRRenpolitik als Rechtsproblem,
cit., pag. 123.
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presupuestos constitucionales de legitimidad de la intervencion de la corporacion, que en otro caso,
segun la doctrina criticada, han de entenderse no satisfechos? En definitiva, ¢acaso no es una
necesidad de la poblacién local la demostracién de solidaridad con otras comunidades?®*

A mayor abundamiento, no parece desatinado considerar que, en los supuestos de
otorgamiento unilateral de una ayuda, los habitantes de la entidad beneficiaria tendran noticia de su
prestacion, y que ello podra servir para popularizar a la corporacién concedente mas alla de las
fronteras del propio Estado de pertenencia. Asi, a partir de gestos altruistas como el descrito, surgira
con toda probabilidad una relacion de amistad entre las entidades implicadas que podra beneficiar
en el futuro a la corporacion prestataria de la ayuda: en modo alguno cabe excluir que el devenir de
la economia sitle en la posicion de receptor de aquella a quien en el pasado actué como donante.
Descartar de plano la toma en consideracion de beneficios no identificables de forma inmediata se
presenta, de esta forma, como una interpretacion en exceso restrictiva, en relacion con las acciones
de caracter humanitario, del concepto constitucional de “interés local”.

Lo anterior no quiere decir, por supuesto, que a las iniciativas locales de caracter humanitario
no sea aplicable limite juridico alguno: especial relevancia presentan, en este sentido, los principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, sobre la base de los cuales se ha incluso
llegado a precisar, en el sistema italiano, el porcentaje maximo de los recursos que podran ser
destinados por las entidades locales a tal fin®. Desde otra perspectiva, como evidencia el analisis de
la jurisprudencia contencioso-administrativa francesa, desarrollado supra, también por medio de la
adopcion de medidas de ayuda internacional en el nivel local se puede incurrir en una invasion de
los espacios de actuacion reservados al Estado central®. Sobre este Gltimo aspecto, no obstante,
habra de volverse mas adelante. En este momento interesa destacar que lo que aqui sencillamente se
defiende es que la cooperacion internacional al desarrollo no es una materia por principio ajena al
interés local.

Ahora bien, sentado lo anterior, es preciso subrayar que, a diferencia de cuanto se viene de
afirmar en relacion con la accion exterior, la cooperacion internacional al desarrollo si es una
competencia autonoma, motivo por el cual con respecto a ella el ordenamiento debe precisar cuales
son los niveles territoriales de poder habilitados para la implementacion de las iniciativas
correspondientes, operacién que habra de llevarse a cabo por medio del empleo de los mecanismos

de atribucion previstos en cada sistema. Y, a este respecto, como es sabido, en nuestro Derecho, la

%1 En este sentido, BESOSTRI, F., “Il quadro normativo nazionale”, en ACHILLI, M., y CIUFOLINI, V. (a cura di),
Fondamenti legislativi e costituzionali dell attivita di cooperazione allo sviluppo delle regioni e degli enti locali. Atti
del convegno Milano, 1-2 dicembre 1995, Maggioli Editore, Rimini (1997), pag. 43.

% Cfr. el articulo 272.2 del Texto Refundido de la Ley de Régimen Local, aprobado por Decreto Legislativo de
18 de agosto de 2000, num. 267.

% Téngase en cuenta, en este sentido, el importante asunto Commune de Pierrefitte-sur-Seine et al., al que nos
hemos referido en el apdo. 11.3.A) del Capitulo 11 del presente trabajo.
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Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local,
ha introducido una importantisima novedad, consistente en la supresion de la clausula general local,
que se basaba, justamente, en la nocion de “interés™®*: a partir de la reforma de 2013 se exige la
determinacion por Ley — y previa la comprobacién del respeto de los principios de
descentralizacion, eficiencia, estabilidad, sostenibilidad financiera, disponibilidad financiera y no
simultaneidad, de acuerdo con lo previsto ex articulo 25, apdos. 3 a 5 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local — de las competencias propias del Municipio,
imponiéndose el reconocimiento de las mismas por los Legisladores estatal y autonomicos con
respecto a una serie de materias, que son en algunos casos delimitadas de manera restrictiva si se
compara su definicion actual con la que el precepto legal controvertido (articulo 25.2 LBRL)
incorporaba en la etapa previa a su modificacion.

Como en su momento argumentd convincentemente la doctrina® y ha confirmado
posteriormente el Tribunal Constitucional en su Sentencia 41/2016, de 3 de marzo, asi como en
resoluciones posteriores que reenvian en este punto a la misma, el listado incorporado ex articulo
25.2 LBRL posee un caracter abierto, resultando consiguientemente admisible la fijacion de
competencias propias a favor del Municipio en relacion con materias no previstas en él. A partir de
dicha consideracién, nuestra jurisdiccion constitucional ha declarado la validez de la referida
innovacion legal, que se estima por si misma respetuosa del principio de autonomia local. La
eventual vulneracion del mismo se debera en cambio afirmar en el supuesto de que una Ley, estatal
0 autondmica, regule una materia con respecto a la que, viéndose afectado el interés local, no se
reconozcan — o0 se haga insatisfactoriamente, cabria afiadir — ambitos de actuacion a favor de las
entidades locales. La no prevision de una materia en el listado del articulo 25.2 LBRL determina la
no exigibilidad del reconocimiento por parte del Legislador de competencias municipales propias en
relaciéon con la misma, sin que los niveles competenciales reconocidos con anterioridad a la entrada
en vigor de la Ley 27/2013 ni la posibilidad, respetado dicho minimum, de atribucion legislativa

posterior encuentren mas obstaculos que el respeto de los principios de autonomia municipal,

% El articulo 25.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, disponia, antes de
la reforma de 2013, lo siguiente: “El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competencias,
puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal”.

% Al respecto, vid., especialmente, CARBONELL PORRAS, E., “Sobre la reforma local y las competencias
municipales propias”, Revista Vasca de Administracion Plblica, 99-100 (2014), pags. 775-776; en el mismo sentido,
por cuanto caracterizan el elenco de &mbitos materiales en que han de reconocerse competencias propias del articulo
25.2 LBRL como lista abierta, FONT I LLOVET, T., y GALAN GALAN, A., “La reordenacién de las competencias
municipales: ¢una mutacion constitucional?”, Anuario del Gobierno Local (2013), pag. 34. En contra, sin embargo,
SOUVIRON MORENILLA, J. M?, “Competencias propias y servicios minimos obligatorios de los municipios en la reciente
reforma del régimen local basico”, Cuadernos de Derecho Local, 34 (2014), pags. 84-85 y 93 y ss., para quien la
enumeracion legal de los ambitos en que se han de reconocer competencias propias y de aquellos en los que cabe la
delegacion de competencias a favor de los municipios determinaria la forzosa aplicacion del articulo 7.4 LBRL para
cualquier otra atribucién competencial.
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eficiencia, eficacia y estabilidad presupuestaria, asi como de las disposiciones previstas en los
apdos. 3 a 5 del articulo 25 LBRL vy, en el caso de las Comunidades Autonomas, en los
correspondientes Estatutos de Autonomia™.

Tal comprension, en linea de principio razonable — la hipétesis de la vulneracion de la
garantia constitucional de la autonomia local no se entiende excluida, pero su analisis se difiere al
momento de la fiscalizacién de la validez de la concreta Ley atributiva, o no, de competencias
locales, pues el articulo 25.2 LBRL no asigna competencias al Municipio —, plantea, sin embargo,
un problema adicional: ;qué garantia de salvaguardia del interés local cabe oponer ahora frente al
Legislador que se abstiene de reconocer competencias a favor de las entidades locales en relacion
con materias con respecto a las que tal interés es reconocible pero que no se encuentran, sin
embargo, recogidas en el elenco del articulo 25.2 LBRL, como ocurre en el caso de la cooperacion
internacional al desarrollo? En nuestra opinion — no asi, al menos aparentemente, en la de los
comentaristas de la jurisprudencia relativa a la Ley 27/2013%" —, el Tribunal Constitucional deberia
haber analizado el nuevo articulo 25.2 LBRL, al que reconoce la condicion de “garantia legal
(basica) de autonomia municipal”® y, consiguientemente, como ha quedado expuesto, eficacia para
la determinacion de las materias con respecto a las que la atribucion de competencias propias a
favor de los entes locales resulta obligada, desde la perspectiva de su posible inconstitucionalidad
por omisién, en la medida en que el listado de materias que el mismo prevé puede considerarse
insatisfactorio en lo que atafie al alcance del principio de autonomia local que al mismo subyace — a
los efectos que aqui interesan, en lo que se refiere a la falta de mencion de la cooperacion
internacional al desarrollo, con respecto a la cual, como creemos haber demostrado, cabe identificar
la existencia de un interés local.

En todo caso, en consonancia con la vision aqui defendida, en nuestro Derecho el articulo 20
de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacién Internacional al Desarrollo, reconoce el papel de
Comunidades Auténomas y entidades locales en este ambito. Y lo hace por medio de una formula
amplia (“La cooperacion para el desarrollo que se realice desde las Comunidades Auténomas y las
Entidades locales, expresion solidaria de sus respectivas sociedades”), imponiendo su sujecion a los
principios previstos en el propio texto legal, asi como a las lineas generales y directrices definidas
por el Congreso de los Diputados. De esta forma, y dejando a un lado, en este momento, la cuestion

de los limites aplicables a la actividad, el precepto legal referido parte, a nuestro juicio, de una

% STC 41/2016, de 3 de marzo (FJ 12°).

" Cfr. Diaz LEMA, J. M., “La STC 41/2016: aval del Tribunal Constitucional a las medidas relativas a la planta
local y la reordenacion de las competencias locales de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre”, Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, 181 (2016), pags. 361 y ss., esp. pags. 367 y ss.; y VELASCO CABALLERO, F., “Juicio
constitucional sobre la LRSAL: punto final”, Anuario de Derecho Municipal, 10 (2016), pags. 41y ss.

% STC 41/2016, de 3 de marzo [FJ 10°.b)].
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comprension correcta del fendmeno de la cooperacion internacional al desarrollo desde el punto de
vista competencial, en la medida en que la multiplicidad de iniciativas que en dicho &mbito cabe
adoptar y la efectiva concurrencia de un interés local en la materia desaconsejan, cuando no
imposibilitan, su atribucion en exclusiva a las instancias centrales. Ahora bien, entendemos que el
caracter disponible de dicho reconocimiento para el Legislador, que no se encuentra vinculado,
como resulta del marco normativo en vigor, por una suerte de principio de no regresion en materia
de atribucion de competencias a favor de las locales, evidencia igualmente una lectura restrictiva de

la garantia constitucional de la autonomia local.

3. Recapitulacién y conclusién parcial

En las péginas precedentes se ha desarrollado un analisis del marco constitucional espafiol
orientado a la identificacion del fundamento normativo de la capacidad de actuacion exterior de las
entidades locales sobre la base de la comprension del problema en los sistemas aleman, francés e
italiano. Desde esta perspectiva, en primer lugar, se ha partido de la redefinicion del titulo
competencial estatal consagrado ex articulo 149.1.32 CE, y se ha abogado por la interpretacion del
fendmeno objeto de estudio a la luz de los desarrollos de la jurisprudencia constitucional en la
materia: en tanto forma de actuacion no regida por el Derecho Internacional publico, la accion
exterior local no se encuentra comprendida en la nocion constitucional de “relaciones
internacionales” y, consiguientemente, debe considerarse que la apertura jurisprudencial inaugurada
por la Sentencia del Tribunal Constitucional 165/1994, de 26 de mayo, no beneficia exclusivamente
a las Comunidades Auténomas, sino que legitima igualmente las actividades de alcance
supranacional de las corporaciones locales. No es otra la comprensién, en Gltimo término, en que se
basan las Leyes 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado, y 25/2014,
de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales, sobre las que se volvera en el
Capitulo IV del trabajo.

Superado el escollo inicial del articulo 149.1.3% CE y de la jurisprudencia constitucional que
lo interpreta de forma aparentemente restrictiva desde la perspectiva de las entidades locales, nos
hemos referido a las dos variables esenciales que, en tanto integrantes de la definicion del principio
de autonomia, han de ser tomadas en consideracion para la identificacion de la base constitucional
de la accion exterior local: el principio de territorialidad y el concepto de “interés local”. Asi, se ha
subrayado como la revision del primero en clave subjetivizadora fuerza a la consideracion de que
no es el espacio fisico que ocupa la entidad, sino el deber de dar satisfaccion a las necesidades y
aspiraciones de su poblacion la razén de ser de la proclamacién del principio de autonomia. Dicho

con otras palabras, el referido deber opera como medida de la extension de la autonomia
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constitucionalmente garantizada a favor de las entidades locales. Planteada la cuestion en estos
términos, las exigencias que pesan sobre la actividad de las entidades locales en un mundo
globalizado determinan el forzoso ejercicio de las propias potestades con un alcance que rebasa no
ya el propio término geografico, sino también, en numerosas ocasiones, las fronteras del Estado de
pertenencia.

El encaje de dicha comprension en la interpretacion que ha conocido el principio de
autonomia local en nuestro sistema es evidente: entendido como garantia institucional, es decir,
como vinculo oponible al Legislador tan solo en lo que se refiere a la identificabilidad de la
institucién como tal, de acuerdo con la vision que en cada momento se tenga de la misma, no cabe
sino concluir que la creciente complejidad del trafico juridico-publico, la aplicabilidad en el
Derecho espariol de diversos textos de origen supranacional que consagran normativamente la
facultad local de cooperacion transfronteriza e interregional y el desarrollo imparable de una praxis
conforme a dicho marco normativo hacen en nuestros dias inconcebible que las entidades locales se
vean privadas de su capacidad de actuacién exterior. Dicha hipotesis vulneraria abiertamente la
opcion elegida por el Constituyente en relacion con la estructura territorial del Estado, por cuanto
comportaria la anulacion practica de la posibilidad de satisfaccion de los intereses de las
corporaciones locales. Por lo tanto, incluso en un contexto normativo como el vigente en la
actualidad, que exige la determinacion legal de las competencias de las entidades locales, sujetando
ademas dicha definicion a una serie de requisitos materiales y procedimentales, la habilidad para el
desarrollo de actividades de alcance supranacional, que no es una competencia autbnoma, sino,
antes bien, un presupuesto indispensable para el ejercicio eficaz de aquellas, ha de ser comprendida
como una facultad integrada en la garantia constitucional de la autonomia local y, en consecuencia,
sustraida, en lo que hace a su reconocimiento, a la decision del Legislador. EI mismo podré — y asi
lo ha hecho, como es bien sabido —, claro esta, regular las formas de implementacion de la accion
exterior, los mecanismos de control aplicables a la misma, etc., pero no podra de ningun modo
pretender arrogarse la capacidad de atribuirla, con caracter abstracto, a las entidades locales: tal
decision debe entenderse ya adoptada por el texto constitucional.

Il.  Los limites constitucionales de la accion exterior local

Admitido que la capacidad de desarrollo de actuaciones dotadas de proyeccion exterior por
parte de las entidades locales encuentra su fundamento normativo en el principio de autonomia,
debe abordarse, en este momento, la definicion de los limites juridico-constitucionales que le son de
aplicacién. En este sentido, la toma en consideracion de los principios generales que disciplinan la

actividad de las Administraciones Publicas en el Estado de Derecho — legalidad, reserva de ley,
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proporcionalidad, proteccion de la confianza, etc. — esta fuera de discusion y no plantea dificultades
que motiven un analisis independiente®. Las relaciones internacionales del Estado, desde un punto
de vista tanto competencial como material (1), y el principio de lealtad institucional, intimamente
conectado con el problema del control de la accién exterior local (2), si se encuentran, en cambio,
precisados de atencion especifica desde la perspectiva de este estudio. A la reflexidn en relacién con

sus implicaciones se dedican las siguientes paginas.

1. Las relaciones internacionales del Estado como limite de la accion exterior local

Las relaciones internacionales del Estado operan como limite de la accidn exterior local desde
una doble perspectiva. En primer lugar, la que se podria denominar vertiente “competencial” del
limite referido sirve para la caracterizacién de la accion exterior local como tal, ya que, como
venimos insistiendo a lo largo del presente trabajo, solo aquellas actuaciones que no se incardinan
en el ambito del Derecho Internacional publico y que, consiguientemente, no comprometen la
responsabilidad internacional del Estado, son susceptibles de adscripcion a aquella categoria. Su
estudio plantea, no obstante, el problema especifico de la cualidad de los sujetos de Derecho
publico extranjero con los que las entidades locales se encuentran habilitadas para cooperar [A)]. En
segundo lugar, la que aqui se propone designar como vertiente “sustancial” del limite juridico-
constitucional considerado afecta a la extension — e incluso a su oponibilidad, como se tendra
ocasion de comprobar — del deber de conformidad de la accion exterior local a la politica exterior
del Estado [B)].

A) La vertiente “competencial” del limite. Especial consideracion del problema de la naturaleza
de los sujetos de Derecho publico extranjero con los que las entidades locales pueden celebrar
acuerdos
El primer aspecto que habra de ser analizado es el de la que hemos dado en definir como

vertiente “competencial”’ de las relaciones internacionales del Estado como limite juridico-

constitucional de la accion exterior local. A lo largo de la exposicion precedente hemos tenido
ocasion de referirnos al mismo desde perspectivas diversas: asi, hemos visto como la falta de
atribucion de subjetividad internacional a los entes locales y la consiguiente inaplicabilidad del

Derecho Internacional publico al fendmeno de la accion exterior local, amén de servir de base a la

circunscripcion del presente anélisis a la perspectiva del Derecho Constitucional nacional'®,

% En este sentido, cfr. AusT, H. P., Das Recht der globalen Stadt, cit., pags. 121-122.
190 Apdo. 11 del Capitulo | del presente trabajo.
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determina la no invasién del titulo competencial estatal recogido en el articulo 149.1.32¢ CE'%%.

Sobre estos extremos no parece necesario, consiguientemente, insistir.

Lo anterior no obsta, sin embargo, a la conveniencia de la formulacién de algunas precisiones
complementarias, que afectan, en primer lugar, a la propia nocion de “accion exterior”. De la
exclusion de la posibilidad de que, en el ejercicio de la misma, las entidades locales comprometan la
responsabilidad internacional del Estado de pertenencia no se sigue que en el trafico juridico
internacional dicha vinculacion no pueda llegar a producirse como consecuencia de la intervencion
de aquellas. Si una autoridad local recibe plenos poderes de su Estado de pertenencia para la
celebracion de un tratado internacional, e incluso si, a falta de los mismos, preexiste una practica o
una circunstancia de otra indole que evidencie la intencion de atribuirle la condicién de
representante del mismo a tal efecto, su intervencion motivara la valida asuncién de los vinculos
correspondientes en el contexto del Derecho Internacional de acuerdo con lo previsto ex articulo 7.1
de la Convencion de Viena de 1969 sobre el Derecho de los Tratados. En este sentido, al inicio del
presente Capitulo nos hemos referido a la admision por la doctrina alemana de la aplicacion
extensiva del articulo 32 11l GG como fundamento de la posible caracterizacién de las entidades
locales germanas como representantes del Estado federado de pertenencia para la celebracion de un
tratado internacional’®. Esta forma de actuacion, ello resulta evidente, no representa en modo
alguno una modalidad especifica de accion exterior local, dada su plena y exclusiva sujecion al
Derecho Internacional publico.

Junto a esta posibilidad se sitla otro supuesto que ya nos es conocido: el de la celebracion de
los denominados “acuerdos internacionales administrativos”. Como se ha expuesto Supralog, nuestro
Legislador ha habilitado a las entidades locales — junto a otros sujetos de Derecho publico — para la
celebracion de dicha categoria de convenios, que, suscritos con los “6rganos, organismos o entes de
un sujeto de Derecho Internacional competentes por razon de la materia”, sirven para la ejecucion
de un tratado internacional de cobertura que prevé su adopcion, y que se rigen por el Derecho
Internacional [articulo 2.b) de la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales]. En dicha facultad, como ya sabemos, no cabe identificar la atribucion de
subjetividad internacional derivada a las entidades locales, por cuanto la valida asuncion de
responsabilidades en el ambito internacional a partir de un acuerdo internacional administrativo
afecta en exclusiva al Estado espafiol y presupone, a mayor abundamiento, una estricta observancia

del tratado internacional que le sirve de base, al que son, en ultimo término, reconducibles los

191 Apdo. 1.1 del presente Capitulo.
192 Cfr. 1a referencia bibliografica recogida en la nota al pie nimero 12 del presente Capitulo.
193 Apdo. 11.1.C) del Capitulo I.
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contenidos de aquel, que, como el propio Legislador precisa, con frecuencia habra de poseer un
caracter exclusivamente técnico.

Hechas estas precisiones, se plantea en este contexto una cuestion ulterior, relativa a la
capacidad de concertacion no sometida al Derecho Internacional publico de las entidades locales
con sujetos a los que si se atribuye personalidad en dicha esfera. En la medida en que la posibilidad
de actuacion en el tréfico juridico internacional por parte de aquellas estd, a salvo los supuestos
recien referidos, excluida, cabria estimar que la misma suerte deberia correr la hipdtesis de la
suscripcion de cualquier tipo de acuerdo con Estados extranjeros u otros sujetos dotados de
personalidad juridica internacional, pues solo el Estado seria competente para su celebracion. Esta
es, de hecho, la comprension de la que parte el Legislador francés, que ha consagrado ex articulo
L1115-5 del Code général des collectivités territoriales el principio general de prohibicion de la
conclusion de acuerdos de cooperacion descentralizada por parte de las entidades locales francesas
y de sus agrupaciones con Estados extranjeros, acogiendo la regla que, introducida por el articulo
83 de la Ley nim. 95-115, de 4 de febrero, se encontraba previamente contenida en el articulo 133-
2 de la Ley nim. 92-125, que habia despejado las dudas generadas en torno a esta cuestion por el
marco normativo inicial*®*. Como se ha visto supra, el precepto actualmente en vigor, resultado de
sucesivas reformas legislativas, preve una serie de excepciones a dicho principio, que han permitido
tanto la adaptacion de la disposicion referida al marco normativo europeo e internacional en la
materia como, méas en general, una flexibilizacion del mismo basada en la autorizacion preliminar
de las autoridades estatales'®.

Como es logico, la doctrina francesa ha prestado una especial atencion al problema,
evidenciando la division de opiniones existente en relacion con la admision de la concertacion ajena
al Derecho Internacional publico por parte de las entidades locales con Estados extranjeros. De esta
manera, frente a aportaciones relativamente aisladas, que consideran que dicha forma de
cooperacion es dificilmente aceptable, en la medida en que la prohibicion derivaria del monopolio
estatal en materia de relaciones internacionales'®, o que incluso entienden que la posibilidad de una
revision del referido titulo competencial a estos efectos, aun resultando sugerente, no encuentra
acomodo en el texto constitucional y solo puede servir de base a la prevision de excepciones

puntuales al principio general, como en el caso de la necesaria para la adaptacion del ordenamiento

104 |_a referencia exclusiva del articulo 131 de la Ley nim. 92-125 a la capacidad de concertacién con entidades
territoriales extranjeras planteaba el problema de la caracterizacion como tales de sujetos como los Estados miembros
de una Federacion. Sobre esta cuestion, véase AUTEXIER, C., “De la coopération décentralisée (commentaire du titre IV
de la loi d’orientation du 6 février 1992, relative a I’administration territoriale de la République)”, Revue francaise de
droit administratif (1993), pag. 415. Tras la reforma, sin embargo, como habra de comprobarse inmediatamente, la
interpretacion que ha terminado por imponerse ha sido la de que la celebracion de acuerdos con dicha categoria de
sujetos ha de considerarse legalmente admitida.

195 Apdo. 11.2 del Capitulo I1.

196 En este sentido, vid. CLAISSE, Y., Le droit de la coopération décentralisée, LGDJ, Paris (1994), pags. 76-77.

148



interno al Reglamento (CE) n° 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de

2006, sobre la Agrupacion Europea de cooperacion territorial (AECT)’

, una mayoria de autores
defiende, a nuestro juicio correctamente, que, si las entabladas son relaciones no incardinadas en el
ambito del Derecho Internacional publico, no existe razon alguna que justifique la restriccion legal
referida’®. En este sentido, un argumento de dificil contestacion es el relativo a la existencia de
ordenamientos juridicos que no reconocen una auténtica autonomia a favor de sus subdivisiones
territoriales, motivo por el cual el Gnico sujeto habilitado para adoptar convenios de cooperacion es
el Estado: particularmente en estos supuestos, la operatividad de la prohibicidn objeto de analisis se
traduciria en el rechazo de cualquier forma de concertacién no sometida al Derecho Internacional
plblico en materias de competencia local con paises fuertemente centralizados'®. Desde una
perspectiva mas general, se ha defendido, acertadamente, que no es la identidad de la naturaleza
juridica de los sujetos que convienen en actuar conjuntamente, sino el que los mismos ostenten un
titulo de intervencion suficiente sobre el objeto de la cooperacion el dato que ha de ser tenido en
cuenta para la fiscalizacion, en términos competenciales, de los correspondientes acuerdos*'®. De
aceptarse la validez de la prevision legal criticada, resultaria de todos modos necesario dar a la
prohibicion hoy contenida en el articulo L1115-5 CGCT una interpretacion restrictiva, sobre cuya
base por “Estados” habria de entenderse tan solo “Estados soberanos”, nocidon que no engloba, claro

esta, a los Estados miembros de una Federacion!!

, que son, sin embargo, al menos en algunos
casos, sujetos dotados igualmente de personalidad juridica internacional, como ocurre en el
ordenamiento aleman.

Desde nuestro punto de vista, no existe, en primer lugar, justificacion alguna para exigir que
la condicion que ostenta una entidad local en el propio ordenamiento haya de ser equivalente a la
del sujeto de Derecho publico extranjero en el sistema de que se trate como presupuesto de validez
de los convenios de cooperacion transfronteriza o interregional. Llevado al extremo, tal requisito

determinaria el bloqueo de la cooperacién con entidades de Estados no basados en un esquema de

07 Asi lo entendié GOUNIN, Y., “Le cadre juridique de I’action extérieure des collectivités locales”, Actualité
Juridique — Droit Administratif (2005), pags. 1716-1717.

198 En este sentido, desde una perspectiva general, véase especialmente AUTEXIER, C., “Le cadre juridique de
’action extérieure des régions”, cit., pag. 575.

199 En este sentido, convincentemente, NEMERY, J.-C., “Rapport introductif”, en CONAC, G., DESOUCHES, C., y
NEMERY, J.-C. (sous la direction de), Coopération décentralisée et coopération multilaterale francophone, cit., pag. 39;
y PETITEVILLE, F., La coopération décentralisée. Les collectivités locales dans la coopération Nord-Sud, L’Harmattan,
Paris (1995), pags. 32-33.

10 Cfr. particularmente AUDEOUD, O., “Les collectivités infra-étatiques dans la vie internationale”, cit., p4g. 148.

"L En este sentido, cfr. LUCHAIRE, Y., “Le cadre juridique francais de I’action extérieure des collectivités
territoriales”, cit., pag. 176; y DOLEZ, B., “Le régime juridique de la coopération décentralisée apres I’adoption de la loi
d’orientation pour ’aménagement et le développement du territoire”, cit., pag. 940. A partir de dicha constatacion,
consideran CABANES, A., y ROBBES, A., “La coopération décentralisée: comment s’extraire des contingences de
I’intérét public local?”, Actualité Juridique — Droit Administratif (2003), pag. 596, que se consagra una “injerencia
subrepticia” de las entidades locales francesas en la escena internacional.
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distribucion territorial del poder en todo semejante al propio, conclusion cuya sola formulacién
evidencia lo absurdo de tal comprension. Si, a partir de la vision por la que aqui se aboga, resulta
obligada la admision del acuerdo celebrado entre una region y un municipio, a titulo de mero
ejemplo, otro tanto debe poder decirse cuando una de las partes es una entidad a la que se reconoce
igualmente subjetividad en el contexto internacional, siempre que no guepan dudas en relacién con
la voluntad de las partes de no someter el convenio controvertido al Derecho Internacional pablico.
La capacidad de adquisicion de compromisos en dicho contexto no otorga autométicamente
naturaleza juridico-internacional a cualesquiera actuaciones de la entidad que la posee; por el
contrario, como ponen de manifiesto los instrumentos de Derecho Internacional y Europeo que han
motivado las sucesivas reformas del articulo L1115-5 CGCT y subray6 la mejor doctrina hace
tiempo™*?, la participacion de los Estados en el tréafico juridico transnacional, no internacional, es
una realidad que no es posible desatender ni considerar excepcional. El criterio de admisibilidad
juridico-constitucional, desde la perspectiva competencial, de los acuerdos suscritos por las
entidades locales con sujetos de Derecho publico extranjero ha de ser, en sintesis, no la naturaleza,
estatal 0 no, de estos Gltimos, sino el ordenamiento al que se pretenden adscribir aquellos™*. La no
irrogacion de perjuicio alguno a la competencia estatal en materia de relaciones internacionales en
los supuestos de concertacion de las entidades locales con Estados extranjeros no sometida al
Derecho Internacional publico y la progresiva introduccién de excepciones a la prohibicion legal
criticada, que han terminado por verse elevadas, en la practica, a la categoria de regla general,
aconsejan, en definitiva, la supresion del limite introducido por el inciso inicial del articulo L1115-5
CGCT™, Los riesgos que dicha forma de concertacién puede traer consigo en relacién con la
salvaguarda de los intereses generales podran servir de fundamento, en definitiva, no a su
prohibicién, sino al perfeccionamiento de las técnicas de control de la actuacion local™.

En este sentido, el sistema italiano se presenta como ejemplo prototipico de asimilacion de la
comprension aqui defendida. Como hemos visto supra™®, por virtud de la reforma constitucional de
2001 se consagro ex articulo 117.9 CI la capacidad de las Regiones de celebrar acuerdos no solo
con entidades infraestatales de Derecho publico extranjero, sino también con Estados, posibilidad

esta Ultima cuya identificacién con el reconocimiento de un auténtico treaty-making power termind

12 En este sentido, WOEHRLING, J.-M., Legal problems of transfrontier co-operation at local or regional level,
cit., pags. 3y 5.

3 Por todos, con claridad y concisién ejemplares, DOLEZ, B., Coopération décentralisée et souveraineté de
I’Etat, cit., pags. 110-111.

114 En este sentido, vid. BARELLA, X., “La coopération décentralisée a la recherche d’une sécurité juridique”, cit.,
pag. 1587.

5 Asi lo estimaba, con anterioridad a la aprobacién de la regulacién inicial de la materia — v,
consiguientemente, de la afirmacion del limite aqui considerado —, FERSTENBERT, J., “Droit et pratique de 1’action
extérieure des collectivités territoriales. Deuxiéme partie — Les conditions d’exercice des actions internationales des
collectivités territoriales”, Revue juridique du Centre-Ouest, 11 (1988), pag. 27.

118 Apdo. 111.2 del Capitulo I1.
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por resultar desmentida, en la medida en que el desarrollo legislativo de dicha prevision limito la
facultad referida a la ejecucion convencional de tratados internacionales previamente celebrados por
el Estado italiano y a la suscripcion de acuerdos de naturaleza técnico-administrativa o
programatica (articulo 6.3 de la Ley nim. 131 de 2003, de 5 de junio, “La Loggia”). Dejando a un
lado la cuestion de la frustracion de las expectativas generadas por la reforma constitucional que
dicha prevision supuso y la falta de reconocimiento de una potestad similar a favor de las entidades
locales, lo que interesa destacar ahora es que Constituyente y Legislador italianos parten del
principio de que no toda actuacion concertada con Estados extranjeros se ubica en el contexto de las
relaciones internacionales.

En conclusion, desde una perspectiva estrictamente competencial, la caracterizacion de las
relaciones internacionales del Estado como limite juridico-constitucional de la accidn exterior local
no supone, con respecto a esta, la exclusion de la posibilidad de concertacion con sujetos dotados de
personalidad juridica internacional, originaria o derivada, sino tan solo la de que los
correspondientes acuerdos de cooperacién se rijan por el Derecho Internacional publico y/o
pretendan vincular al Estado de pertenencia en el referido contexto. Por consiguiente, la capacidad
de actuacion externa que, en nuestro ordenamiento juridico, deriva del reconocimiento del principio
de autonomia ex articulo 137 CE, engloba la posibilidad de ejercitar las propias competencias por
parte de las corporaciones locales mediante la celebracion de acuerdos con Estados extranjeros,
particularmente alla donde no existan subdivisiones territoriales que puedan asumir la condicién de

interlocutores de aquellas por no ser titulares de la correspondiente competencia.

B) La vertiente “sustancial” del limite: un intento de definicion del alcance de la vinculacion de

la accion exterior local a la actuacion del Estado en la esfera internacional

En el bien entendido de que la accidn exterior local no puede comprometer en ningun caso la
responsabilidad internacional del Estado, por tratarse esta de una posibilidad integrante de la
competencia exclusiva que al mismo reserva el articulo 149.1.32 de nuestra Constitucion, la cuestion
que a continuacion se plantea es la relativa a la existencia de una obligacion de alineacion o de
conformidad de las iniciativas de las entidades locales dotadas de proyeccion externa con la
actuacién estatal en la esfera internacional. Para evitar un analisis sesgado del problema, la
respuesta a la misma habra légicamente de tener en cuenta los diversos factores que confluyen —y
se enfrentan — en su tratamiento juridico-constitucional: de una parte, el reconocimiento de la
capacidad de desarrollo de una accién exterior propia por parte de las entidades locales como
derivacion del principio de autonomia; de otra, ademas de la competencia exclusiva del Estado en

materia de relaciones internacionales, la atribucion al Gobierno de la Nacion de la direccion de la
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politica exterior ex articulo 97 CE. De esta forma, en las paginas que siguen se ensayara una
reconstruccion de la vertiente material de las relaciones internacionales del Estado como limite de la
accion exterior local, y para ello se profundizara, siempre a la luz de los sistemas de Derecho
comparado de referencia, en tres aspectos diferenciados, pero al mismo tiempo estrechamente
conectados entre si: la vinculacion de la accion exterior local a los tratados internacionales suscritos
por el Estado espafiol, la prohibicion de posicionamiento local en relacion con cuestiones de politica
general — interna e internacional — y la obligacion de respetar los fundamentos de la politica exterior
del Estado.

Conviene tener presente que la regulacion del tercero de los extremos mencionados ha sido
abordada de forma relativamente reciente por nuestro Legislador, mediante la adopcion de la Ley
2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado. Dejando a un lado la
problematica relativa a la actuacion en el exterior de la Administracion General del Estado,
desarrollada por su Servicio Exterior y logicamente carente de relacién con nuestro objeto de
estudio, interesa destacar que la Ley basa el tratamiento del problema en la diferenciacion de la
“Politica Exterior del Estado” frente a la “Accidén Exterior del Estado”, ambitos en los que pueden
actuar, respectivamente, el Ejecutivo central con caracter exclusivo y el conjunto de 6rganos
constitucionales, Administraciones Publicas y organismos y entidades integrantes del sector publico
institucional en el ejercicio de sus competencias y con sujecion “a las directrices, fines y objetivos
establecidos por el Gobierno en el ejercicio de su competencia de direccion de la Politica Exterior”
[articulo 1.2, apdos. a) y b) de la Ley, respectivamente]. Con el fin de no perjudicar la claridad de la
exposicion, se respetara la sistematica propuesta al inicio del trabajo, de manera que en las paginas
que siguen se abordara la cuestion desde la perspectiva estrictamente constitucional.
Consiguientemente, el andlisis en detalle de la forma en que la Ley articula el sistema de relaciones
entre los dos dmbitos de actuacion puablica referidos y de su validez juridica habra de ser
desarrollado en un momento posterior, al hilo del examen general del marco normativo
infraconstitucional vigente en nuestro pais, al que nos remitimos™’.

Retomando, asi, el estudio del triple orden de problemas al que se viene de hacer referencia,
no parece, en primer lugar, que quepa albergar demasiadas dudas en lo relativo a la obligacion de
respeto de las disposiciones contenidas en los tratados internacionales validamente celebrados por el
Estado espafiol por parte de las entidades locales en la implementacion de actuaciones dotadas de
proyeccion exterior. Este limite, introducido por el Legislador francés ya desde el primer
reconocimiento general de la capacidad de concertacién local con entidades territoriales de Derecho

extranjero y recogido hoy en el articulo L1115-1 CGCT, fue en su momento tachado de evidente

17 Apdo. 111.2 del Capitulo IV.
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por parte de la doctrina de aquel pais*®. El ordenamiento francés consagra la regla de la
superioridad jerarquica del Tratado internacional sobre la Ley parlamentaria en términos
inequivocos: el articulo 55 CFr establece, en este sentido, que “los tratados o acuerdos debidamente
ratificados o aprobados tendran, desde el momento de su publicacién, una autoridad superior a las
leyes, a reserva, para cada acuerdo o tratado, de su aplicacion por la otra parte” (énfasis anadido).
Ello no ha determinado, sin embargo, la conversion de la anticonvencionalidad de la Ley en vicio
de constitucionalidad, lectura a partir de la cual, detectada la incompatibilidad de ambas categorias
de normas, se impone la obligacién de inaplicacion de la Ley'*. Asi, la adopcién de esta tltima no
solo constituye un ilicito internacional y puede dar lugar a la incursion en responsabilidad por parte
del Estado: desde la perspectiva interna, supone ademas la inobservancia de una fuente del Derecho
jerdrquicamente superior a la Ley parlamentaria.

No es otra, pese a la polémica que ha rodeado tradicionalmente a la cuestion de la posicion
del Tratado internacional en el sistema de fuentes espafiol*?, la comprension del problema que debe
asumirse en nuestro Derecho. Pese a la ausencia de un posicionamiento claro del Constituyente en
relacion con este aspecto, tanto la jurisprudencia, tradicionalmente, como el Legislador,
recientemente®, han entendido que la norma convencional internacional prima sobre la Ley interna
contraria, lo que supone que, en caso de conflicto entre ambas, los operadores juridicos deberan
proceder a la inaplicacion de esta Ultima. El estado de la cuestion es, por lo tanto, sustancialmente
equivalente al del sistema francés: la disposicion de una Ley que vulnere lo establecido en un
tratado internacional no sera por este solo motivo inconstitucional, pero si habrd de verse
desplazada en el plano aplicativo.

De esta manera, resulta evidente que las entidades locales espafiolas se encuentran vinculadas,
en el desarrollo de su accion exterior, a los tratados internacionales validamente celebrados por el

Estado. Ahora bien, dicha vinculacién no es sino una manifestacion especifica del principio de

18 En este sentido, especialmente, LUCHAIRE, Y., DOLEZ, B., y VANTROYS, A., Les relations extérieures des
régions francaises. Recueil des conventions conclues par les régions francaises avec des collectivités publiques
étrangéres, La Documentation Francaise, Paris (1992), pag. 5; SCHNEIDER, C., “La souveraineté de I’Etat au carrefour
du droit international et du droit administratif. Réflexions sur les développements récents du droit transnational de
I’action extérieure des collectivités infraétatiques”, pag. 430; y ROUSSET, M., L action internationale des collectivités
locales, cit., pag. 42.

9 En relacion con la cuestién, el pronunciamiento de referencia de la jurisdiccion constitucional francesa
continta siendo la Decision del Conseil constitutionnel nim. 74-54 DC, de 15 de enero de 1975, Loi relative a
Uinterruption volontaire de la grossesse (cominmente conocida como IVG).

120 | a ubicacién del Tratado internacional en el sistema de fuentes espafiol ha dado lugar a una archiconocida
disputa doctrinal que ha enfrentado a internacionalistas, de una parte, partidarios de la comprension de las relaciones
entre Tratado y Ley en clave jerarquica, y administrativistas, de otra, defensores de la consideracién de que el criterio
regulador de las relaciones entre ambas categorias normativas es el competencial.

121 Como es sabido, el articulo 31 de la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales, dispone que “las normas juridicas contenidas en los tratados internacionales validamente celebrados y
publicados oficialmente prevaleceran sobre cualquier otra norma del ordenamiento interno en caso de conflicto con
ellas, salvo las normas de rango constitucional”.
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legalidad de la actuacion administrativa: en tanto normas integradas en el ordenamiento nacional a
partir de su publicacion oficial, las disposiciones de los Tratados validamente celebrados por
Espafia son Derecho interno a todos los efectos, con las peculiaridades, previstas ex articulo 96.1
CE in fine, que presenta su régimen juridico en lo relativo a su derogacion, modificacion y
suspension, del que se deriva su primacia aplicativa frente a la Ley nacional contraria. En relacion
con el objeto de estudio no se debe atender a motivos diferentes de su condicion de normas vigentes
y aplicables en el propio sistema juridico para su aplicacion como limite material de la accién
exterior local: no es, en otras palabras, la reserva al Estado de la competencia exclusiva en materia
de relaciones internacionales (articulo 149.1.3% CE), sino la sujecion de las Administraciones
Publicas a la Ley al Derecho (articulo 103.1 CE) el principio constitucional del que deriva el deber
de respeto de las normas convenciones internacionales por parte de las entidades locales en el
desarrollo de su actuacion externa. Es més: de conformidad con lo que hoy establece el articulo 31
de la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales, en el caso de
que una entidad local detecte la existencia de un conflicto entre una norma legal y una disposicion
convencional internacional dotada de eficacia directa, habrd de considerar lo que establece esta
altima en la definicion de los limites materiales aplicables a la iniciativa exterior que, en su caso,
pretenda implementar.

Mayores son las dificultades que plantea el problema de la prohibicion de posicionamiento de
las entidades locales con respecto a cuestiones de politica general en el desarrollo de su accién
exterior. Su tratamiento es aqui en cierto sentido instrumental, en la medida en que, como limite,
engloba las probleméticas planteadas en los contextos interno e internacional. Sin embargo, la
referencia al mismo se impone con caracter preliminar para la exposicion de nuestra postura en
relacion con el deber de observancia por parte de las entidades locales de las lineas generales de la
politica exterior del Estado.

Como hemos tenido ocasion de destacar en el Capitulo anterior, el limite relativo a la
interdiccion de expresar o evidenciar la propia postura en relacion con cuestiones de politica general
ha sido aplicado por las jurisdicciones alemana y francesa, sin que las divergencias en las
respectivas formulaciones deban, en nuestra opinion, conducir a conclusiones interpretativas no
coincidentes. Asi, mientras que el Tribunal Constitucional federal germano se referia ya en su
Sentencia de 30 de julio de 1958 a la necesidad de determinar, en el desarrollo de su labor de
fiscalizacion, si, por medio de las convocatorias de referendos objeto de impugnacion, relativos a la
politica del Gobierno de la Federacion en materia de armamento nuclear, los municipios
involucrados habian pretendido tomar postura en relacion con ‘‘cuestiones generales,

extraterritoriales, quizd de alto contenido politico” (BVerfGE 8, 122, 134; énfasis afiadido) —
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doctrina jurisprudencial que posteriormente aplicaria el Tribunal Supremo de lo Contencioso-
Administrativo en su Sentencia de 14 de diciembre de 1990 sobre la resolucion del municipio de
Mdanich por la que se acordaba la declaracion del territorio de la ciudad como zona libre de
armamento nuclear (BVerwGE 87, 228) —, el Conseil d’Etat afirmaria tiempo después, en la misma
linea, la invalidez del otorgamiento de ayudas econdmicas a favor de organizaciones extranjeras por
parte de las entidades locales cuando a través del mismo estas se pretendieran posicionar sobre
conflictos de naturaleza politica en su Decision de 23 de octubre de 1989 (asunto Commune de
Pierrefitte-sur-Seine et al.), requisito de neutralidad que, en fin, el Comisario del Gobierno
Schwartz propondria posteriormente extender a los de caracter laboral en las Conclusiones
presentadas en el asunto Commune de Villeneuve-d’Ascq. La légica a la que responden dichos
desarrollos jurisprudenciales es, ello resulta evidente, comun: el desarrollo de actuaciones que
ponen de manifiesto una determinada comprension en relacion con cuestiones politicas de
dimension global competeria en exclusiva al Estado. Notese que el limite no se identifica
necesariamente con la adopcién de una postura contraria a la de las instancias centrales: aunque
fuera este el caso de los acuerdos municipales por los que se declaraba que el territorio de la ciudad
era una zona libre de armamento nuclear, el razonamiento de las jurisdicciones constitucional y
contenciosa alemanas no otorga a este extremo, sino al alcance (supralocal) de la cuestion
relevancia decisiva. Convendra retener este dato al considerar, como se hard inmediatamente,
especificamente el problema de la vinculacion de las entidades locales a la politica exterior del
Gobierno nacional.

La admisibilidad y el alcance del referido deber de neutralidad han sido l6gicamente
discutidos por la doctrina europea. Particularmente relevantes son los analisis de la cuestion debidos
a autores de origen aleman, que han adoptado posturas enfrentadas sobre la base de argumentos en
uno y otro casos estimables. Asi, mientras que, de una parte, autorizadisimas voces han defendido
que, aunque los problemas de la alta politica nacional e internacional interesan en el &mbito local, la
limitacion referida encuentra su razon de ser en la proteccion de la propia corporacion, toda vez que
el principio de prohibicion de los ultra vires competenciales sirve para garantizar un tratamiento
més eficaz de los asuntos de la comunidad local*??, las contradicciones de la jurisprudencia en lo

que hace a este extremo™?, al admitir la validez de las declaraciones de diversos municipios en las

122 Asi lo ha entendido SCHMIDT-ABMANN, E., “Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung”, en BADURA,
P., v DREIER, H. (Hrsg.), Festschrift 50 Jahre Bundesverfassungsgericht, t. 1lI: Klarung und Fortbildung des
Verfassungsrechts, Mohr Siebeck, Tiibingen (2001), pag. 811. Se posicionan igualmente en contra de la posibilidad de
que las entidades locales hagan explicita su propia vision en relacion con cuestiones politicas de interés general
UECHTRITZ, M., y SCHLARMANN, H., “Gemeinderatsbeschliisse zu verteidigungspolitischen Fragen”, Deutsches
Verwaltungsblatt (1984), pag. 941.

123 Subrayadas por HEBERLEIN, H., “Die Rechtsprechung des BVerfG und des BVerwG zur ‘kommunalen
AuBenpolitik’”, cit., pag. 547.
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que se hacia constar la intencion de “no apoyar ninguna medida orientada a la instalacién o
transporte de armas nucleares” en el territorio de las propias ciudades [7 C 40/89 (Miinchen)'?*y 7
C 54/89 (Niirnberg)*®] y de la participacién municipal en el Programa para promover la solidaridad
entre ciudades hacia la total abolicion de las armas nucleares (BVerwGE 87, 237), y, sobre todo, la
arraigadisima tradicion de la técnica del hermanamiento, aceptada desde siempre por la Federacion
e implementada en contextos dotados de una “alta significacion politica”, tales como la pacificacion
del continente europeo’?®, como se ha destacado supra*?’, han motivado igualmente el rechazo de
esta vision. En esta linea, se ha considerado que “alta significacion politica” y “afectacion
individual” — nocidn esta Ultima que en cierto sentido sintetiza los presupuestos constitucionales de
toda actuacion local — no son conceptos forzosamente antitéticos'?.

En nuestra opinidn, no obstante la aparente irrefutabilidad del primero de los anélisis
doctrinales referidos, es la segunda comprension del problema la que ha de ser acogida. En modo
alguno pueden entenderse vedados a la accion exterior local ambitos de relevancia politica
destacada por esta sola circunstancia. No resulta ocioso invocar en este sentido nuevamente el papel
protagonista desempefiado por las entidades locales en la implementacion y refuerzo de principios
politicos de importantisimas implicaciones sociales por su naturaleza de entidades méas cercanas al
ciudadano. Si en tiempos pretéritos se admitio, politica y jurisdiccionalmente, la validez de
actuaciones locales en las que la identificacién de las mismas eran incontrovertible, con mayor
motivo habrd de hacerse en la actualidad, y ello no porque entendamos que la garantia
constitucional de la autonomia local deba ser interpretada en términos de exclusion de un retroceso
en lo relativo a su alcance, sino porque, desde la perspectiva de su internacionalizacion, la nuestra
es una época en la que el fenémeno de la globalizacién exige, precisamente, una potenciacion de la
accion exterior local. De esta forma, la eventual “alta significacion politica” de las iniciativas de las
corporaciones locales dotadas de proyeccion internacional no puede ser considerada, “de plano”,
causa de invalidez de las mismas.

En este sentido, no parece que pueda esgrimirse en contra de lo aqui afirmado que el caracter
no vinculante en términos juridicos de los acuerdos de hermanamiento justificara, en el pasado, su
admision incluso cuando su objeto presentaba repercusiones politicas de calado. Sin referirse
especificamente al fendmeno ahora considerado, algunas voces en la doctrina internacionalista, al

hilo del estudio de la figura del acuerdo internacional no normativo, sobre la que volveremos

124 pyblicada en Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht (1991), pags. 584-585.

125 Disponible en https://beck-online.beck.de/Home, BeckRS 1990, 31256972.

126 Cfr. HEBERLEIN, H., Kommunale AuRenpolitik als Rechtsproblem, cit., pags. 109-110.

127 Apdo. | del Capitulo 1.

128 Cfr. MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden — Untersucht am Beispiel der
‘kommunalen AuBenpolitik’, cit., pag. 428.
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infra’®, han defendido, sorprendentemente, su utilidad en los supuestos en que no resulta claro el
alcance de las potestades reconocidas por los ordenamientos juridicos nacionales a las entidades
infraestatales para llevar a cabo actuaciones concertadas de cooperacion transfronteriza™. En
nuestra opinion, sin embargo, es indiscutible que la invasion de las competencias de las instancias
centrales o, méas en general, la irrogacién de perjuicios a las politicas desarrolladas por las mismas
se puede producir como consecuencia del recurso tanto a instrumentos dotados de eficacia juridica
inmediata como carentes de ella, como de hecho ha afirmado tradicionalmente la jurisprudencia
contenciosa alemana™!. Las posibles extralimitaciones de las entidades locales en este ambito no
pueden pretender ampararse en la falta de caracter vinculante de las correspondientes iniciativas,
pues, como desde una perspectiva mas amplia se acepta desde hace ya largo tiempo, la actuacion
administrativa informal es un fendmeno al que, pese a la vigencia incontrovertida del principio de
vinculacion positiva de la Administracion a la Ley, los sistemas actuales no pueden renunciar,
constatacion a partir de la cual deben ser admitidas, en hipotesis, tanto su validez como su invalidez
juridicas. En otras palabras, informalidad no es en modo alguno sinénimo de desconexion del
ordenamiento™*?. Es mas, dada su potencial incidencia sobre la situacion juridica de los particulares,
resulta forzoso articular mecanismos eficaces de control jurisdiccional de esta forma de actividad
administrativa®. No debe perderse de vista, de otra parte, que las iniciativas que en la praxis se
presentan como inofensivas en términos competenciales en consideracion a su pretendida ineficacia
juridica pueden enmascarar actuaciones dotadas efectivamente de relevancia mas alla de la
perspectiva estrictamente factica, por constituir, en realidad, ejemplos de mecanismos plenamente
eficaces para el Derecho. Cabria hablar, asi, de una suerte de “levantamiento del velo” en relacion
con la accion exterior local informal. Por estos motivos, también a esta forma de actuacion deben
alcanzar los mecanismos de fiscalizacion preventiva de legalidad utilizados por las autoridades
estatales, como ha terminado por preverse, después de la evolucion normativa de que se ha dado
cuenta supra®®*, en el sistema italiano con caracter general. A mayor abundamiento, en fin, la

admision de actuaciones de las corporaciones locales no respetuosas del sistema de distribucion de

129 Apdo. 111.3 del Capitulo 1V.

130 En este sentido, vid. GoMAA, M. M., “Non-Binding Agreements in International Law”, en BOISSON DE
CHAZOURNES, L., y GOWLLAND-DEBBAS, V. (Ed.), The International Legal System in Quest of Equity and Universality.
Liber Amicorum Georges Abi-Saab, Martinus Nijhoff Publishers, The Hague/London/Boston (2001), pag. 250.

3L Cfr. la exposicion desarrollada supra, apdo. 1.2 del Capitulo I1.

132 Sobre esta cuestion, desde una perspectiva general, vid. SCHULZE-FIELITZ, H., “;Informalidad o ilegalidad de
la actuacion administrativa?”, Documentacion Administrativa, 235-236 (1993), traduccion de J. Nicolas Mufiiz, péags.
89-112, passim.

33 Vid., al respecto, la sélida y detallada argumentacién de HUERGO LORA, A., “Del recurso contra la via de
hecho al recurso contra la actividad material de la Administracion”, Revista General de Derecho Administrativo, 28
(2011), pags. 1-19, passim (sobre el concepto de “actividad material”, asimilable al que aqui se emplea de “actividad
administrativa informal”, cfr. esp. pags. 6-9).

134 Apdo. 111 del Capitulo 1.
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competencias con base en su caracter juridicamente no vinculante o informal supondria un acicate
para el recurso a dichas formas de actividad, lo que podria a la larga traducirse en una quiebra del
principio de legalidad de la actuacion administrativa, una nueva manifestacion, como se apuntaba al
inicio de este trabajo, del pernicioso fendmeno de la huida del Derecho Administrativo.

Del mismo modo, entendemos que no puede considerarse, como en cambio hace la
jurisprudencia alemana (de nuevo, BVerwGE 87, 237), que el alcance de la fiscalizacion desde la
perspectiva competencial de la accion exterior local dotada de implicaciones politicas generales
pueda verse concidionado por la efectiva conformidad de aquella a los fines materiales del texto
constitucional — singularmente, a la orientacion pacifista de la Ley Fundamental. Esta Gltima
caracteristica, comdn a los acuerdos de hermanamiento celebrados entre ciudades europeas a lo
largo de la segunda mitad del siglo XX, podria eventualmente servir de justificacién para admitir su
validez aun implicando los mismos, como deberia concluirse de aceptarse la comprension aqui
criticada, una extralimitacion de las entidades locales. Sin embargo, ambas formas de ilegitimidad
constitucional — competencial y material — son obviamente auténomas, sin que parezca no ya
adecuada, sino incluso admisible en términos juridicos su confusién practica'®®. Por consiguiente,
de entenderse que los posicionamientos relativos a cuestiones de “alta significacion politica” no
pueden ser adoptados por las entidades locales, tampoco puede defenderse la validez de los
efectivamente producidos en el pasado sobre la base de su alineacion con los principios materiales
del texto constitucional o con la politica exterior del Estado.

De esta forma, retomando el discurso anterior, si la manifestacion de una concreta vision en
relacion con extremos de destacada relevancia politica fue considerada antafio una forma de
actuacion no lesiva de las competencias del Estado cuando se trataba, nada mas y nada menos, de
alcanzar consensos que garantizaran que los desastres de las dos Guerras Mundiales no volvieran a
producirse, no puede ser otra la vision actual del problema. Las lineas jurisprudenciales recién
referidas — cuya formulacién en el caso aleman, particularmente, como hemos visto, no es ni
siquiera inequivocamente dominante — no se basan en presupuestos juridicos validos, por cuanto
pretenden restringir la capacidad de actuacion local de manera injustificada y contraria a una praxis
tradicionalmente admitida — argumento este Gltimo al que, dada la relevancia de la perspectiva
factica en la definicién del alcance de la autonomia local de acuerdo con la doctrina de la garantia
institucional, debe atribuirsele un valor mas alla del de mera circunstancia de hecho. En
consonancia con lo expuesto, el deber de las entidades locales de respetar las lineas generales de la

politica exterior del Estado en el desarrollo de su propia accién exterior habra de fundarse no en el

135 En este sentido, cfr. especialmente MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden
— Untersucht am Beispiel der ‘kommunalen auenpolitik’”, cit., pags. 447-448; y HEBERLEIN, H., “Die Rechtsprechung
des BVerfG und des BVerwG zur ‘kommunalen AuBlenpolitik’”, cit., pag. 546.
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caracter pretendidamente inaccesible a aquellas de las cuestiones de politica general, sino en la
necesidad de que la actuacion estatal en el contexto referido sea unitaria o de que la misma, cuando
menos, no se vea perjudicada por la actuacion local.

Llegamos asi al que se revela como el limite juridico-constitucional de la accion exterior local
de méas compleja definicidn, y cuya aceptacion, incluso, como habra de comprobarse de inmediato,
es méas que discutible: la conformidad de la misma a la politica exterior del Estado. En la admision
y precision de los contornos de dicha exigencia se ponen de manifiesto con especial nitidez las
zonas de friccion existentes entre los principios constitucionales involucrados (autonomia local,
exclusividad de la competencia estatal en materia de relaciones internacionales y direccion
gubernamental de la politica exterior). También en este ambito la mirada al Derecho comparado
aporta variables de interés para la interpretacion del marco constitucional espafiol, cuya irradiacion
sobre la disciplina legal en vigor, como se ha adelantado al inicio del presente subepigrafe, sera
analizada en el Capitulo siguiente.

En este sentido, un primer aspecto a tener en cuenta es el relativo a la plasmacion legal del
limite en este momento considerado en los ordenamientos extranjeros de referencia que cuentan con
una regulacion del fendmeno de la accidn exterior local (sistemas francés e italiano). Dicha
consagracion normativa se revela desigual y aun cuestionable: asi, mientras que en el ordenamiento
juridico francés, ya desde la aprobacion de la primera disciplina legislativa en la materia, se ha
reconocido la capacidad de las entidades locales para desarrollar actuaciones dotadas de proyeccion

136 en el caso italiano, a

externa “con observancia de los compromisos internacionales” del Estado
partir de la aplicacion analdgica de los limites previstos en relacion con las actividades
promocionales en el exterior y de mero relieve internacional desarrolladas por Regiones y
Provincias autonomas a las de esta Ultima naturaleza, cuando llevadas a cabo por las entidades
locales, se prohibe la “expresion de valoraciones relativas a la politica exterior del Estado™*®". De
esta forma, en el caso francés cabe estimar que una obligacion general de conformidad con la
politica exterior del Estado sencillamente no existe, toda vez que el inciso “con observancia de los

compromisos internacionales” ha sido interpretado desde la perspectiva del articulo 55 CFr, esto es,

como plasmacion del principio de vinculacion de la accién exterior local a los tratados

13 | a formula empleada por el Legislador francés, cuyo tenor literal se ha mantenido invariado desde el
originario articulo 131 de la Ley nim. 92-125, de 6 de febrero, hasta el vigente articulo L1115-1 CGCT, es la siguiente:
“dans le respect des engagements internationaux de la France”.

37 Como hemos tenido ocasion de destacar supra (apdo. 111.2 del Capitulo I1), el articulo 6.7 de la Ley nim. 131
de 2003, de 5 de junio (“La Loggia”), que reconoce la capacidad de las entidades locales para el desarrollo de
actividades de mero relieve internacional, no precisa los limites materiales aplicables a las mismas, razén por la cual
hemos defendido la extension analdgica de los previstos ex articulo 6.2 del mismo texto legal en relacion con las
actividades promocionales en el exterior y de mero relieve internacional de Regiones y provincias autbnomas.
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internacionales vélidamente celebrados por el Estado*®

. Maés alla de los “compromisos” a los que
se refiere la norma legal en vigor en el ordenamiento francés, es decir, de los recogidos en una
disposicion convencional de Derecho Internacional, la vinculacion de las entidades locales en el
desarrollo de su propia accion exterior a la emprendida por las autoridades estatales ha de ser
interpretada en términos restrictivos. Tampoco en el caso italiano la deduccion de la obligacién
general de homogeneidad a partir de la formula legal reproducida se revela como una tarea sencilla,
pues la hipotesis de una desviacion no cualificada o grosera de la actuacion exterior local con
respecto a la politica exterior del Estado sin hacer manifiesta la critica de la corporacion en relacién
con esta Ultima podria — rectius: deberia, en nuestra opinién — entenderse no comprendida en el
limite legal. Ello no obstante, no debe olvidarse que el articulo 6.5 de la Ley “La Loggia” admite el
desarrollo de un auténtico control de oportunidad sobre la accidn exterior regional, provincial y, por
extension analogica, local, por parte del Ejecutivo central, lo que da entrada por la ventana a
posibles injerencias estatales a las que se habria cerrado la puerta'®.

El dato positivo en los sistemas frances e italiano evidencia, por consiguiente, que la vigencia
de una obligacion general de conformidad de la accién exterior local a la politica exterior del Estado
no debe, en contra de lo que en un principio pudiera parecer — y de la comprension asumida por
nuestro Legislador, como habra de verse en el Capitulo siguiente —, en modo alguno presuponerse.
Y es que una afirmacion no matizada de dicho deber de homogeneidad, como con sumo acierto ha
destacado, en el panorama cientifico aleman, HEBERLEIN, produciria un efecto doblemente
pernicioso: de una parte, se consagraria una vision de la accion exterior local como una
manifestacion especifica de la politica exterior del Estado; de otra, paraddjicamente, y como
consecuencia de lo anterior, se privaria a aquella de su conexién con los asuntos de la comunidad

local**°

, lo que la despojaria de su fundamento constitucional. Dicho con otras palabras, la
afirmacion del deber de sujecion de la accion exterior local a la politica exterior del Estado
comportaria la caracterizacion de las entidades locales como agentes de este Gltimo en el contexto
internacional, fendmeno que, si bien resulta juridicamente admisible con caracter puntual y en todo
caso limitado — ya mediante el otorgamiento implicito o expreso de plenos poderes para la
suscripcion de tratados internacionales, ya a través de la atribucion de la potestad de ejecucion
convencional de los mismos por medio de la celebracion de acuerdos internacionales
administrativos con sujetos de Derecho Publico extranjero, como hemos destacado al inicio del

presente subepigrafe —, no puede pretenderse comprensivo de la totalidad de formas de actuacion

138 Cfr. las referencias bibliogréficas recogidas en la nota al pie 118 del presente Capitulo.

39 A la cuestion nos hemos referido brevemente supra, apdo. 111.2 del Capitulo I1.

10 En este sentido, convincentemente, HEBERLEIN, H., Kommunale AuBenpolitik als Rechtsproblem, cit., pags.
133-134.
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dotada de proyeccion internacional que las corporaciones locales se encuentran constitucionalmente
facultadas para llevar a cabo.

Sentado lo anterior, debemos apresurarnos a precisar que aqui no se aboga por la
caracterizacion de la accion exterior local como una forma de actividad administrativa libre, en
tanto no sujeta a limite juridico alguno, como tampoco hace el autor citado'**. Ni siquiera se afirma
que la politica exterior del Estado no sea en ninguna circunstancia oponible a la accion exterior
local: lo que sencillamente se defiende en este trabajo es que la imposicion de una alineacion plena
de esta a aquella no es compatible con el principio de autonomia local, que no puede ser anulado
sobre la base de la competencia exclusiva de aquel en materia de relaciones internacionales o a
partir de una vision expansiva de la labor de direccion gubernamental consagrada ex articulo 97 CE.
Toda vez que las garantias concernidas poseen el mismo rango normativo (constitucional), la
retraccion total de una de ellas en beneficio de otra u otras no es admisible desde una perspectiva
juridica: se impone, en consecuencia, la busqueda de una interpretacion tendente a su
optimizacion'*?. De esta forma, el criterio que habra de ser tomado en consideracién sera el relativo
a la irrogacion de perjuicios a la politica exterior del Estado, que debera entenderse l6gicamente
prohibida, limite que opera en intima conexion con la méas general interdiccion de invasion de la
esfera competencial de las deméas Administraciones Publicas'®. Asf, se impondra, ante todo, un
deber de respeto reciproco, con base en el cual Estado y entidades locales deberan abstenerse de
adoptar, en la implementacion de sus respectivas acciones exteriores, medidas que comporten una
injerencia en la esfera juridica del otro: el Estado no podra, en el desarrollo de sus relaciones
internacionales, o mediante la direccién gubernamental de la politica exterior, ignorar o excluir la
accion exterior local, mientras que esta no podra obstaculizar aquellas***.

Conviene retener que esta ultima nocion, la de “obstaculizacion”, debe ser interpretada de
forma restrictiva, esto es, en el sentido de que no toda contradiccion de las lineas en que se basa la
politica exterior del Estado comportara automaticamente la invalidez de la correspondiente
actuacion local dotada de proyeccion exterior. La inobservancia de aquellas habrd de poseer un
caracter cualificado; es decir, las iniciativas locales en cada caso controvertidas deberan poner
efectivamente en peligro la consecucién de los objetivos de la politica exterior del Estado o la
relacion de este con otros sujetos de Derecho Internacional pablico, sin que quepa considerar que un
apartamiento sectorial con respecto a las mismas conduzca inevitablemente a su anulacion. El hecho

de que determinadas cuestiones de caracter internacional generen discrepancias y debates en el seno

YL Op. cit., pags. 134-135.
2 Op. cit., pags. 140 y ss.
3 Op. cit., pag. 137.

144 Op. cit., pags. 144-145.
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de un pais y de que unas y otros se pongan de manifiesto “extramuros” como consecuencia de la
accion exterior local no debilita necesariamente la postura internacional del Estado.

En este sentido, nuevamente la consideracion de la jurisprudencia y de la praxis pretérita de
los municipios en Alemania presenta un enorme interés. En relacién con la primera, es preciso
subrayar que, de acuerdo con la Sentencia del Bundesverfassungsgericht de 30 de julio de 1958
(BVerfGE 8, 122), tan solo una “vulneracion sensible y grave del orden constitucional” determina
la activacion del deber de anulacion de la actuacion local por parte del Land competente para el
ejercicio de la labor de fiscalizacién administrativa**. Dicho con otras palabras, la anulacién como
resultado del ejercicio del control administrativo de la accion exterior local puede tan solo
producirse respecto a iniciativas cuyas consecuencias sobre las relaciones internacionales del
Estado — 0, méas en general, sobre una disposicion o principio de rango constitucional — se reputen
especialmente lesivas. Cabria alegar, frente a dicha reflexion, que el Tribunal Constitucional
Federal aleman hace referencia no a los requisitos para la deteccion de una vulneracion efectiva de
la Grundgesetz, sino al alcance del deber de lealtad de los Estados Federados frente al Bund; sin
embargo, dado que solo a los Lander corresponde el desarrollo del control de legalidad de la
actividad administrativa local, las implicaciones de ambos principios — exclusividad de la
competencia estatal en materia de relaciones internacionales y lealtad institucional o federal — son,
en el contexto de la accion exterior municipal, materialmente coincidentes, como de hecho habréa de
comprobarse infra'*®.

En lo que hace al segundo aspecto, no solo la participacion de diversos entes locales
germanos en el Programa para promover la solidaridad entre ciudades hacia la total abolicion de las
armas nucleares, en contra del criterio gubernamental, sino también la celebracion de acuerdos de
hermanamiento con sus homdlogos de la Europa comunista con anterioridad a la caida del Muro de
Berlin se revelan como ejemplos inmejorables de iniciativas cuya conformidad a la politica exterior
del Estado resultaba en el mejor de los casos discutible y que, no obstante, fueron admitidas politica
y juridicamente®®’. No se pretende afirmar, sobre la base de esta Gltima constatacion — debe
insistirse sobre ello —, que la oposicion frente a la politica exterior del Estado no posea

consecuencia juridica alguna, entre otras cosas porque, en lo que hace al segundo de los fendémenos

> BVerfGE 8, 122, 139.

148 Apdo. 11.2 del presente Capitulo.

Y7 Lo que no significa que dicha admision fuera incontrovertida, como pone de manifiesto la exposicion de
LUCHTERHANDT, O., “§ 10. Die staatliche Teilung Deutschlands”, en ISENSEE, J., y KIRCHHOF, P. (Hrsg.), Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, t. I: Historische Grundlagen, C. F. Miller Verlag, Heidelberg, 32
edicion (2003), pags. 490-491, Rn. 128, que critica los acuerdos de hermanamiento suscritos entre ciudades
pertenecientes a las Republicas Federal y Democréatica alemanas con anterioridad a la caida del muro de Berlin por ser
su objeto — las relaciones entre ambos Estados — tipicamente ajeno al &mbito con respecto al que el articulo 28 11 GG
garantiza el principio de autonomia local. Nétese, en todo caso, que la vision critica referida se basaba en la
incompetencia de las entidades locales para la celebracion de dicha categoria de acuerdos, y no en el empleo de la
politica exterior del Estado como parametro de validez.
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a los que se acaba de hacer referencia, el sistema de relaciones entablado entre las dos Republicas
alemanas durante la Guerra Fria presentaba destacadas particularidades™*®, pero lo que resulta desde
luego innegable es que las actuaciones mencionadas evidencian que, en lo que hace a la aplicacién
de las relaciones internacionales del Estado como limite material de la accion exterior local, la labor
del intérprete debe ser llevada a cabo con especial tiento.

En relacion con lo anterior, nuestra jurisprudencia proporciona un ejemplo — salvo
inadvertencia por nuestra parte, el unico — de aplicacion del limite aqui considerado cuando menos
parcialmente mas severa — en tanto no matizada — que la aqui defendida. Se trata de la Sentencia de
la Sala 32 del Tribunal Supremo de 10 de noviembre de 1988'*° (Roj: STS 7875/1988), que
desestimo el recurso de apelacion promovido por el Ayuntamiento de Santa Lucia frente a la
Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de Las Palmas de
28 de septiembre de 1987, por la que se habia acordado la declaracion de nulidad del acuerdo de
hermanamiento suscrito por aquel municipio con el de Giera, de la Republica Arabe Saharaui
Democrética, el 29 de octubre de 1986. En la medida en que la celebracion del mismo implicaba, en
opiniéon de ambos o6rganos jurisdiccionales, el reconocimiento de la soberania de un Estado no
reconocido como tal por Espafia, los mismos declararon que el municipio de Santa Lucia habia
invadido la competencia estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales. En particular,
afirmo el Tribunal Supremo que “[no es] posible que cuando el Estado espaiol no ha reconocido a
otro Estado, un municipio del primero pueda entablar relaciones con un pueblo del segundo hasta el
punto de acordar su hermanamiento y maxima colaboracion oficial entre las Corporaciones de

ambOSnlSO

148 |_sgicamente, el mismo sufri6 importantes mutaciones a lo largo de las cuatro décadas durante las que se
extendié la division territorial alemana. El paso mas significativo en este sentido fue la firma del denominado “Tratado
Basico” de 21 de diciembre de 1972, en el que, entre otros extremos, se regulé la presencia en ambos Estados de las
conocidas como “misiones permanentes”, abiertas el 2 de mayo de 1974 y llamadas a actuar como embajadas de cada
uno de ellos en el territorio del otro. La celebracion del Tratado generé importantes dificultades interpretativas relativas
a la comprension juridico-constitucional de la problematica entonces vigente en la Republica Federal: de una parte, de
la Ley Fundamental de Bonn se seguia — y asi lo entendié el Bundesverfassungsgericht en su Sentencia de 31 de julio de
1973 (BVerfGE 36, 1), en la que se pronuncio sobre el Tratado — que la division no habia obstado a la continuidad del
Reich, representado por aquella (doctrina de la identidad o Identitatslehre); de otra, tanto el acuerdo, que reconocia la
soberania, la subjetividad internacional, la independencia y la autonomia de ambos Estados (articulo 6), como el propio
Tribunal Constitucional Federal, que afirmo en la resolucion citada que las dos republicas eran “dos Estados, partes de
un Estado integral — Alemania — aun existente, pero incapaz de actuar, en tanto aln no reorganizado, compuesto por un
unico pueblo” (doctrina de los “subdrdenes” o Teilordnungslehre), presuponian la existencia de dos entes soberanos
diferenciados. EI PreAmbulo de la Constitucién de la Republica Federal alemana de 1949 recogia, por otro lado, el
denominado “deber de reunificacion” (Wiedervereinigungsgebot). Sobre estas cuestiones, cfr. STERN, K., Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, t. V: Die geschichtlichen Grundlagen des deutschen Staatsrechts, Beck,
Miinchen (2000), § 133, V.9, pags. 1497 y ss.; y LUCHTERHANDT, Op. Cit., respectivamente pags. 458-459, Rn. 74-75, y
pags. 464 y ss., Rn. 83 y ss.

19 Una sucinta referencia a esta Sentencia, que la pone en relacion con otras resoluciones de los Tribunales
Constitucional y Supremo, puede encontrarse en MARTIN PEREZ, P. A., “El municipio y las relaciones internacionales
en el Derecho espafiol”, Actualidad Administrativa, 45 (1996), pag. 976.

10 FJ 2° de la Sentencia.
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La cuestion clave en el asunto referido estribaba en dilucidar si, por medio de la celebracién
del hermanamiento con el pueblo de Giera, el municipio de Santa Lucia contradecia frontalmente
en el contexto internacional el posicionamiento del Gobierno espafiol en lo relativo a la situacion de
la denominada Republica Arabe Saharaui Democratica. En relacion con esta cuestion, debe tenerse
en cuenta que en el acuerdo se hacia explicita la decisién de mostrar la propia solidaridad frente al
que el municipio de Santa Lucia consideraba un pueblo oprimido por la intervencion de las
potencias imperalistas e inmerso en un proceso de liberacion nacional. En la medida en que dicha
comprension de la crisis politica en la zona afectada no habia sido asumida por el Estado espafiol,
que se habia abstenido de reconocer internacionalmente a la Republica Arabe Saharaui
Democrética, cabe considerar que la contradiccion entre la iniciativa exterior local — el acuerdo de
hermanamiento — y la politica exterior del Estado era patente. Ahora bien, ¢poseia la oposicion,
implicita, pero inequivoca, del municipio de Santa Lucia a la postura de Espafia en relacion con la
problematica internacional concernida entidad suficiente como para que hubiera de entenderse que
la celebracion del hermanamiento entre ciudades ocasionaba un perjuicio grave a las relaciones
internacionales de Espafia? En nuestra opinion, la Audiencia Territorial y el Tribunal Supremo no
aportan una motivacion satisfactoria de la efectiva causacion de un dafio al Estado como
consecuencia de la suscripcion del acuerdo con el pueblo de Guera: la comprension de que el
mismo comporta, per se, el reconocimiento de subjetividad internacional a favor de la Republica
Arabe Saharaui Democrética es presentada por ambas instancias jurisdiccionales como un hecho
que va de suyo, cuando lo cierto es que, al menos a partir del tenor literal del acuerdo, reproducido
en los Fundamentos de Derecho de la Sentencia de la Audiencia Territorial, se deducia ciertamente
una critica a la actuacion de las que se denominaban “potencias imperalistas” en el territorio
afectado, pero no necesariamente la consideracion de la citada Republica como un sujeto de
Derecho Internacional, ya que, al menos en hipdtesis, habria resultado igualmente posible entender
que el controvertido era un acuerdo por el que se dejaba constancia de la solidaridad frente a una
situacion considerada injusta, accion que dejaria imprejuzgada la problematica estrictamente
juridico-internacional subyacente. Con lo anterior no se pretende afirmar, ni mucho menos, en
abstracto, la preeminencia de la intencion de las entidades locales sobre las consecuencias derivadas
de su actuacién, ni, en concreto, la validez de aquel acuerdo de hermanamiento, pero si que la
declaracion de nulidad del mismo se encuentra deficientemente motivada en las Sentencias por las
que se resolvio el asunto, lo que resulta especialmente criticable si se tienen en cuenta, de una parte,
la falta de jurisprudencia consolidada en la materia y, de otra, la apreciacion de una incompetencia

territorial manifiesta en que aquellas se basan, que exige, por su condicion de causa de nulidad
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radical, una aplicacion restrictiva, de acuerdo con la sobradamente conocida teoria de las nulidades
en el Derecho Administrativo.

En consecuencia, lo que aqui se defiende es que la presuntamente debida conformidad de la
accion exterior local a la politica exterior del Estado, aun no pudiendo ser negada con caracter
general, precisa en todo caso de una aplicacion prudente, que habra, consiguientemente, de evitar
automatismos, pues de lo contrario se terminarian por anular las posibilidades de actuacién externa
de las entidades locales en su condicion de tales, en la medida en que se verian reducidas al caracter
de meros organos del Estado central. Como hemos anunciado al inicio del presente subepigrafe,
sobre la comprension asumida en relacion con este extremo por nuestro Legislador y la
interpretacion del marco normativo de 2014 efectuada por el Tribunal Constitucional espafiol habra
de volverse en el Capitulo siguiente.

Recapitulando de forma en extremo sintética, la actividad internacional del Estado despliega,
en su calidad de limite sustancial de la accion exterior local, efectos cuya intensidad es susceptible
de gradacién. Asi, mientras que la vinculacion de las entidades locales a las disposiciones
contenidas en los tratados internacionales validamente celebrados por Espafia ha de entenderse
incontrovertible e incluso, en virtud del principio de primacia, méas intensa de la que se impone con
respecto a las normas de rango legal, entendemos que no cabe considerar que exista un deber
incondicionado de homogeneidad con respecto a la politica exterior del Estado, toda vez que la
caracterizacion del mismo como limite material absoluto comportaria, pura y simplemente, la
eliminacion de las posibilidades de desarrollo de una accion exterior autbnoma por parte de las
corporaciones locales. De esta manera, dicha forma de actuacion solo debera reputarse invalida por
su caracter contrario a la politica exterior del Estado cuando la vulneracion de la misma revista una
especial significacion e implique la irrogacion de perjuicios ciertos a las relaciones internacionales
stricto sensu o la lesion de los intereses de aquel. Solo por medio de la comprension referida se

reconoce a los principios constitucionales involucrados una dignidad equivalente.

2. Principio de lealtad institucional y control administrativo de la accion exterior local
Delimitados los contornos de las relaciones internacionales del Estado como limite de la
accion exterior local, procede en este momento reflexionar sobre las consecuencias que se derivan
de la atribucion de tal caracter al principio de lealtad institucional. Equivalente del mandato de
“lealtad federal” que doctrina y jurisprudencia alemanas han perfilado, pese a la falta de una base
normativa expresa, a lo largo de un proceso que ha corrido parejo con las vicisitudes de aquel

ordenamiento constitucional, evolucién que ha evidenciado sus maultiples facetas y de la que ha
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dado buena cuenta nuestra literatura cientifica™, el mismo ha sido, como es de todos sabido,
utilizado en multitud de ocasiones como pardmetro de interpretacion del sistema de relaciones entre
entidades territoriales por nuestros tribunales y objeto de plasmacidén normativa con carécter tanto
general [articulos 10 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local,
que incorpora sus principales contenidos, y 3.1.e) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico, que lo consagra explicitamente como principio rector de la actuacion y
de las relaciones de las Administraciones Publicas] como es especifico, en lo relativo al fendmeno
de la accion exterior [articulo 3.2.b) de la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servicio
Exterior del Estado]. No obstante el habitual empleo por parte del Tribunal Constitucional espafiol
de la expresion “lealtad constitucional™?, opcién de hecho defendida entre nosotros sobre la base
de argumentos ciertamente s6lidos*>, el dato positivo™* y la mayor especificidad de la nocién de
“lealtad institucional” frente a la anterior, que, como se ha demostrado convincentemente, puede
igualmente referirse a una vinculacién cualificada de los poderes publicos a garantias

constitucionales esenciales no relacionadas con la estructura territorial del Estado™®

, NOS animan a
decantarnos por el recurso a la segunda denominacion a los efectos de la presente exposicion.
Proposito esencial del analisis desarrollado en las paginas que siguen sera el de identificar las
implicaciones que presenta el principio de lealtad institucional como limite oponible a la accién
exterior de los entes locales. Las conclusiones alcanzadas en el subepigrafe anterior en lo relativo a
la operatividad de la vertiente “material” de las relaciones internacionales en este ambito ponen de
manifiesto que la filosofia de la colaboracién o, mas ampliamente, de la lealtad, (debe) impregna(r)

inevitablemente el discurso. Sentado lo anterior, como habra de comprobarse, al principio no se le

LAl respecto, cfr., entre otros muchos, SOSA WAGNER, F., y FUERTES LOPEZ, M., “El principio de lealtad
institucional”, en SANTAMARIA PASTOR, J. A. (dir.), Los principios juridicos del Derecho Administrativo, La Ley, Las
Rozas (2010), pags. 901 y ss.; y MuNoz MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico
General, t. IX: La organizacidn territorial del Estado-2, BOE, Madrid, 42 edicion (2015), pags. 214 y ss.

152 Entre los pronunciamientos més recientes, véase la STC 33/2018, de 12 de abril (FJ 12°), por la que se
resuelve el recurso de inconstitucionalidad promovido por la Comunidad Auténoma de Catalufia frente a la Ley
15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del sector publico y otras medidas de reforma administrativa.

153 En este sentido, entiende BIGLINO CAMPOS, P., “La lealtad constitucional en el Estado de las autonomias”,
Revista Juridica de Castilla y Ledn, Num. Extraordinario (2004), pag. 58, que el empleo del concepto de “lealtad
federal”, traduccion literal del vocablo germano Bundestreue, en el contexto espafiol es desaconsejable no tanto por no
ser el nuestro un Estado auténticamente federal cuanto por no basarse la descentralizacion territorial espafiola en un
pacto o unién federal: la naturaleza constituyente del pacto social de 1978 se presenta, en opinién de la autora, como
fundamento de la mayor correccion de la utilizacion de la expresion “lealtad constitucional”.

154 Cfr. los ya citados articulos 3.1.e) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, y 3.2.b) de la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Estado.

155 A este respecto es imprescindible la remision in toto a la monografia de ALVAREZ ALVAREZ, L., La lealtad
constitucional en la Constitucion espafiola de 1978, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid (2008). La
tesis del autor se basa, en extrema sintesis, en la diferenciacion del deber general de sujecién a la Constitucion y al resto
del ordenamiento juridico impuesto ex articulo 9.1 CE a ciudadanos y poderes publicos, cuyo desconocimiento se
produce por virtud de cualquier infraccion del ordenamiento juridico, frente al principio de lealtad constitucional, que
entiende vulnerado en los supuestos de inobservancia de una norma juridica en los que resulte afectado el nicleo de los
principios estructurales de la Constitucion (pags. 52 y ss.), que limita a los recogidos en los articulos 1.1, 2 y 93 CE.
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ha atribuido, en la jurisprudencia de los sistemas extranjeros de referencia, mas que un alcance
formal en relacion con el fendbmeno objeto de estudio, en esencia conectado con el problema de la
configuracion de los mecanismos de control administrativo de las iniciativas de las entidades
locales dotadas de proyeccion externa, lo que, particularmente en el caso aleméan, ha dado lugar a un
prolifico debate doctrinal. A partir del analisis de la referida comprension y de la toma de postura en
relacion con la vinculacién material de la accion exterior local al principio en nuestro sistema [A)],
se reflexionara brevemente sobre los requisitos que debe satisfacer el ejercicio del control
administrativo de aquella a la luz del deber de lealtad e, igualmente, desde la perspectiva del

principio de autonomia local [B)].

A)  Sobre la vinculacién material de la accién exterior local al principio de lealtad institucional

En el Derecho aleman, cuna del principio de lealtad institucional, se ha rechazado
tradicionalmente la utilizacion del mismo como parametro de validez de la actuacion externa de las
entidades locales. Ya en su Sentencia de 30 de julio de 1958, a la que se ha hecho referencia
supra®®, el Tribunal Constitucional Federal aleman precisé que el principio de lealtad federal
obliga a los Lander, en tanto Unicas instancias de poder competentes para el desarrollo de funciones
de control administrativo sobre la actuacion de las entidades locales, a eliminar cualesquiera
iniciativas de los municipios que lesionen el orden constitucional de forma sensible y grave. Por
tratarse de un asunto relacionado con la actuacion de las entidades locales en el que el
Bundesverfassungsgericht no menciona la sujecion de estas a dicho deber constitucional, de la
doctrina jurisprudencial referida se sigue la sola vinculaciéon de los Estados federados frente a la
Federacion sobre la base del mismo™’.

Asi, y no obstante la existencia de pronunciamientos jurisdiccionales que han afirmado la

aplicabilidad del principio a la accion exterior local, como la Sentencia del Oberverwaltungsgericht

156 Apdo. 1.1 del Capitulo 1.

57 BVerfGE 8, 122, 139. Como hemos destacado supra (apdo. 1.1 del Capitulo 1), no es otro, pese a la lectura
que de la resolucidn referida hacen SOSA WAGNER, F., y FUERTES LOPEZ, M., “El principio de lealtad institucional”,
cit., pag. 906, el contenido que la Sentencia atribuye al principio de lealtad federal (los autores afirman que a partir de la
misma se deduce que “un referendum municipal sobre una cuestion de competencia federal queda vedado por la
lealtad”; énfasis afiadido). En el sentido aqui defendido, cfr. el BAYER, H.-W., Die Bundestreue, Mohr Siebeck,
Tibingen (1961), pag. 57, destacado de hecho por los autores citados como “el autor moderno que se ha enfrentado en
Alemania con el concepto de Bundestreue mas cabalmente” (op. cit., padg. 903). Las posturas mas proximas a la
comprension de los autores son las que consideran que la Sentencia deja imprejuzgada la cuestion de la vinculacion de
las entidades locales al deber de lealtad federal, sobre la base, en primer lugar, de que, constatatada la extralimitacion
competencial del Municipio, la eventual inobservancia por parte de este Ultimo de aquel deber, dado el caracter
subsidiario del parametro, no precisaba de ulterior analisis, y, en segundo lugar, de que el recurso se dirigia contra el
Estado federado de Hesse y, consiguientemente, era el eventual incumplimiento del principio por parte del Land
referido el Gnico que extremo que habia de ser dilucidado; en este sentido, MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der
Bundestreue und die Gemeinden — Untersucht am Beispiel der ‘kommunalen AuBenpolitik’”, cit., pag. 437, con rechazo
expreso de la lectura de BAYER.
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de Renania-Palatinado de 17 de noviembre de 1987*% hasta la fecha no ha tenido lugar una
revision o aclaracién en sentido contrario de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional*® y,
salvo inadvertencia por nuestra parte, al margen de la resolucion recién citada, tan solo en la
Sentencia del Bundesverwaltungsgericht de 28 de julio de 1989 es posible localizar una
interpretacion extensiva del ambito subjetivo de aplicacion del principio, que vincularia, de acuerdo
con la exposicion del méximo drgano de la jurisdiccion contenciosa, a todos los poderes
plblicos'®. Tal afirmacién, preciso es subrayarlo, no viene acompafiada de motivacion alguna, lo
que se nos antoja particularmente criticable en consideracion al cambio de paradigma que

representaria®*

. Al margen de este extremo, la problematica tratada en aquel asunto — trafico — es
muy ajena a la aqui considerada, por lo que bien puede concluirse que en el ordenamiento germano
continlia vigente la comprension de que el principio de lealtad institucional no opera como limite
material de la accién exterior local, sino exclusivamente como fundamento del deber de supervision
administrativa — y, en su caso, de anulacion — que, con respecto a la misma, se impone a los Estados
Federados de acuerdo con el sistema de distribucion de competencias.

Una tendencia hasta cierto punto similar, en tanto limitada a la definicion de las implicaciones
del principio de lealtad institucional con respecto a la accion exterior de las entidades infraestatales
desde una perspectiva exclusivamente formal, puede observarse en el caso italiano. Como hemos

tenido oportunidad de destacar més arriba'®?

, la jurisprudencia constitucional admitio, en su fase
inicial (anterior a la reforma constitucional de 2001), la realizacion de dos categorias de actuaciones
exteriores por parte de las Regiones: las actividades promocionales en el exterior y las actividades
de mero relieve internacional. La distincion, cuyo alcance no se pretendia exclusivamente
conceptual, pues a la misma se asociaban importantes diferencias de régimen juridico en lo que
hacia a los efectos del silencio de las autoridades estatales en el desarrollo de su labor de
supervision preventiva, resultaria sin embargo en buena medida difuminada cuando la Corte
costituzionale, en su Sentencia 204/1993, de 21-29 de abril, precisé las implicaciones del principio
de cooperacion leal en relacion con la accion exterior regional. Sobre la base del mismo, las
Regiones resultaban obligadas a informar al Ejecutivo central, de manera completa y con antelacion

suficiente, de las iniciativas exteriores que pretendieran implementar, a fin de facilitar el control de

158 7 A 37/87, disponible en Deutsches Verwaltungsblatt (1988), pags. 796-798.

9 Sorprende, asi, que FASTENRATH, U., Kompetenzverteilung im Bereich der auswértigen Gewalt, cit., pag. 70,
apoye la vision contraria sobre la base de las Sentencias del Tribunal Constitucional Federal de 26 de julio de 1972
(BVerfGE 34, 9, 44) y del Tribunal Federal de lo contencioso-administrativo de 25 de noviembre de 1977 (BVerwGE
55, 73, 81), que se refieren en exclusiva a la vinculacion al principio del Legislador federal (en ambos asuntos, del
Estado de Hesse).

1% BVerwGE 82, 266, 268.

181 Se muestra critico frente a las dos Sentencias citadas por la ausencia de motivacion al respecto AusT, H. P.,
Das Recht der globalen Stadt, cit., pag. 125.

162 Apdo. 111.1 del Capitulo I1.
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las mismas por parte de las autoridades nacionales; el Estado, por su parte, se encontraba obligado a
motivar su eventual rechazo de las medidas proyectadas por los entes regionales, para posibilitar la
correccion de las mismas o la impugnacion jurisdiccional de la negativa por parte de estos. Dejando
a un lado la equiparacion de los mecanismos de control y, consiguientemente, de los regimenes
aplicables a las formas de accion exterior regional referidas que de dicha doctrina se seguia, interesa
destacar en este momento que también en el contexto italiano las consecuencias que se han extraido
del principio de lealtad institucional en relacion con el objeto de estudio son de tipo exclusivamente
formal y afectan en esencia al disefio de los instrumentos de supervision administrativa, en cuya
configuracion se han de tener presentes las obligaciones de informacion (regional) y de motivacion
(estatal).

La cuestion de la sujecion material de las entidades locales al principio de lealtad
institucional, particular, aunque no exclusivamente, en relaciébn con la implementacion de
iniciativas de alcance exterior, ha sido objeto de un profuso tratamiento en la literatura cientifica
alemana. Un muy relevante sector doctrinal se ha posicionado en contra de lo que considera, en si
mismo, una “extension” a las entidades locales del deber de lealtad federal, en linea de principio
exclusivamente aplicable a las dos esferas territorialmente superiores de poder. En este sentido,
entre las aportaciones clasicas, ademas de la de BAYER, que subraya la ausencia de una declaracion
al respecto por parte del Tribunal Constitucional Federal en su Sentencia de 30 de julio de 1958
(BVerfGE 8, 122, 139)'%, destaca la de MACHER, para quien el hecho de que en el ordenamiento
juridico aleman apenas existan ambitos en los que Federacion y corporaciones locales entablan
relaciones directas y de que el texto constitucional otorgue a estas Ultimas el tratamiento de
subdivisiones de los Lander impedirfa su vinculacién inmediata al deber de lealtad™®*. A mayor
abundamiento, el desarrollo de la funcion de control administrativo por parte de los Estados
federados satisfaria las exigencias que motivarian la aplicacion analdgica del principio a los entes
locales’®™. EI debate se desenvolveria, en Gltimo término, en un plano exclusivamente
terminologico, toda vez que el reconocimiento de la vinculacion controvertida poseeria un caracter
meramente declarativo o no normativo, al derivar la posible invalidez de la actuacion local no de la
vulneraciéon del deber de lealtad, sino de los limites juridico-constitucionales especificamente
aplicables a la misma®. Con posterioridad, han sido varios los autores que han afirmado la

exclusiva adecuacion y/o vigencia del principio en relacion con la disciplina de las relaciones

163 Cfr. la referencia recogida supra, en la nota al pie 157 del presente Capitulo.

184 MACHER, L., Der Grundsatz des gemeindefreundlichen Verhaltens, Duncker & Humblot, Berlin (1971), pag.
143.

165 MACHER, op. cit., pags. 144-145.

166 Op. cit., pag. 149.
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juridicas entabladas entre Bund y Lander mediante la defensa de posturas en mayor o menor medida
tributarias de las recién referidas®’.

En todo caso, en modo alguno se ha alcanzado un consenso doctrinal sobre la cuestion en el
panorama cientifico aleman, y, asi, un nutrido grupo de autores ha abogado por la aplicacion del
principio de lealtad federal a las entidades locales. A este respecto, resulta forzoso sefialar que la
mayor parte de los mismos presuponen la correccion de dicha lectura y, consiguientemente, no
acompafian sus afirmaciones de explicaciones satisfactorias'®®, como con acierto ha destacado
MERERSCHMIDT, defensor de esta posicion®®. Su analisis al respecto es, con seguridad, el mas
completo de cuantos integran este sector doctrinal. Asi, yendo mas alla de quienes, con anterioridad
a él, se habian limitado a replicar las tesis contrarias y a vincular la sujecién de las entidades locales
al deber de lealtad al marco en que su autonomia es constitucionalmente reconocida'™®, y
renunciando explicitamente a basar su toma de postura en lo sugerente de la formula o en la
observacion politolégica relativa a la creciente interdependencia institucional, que rechaza

considerar como bases juridicas de la extensién del principio®™, el autor desarrolla una detallada

187 En este sentido, vid. MAYER, E. G., Auslandsbeziehungen deutscher Gemeinden — Bestandsaufnahme und
rechtliche Probleme (Diss.), cit., pags. 297 y ss.; RAUSCHNING, F., “Die Verpflichtung der Gemeinden zu
stabilititskonformer Wirtschaftsfilhrung”, Die Offentliche Verwaltung (1987), padg. 12; HEBERLEIN, H., Kommunale
AuBenpolitik als Rechtsproblem, cit., pags. 137 y ss.; y BAUER, H., Die Bundestreue, Mohr Siebeck, Tibingen (1992),
pags. 299-300. Una postura intermedia entre la ahora considerada y la que se expondra a continuacion es la asumida por
AUST, H. P., Das Recht der globalen Stadt, cit., pags. 125y ss., pues, si bien el autor considera que los argumentos a los
que se viene de hacer referencia son convincentes, y se apoya, a mayor abundamiento, en el caracter accesorio del deber
de lealtad federal, lo que determina su no caracterizacién como fuente de derechos y obligaciones auténomos, defiende
asimismo una aplicacién indirecta del principio a las entidades locales.

168 En este sentido, desde una perspectiva general, véanse WEBER, W., “Kommunalaufsicht als
Verfassungsproblem”, en AAVV, Aktuelle Probleme der Kommunalaufsicht, Duncker & Humblot, Berlin (1963), pag.
30; STERN, K., y PUTTNER, G., Die Gemeindewirtschaft. Recht und Realitdt, W. Kohlhammer Verlag,
Stuttgart/Berlin/KéIn/Mainz (1965), pags. 184-185; NIEMEIER, H., Bund und Gemeinden, Duncker & Humblot, Berlin
(1967), pag. 113; y STERN, K., Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, t. I: Grundbegriffe und Grundlagen
des Staatsrechts, Strukturprinzipien der Verfassung, Beck, Miinchen, 22 edicién (1984), § 12, 1.5, pags. 418-419. En
relacion con la especifica problematica de la accion exterior local, cfr. BOTHE, M., “Rechtsprobleme
grenzlberschreitender Planung”, cit., pag. 72; TOMUSCHAT, C., “Der Verfassungsstaat im Geflecht der internationalen
Beziehungen”, VVDSIRL, 36 (1978), pag. 25, nota al pie 87; GRAF VITzTHUM, W., “AuBenpolitik der Gemeinden?”,
cit.,, pag. 81; FASTENRATH, U., Kompetenzverteilung im Bereich der auswartigen Gewalt, cit., pags. 70 y 189; VON
KOMOROWSKI, A., “AuBerungsrecht der kommunalen Volksvertretungen und gemeindliche Verbandskompetenz”, Der
Staat, 37 (1998), pag. 145; y JARASS, H. D., “Art. 32 [Bundes- und Landeskompetenzen bei Beziehungen zu
auslandischen Staaten]”, cit., pag. 682, Rn. 5.

169 Cfr. MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden — Untersucht am Beispiel der
‘kommunalen AuBenpolitik’”, cit., pags. 433-434. El autor destaca, ademas, que las aportaciones doctrinales que
incurren en este defecto no precisan tampoco si defienden una aplicacion genuina o inmediata del principio a las
entidades locales, o si se trata de una extension anal6gica o de un deber dotado de un fundamento auténomo.

170 En este sentido, vid. STEIN, T., Amtshilfe in auswéartigen Angelegenheiten, Springer, Berlin/Heidelberg/New
York (1975), pags. 142 y ss. Desde esta Gltima perspectiva, en opinién de autor, del hecho de que el reconocimiento del
principio de autonomia local venga acompafiado de la exigencia de organizacién democratica y del respeto de los
principios del Estados Social y de Derecho (articulo 28 | GG), lo que determina la admisibilidad juridica del control
administrativo de legalidad sobre la actuacién local, se sigue forzosamente la vinculacion de las corporaciones locales al
interés del Estado en su conjunto (pag. 145).

1 MEegersCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden — Untersucht am Beispiel der
‘kommunalen AuBenpolitik’”, cit., pag. 436.
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argumentacion sobre la que merece la pena detenerse en este momento y sobre la que se habra de
volver, parcialmente, en el subepigrafe siguiente.

Su posicién se basa, en primer lugar, en que la irrefutabilidad de la constatacion de que el
texto constitucional caracteriza a las entidades locales como subdivisiones de los Lander no obsta a

la efectiva existencia de tensiones entre los tres niveles de poder'’

. A mayor abundamiento, en la
medida en que el deber de lealtad federal vincula a los Estados federados frente al Bund, engloba
igualmente a las corporaciones locales de manera informal'”. La autonomia es garantizada a las
mismas en el marco de las Leyes y se encuentra ademas limitada por las normas constitucionales,
entre las que se cuenta el principio no escrito de lealtad federal; la aplicabilidad de este ultimo
presupone, de hecho, el disfrute de espacios de actuacion autébnoma por parte de las entidades por él
vinculadas'™. El deber de lealtad posee, en fin, un carécter exclusivamente material y no es titulo,
sino parametro del control estatal, razén por la cual no ampara una correccion del sistema de
distribucion de competencias entre Bund y Lander en relacion con la supervision administrativa de
la actuacion local'™.

El repaso de los argumentos expuestos por la doctrina germana en relacion con el empleo del
deber de lealtad federal como limite material de la accion exterior local no se ha efectuado con el
objetivo de terciar en un debate inconcluso — quién sabe si llamado, de hecho, a permanecer por
siempre abierto — en aquel contexto, sino con el de ofrecer una panordmica sobre la cuestion que
permita una reflexion extensible a nuestro propio sistema. En este sentido, es preciso subrayar que
un argumento basilar para la negacion de tal caracterizacion en el ordenamiento aleméan es la
excepcionalidad de los ambitos en que Federacion y entidades locales entablan relaciones juridicas
directas: en la medida en que ello es asi, se razona, no puede existir entre ambos niveles de poder
un vinculo de lealtad, por faltar precisamente el nexo que le serviria, en su caso, de fundamento. Si
tal objecion resiste o no frente a la “sacudida” representada por el hecho de que, no obstante la
correccion de la referida lectura del cuadro constitucional vigente, la praxis pone de manifiesto la
existencia de zonas de friccion — como, particularmente, es el caso de la problematica objeto de
estudio —, es una cuestion cuya resolucion parece depender, en ultimo término, del grado de
autonomia que se reconozca al deber de lealtad como canon de validez de la actuacion de los
poderes publicos en aquel sistema.

Sentado lo anterior, el dato incontrovertible para el jurista espafiol es que no resulta posible

una traslacion a nuestro Derecho de la vision sostenida por el primero de los sectores doctrinales

12 Op. cit., pag. 439.
13 Op. cit., pag. 440.
174 Op. cit., pag. 441.
75 Op. cit., pags. 441-443.
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referidos por el sencillo motivo de que los puntos de partida de ambos ordenamientos no son
coincidentes. Asi, si, en el caso aleméan, el régimen local es competencia exclusiva de los Estados
federados y, por regla general, solo ellos interactian con las corporaciones locales y solo a ellos
corresponde el desarrollo del control administrativo de legalidad, en nuestro sistema, como es de
todos sabido, el Tribunal Constitucional ha asumido la tesis del “caracter bifronte” de la materia

local desde el inicio mismo de su actividad’®

y se ha atribuido normativamente a Estado y
Comunidades Auténomas de manera conjunta la competencia para la fiscalizacion administrativa de
la validez de la actuacion de las entidades locales ex articulo 65 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local. En el Derecho espafiol, por consiguiente, no parece
que existan motivos para excluir la aplicacion, desde una perspectiva material, del principio de
lealtad institucional a la actividad administrativa desarrollada por las entidades locales y, en
particular, a las iniciativas dotadas de proyeccién exterior implementadas por las mismas: resulta
sencillamente imposible desconocer la potencial lesividad de estas Ultimas sobre la competencia
estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales, razon por la que se impone la afirmacion
de la sujecion de la accion exterior local a la prohibicion de irrogacién de perjuicios o de lesion de
los intereses del Estado, que no es sino una manifestacion esencial del deber de lealtad. En dltimo
término, tal vinculacién se encuentra prevista legalmente con caracter tanto general como
especifico, como se ha destacado al inicio del presente epigrafe’’”.

Ahora bien, la conclusién recién enunciada, ello es evidente, coincide con la que deriva de la
caracterizacion, impuesta por los articulos 97 y 149.1.3% CE, de las relaciones internacionales y de
la politica exterior del Estado como limite material de la accién exterior local, analizada supra'’®.
Tal constatacion, en realidad, no puede sorprender, habida cuenta, de una parte, de que el deber de
lealtad institucional posee un caracter eminentemente auxiliar'”®, razén por la cual alcanza su
méaximo grado de eficacia en ambitos materiales carentes de regulacion, donde no existan,

consiguientemente, parametros o mecanismos especificos de control*®, y, de otra, de que incluso

176 Cfr. la STC 84/1982, de 23 de diciembre (FJ 4°).

7 Articulos 10 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, 3.1.e) de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, y 3.2.b) de la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la
Acciodn y del Servicio Exterior del Estado.

178 Apdo. 11.1.B) del presente Capitulo.

¥ Ello determina la inhabilidad del principio para constituir por si mismo relaciones entre los diversos sujetos
de Derecho Publico; en este sentido, vid., en la doctrina alemana, VEDDER, C., Intraféderale Staatsvertrage, Nomos,
Baden-Baden (1996), pags. 257-258; ISENSEE, J., “§ 126. Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz”, en
ISENSEE, J., y KIRCHHOF, P. (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, t. VI: Bundesstaat,
cit, pag. 96, Rn. 166; ROBBERS, G., “Art. 20”7, en KAHL, W., WALDHOFF, C., y WALTER, C. (Hrsg.), Bonner
Kommentar zum Grundgesetz, t. 7, C. F. Miller, 1392 actualizacion (2009), pags. 364 y ss., Rn. 1155 y ss.; y AuST, H.
P., Das Recht der globalen Stadt, cit., pag. 125.

180 Lo ha destacado especialmente MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden —
Untersucht am Beispiel der ‘kommunalen AuBenpolitik’”, cit., pag. 446; entre nosotros, cfr. SOSA WAGNER, F., y
FUERTES LOPEZ, M., “El principio de lealtad institucional”, cit., pag. 905.
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quienes han dedicado los mayores esfuerzos a la demostracion de su fuerza vinculante frente a las
corporaciones locales han advertido al mismo tiempo sobre lo limitado de sus implicaciones
practicas™®. La cuestion esencial sera, por consiguiente, la de la precisién de estas Gltimas. El
problema, no obstante, debe ser abordado en el marco de una reflexion general sobre las
caracteristicas del control administrativo de la accion exterior local, a la que se dedican las

siguientes paginas.

B) La ecuacion “lealtad institucional-principio de autonomia” desde la perspectiva del alcance
del control administrativo de la accion exterior local

Admitido que en nuestro sistema las corporaciones locales se encuentran vinculadas
materialmente al deber de lealtad institucional en el desarrollo de su accion exterior, al revelarse
incontrovertible la posibilidad de que, por medio de la implementacion de las correspondientes
iniciativas, se lesionen los intereses del Estado, el reto interpretativo esencial es el de determinar
qué consecuencias concretas tiene dicha comprension desde la perspectiva del control
administrativo de aquellas. En este sentido, la principal cuestion que se plantea es la de si, a partir
de la anterior constatacion, se sigue una revision del parametro aplicable en la fiscalizacién
administrativa de la accion exterior local, que permita, en su caso, a las autoridades estatales y
autonomicas ir mas alld de la verificacion de la no irrogacion de perjuicios a sus respectivas
competencias, facultad esta Gltima admitida con caracter general ex articulo 65 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, y particularmente conectada, en lo que al
fendbmeno objeto de estudio se refiere, con la defensa de la vertiente material de las relaciones
internacionales del Estado.

Nuevamente aqui volver la vista al tratamiento que la cuestion ha recibido en la doctrina
extranjera es sumamente esclarecedor. En concreto, el debate desarrollado en torno al problema en
los panoramas cientificos aleman y francés evidencia cdmo, en Gltimo término, de lo que se trata es
de delimitar correctamente el genuino control administrativo de legalidad frente a un hipotético
control de la oportunidad politica de la accion exterior local. Este ultimo, claro esta, debe reputarse
inadmisible por tratarse el estudiado de un contexto en el que las corporaciones locales actian no en
el ejercicio de competencias ajenas, sino en el marco de la autonomia que les es

constitucionalmente garantizada.

181 En este sentido, vid. MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden — Untersucht
am Beispiel der ‘kommunalen AuBenpolitik®”, cit., pag. 446.
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En este sentido, desde una perspectiva general, en la literatura cientifica alemana se alerto
hace ya largo tiempo sobre la existencia de un riesgo de politizacion del deber de lealtad federal*®?,
La lealtad es, ciertamente, un valor de inequivocas reminiscencias politicas, que debe, sin embargo,
ser juridificado en su aplicacion, para la que debera partirse de la regulacion constitucional del
sistema de distribucion de competencias. De esta forma, como con acierto se ha argumentado en
aquel contexto, su vulneracion habrd de ser apreciada en los supuestos en que se produzca una
efectiva lesion de los intereses de la Federacion a los que el propio texto constitucional otorga
preeminencia'®®. Ello implica, en consonancia con las conclusiones expuestas supra, relativas al
alcance de las relaciones internacionales del Estado como limite material de la accion exterior
local®®, que en modo alguno puede pretender deducirse, sobre la base del principio de lealtad
federal, una subordinaciéon incondicionada de las orientaciones politicas defendidas por las
entidades infraestatales a la opcion por la que apueste el Ejecutivo federal. En extrema sintesis,
desacuerdo politico no es sindnimo de extralimitacién competencial.

No es otra, de hecho, la vision del Bundesverfassungsgericht en relacion con la especifica
problemética de la accion exterior local desde la perspectiva de la obligacion de supervision que
compete a los Estados federados. En su Sentencia de 30 de julio de 1958, tantas veces citada,
precisé el Tribunal que el incumplimiento del deber constitucional referido por parte del Estado de
Hesse se apreciaba “no por razon de su posicionamiento contrario y de su actitud combativa frente a
la politica del Ejecutivo de la Federacion, sino por la negativa del Land a intervenir, en el marco de
su labor de control, frente a una medida inconstitucional adoptada por los municipios” sitos en su
territorio'®®. Dicho con otras palabras, el principio de lealtad federal no comporta, en el &mbito de la
accion exterior, el reconocimiento a favor de “los objetivos politicos del Bund [de] una supremacia
incondicionada y en todos los aspectos sobre los de los Gobiernos de los Lander”*®.

Causa, asi, auténtica estupefaccion que el defensor méas destacado de la aplicacion del deber
de lealtad a los entes locales en el desarrollo de su accion exterior, MERERSCHMIDT, entienda que,
no obstante la solidez de la interpretacion recién referida, la pretension de una neta diferenciacion
de la variable politica de control frente a la estrictamente juridica es ilusoria y que, en la utilizacion

del principio como canon de validez de la actuacién exterior local, habran de tenerse en cuenta

182 En este sentido, especialmente, BULLINGER, M., “Zum Verhiltnis von Bundesaufsicht und Bundestreue”,
Archiv des offentlichen Rechts, 87 (1962), pag. 492; y Fug, E.-W., “Die Bundestreue — ein unentbehrlicher
Rechtsbegriff?”, Die 6ffentliche Verwaltung (1964), pag. 38.

183 Cfr.,, en este sentido, FROWEIN, J., Die selbstandige Bundesaufsicht nach dem Grundgesetz, Ludwig
Rohrscheid Verlag, Bonn (1961), pag. 79.

184 Apdo. 11.1.B) del presente Capitulo.

1% BVerfGE 8, 122, 141.

18 BAYER, H.-W., Die Bundestreue, cit., pag. 111.
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“consideraciones metajuridicas, quiz4 incluso un resto de razon de Estado™*®’. La necesidad de que
la politica exterior alemana se desarrolle con un minimo de homogeneidad y la prerrogativa del
Bund para la definicion de las estrategias y de los intereses a cuya satisfaccion se habré de orientar
aquella, criterios ambos derivados inmediatamente del articulo 32 GG, lo conducen incluso a
afirmar la restriccién del alcance del control judicial*®, inequivoco guifio a la doctrina del acto
politico. Siendo cierto que el autor se apresura a precisar que su postura no debe interpretarse como
una absolutizacién de la supremacia de la Federacion en el &mbito de la accién exterior'® y que
cierra su exposicién con una reflexion sobre la intensidad que debe poseer la extralimitacion
competencial de las entidades locales para entenderse efectivamente producida la vulneracion del
deber de lealtad, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional'®, es palmario que la tesis central
de su trabajo se apoya en postulados cuyo destierro fue impulsado por la mejor doctrina y es hoy
absolutamente indiscutible.

La cuestion ha sido, asimismo, objeto de debate en la literatura francesa. También en aquel
sistema el creciente desarrollo de la accion exterior local y la necesidad de garantizar que la misma
no perjudique los intereses de la Nacion, cuya defensa compete, en relacién con la actuacion de las
entidades locales, al representante del Estado de acuerdo con lo establecido en el articulo 72 CFr in
fine, han planteado dificultades a la doctrina y a los operadores juridicos desde la perspectiva de la
admision en este ambito de un control diferente del de estricta legalidad. A este respecto, en la
Decisién nim. 82-137 DC, de 25 de febrero de 1982, por la que se resolvio el recurso previo de
inconstitucionalidad frente al proyecto de Ley relativa a los derechos y libertades de los municipios,
regiones y departamentos, el Conseil constitutionnel formul6é precisiones de muy destacada
relevancia en la evolucion del Derecho local francés'®*: asf, en primer lugar, admiti6 la validez de la
limitacion de la intervencion del representante del Estado a la comprobacién de la necesidad de
promover un eventual recurso ante los 6rganos de la jurisdiccion frente a los actos de las entidades
locales; declard, en segundo lugar, que el reconocimiento a favor de los mismos de carécter
ejecutivo con anterioridad a su transmision al representante del Estado vulneraba la atribucion
constitucional a este ultimo de la potestad de control referida; y, en tercer lugar, y a los efectos que
aqui especialmente interesan, precisé que el principio de legalidad de la actuacién administrativa

local comporta la exigencia de respeto de las Leyes y de las reglas superiores consagradas por el

187 Cfr. MERERSCHMIDT, K., “Der Grundsatz der Bundestreue und die Gemeinden — Untersucht am Beispiel der
‘kommunalen AuBSenpolitik’”, cit., pags. 449-450.

188 Op. cit., pag. 453.

1% Ipidem.

1% Op. cit., pags. 455 y ss.

91 En general, sobre la resolucion citada y el cambio de paradigma representado por la reforma de 1982, cfr., en
nuestra doctrina, la breve pero muy esclarecedora exposicion de MuNoz MACHADO, S., Tratado de Derecho
Administrativo y Derecho Publico General, t. XI: Instituciones autonémicas y locales, cit., pags. 131-132.
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texto constitucional relativas a la indivisibilidad de la Republica, la integridad territorial y la
organizacion de los poderes publicos, y que la regulacion legislativa para la precision de los
contornos del principio de autonomia local debe garantizar la efectividad del control del
representante del Estado, que se extiende no solo a la verificacion de la observancia del marco
normativo vigente, sino también a la salvaguardia de los intereses nacionales®.

En este contexto, la literatura cientifica concentré sus esfuerzos en la determinacion del
alcance del control administrativo de legalidad de la actuacion local. Asi, diversos autores pusieron
el acento en la diferenciacion entre el control de conformidad a la Ley y la salvaguardia de los
intereses nacionales en que se basaria la doctrina jurisprudencial recién resefiada, si bien las
consecuencias extraidas a partir de dicha observacion no fueron coincidentes. De esta forma,
mientras algunos se limitaron a subrayar que ambos son aspectos en los que se puede basar la

intervencion fiscalizadora del representante del Estado'®®

, otros entendieron que la distincion
referida pone de manifiesto la insuficiencia del control de estricta legalidad de la accidn exterior
local para garantizar la no irrogacion de perjuicios a los intereses nacionales™*.

En nuestra opinién, la comprension correcta del concepto de “legalidad” es, sin embargo, la
que integra ambos parametros de control (marco normativo e interés general o nacional). En este
sentido, ya en los afios ochenta del siglo pasado recondujo LAFORE con muy buen tino la defensa de
los intereses nacionales a la prohibicion de invasion de las competencias atribuidas a las autoridades
estatales: de esta forma, la limitacion del control a la verificacion de la estricta legalidad de la
actuacién administrativa no se veria en modo alguno comprometida como consecuencia de la
admision de la anulacion jurisdiccional de una iniciativa local dotada de proyeccién externa que
interfiriese de forma grave en las relaciones internacionales del Estado™®. Dicho con otras palabras,
la forzosa toma en consideracion de los intereses nacionales en el desarrollo de la accion exterior
local no significa que el control administrativo o jurisdiccional subsiguiente se extienda a la
oportunidad politica de las correspondientes actuaciones. No fue otra, de hecho, la comprension de

la cuestion adoptada por el Ejecutivo francés ya en aquella época: en este sentido, inspirandose en

192 Sobre estas Gltimas precisiones de la Decisién nim. 82-137 DC del Conseil constitutionnel, cfr. LUCHAIRE,
Y., “Article 72- Article 72-1”, en LUCHAIRE, F., CONAC, G., y PRETOT, X. (sous la direction de), La constitution de la
République francaise, Economica, Paris, 32 edicion (2009), pag. 1715.

193 En este sentido, vid. LUCHAIRE, Y., “Les fondements constitutionnels de la décentralisation”, Revue de droit
public et de la science politique en France et a I’étranger (1982), pag. 1557.

194 Cfr., en este sentido, AUTEXIER, C., “Le cadre juridique de I’action extérieure des régions”, cit., pg. 577; y
FERSTENBERT, J., “Droit et pratique de I’action extérieure des collectivités territoriales. Deuxiéme partie — Les
conditions d’exercice des actions internationales des collectivités territoriales”, cit., pags. 22-23, si bien este Gltimo
autor considera que el marco normativo entonces vigente no admitia el desarrollo de un genuino control administrativo
de oportunidad, dado que la Circular nim. 2013/S.G., de 10 de mayo de 1985, preveia el recurso a técnicas de
concertacion entre las autoridades estatal y local en los supuestos de contestacion de la correspondiente iniciativa por
parte del representante del Estado, lo que representaria un factor de relativizacion de la anterior conclusion.

195 Cfr., asi, la sélida exposicion de LAFORE, R., “L’action a I’étranger des collectivités territoriales™, Cit., pag.
801.
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la mas plausible de las filosofias desde la perspectiva de la ordenacién normativa de la accion
exterior local, el Presidente Fabius advirtio en la Circular nim. 2063/S.G., de 10 de mayo de 1985,
dirigida a los comisarios de la Republica y a los jefes de las oficinas diplométicas y consulares, que
los mecanismos “de informacion y de concertacion que [seria] deseable instaurar entre los
representantes de las entidades territoriales y del Estado no [podian] hacer renacer (...) un control”
de oportunidad.

Debe destacarse, en todo caso, que, adoptando una comprension mucho mas restrictiva de la
capacidad de accién exterior de las entidades infraestatales, el Legislador italiano ha introducido
una prevision especificamente aplicable a Regiones y Provincias Autdnomas — extensible, en
nuestra opinion, por analogia a las Administraciones locales — por la que admite expresamente el
desarrollo de un auténtico control de oportunidad de las iniciativas de alcance externo de los
referidos entes'®®, prevision esta insélita para el jurista espafiol y dificilmente aceptable en un
contexto en el que se pretende reconocer a la accion exterior la condicion de forma de ejercicio de
las propias competencias, y no de competencia autbnoma.

Es evidente que la técnica juridica plantea, por su propia naturaleza, dificultades de
interpretacion incluso en los ambitos disciplinados por reglas y principios de contenido
aparentemente univoco. De esta forma, la diferenciacion del pardmetro estrictamente juridico de
control administrativo frente al de caracter politico, aun presentandose en abstracto meridianamente
clara, puede llegar a resultar borrosa'®’, maxime cuando se trata de precisar el alcance del primero
en contextos particularmente sensibles, como lo es, sin duda, el de la accion exterior. Sin embargo,
el solo hecho de utilizar el interés nacional o general como parametro de fiscalizaciéon no priva al
control de estricta legalidad de su condicidn de tal. No debe olvidarse, en este sentido, que la nocion
de “interés publico” es considerada por la mejor doctrina como un concepto juridico indeterminado
de valor y, consiguientemente, la revision jurisdiccional de su concrecion en el caso concreto, aun
basada en la doctrina del margen de apreciacién, parte de la comprension de que no existe una
pluralidad de opciones igualmente vélidas*®®, como en cambio ocurre cuando la adopcién de
decisiones se rige por criterios discrecionales o politicos. De hecho, desde una perspectiva general,
en la literatura cientifica especializada ha llegado a definirse el control administrativo de legalidad

de la actuacion de las entidades locales como “mecanismo de impedimento de incidencia en

19 Articulo 6.5 de la Ley “La Loggia”, al que nos hemos referido supra, apdo. I11.2 del Capitulo I1.

97 Sobre lo difuso de la frontera entre una y otras formas de control advirtié Iicidamente hace ya largo tiempo
PASBEQC, C., “De la fronticre entre la Iégalité et I’opportunité dans la jurisprudence du juge de I’excés de pouvoir”,
Revue de droit public et de la science politique en France et a I’étranger (1980), pags. 803-849.

198 En este sentido, cfr. GARCIA DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ, T.-R., Curso de Derecho Administrativo, t. I,
cit., pag. 507.
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intereses supralocales™**®. En consonancia con ello, debe forzosamente admitirse que, en nuestro
sistema, la legalidad a la que habrdn de sujetarse las entidades locales en la realizacion de
actuaciones de proyeccion externa no solo no sera en buena medida tal en un sentido formal — es
decir, no se encontrarad exclusivamente definida en auténticas normas juridicas, sino también en, en
concreto, en la Estrategia de Accion Exterior, instrumento regulado por la Ley 2/2014, de 25 de
marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado —, sino que, ademas, serd con toda
probabilidad fluctuante y particularmente constringente en contextos diploméaticamente
problematicos. No debe tampoco descartarse, en fin, la eventualidad de una afectacion a extremos
sometidos al régimen de la Ley 9/1968, de 5 de abril, sobre secretos oficiales, lo que sin duda
ampararia un blogueo de las correspondientes iniciativas locales por parte del Ejecutivo nacional sin
ulterior motivacion — posibilidad, como es l6gico, esta ultima en todo caso sumamente excepcional.
Estas matizaciones no convierten, sin embargo, al control administrativo sobre la accion exterior
local en un control de oportunidad politica.

En nuestra opinion, no cabe esgrimir en contra de lo recién razonado la afirmacion de la
facultad estatal de coordinacion de la accion exterior de las Comunidades Autonomas — extensible,
I6gicamente, a la desarrollada por las corporaciones locales — a partir de la competencia exclusiva
en materia de relaciones internacionales (STC 65/1994, de 26 de mayo, FJ 6°) y el consiguiente
reconocimiento, de acuerdo con la doctrina constitucional objeto de reciente sistematizacion®®, de
un “cierto poder de direccion” sobre la actuacion de las entidades infraestatales autdbnomas sometida
a coordinacién, toda vez que lo que de la jurisprudencia constitucional referida se sigue es la
validez de la prevision de controles administrativos ejercitables sobre la actividad autonémica en
ambitos en los que los mismos no se encuentran previstos de forma expresa en la Norma
Fundamental, y no la atribucion a los mismos de la condicion de instrumentos de fiscalizacion
politica de aquella.

De esta manera, sera la praxis, a través de la litigiosidad a ella asociada, la que proporcionara
la posibilidad de concrecion de los canones de control de la accion exterior local. Desde esta
perspectiva, entre nosotros, la doctrina aplicada en la Sentencia de la Sala 32 del Tribunal Supremo
de 10 de noviembre de 1988 (Roj: STS 7875/1988), Unico precedente de relieve, se revela
claramente insatisfactoria, en la medida en que en ella no es posible localizar criterio alguno que
pueda servir de orientacion a las entidades locales en el desarrollo de su accion exterior: el Alto

Tribunal se limita, como se ha destacado supra®®, a una resolucién apenas motivada del recurso

%9 Vid. PAREJO ALFONSO, L., “La autonomia local en la Constitucion espafiola”, en MUROZ MACHADO, S. (dir.),
Tratado de Derecho Municipal, t. I, lustel, Madrid, 32 edicion (2011), pag. 180 (énfasis afiadido).

20 Cfr, las SSTC 79/2017, de 22 de junio (FJ 17°), y 14/2018, de 20 de febrero (FJ 10°).

21 Apdo. 11.1.B) del presente Capitulo.
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promovido contra la Sentencia del érgano jurisdiccional inferior, renunciando a hacer pedagogia en
relacion con el fendmeno, labor esta cuya necesidad, habida cuenta de la complejidad de la
ponderacién de los valores constitucionales implicados y de lo novedoso del conflicto, resultaba, en
nuestra opinién, incuestionable. Inmediatamente afectados por este criticable pragmatismo han sido
no solo los entes locales, sino también las autoridades de control, pues unos y otras se han visto
obligados durante largo tiempo a actuar privados tanto de un marco legal claro al respecto —
cuestion sobre la que habrd de volverse en el siguiente epigrafe — como de criterios
jurisprudenciales minimamente orientativos.

Deberéd esperarse, por consiguiente, a que las iniciativas locales proliferen y a que la
jurisprudencia acometa la labor de precision de los limites constitucionales de la accidn exterior
cuando se le presente la oportunidad para ello. En todo caso, indiscutiblemente, el punto de partida
para la definicidn del parametro aplicable en las operaciones de control de la legalidad de la accién
exterior serd el comun a la totalidad de formas de actuacion local: la interdiccion de la invasion de
las competencias de las Administraciones central y autondémicas. Solo cuando sea posible
identificar la causacion de un perjuicio efectivo y significativamente grave a las mismas procedera
estimar que la iniciativa local dotada de proyeccidn exterior ha lesionado el interés de las instancias
territorialmente superiores.

Retomando, a modo de conclusion, el interrogante con el que abriamos el presente
subepigrafe, la vinculacion material de la accién exterior local al deber de lealtad no presenta
consecuencias inmediatas en relacidn con el alcance del control administrativo que las autoridades
estatales y autondmicas podran desarrollar sobre la misma: el principio se encuentra, asi, llamado a
ser utilizado como criterio interpretativo auxiliar de los pardmetros constitucionales que confluyen
en el &mbito objeto de estudio. Toda vez que el fundamento normativo de la accién exterior local se
halla en el principio constitucional de autonomia, la obligacion de toma en consideracion de los
intereses del resto de Administraciones y, en particular, de las relaciones internacionales del Estado,
en la implementacion de las propias iniciativas de alcance externo no puede servir para la
conversion del control desarrollado sobre estas en algo diferente de una fiscalizacion basada en
canones de estricta legalidad. Lo contrario comportaria un ataque al nacleo mismo de la autonomia
local; una conversion de las corporaciones locales en meros agentes del Estado en el desarrollo de la
politica exterior de este ultimo; la inobservancia del espiritu colaborativo que debe guiar, de
acuerdo con el propio deber de lealtad, la totalidad de formas de actuacion administrativa. Una

vulneracién frontal, en definitiva, de la doctrina de la garantia institucional.
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I11.  Breves reflexiones sobre la necesidad y los efectos de la regulacion legal de la accion exterior
local

Admitido que la capacidad de desarrollo de una accién exterior propia por parte de las
entidades locales deriva del principio de autonomia, y precisado el alcance de los limites juridico-
constitucionales especificos que le son de aplicacion, procede en este momento reflexionar
brevemente sobre la oportunidad y las posibles consecuencias de la regulacion legal del fenémeno.
De la primera de las conclusiones se sigue que en modo alguno cabra considerar a la norma
primaria como fundamento de la accion exterior local, pues tal caracter es solo atribuible al
principio de autonomia; de la segunda, que la Constitucion incorpora igualmente una disciplina
esencial de los pardmetros de validez de aquella, lo que comporta la necesidad de determinar en qué
habré de consistir la labor complementaria desarrollada por el Legislador.

La inicialmente tan solo hipotética intervencién del mismo en este ambito generd un rico
debate doctrinal, particularmente en el contexto francés. En lineas generales, los autores que mas
tempranamente se posicionaron al respecto defendieron que no habia mejor gobierno de la actividad
administrativa objeto de estudio que su implementacién misma®®: la posibilidad de una regulacién
general del problema era vista con recelos, pues existia un riesgo cierto de que el Legislador
limitara mas alla de lo deseable la capacidad de actuacidn de los entes locales al amparo de una
visién maximalista de la nocién de “interés general”?®. De lo fundado de dicho temor dan idea
regulaciones como la introducida por el 65.2 de la Ley nim. 82-213, de 2 de marzo, relativa a los
derechos y libertades de los municipios, regiones y departamentos, precepto de contenido
marcadamente restrictivo que conocid, sin embargo, una interpretacion aperturista antes motivada
por la reaccion frente al mismo que basada en su literalidad, y del que se ha dado cuenta supra®**.

Paralelamente, sin embargo, doctrina y jurisprudencia evidenciaron las dificultades que
planteaba la inexistencia de una disciplina legal completa del fenémeno. Dicho estado de cosas
generarfa enormes dosis de incertidumbre a los operadores juridicos®® y forzaria incluso, en el caso

italiano, la intervencion de la jurisdiccion constitucional: como hemos tenido ocasion de destacar

22 En este sentido, cfr. especialmente BURDEAU, G., “Les accords conclus entre autorités administratives ou
organismes publics de pays différents”, en AAVV, Mélanges offerts & Paul Reuter. Le droit international: unité et
diversité, Editions Pédone, Paris (1982), pag. 126.

203 Cfr. en este sentido, especialmente, LUCHAIRE, Y., “Fondement juridique des relations extérieures des régions
francaises”, en CONAC, G., DESOUCHES, C., y NEMERY, J.-C. (sous la direction de), Coopération décentralisée et
coopération multilaterale francophone, cit., pags. 212-213, que consideraba que la disciplina legal del fendmeno habria
de ser por definicidn restrictiva.

204 Apdo. 11.1 del Capitulo 1.

205 En este sentido, entre otros, véanse LAFORE, R., “L’action a I’étranger des collectivités territoriales”, cit., pag.
811; FERSTENBERT, J., “Droit et pratique de ’action extérieure des collectivités territoriales. Deuxieme partie — Les
conditions d’exercice des actions internationales des collectivités territoriales”, Cit., pags. 33-34; y AUTEXIER, C.,
“Licéité de 1’action extérieure des collectivités territoriales et préservation des intéréts nationaux”, cit., pag. 256.
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supra®®, la Corte costituzionale no se limitd, en sus primeras resoluciones sobre la accién exterior
regional, al reconocimiento general de su validez y a la clasificacion de las formas de
implementacién de la misma, sino que introdujo una disciplina procedimental elemental, asociando
a las diversas categorias de actuacion técnicas diferentes de control administrativo por parte de las
autoridades estatales. Empujado por las circunstancias, el maximo intérprete de la Constitucion
italiana asumid, asi, una labor, la regulacion de los mecanismos de control administrativo de la
accion exterior regional, que a todas luces excedia de sus atribuciones, como se subrayd, en la
mayor parte de los casos criticamente, en los estudios de la época®’.

La razdn asiste, en nuestra opinidn, a ambos sectores doctrinales, cuyas posturas no se
encuentran, en puridad, realmente enfrentadas. En un escenario en el que la accion exterior local es
un fendmeno formalmente desregulado, las entidades locales gozan de una capacidad de actuacion
que no conoce limites diferentes de los directamente derivados del texto constitucional. Toda
intervencion del Legislador resulta, en un contexto como el descrito, forzosamente restrictiva, y asi
ha ocurrido incluso en los casos en que la misma se pretendia menos incisiva, como en la Francia de
1992, pues el marco legal vigente a partir de entonces en aquel pais excluye la posibilidad de
celebracion de acuerdos por parte de las entidades locales con Estados extranjeros, limitacion que,
como se ha argumentado supra®®, en tanto no conectada con la defensa de las relaciones
internacionales como titulo competencial, carece, desde nuestro punto de vista, de justificacion. Sin
embargo, es igualmente cierto que la falta de un marco normativo en la materia o el carécter
incompleto del efectivamente existente pueden plantear problemas practicos que los operadores
juridicos, y singularmente los érganos judiciales — nocién esta aqui entendida en sentido amplio, en
tanto inclusiva de la jurisdiccion constitucional —, con frecuencia no pueden afrontar sin arrogarse
facultades de creacion del Derecho que, como es evidente, no les corresponden.

De esta forma, la aprobacion de una disciplina legislativa de la accion exterior local deviene
incuestionablemente necesaria. No se trata ya de que la indiferencia del Legislador se revele
dificilmente compatible con el grado de desarrollo que el fenomeno ha alcanzado en sociedades
como la actual: mas alla de esta circunstancia, la ausencia de una base normativa explicita es fuente
de numerosas dificultades, particularmente relativas a la coordinacion y al control de las
correspondientes iniciativas, tan solo superables mediante la regulacion de los trdmites que hayan
de seguirse para la implementacion de aquellas. El procedimental es, consiguientemente, el aspecto

que con mayor urgencia habra de ser abordado por el Legislador alla donde no exista una normativa

206 Cfr. el apdo. 111.1 del Capitulo I1.

207 Especialmente critico al respecto se mostré DE FIORES, C., “Riserva allo Stato dei rapporti internazionali e
ruolo delle Regioni. Le nuove prospettive del ‘potere estero’”, Giurisprudenza costituzionale (1996), pag. 3015, que
afirmé que la jurisdiccion constitucional italiana habia empleado “parametros de juicio tipicamente politicos”.

2% Apdo. 11.1.A) del presente Capitulo.
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especifica en la materia®®. Una precision de los instrumentos a los que las entidades locales podran
recurrir para el desarrollo de su actividad de alcance exterior y/o de las modulaciones de la
disciplina general de los mismos en este contexto — p. ej., determinacion de los limites porcentuales,
con respecto al propio presupuesto, de participacion en el capital de sociedades de Derecho
extranjero — sera, en nuestra opinién, igualmente necesaria.

El reto principal consistira, por consiguiente, en alcanzar el debido y delicado equilibrio entre
una situacion de caos procedimental e inseguridad juridica derivados de la falta de regulacion y un
cuadro normativo que constrifia en exceso la capacidad de actuacién de las entidades locales®™.
Desde esta segunda perspectiva, el Legislador ordinario habra de evitar la tentacion de hacer las
veces de constituyente. Dicho con otras palabras, el mismo no podré abordar la definicion de los
limites generales de la accion exterior local — deducibles, como se ha tratado de demostrar en este
Capitulo, directamente del texto constitucional —, sino tan solo su precision: no podra pretender,
particularmente, consagrar una interpretacion extensiva de las “relaciones internacionales” como
parametro de validez de la forma de actuacion objeto de estudio, consistente en la imposicion de un
deber absoluto de homogeneidad de la misma con la politica exterior del Estado, por cuanto ello
comportaria inevitablemente una vulneracion del principio de autonomia local. Lo que, en cambio,
si podrd hacer en este ambito serd dictar orientaciones generales, dirigidas al Ejecutivo,
encaminadas a disciplinar la seleccién por parte del mismo de los objetivos de politica exterior de
manera respetuosa con la capacidad de actuacion externa de las entidades infraestatales,
corporaciones locales logicamente incluidas. En este sentido, no debe olvidarse, retomando el
discurso anterior, que el deber de lealtad institucional no vincula exclusivamente a estas Gltimas,
sino también a las instancias centrales, que habran de abstenerse de reducir los margenes de
actuacion de Comunidades Autdnomas y entes locales cuando no lo requiera inevitablemente el
ejercicio eficaz de sus propias competencias.

Una regulacién de la materia acorde con el principio de autonomia habra de centrarse, por
consiguiente, en la vertiente formal o procedimental del fendmeno, articulando mecanismos de
control administrativo, como se desprende de la exposicion anterior, de estricta legalidad. Los
mismos habran de ser, por regla general, preventivos, para evitar, en la medida de lo posible, la
causacion de perjuicios a otras Administraciones Publicas, lo que no debe excluir, en nuestra

opinion, la admisibilidad de una fiscalizacion sucesiva de las actuaciones locales que se vean

29 Asi lo han defendido incluso quienes se han mostrado tradicionalmente menos partidarios de la intervencion
del Legislador en la materia; vid., en este sentido, en relacion con la posicion de las Regiones en el contexto italiano,
PALERMO, F., Il potere estero delle Regioni. Ricostruzione in chiave comparata di un potere interno alla costituzione
italiana, CEDAM, Verona (1999), pag. 245.

219 En este sentido, entre otros, NEMERY, J.-C., “Rapport introductif”, cit., pag. 39; y, muy especialmente,
insistiendo en la flexibilidad como requisito de la regulacién en la materia, PALERMO, F., Il potere estero delle Regioni,
cit., pags. 246 y 254 y ss.

182



potencialmente afectadas por una modificacion sobrevenida de las lineas de la politica exterior del
Estado, posibilidad cuya actualizacion habré de rodearse de las oportunas garantias y que exigir, en
todo caso, un esfuerzo adicional de motivacion por parte de las autoridades estatales. En qué
medida las Leyes 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado, y
25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales, se ajustan a la
comprension aqui defendida, como se ha anunciado, es una cuestion a cuyo anélisis se dedica el
Capitulo siguiente.
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CAPiTULO IV
REFLEXIONES SOBRE EL MARCO NORMATIVO APLICABLE EN ESPANA A LA ACCION
EXTERIOR LOCAL DESDE LA PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL. ESPECIAL REFERENCIA A
LAS LEYES 2/2014, DE 25 DE MARZO, DE LA ACCION Y DEL SERVICIO EXTERIOR DEL
ESTADO, Y 25/2014, DE 27 DE NOVIEMBRE, DE TRATADOS Y OTROS ACUERDOS

INTERNACIONALES

Una vez delimitado en el Capitulo precedente el alcance de los principios constitucionales que
disciplinan la accion exterior local en nuestro sistema juridico, procede en este momento reflexionar
sobre su plasmacion en la normativa de rango inferior, de origen tanto supranacional como interno.
Dicho con otras palabras, el objetivo esencial de las paginas que siguen sera el de analizar si las
normas convencionales internacionales, de Derecho de la Union Europea, legales y reglamentarias
consagradas a la regulacion del fendmeno se adectan al ordenamiento constitucional espafiol. De
esta manera, se estudiaran, en primer lugar, el Convenio-Marco Europeo sobre cooperacion
transfronteriza entre comunidades o autoridades territoriales, hecho en Madrid el 21 de mayo de
1980, asi como su implementacion normativa en nuestro pais (1); en segundo lugar, el Reglamento
(CE) n° 1082/2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio, sobre la Agrupacion
Europea de Cooperacién Territorial (AECT)*, y los Reales Decretos adoptados en garantia de la
efectividad de su aplicacion® (11); y, por Gltimo, los textos legales vigentes en la materia —
fundamental, aunque no exclusivamente, las Leyes 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del
Servicio Exterior del Estado, y 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales (I11).

En modo alguno se pretende en el presente Capitulo el desarrollo de una exposicion agotadora
de los muchos y muy complejos extremos problematicos que la elaboracion y la ejecucion del
acervo juridico referido han puesto de manifiesto. De una parte, los mismos — en lo que hace,
particularmente, a los instrumentos aprobados por el Consejo de Europa y las instituciones de la
Unién Europea — han sido objeto de numerosisimas aportaciones doctrinales, circunstancia que
privaria a aquel enfoque de todo caracter innovador. De otra, no se corresponderia con la
perspectiva adoptada en este trabajo la toma en consideracion de disposiciones no directamente
relacionadas con los parametros constitucionales de validez de la accion exterior local. Asi, el

repaso de los diversos marcos normativos que precedera a su analisis en clave juridico-

! Modificado por el Reglamento (UE) n° 1302/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre.
% Reales Decretos 37/2008, de 18 de enero, y 23/2015, de 23 de enero.
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constitucional sera llevado a cabo con una finalidad exclusivamente instrumental y habra de ser, en

todo caso, forzosamente sintético.

I El Convenio de Madrid y su implementacién normativa en Espafia

El Convenio-Marco Europeo sobre cooperacion transfronteriza entre comunidades o
autoridades territoriales, hecho en Madrid el 21 de mayo de 1980, continda siendo el principal hito
de Derecho Internacional publico sensu stricto en materia de accion exterior local. Su caracter
eminentemente programatico — sus disposiciones imponen a los Estados signatarios obligaciones de
contenido meramente principial, reconociéndoles amplios margenes de actuacion — y la limitacion
de su ambicion a la promocion de la cooperacién entre entidades dotadas de una frontera comin
fueron handicaps tan solo iniciales, progresivamente superados: asi, el Protocolo Adicional
(Estrasburgo, 9 de noviembre de 1995) al Convenio reconocio6 por su propia autoridad el derecho a
la cooperacion trasfronteriza de las entidades territoriales, mientras que el Procolo ndm. 2
(Estrasburgo, 5 de mayo de 1998) extendié dicha garantia a la capacidad de cooperacion
interterritorial, esto es, no circunscrita a las relaciones de vecindad. Por virtud de un tercer
Protocolo (Utrecht, 16 de noviembre de 2009), se cre6 la figura de la Agrupacion Eurorregional de
Cooperacién, forma asociativa a la que las entidades territoriales de los Estados firmantes pueden
acudir para el desarrollo de sus relaciones.

Si la relativamente temprana adopcién del Convenio-Marco y sus desarrollos posteriores
evidencian el compromiso del Consejo de Europa con el fendmeno de la cooperacion entre
entidades territoriales pertenecientes a Estados diferentes, no cabe decir lo mismo de nuestro pais en
lo que hace a este concreto contexto. Mas alla de que, como hemos destacado supra®, Espafia no
haya firmado aun ninguno de los Protocolos al Convenio y de que la ratificacion de este Gltimo por
nuestro Estado se demorara méas de una década desde su adopcion, lo mas significativo es el hecho
de que se hiciera uso en aquel momento de la facultad reconocida por el articulo 3, parrafo 2°, del
mismo: asi, se acordd subordinar la aplicacion efectiva del Convenio a la previa celebracion de
tratados internacionales con los Estados vecinos, precisando que, en tanto no se procediera a la
misma, la eficacia de los convenios de cooperacion transfronteriza suscritos por las entidades
territoriales espafiolas requeriria la conformidad expresa de los Gobiernos de los respectivos
paises’. Sobre la base de dicha declaracién, Espafia celebraria con Francia y Portugal,
respectivamente, los Tratados de Bayona (10 de marzo de 1995) y de Valencia (3 de octubre de

2002), procediendo asi solo tras mas de veinte afios desde la aprobacién del Convenio de Madrid al

¥ Apdo. 11.1.B) del Capitulo | del presente trabajo.
* Cfr. el Instrumento de ratificacién del Convenio-Marco Europeo, publicado en el BOE naim. 248, de 16 de
octubre de 1990, pags. 30270 a 30279.
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reconocimiento del derecho a la cooperacion transfronteriza de nuestras entidades autonomicas y
locales con las incardinadas en los paises referidos. En el interin, y dado que la concertacion con el
pais galo hizo que deviniera inaplicable la reserva de autorizacion expresa, se adoptd el Real
Decreto 1317/1997, de 1 de agosto, aun en vigor, que atribuye a la comunicacion previa (con
anterioridad a la firma) a la Administracion General del Estado y a la publicacién en el Boletin
Oficial del Estado de los convenios de cooperacion transfronteriza la condicion de presupuestos de
la produccion de efectos en nuestro pais entre las entidades que los suscriben y frente a terceros,
respectivamente.

El referido marco normativo no es en modo alguno problematico desde el punto de vista de su
conformidad a la Constitucion. Es claro que la comprension que subyace al mismo se aleja de la
aqui defendida, basada, como se ha visto supra®, en la consideracion de la capacidad de actuacién
exterior como una consecuencia directa de la proclamaciéon constitucional del principio de
autonomia®. Sentado lo anterior, debe precisarse que no es menos cierto que dicha facultad es
reconocida de manera satisfactoria en los Tratados de Bayona y Valencia, que la consagran como
una forma de ejercicio de las competencias atribuidas por el ordenamiento interno’. El objeto de los
convenios es regulado, consecuentemente, de manera flexible, pues ambos instrumentos
internacionales prevén la posibilidad de su suscripcion para la gestion conjunta de servicios, para la
coordinacion de la adopcion de decisiones o con vistas a la creacion de organismos de cooperacion
transfronteriza carentes o dotados de personalidad juridica®. El Tratado de Valencia incorpora, en
este sentido, una serie de disposiciones que evidencian su superior factura técnica, si comparado
con el de Bayona: especifica, asi, que su aplicacion se limita a las formas de cooperacion regidas
por el Derecho Publico sin que ello obste a la validez de las sometidas al ordenamiento privado,
siempre que resulten acordes con los respectivos Derechos internos, con el sistema normativo
europeo y con los compromisos internacionales adquiridos por los Estados contratantes®; regula con
mayor grado de detalle, sin adoptar por ello una vision restrictiva de las potestades de las entidades

locales, las finalidades primordiales y los contenidos de los convenios de cooperacion

> Apdo. | del Capitulo 111 del presente trabajo.

® Lo subray6 en su momento, al hilo de la aprobacién del Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto, de forma
expresiva GONZALEzZ VEGA, J. A., “El Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto, sobre comunicacion previa y
publicacion oficial de los convenios de cooperacion transfronteriza. ¢Via libre por fin a la cooperacion
transfronteriza?”, Revista Espafiola de Derecho Internacional, 49, 2 (1997), pags. 352-353, que se preguntaba sobre “la
oportunidad de porfiar en la via de los acuerdos estatales de cobertura” y sefialaba con acierto que las intromisiones
estatales amenazan con desanaturalizar el derecho a la cooperacion transfronteriza de las entidades autondmicas y
locales.

" Cfr. los articulos 3, parrafo 1°, del Tratado de Bayona, y 4.2 del Tratado de Valencia.

& Estos son los contenidos posibles de los convenios de cooperacién transfronteriza de acuerdo con la definicién
de los mismos que incorpora el articulo 3 del Tratado de Bayona; el acuerdo suscrito por nuestro Estado con Portugal,
como resulta de las disposiciones citadas infra, en la nota al pie 10, emplea una formulacion diferente, pero en todo caso
inclusiva de los &mbitos a los que se refiere aquel.

° Articulo 1.2 del Tratado de Valencia.
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transfronteriza'®; y prevé un listado de materias que no podran ser objeto de los mismos sobre la
base de la improcedencia de su tratamiento convencional por parte de los entes infraestatales, en
general, o de la defensa — coherente — del status de los sujetos no intervinientes en los
correspondientes acuerdos™.

Tambien desde la perspectiva procedimental el desarrollo normativo que ha conocido en
nuestro pais el sistema del Consejo de Europa es acorde con los c&nones constitucionales.
Reconocido en términos inequivocos el derecho a la cooperacion transfronteriza de los entes
autonomicos y locales esparioles con los ubicados en territorio francés, y decaida consiguientemente
la reserva formulada por Espafia en la ratificacion del Convenio de Madrid, resultaba obligado el
recurso a un sistema de control respetuoso de las prerrogativas de las Administraciones
infraestatales. En este sentido, y al amparo de la jurisprudencia constitucional de entonces nuevo
cuflo, que reserva al Estado, como ya sabemos, la “posibilidad de establecer medidas que regulen y
coordinen las actividades con proyeccion externa de las Comunidades Autonomas, para evitar o
remediar eventuales perjuicios sobre la direccion y puesta en ejecucion de la politica exterior que,
en exclusiva, corresponde a las autoridades estatales™?, el ya citado Real Decreto 1317/1997, de 1
de agosto, optd por la imposicién de la obligacion de comunicacion a la Administracion General del
Estado previa a la firma de los convenios de cooperacién transfronteriza®>. De esta forma, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 1 de la citada norma reglamentaria, los proyectos de
convenio deben ser remitidos a la Secretaria de Estado para las Administraciones Territoriales del
Ministerio de Administraciones Publicas, que acusara recibo y formulara, en su caso, las objeciones
que procedan en el plazo méaximo de un mes, transcurrido el cual se entendera, en ausencia de
respuesta, que las mismas no existen. Las observaciones que en su caso se opongan a la celebracion
del acuerdo, precisa la disposicion citada, “deberan basarse en que el proyecto no respeta los limites
que resultan de lo establecido en el Convenio Marco Europeo y, en su caso, en los Tratados

Internacionales celebrados por el Reino de Espana para su aplicacion”, requisito de

19 Articulo 5.1, apdos. 1y 2.

" Dispone, asi, literalmente el articulo 5.3: “No podran ser objeto de los convenios de cooperacion: a) las
competencias normativas y de seguridad publica, las potestades de control de las instancias y entidades territoriales y
las potestades sancionadoras, ni las competencias que hayan sido delegadas en las mismas, sin perjuicio de que, cuando
se trate de un organismo con personalidad juridica que asuma la prestacion en comin de un servicio publico, el
organismo asuma el ejercicio de las potestades de reglamentacién y sancionadoras inherentes a la prestacion del
servicio; b) la modificacion del estatuto juridico de las entidades firmantes; c) la facultad de hacer extensiva su eficacia
a instancias y entidades territoriales que no hayan firmado el convenio”.

23TC 165/1994, de 26 de mayo (FJ 6°).

B3 La conexion del sistema de comunicacién previa con la jurisprudencia que reinterpreté el alcance de la
competencia estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales fue en su momento destacada por JANER
TORRENS, J. D., “Nota al Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto, sobre comunicacion previa a la Administracion
General del Estado y publicacion oficial de los convenios de cooperacion transfronteriza de Comunidades Autdnomas y
entidades locales con entidades territoriales extranjeras (BOE nim. 207, de 29 de agosto de 1997)”, Revista Espafiola
de Derecho Internacional, 50, 1 (1998), pag. 361.
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convencionalidad que la doctrina, con buen tino, ha identificado con la consagracién de un control
basado en parametros de estricta legalidad™, lectura del alcance de las posibilidades de fiscalizacién
administrativa de la accién exterior local a la que, como se deduce de la exposicién previa®®, no
podemos sino adherirnos. El precepto concluye (apdo. 3) recordando, de una parte, que la
suscripcion de los convenios de cooperacion transfronteriza que hayan cumplido la exigencia de la
comunicacion previa determinard la produccion de efectos entre las entidades territoriales
intervinientes'®, y, de otra, la capacidad de reaccién de la Administracion General del Estado frente
a los convenios efectivamente celebrados sin haber sido objeto de comunicacion previa o que
vulneren lo establecido en el Convenio de Madrid o en los tratados internacionales suscritos por
Espafia en aplicacion del mismo*”.

Tampoco cabe oponer tacha de inconstitucionalidad alguna a la exigencia de publicacién en el
Boletin Oficial del Estado, una vez celebrados, de los convenios de cooperacion transfronteriza
como presupuesto para su oponibilidad frente a terceros, como resulta de lo establecido en el
articulo 2 del Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto. Dicha opcion normativa acierta a encontrar
un punto de equilibrio entre la proteccion de los intereses de los sujetos no parte en los respectivos
convenios y la autonomia de las entidades que los hayan suscrito, pues un condicionamiento
absoluto de la produccion de efectos a la publicacidon podria generar, particularmente en los casos
de celebracién de convenios en circunstancias andmalas o urgentes, retrasos indeseables en la
puesta en marcha de las correspondientes iniciativas de las corporaciones locales. Frente a este
requisito reglamentario se han esgrimido, de hecho, tan solo argumentos de estricta oportunidad,
toda vez que, de una parte, se ha estimado incomprensible la no prevision de otras formas de
publicacién oficial, en los ambitos autonémico o local®®, y, de otra, se ha considerado
desproporcionada la exigencia de acceso al BOE de convenios cuya eficacia desde el punto de vista
geografico sera, en la mayor parte de los casos, muy reducida’®. Mas alla de estas reflexiones — por
otro lado, en absoluto irrelevantes —, el caracter enteramente reglado de la publicacion oficial y la
eficacia inter partes del convenio incluso con anterioridad a que la misma se produzca comportan la

exclusion de cualquier tipo de injerencia ulterior por parte de las autoridades estatales en la

Y En este sentido, vid. GONZALEZ VEGA, J. A., “El Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto™, cit., pag. 352.

1> Cfr. el apdo. 11.2.B) del Capitulo precedente.

18 |a caracterizacion de la comunicacion previa como requisito de eficacia de los convenios de cooperacion
transfronteriza en Espafia es afirmada por la propia disposicion en su apdo. 1.

17 Se refiere, en este sentido, el articulo 1.3, parrafo segundo, del Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto, a la
facultad de la Administracién General del Estado de hacer valer su oposicién frente a los convenios de cooperacion
transfronteriza irregularmente celebrados “utilizando los medios que el ordenamiento juridico pone a su disposicion
para solucionar las controversias con las Comunidades Autonomas y las Entidades Locales”.

18 En este sentido, JANER TORRENS, J. D., “Nota al Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto”, cit., pag. 362.

19 Cfr. GONZALEZ VEGA, J. A., “El Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto”, cit., pag. 352.
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autonomia de las entidades locales, de manera que tampoco la disposicion reglamentaria ahora
considerada genera duda alguna en relacion con su validez juridico-constitucional.

En sintesis, aun evidenciando el marco normativo que desarrolla en nuestro pais el acervo
juridico del Consejo de Europa en materia de cooperacion transfronteriza la adopcion de una
interpretacion restrictiva del principio de autonomia, e incluso pese a la no adhesiéon del Estado
espafol a los sucesivos Protocolos al Convenio de Madrid, el juicio de constitucionalidad que
merecen los Tratados de Bayona y Valencia y el Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto, es
positivo: las normas citadas reconocen en términos inequivocos la capacidad de cooperacion
transfronteriza de las Comunidades Auténomas Yy corporaciones locales con las entidades
territoriales de los Estados francés y portugués e incorporan exigencias de control administrativo
previo y de publicacion oficial en todo respetuosas de la capacidad de actuacion auténoma de
aquellas. En cambio, como habrd de comprobarse inmediatamente, el Reglamento (CE) n°
1082/2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio, sobre la Agrupacion Europea de
Cooperacion Territorial (AECT), ha sido fuente de equivocos en la doctrina desde esta perspectiva,
por lo que la defensa de una conclusion equivalente con respecto al mismo precisa de una reflexion

independiente y mas matizada, a la que se dedican las siguientes paginas.

II. El Reglamento (CE) n® 1082/2006, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio,
sobre la Agrupacién Europea de Cooperacion Territorial (AECT). En particular, sobre la
incompatibilidad del derecho de las entidades locales a la participacion en una figura
asociativa comunitaria con un control estatal de oportunidad
Como es sabido, la preocupacion por el fendmeno de la cooperacion entre entidades

territoriales en el seno de la Union Europea se ha manifestado en fechas mucho mas recientes que

en el &mbito del Consejo de Europa: constatado el fracaso politico de los instrumentos previos®,

Parlamento Europeo y Consejo acordaron, hace tan solo poco méas de una década, la adopcién del

Reglamento (CE) n° 1082/2006, de 5 de julio, sobre la Agrupacion Europea de Cooperacion

Territorial (AECT), posteriormente modificado por virtud del Reglamento (UE) n°® 1302/2013, de

17 de diciembre. En extrema sintesis, la figura asociativa regulada por esta disposicion de Derecho

derivado europeo, en la que pueden participar simultaneamente los Estados miembros, las

autoridades regionales y locales de los mismos, las empresas publicas a los efectos del articulo 4.2

de la Directiva 2014/25/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014,

relativa a la contratacion por entidades que operan en los sectores del agua, la energia, los

% Nos referimos, en particular, a la Agrupacion Europea de Interés Econémico, introducida por el Reglamento
(CEE) n° 2137/85, del Consejo, de 25 de julio, y a la Sociedad Cooperativa Europea, a cuya regulacién se consagré el
Reglamento (CE) n° 1435/2003 del Consejo, de 22 de julio.
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transportes y los servicios postales, los organismos de Derecho publico a los efectos del articulo
2.1.4) de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014,
sobre contratacion publica®, las empresas a las que se confien actividades de servicios de interés
economico general de conformidad con el Derecho de la Unién y nacional aplicable, y las
autoridades nacionales, regionales o locales y organismos o empresas equivalentes a los recién
referidos de terceros paises, con sujecion a determinadas condiciones?, posibilita el desarrollo de la
denominada “cooperacion territorial”, nocion esta que engloba, como precisa el articulo 1.2 del
Reglamento, las modalidades transfronteriza, transnacional e interregional de colaboracion.

El instrumento normativo referido se erige, por virtud del principio de primacia, en
fundamento autonomo de la capacidad de las entidades locales de los Estados Miembros de poner
en marcha iniciativas colaborativas en el exterior a través de la participacién en una figura
asociativa de Derecho de la Unién®, y su vigencia contrarresta, en cierto sentido — si bien no
justifica, en nuestra opinion, en términos politicos —, la falta de ratificacién por nuestro pais de los
Protocolos al Convenio de Madrid®. Ello no obstante, incluso tras su modificacién en 2013, por
virtud de la cual ha aumentado su densidad normativa, el Reglamento no incorpora una regulacion
agotadora de la materia, y se encuentra consiguientemente precisado de la adopcién de medidas
estatales de ejecucién, como expresamente se establece en su articulo 16. Ello ha dado lugar a la
aprobacién, en nuestro pais, de los Reales Decretos 37/2008, de 18 de enero, y 23/2015, de 23 de
enero, que acuerda la derogacion del anterior y adecUa el ordenamiento nacional a la reforma de
2013.

Centrandonos ya en los aspectos del marco normativo referido dotados de relevancia

constitucional, destaca, en primer lugar, la regulacion de los sujetos a los que se faculta para la

2! Estas son las disposiciones a las que, tras la aprobacion de la cuarta generacion de Directivas en materia de
contratacién publica, debe entenderse que remite el articulo 3.1.d) del Reglamento (CE) n° 1082/2006, que se refiere a
los articulos 2.1.b) de la Directiva 2004/17/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, y 1.9, parrafo segundo, de la
Directiva 2004/18/CE, del Parlamento Europeo y del Consgjo.

22 Previstas ex articulo 3 bis del Reglamento (CE) n° 1082/2006, de acuerdo con la redaccién dada al mismo por
el Reglamento (UE) n° 1302/2013, de 17 de diciembre.

¥ Como se ha argumentado supra, en el apdo. 11.1.B) del Capitulo I del presente trabajo, ello determina que, en
relacion con la capacidad de cooperacidn territorial de las entidades locales a través de la participacion en una AECT,
no sea, en linea de principio, el marco constitucional nacional, sino el Derecho de la Unién Europea el sistema que
define la extension y limites del derecho referido. Como habrd de comprobarse de inmediato, sin embargo, el caréacter
no exhaustivo de la disciplina introducida por el Reglamento (CE) n° 1082/2006 exige a tal fin el empleo de los
parametros constitucionales a los que nos hemos referido en el Capitulo 11, particularmente en lo relativo al alcance del
control administrativo estatal.

# Efectivamente, en la medida en que el Reglamento (CE) n° 1082/2006 reconoce por su propia autoridad el
derecho de las entidades locales a la cooperacion transfronteriza e interterritorial y en que la disciplina de la AECT ha
servido de modelo para la regulacion de la Agrupacién Eurorregional de Cooperacidn (Protocolo tercero al Convenio de
Madrid, hecho en Estrasburgo el 16 de noviembre de 2009), puede considerarse que el marco normativo vigente en
nuestro pais ha incorporado indirectamente el grueso de los avances del Consejo de Europa en la materia. Para un
estudio comparado de las dos figuras de cooperacion, véase MARTINEZ PEREZ, E. J., “Las Agrupaciones Europeas de
Cooperacién Territorial (Union Europea) frente a las Agrupaciones Eurorregionales de Cooperacion (Consejo de
Europa): ;competencia o complementariedad?”, Revista de Estudios Europeos, 56 (2010), pags. 109-126.
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participacion en la forma asociativa objeto de andlisis: el Reglamento asume la tesis, por la que se
ha abogado en estas péginas, de que la cooperacion de las Administraciones Publicas con Estados
extranjeros, por su condicion de tales dotados de subjetividad internacional, no comporta
automaticamente la incardinacion de las relaciones entabladas en el &mbito del Derecho de gentes y,
consiguientemente, en la competencia que, en exclusiva, corresponde a las instancias centrales.
Sobre la correccién de dicho planteamiento hemos tenido ocasién de pronunciarnos supra® y no
parece necesario insistir en este momento.

De otra parte, la técnica autorizatoria que introduce el Reglamento (CE) n°® 1082/2006 no se
revela, en nuestra opinion, lesiva de la autonomia constitucionalmente garantizada a las entidades
locales. Siendo cierto que su utilizacion, referida a un derecho como el de la cooperacion territorial,
inherente al ejercicio de las competencias de aquellas y reconocido por el ordenamiento juridico de
la Unién de forma inmediata, podria antojarse una forma de injerencia no admisible en términos
constitucionales, lo delicado de los conflictos que pueden llegar a plantearse en el contexto objeto
de estudio, si no atajados a tiempo, impone el recurso a mecanismos de control preventivo. En este
sentido, la enumeracién de una serie de causas tasadas de denegacion de la autorizacién, sobre las
que se volverd de inmediato, y la atribucion al silencio de las autoridades estatales de efecto
estimatorio, impuesta por el articulo 4.3 del Reglamento (CE) n° 1082/2006 y consiguientemente
prevista en nuestro Derecho interno ex articulo 7.4 del Real Decreto 23/2015, de 23 de enero, son
mecanismos que impiden el bloqueo o la obstaculizacion de las iniciativas locales conformes a
Derecho, lo que nos conduce a posicionarnos a favor de su constitucionalidad.

Mas problematica resulta, sin embargo, la definicién del alcance que el Reglamento confiere
al control estatal de la participacion local en las Agrupaciones Europeas de Cooperacién Territorial,
extremo en relacion con el cual la reforma de 2013, pese a modificar el tenor literal de uno de los
preceptos controvertidos, no introduce novedades de relieve en lo que aqui especificamente
interesa”®. En relacién con la cuestion, conviene diferenciar los dos momentos esenciales en los que
las autoridades estatales se encuentran habilitadas para el desarrollo de las correspondientes
operaciones de fiscalizacion: de una parte, la fase de creacion de la AECT; de otra, la posterior a su
constitucion, con respecto a su actuacion.

En lo que hace al control previo a la creacion de la AECT, el articulo 4.3 recoge las causas
por las que los Estados Miembros pueden acordar no autorizar la participacion de una entidad
regional o local sita en su territorio en la Agrupacion proyectada: en este sentido, preve, junto a la

vulneracién de los ordenamientos nacional y europeo [subapdo. a)] y la disconformidad de los

% Cfr. el apdo. 11.1.A) del Capitulo 111 del presente trabajo.
% Como habra de comprobarse inmediatamente, esto Gltimo es solo predicable del marco normativo europeo, no
asi de las disposiciones de Derecho nacional que lo desarrollan en nuestro ordenamiento.

192



estatutos con el convenio [subapdo. c)], la no justificacion®’ de la participacion “por razones de
interés publico o de orden publico” del propio Estado [subapdo. b)]. El precepto impone, en los
supuestos de no aprobacion de la participacion, la obligacion de explicitar los motivos que
conducen al Estado a la adopcién de tal decision, asi como la de proponer, de ser necesario, las
oportunas modificaciones del convenio.

Por lo que respecta al control de la actuacion de la AECT, una vez que la misma ha sido
constituida, el articulo 13 del Reglamento habilita a los Estados Miembros para prohibir en sus
respectivos territorios las actividades que vulneren su “orden publico, seguridad publica, sanidad
publica o moralidad publica, o que contravenga[n] el interés publico”, o, alternativamente, para
“solicitar a los miembros que se hayan asociado en virtud de su legislacion que se retiren de la
AECT”, salvo que la misma ponga fin a la actividad controvertida. La disposicion citada precisa
que en modo alguno dicha capacidad de reaccion estatal representard una via de restriccion
arbitraria del derecho de las entidades locales a la cooperacion territorial, y que habra de preverse,
en todo caso, la posibilidad de revision jurisdiccional de la correspondiente decision.

Pues bien, en dicha definicion de los parametros del control administrativo estatal de la
participacion de las entidades regionales y locales en las Agrupaciones Europeas de Cooperacién
Territorial ha querido verse el reconocimiento de la posibilidad de empleo de criterios no solo de
estricta legalidad, sino también de oportunidad: las autoridades nacionales disfrutarian, de acuerdo
con esta lectura del Reglamento (CE) n° 1082/2006, de un cierto margen de discrecionalidad para
autorizar (0 no) la intervencion de las propias entidades territoriales en la referida modalidad
asociativa, bien que limitado por la obligacién de motivacién de la eventual denegacion®. En
contra, se ha defendido que la imposicion de este ultimo deber impide la consideracion de la
fiscalizacion estatal previa a la constitucion de la AECT como una potestad auténticamente

discrecional®.

2" En su redaccion original, el articulo 4.3 del Reglamento se referia a la no procedencia de la participacion, lo
que cabria interpretar como el reconocimiento de una potestad de control mas restrictiva que la actualmente prevista, en
la medida en que el empleo actual del concepto de no justificacion podria ser leido en clave de necesidad de
demostracidn por parte de la entidad local del interés publico que motivaria su participacion; sin embargo, el conjunto
de la reforma de 2013, de proposito inequivocamente flexibilizador de la constitucion de Agrupaciones Europeas de
Cooperacién Territorial, no parece acorde con una interpretacion tan centrada en la diccién literal del precepto, razén
por la cual debe concluirse que la variacidn de los términos a los que recurre el Legislador europeo no trae consigo, en
este concreto &mbito, modificacion alguna del status quo.

%8 Cfr. particularmente, en este sentido, SANZ RUBIALES, 1., “La Agrupacién Europea de Cooperacion Territorial
(AECT): ¢una nueva Administracion Publica de Derecho comunitario? Algunos problemas”, Revista de Derecho
Comunitario Europeo, 31 (2008), pags. 691 y ss.

# Vid. EMBID IRUJO, A., y FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., Las Agrupaciones Europeas de
Cooperacion Territorial. Consideraciones desde el Derecho Comunitario y el Derecho espafiol, lustel, Madrid (2008),
pag. 148 (los autores, sin embargo, utilizan el argumento referido para reforzar su posicién, basada en otras lineas de
razonamiento, como habra de comprobarse de inmediato); en el mismo sentido, si bien persistiendo en la
caracterizacién de los pardmetros referidos como criterios de oportunidad, se pronuncia MARTINEZ PEREZ, E. J., “El
derecho de las entidades locales espafiolas a participar en los organismos de cooperacion transfronteriza”, Anuario
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En nuestra opinidn, el debate no se ha planteado en sus justos términos, y, en consecuencia,
no resulta posible adscribirse a ninguno de los posicionamientos doctrinales referidos. Empezando
por el final, en abstracto, la imposicion de la obligacion de motivacion de los actos administrativos
no puede en modo alguno ser leida como un “factor” juridico del que derive la eliminacion de
espacios de actuacion discrecional, antes al contrario: del principio constitucional de interdiccion de
la arbitrariedad de los poderes publicos (articulo 9.3 CE), objeto de numerosisimos y en algunos
casos muy polémicos estudios, por todos conocidos, se sigue la forzosa sujecion de la actuacion
administrativa discrecional a un control jurisdiccional pleno; para facilitar dicha fiscalizacion y al
mismo tiempo impedir la actualizacion del riesgo de invasion de la esfera gubernativa por las
instancias judiciales, nuestro Derecho impone, precisamente, el deber de exteriorizar las razones
que conducen a los érganos administrativos a la adopcién de una concreta solucion en lugar de las
otras que, de conformidad con el ordenamiento, resultarian, en principio, igualmente validas. Dicho
mas sencillamente, a la atribucién de potestades discrecionales viene asociado, por imperativo
constitucional, el deber de motivacién, y asi lo reconoce nuestro Legislador ordinario®. Por
consiguiente, la pretendida discrecionalidad de las autoridades estatales en la fiscalizacion
administrativa de la participacion de las entidades locales en las Agrupaciones Europeas de
Cooperacién Territorial no dejaria de ser tal por el hecho de que el Reglamento imponga la
obligacién de motivacién de la decision por la que se acuerde la denegacion de aquella®.

Sentado lo anterior, ocurre que el Reglamento no reconoce a las autoridades estatales
facultades discrecionales de control, traducidas en la posibilidad de empleo de criterios de
oportunidad politica a tal fin, como en nuestra doctrina, en cambio, se ha defendido. Nuevamente
aqui se detecta un empleo errado de la nocion de discrecionalidad, en tanto identificada con la de
concepto juridico indeterminado: seguridad, interés y orden publicos pertenecen a esta Gltima
categoria, Yy, por lo tanto, su utilizacion en la definicidn de potestades administrativas de control no
convierte a las mismas en discrecionales ni implica el reconocimiento de la posibilidad de
aplicacion de variables politicas en el desarrollo de la labor referida®. Parece necesario recordar,
una vez mas, que el caracter impreciso o abierto de las nociones empleadas en la definicion

normativa de las potestades administrativas no supone la admisién de la validez de una pluralidad

Aragonés del Gobierno Local (2010), pag. 256; del mismo autor, con respecto al marco normativo posterior a la
reforma de 2013, véase “La renovacion de los instrumentos juridicos para la cooperacion territorial en Europa”, Revista
General de Derecho Europeo, 34 (2014), pag. 30.

%0 Cfr. el articulo 35.1.i) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas.

%1 Asi lo entiende SANZ RUBIALES, 1., “La Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT): juna nueva
Administracién Publica de Derecho comunitario? Algunos problemas”, cit., pag. 692.

%2 En este sentido, refiriéndose concretamente al control de la actuacion de la AECT ya constituida, vid. EMBID
IRUJO, A., y FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., Las Agrupaciones Europeas de Cooperacién Territorial, cit.,
pag. 246.
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de decisiones con caracter simultdneo. De esta manera, a los efectos que aqui interesan, la
participacion de un ente local en una Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial solo podra
considerarse, alternativamente, como lesiva o no del interés o del orden publicos, e, igualmente, una
actuacién de la misma resultard forzosamente ya conforme, ya contraria a dichos parametros en
funcion de las circunstancias. El desarrollo del control administrativo orientado a la deteccion de los
vicios referidos no comporta, en definitiva, la orientacion en términos politicos de la accion exterior
local, sino que tan solo posibilita la verificacion del respeto de los limites constitucionales
aplicables a la misma — singularmente, cuestiones de Derecho material aparte, de la competencia
estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales, por definicién potencialmente afectada
por aquella desde una perspectiva tanto formal como sustancial, como se ha argumentado supra™.

A mayor abundamiento, es sencillamente imposible en nuestro sistema cohonestar la
consideracion del Reglamento (CE) n° 1082/2006 como fundamento normativo auténomo del
derecho de las entidades locales a la cooperacion territorial con la admision de un control de
oportunidad politica sobre el ejercicio del mismo®*. Atribuida una determinada potestad a las
Administraciones locales por el ordenamiento juridico — no tratandose, consiguientemente, del
reconocimiento de la posibilidad de ejercicio de competencias ajenas —, deviene inadmisible la
prevision de un control administrativo no circunscrito al de estricta legalidad: una comprension
diferente comportaria una inmisién normativa en la autonomia de dichas entidades, contraria, por
consiguiente, al texto constitucional. A estos efectos, y dadas, de una parte, la proclamacion del
principio de respeto de la identidad constitucional de los Estados Miembros “también en lo
referente a la autonomia local y regional” ex articulo 4.2 del Tratado de la Union Europea, y, de
otra, la vocacion de impulso de la cooperacion territorial de las entidades infraestatales que
inequivocamente inspira la norma objeto de analisis, no parece en modo alguno posible interpretar
que el Legislador europeo haya pretendido introducir en los ordenamientos juridicos nacionales
mecanismos de control administrativo de la actuacion de las entidades locales mas incisivos sobre
su autonomia que los ya existentes.

¢Cual es, entonces, la razon de ser del equivoco sobre el que aqui llamamos la atencion? La
respuesta hay que buscarla en una lectura conjunta de los ya citados articulos 4.3 y 13 del

Reglamento (CE) n° 1082/2006. Como se viene de destacar, solo el segundo de los preceptos

% Cfr. los apdos. 11.1 (en lo que hace a las relaciones internacionales del Estado como limite formal y material de
la accion exterior local) y 11.2.B) del Capitulo 111 (en lo relativo a la integracion de la nocién de “interés” en el control
administrativo de estricta legalidad).

% En esta linea se sittan EMBID IRUJO, A., y FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, C., Las Agrupaciones
Europeas de Cooperacion Territorial, cit., pags. 83 y 86-87, al deducir del efecto directo de las previsiones del
Reglamento (CE) n° 1082/2006 relativas a la caracterizacion de la creacion de una AECT y a la obligacion estatal de
autorizacion de la participacién de sus entidades en la misma, a salvo los supuestos taxativamente previstos, la ausencia
de toda discrecionalidad estatal en lo que hace a este Gltimo punto.
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citados, que regula las posibilidades de reaccion de las autoridades estatales frente a la actuacion de
las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial contraria al “orden publico, [a la] seguridad
publica, [a la] sanidad puablica o [a la] moralidad publica, o que contravenga el interés publico”,
introduce la precision de que los mecanismos activables en dichos supuestos — prohibicion de la
actividad en el propio territorio o solicitud de retirada de los propios miembros de la AECT — “no
constituiran un medio de restriccion arbitraria 0 encubierta a la cooperacion territorial entre los
miembros de la AECT” (articulo 13, parrafo segundo). ;Significa esto que la no introduccion de
dicha salvedad con respecto a las facultades de control estatal de la participacion de sus propias
entidades territoriales en una AECT con anterioridad a su constitucion supone el reconocimiento
efectivo de un auténtico control de la oportunidad politica de aquella? ¢Ildentifica el Legislador
europeo la oponibilidad a la misma de motivos de interés y de orden publicos con la aceptacion de
una fiscalizacion de esta naturaleza?

Para una adecuada comprension de este punto, resulta forzoso tener en cuenta que, como ha
subrayado la doctrina especializada, fundamentalmente alemana, el Derecho de la Unién Europea —
en concreto, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia — no conoce la distincion entre potestades
discrecionales y conceptos juridicos indeterminados®. El juez europeo emplea con frecuencia
indistintamente ambas nociones y muestra en ocasiones una muy criticable inhibicion en relacion
con la fiscalizacion de la actuacion de las instituciones desarrollada en ejercicio de las primeras o
definida normativamente mediante el empleo de los segundos. Este llamativo estado de cosas se
debe con seguridad a factores diversos, como pueden ser la inexistencia de la distincién referida en
algunos Derechos nacionales o la voluntad del Tribunal de Justicia de sancionar la actividad de las
instituciones en pro de la integracion europea, dicho sea con la prudencia que debe acompafar a
toda afirmacion no sustentada en una reflexion sosegada, que aqui, por lo que la misma comportaria
de desviacion en relacion con el objeto de estudio, no procede desarrollar. En todo caso, resulta en
nuestra opinidn evidente, desde una perspectiva general, lo indeseable de asumir en nuestro sistema
la referida debilidad dogmatica del Derecho de la Unidn Europea: las razones que militan a favor
del mantenimiento de la distincion fueron expuestas hace ya largo tiempo por el Profesor GARCIA
DE ENTERRIA® y su negacion no representarfa nada distinto de un grave retroceso en términos de
sujecion de la actividad de las Administraciones Publicas a la Ley y al Derecho y al control

jurisdiccional, principios proclamados felizmente por nuestra Constitucion.

% A este respecto, sin pretension alguna de exhaustividad, nos remitimos a las exposiciones de VON DANWITZ,
T., Europdisches Verwaltungsrecht, Springer, Berlin (2008), pags. 361 y ss.; y FRITZSCHE, A., “Discretion, Scope of
Judicial Review and Institutional Balance in European Law”, Common Market Law Review, 47 (2010), pag. 364.

% GARCIA DE ENTERRIA, E., “La lucha contra las inmunidades del poder en el Derecho Administrativo (poderes
discrecionales, poderes de gobierno, poderes normativos)”, Revista de Administraciéon Publica, 38 (1962), pags. 159-
205.
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Aplicado este razonamiento al objeto de estudio, la regulacion controvertida no puede
interpretarse en el sentido de que el Legislador europeo haya pretendido la anulacion de la
distincion en el seno de los ordenamientos juridicos de los Estados Miembros, por cuanto ello
resultaria, por sus efectos sobre el alcance del control administrativo de la actuacion local, como ha
quedado expuesto, contrario, de una parte, al deber de respeto de la identidad constitucional de los
mismos, y, de otra, a la propia razén de ser del Reglamento (CE) n° 1082/2006, que no cabe sino
identificar con el fomento de una cooperacion interterritorial flexible y agil entre los diversos
niveles de poder. Dichas consideraciones obligan a concluir que el control administrativo del
ejercicio del derecho de las entidades locales a participar en las AECT reconocido por la norma
debe entenderse reducido al basado en canones de estricta legalidad.

Por consiguiente, en nuestra opinion, el que el Legislador europeo regule la cuestion con una
cierta dosis de ambigliedad se explica por su intencion de no influir — mas alla de lo estrictamente
necesario, cabria precisar — en la configuracion constitucional del régimen juridico de las
autonomias territoriales en los respectivos Estados Miembros. Hemos llamado ya la atencion sobre
el hecho de que el Reglamento (CE) n° 1082/2006 carece de vocacion armonizadora de los
ordenamientos nacionales. En coherencia con ello, y sin perjuicio de la revision de los dogmas
tradicionales que sin duda habrd comportado en determinados contextos el reconocimiento directo
de un derecho de las entidades locales a la cooperacion territorial, las potestades de control
administrativo previo de las autoridades estatales son definidas con amplitud para que sistemas
juridicos con seguridad basados en presupuestos de lo mas variopinto encuentren acomodo en la
norma®’. Pero ello no supone, no puede suponer, que la disposicién objeto de estudio amplie el
alcance del control administrativo constitucionalmente admisible desde la perspectiva nacional
sobre una forma de actuacion local que busca, por otro lado, fomentar. La contradiccion en que
inevitablemente se cae si se adopta la vision aqui criticada es evidente, como lo es, debe insistirse
sobre ello, la vulneracion del ya citado principio de respeto de la identidad constitucional de los
Estados Miembros que de la misma se deriva.

El desarrollo normativo de que ha sido objeto el Reglamento (CE) n°® 1082/2006 en nuestro
sistema confirma — en el peor de los casos, solo parcialmente —, nuestra postura. En particular, el
Real Decreto 37/2008, de 18 de enero, hoy derogado, al regular el trdmite de resolucion de las
solicitudes de participacion en una AECT, imponia la toma en consideracion por parte del Consejo
de Ministros o del titular del Ministerio de Administraciones Publicas, segun los casos, para acordar

%7 En este sentido, nos hemos referido ya (apdo. 111.2 del Capitulo I11) a la sorprendente disposicién legal italiana
(articulo 6.5 de la Ley “La Loggia”), que admite el ejercicio de un auténtico control de oportunidad por parte del
Gobierno central sobre la accién exterior de Regiones, Provincias Auténomas y, por extensién analdgica, de las
entidades locales.
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la autorizacion o la denegacion, “entre otras” — inciso de mas que dificil defensa en términos de
técnica normativa —, de las siguientes circunstancias: la adecuacion de la AECT proyectada a la
finalidad de reforzar la cohesion econdémica y social; la conformidad con el contenido del
Reglamento (CE) n° 1082/2006; la capacidad de participacion de los miembros, las eventuales
limitaciones de responsabilidad y su viabilidad; y el respeto del sistema de distribucion de
competencias®. Dichos criterios, aun resultando insusceptibles de una valoracién autématica, dado
el caracter indeterminado de su definicidn, son parametros de los que en modo alguno cabe deducir
el reconocimiento de una facultad de control de oportunidad politica de la participacion local en una
AECT.

La norma llamada a sustituir al Reglamento citado tras la reforma de 2013, el Real Decreto
23/2015, de 23 de enero, renuncia a definir por si misma los motivos en que podra basarse la
Secretaria de Estado de Administraciones Publicas — competente en lugar del Consejo de Ministros
y del titular del Ministerio de Administraciones Publicas, que lo eran de acuerdo con el Real
Decreto anterior — para denegar la solicitud de participacion, y se limita a remitir, en este punto, al
articulo 4.3 del Reglamento (CE) n° 1082/2006. Dicha opcion supone la introduccion de una
novedad de relieve, dado que se acoge en sus términos literales el elenco de causas que pueden
justificar el no otorgamiento de la autorizacion de participacion de acuerdo con la norma europea, v,
asi, la aplicabilidad de los parametros del interés y el orden publicos, que la disposicion
anteriormente en vigor preteria, es ahora incontrovertible. Ello debe ser saludado con favor, toda
vez que el empleo de los referidos criterios se antoja necesario, dado el caracter consustancial a toda
accion exterior local de la posibilidad de ocasionar perjuicios a las relaciones internacionales del
Estado. El principio de primacia del ordenamiento de la Unién no implicaba, en el marco normativo
anterior, la oponibilidad de dichos factores frente a la participacion local en una AECT sino a través
de la interpretacién del marco constitucional, con recurso al articulo 149.1.3% CE, puesto que, como
hemos visto, el Reglamento (CE) n°® 1082/2006 incorpora un marco amplio de causas de denegacién
de la autorizacion para que tenga cabida en el mismo la pluralidad de modelos de descentralizacion
territorial del poder existente en los diversos Estados Miembros. Asi, la labor clarificadora insita a
esta modificacion — quiza introducida de manera inconsciente, por otra parte — ha de ser acogida
positivamente. Ahora bien, de dicha novedad no resulta, de acuerdo con lo ya expuesto, la
caracterizacion del control previo desarrollado por la Administracion central como una fiscalizacion
de la oportunidad politica del ejercicio por parte de las entidades locales del derecho a la

cooperacion territorial que la Legislacién europea les reconoce.

% Articulo 6.4 del Real Decreto 37/2008, de 18 de enero.
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En consecuencia, interpretados en los términos aqui precisados, el Reglamento (CE) n°
1082/2006 y el Real Decreto 23/2015, de 23 de enero, dictado en ejecucion del mismo, consagran
un marco normativo aplicable a la cooperacion territorial en el contexto de la Union Europea acorde
con los pardmetros constitucionales de la accion exterior local. Desde esta perspectiva, destaca, de
una parte, la adopcion de una vision del fendbmeno como un mecanismo que permite una
implementacion plena del paradigma de la gobernanza multinivel, intimamente vinculada a la
lectura mé&s moderna del titulo competencial estatal en materia de relaciones internacionales, por
cuanto dejan de entenderse cubiertas por el mismo cualesquiera formas de colaboracion con Estados
extranjeros. De otra, presenta una especial relevancia el hecho de que, en contra de lo que algunas
voces en la doctrina han afirmado, el referido acquis normativo no permita el desarrollo de un
control administrativo de oportunidad en relacion con el ejercicio por las corporaciones locales del
derecho a la participacion en las AECT que el ordenamiento juridico comunitario les reconoce. El
posicionamiento en contrario en relacién con esta Gltima cuestion evidencia una comprension
errénea de la diferencia entre potestades discrecionales y conceptos juridicos indeterminados y
comporta, a mayor abundamiento, la defensa de una conclusion inconstitucional, en tanto
incompatible con el principio de autonomia, e ilégica, por cuanto atributiva al Reglamento (CE) n°
1082/2006 de un afan restrictivo, en lugar de aperturista, con respecto al fenémeno de la accién

exterior local.

I1l.  El marco legal de la accion exterior local en el Derecho espafiol. Especial referencia a las
Leyes 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Estado, y 25/2014, de
27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales
1.  Breves consideraciones introductorias
El contexto normativo y politico en el que tuvo lugar la adopcion de las Leyes 2/2014, de 25
de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Estado, y 25/2014, de 27 de noviembre, de
Tratados y otros Acuerdos Internacionales, presenta(ba) una gran complejidad: en el mismo
confluian diversos factores, aparentemente carentes de relacion entre si, que se revelarian sin
embargo determinantes para la puesta al dia de la Legislacion nacional aplicable a los sujetos y
actores de las relaciones internacionales, intentada sin éxito en el pasado, y que parecen haber
influido incluso en términos politicos sobre el contenido final de aquellas, pese al caracter
eminentemente técnico y dificilmente predeterminable por Ley de algunos de los extremos objeto
de regulacion. Asi, amén de la largamente defendida necesidad de aprobacion de un texto legal que

sustituyera al preconstitucional Decreto 801/1972, de 24 de marzo, sobre ordenacion de la actividad
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de la Administracién del Estado en materia de Tratados Internacionales®, la ambicién reformista
del Gobierno del Partido Popular durante la primera Legislatura del Presidente Mariano Rajoy,
materializada en la promulgacion de numerosisimas y muy relevantes normas de rango primario, y
la honda crisis politica catalana, cuando menos parcial razén de ser de un a nuestro juicio
inequivoco  criticable propdsito recentralizador en el &mbito de la accién exterior*, han inspirado
la adopcidn de los textos legales referidos, que conforman, junto a la Ley Orgéanica 16/2015, de 27
de octubre, sobre privilegios e inmunidades de los Estados extranjeros, las Organizaciones
Internacionales con sede u oficina en Espafia y las Conferencias y Reuniones internacionales
celebradas en Espafia, un nuevo marco normativo que se pretende plenamente adaptado a las muy
complejas variables del trafico juridico internacional actual.

Con caracter previo al estudio de los extremos juridico-constitucionales mas relevantes de
ambas Leyes en relacion con la accion exterior local, en las paginas que siguen se desarrollara,
como se ha hecho en la exposicion previa, dedicada al estudio de los instrumentos del Consejo de
Europa y de Derecho de la Uni6n Europea vigentes, una breve descripcion de los contenidos de
aquellas de finalidad exclusivamente contextualizadora.

En lo que hace, en primer lugar, a la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servicio
Exterior del Estado (en adelante, LASEE), la novedad méas importante, a los efectos que aqui
interesan, consiste en la determinacién normativa de los parametros de ejercicio de la competencia
reconocida por nuestra jurisdiccion constitucional a favor del Estado para la coordinacion de la
accion exterior de las Comunidades Auténomas*. A tal fin, la LASEE parte de la distincion entre
las nociones de “politica exterior” y “accion exterior del Estado”: de acuerdo con lo establecido ex
articulo 1.2, la primera comprende “el conjunto de decisiones y acciones del Gobierno en sus
relaciones con otros actores de la escena internacional, con objeto de definir, promover, desarrollar
y defender los valores e intereses de Espafia en el exterior” [subapdo. a)], mientras que la segunda
estd integrada por “el conjunto ordenado de las actuaciones que los érganos constitucionales, las
Administraciones publicas y los organismos, entidades e instituciones de ellas dependientes llevan a
cabo en el exterior, en el ejercicio de sus respectivas competencias, desarrolladas de acuerdo con los

principios establecidos en esta ley y con observancia y adecuacién a las directrices, fines y

¥ Destaca, en este sentido, la exposicion de REMIRO BROTONS, A., “De los tratados a los acuerdos no
normativos”, en AAVV, La celebracion de Tratados Internacionales por Espafia: problemas actuales, Ministerio de
Asuntos Exteriores, Madrid (1990), pags. 24-25.

%0 Algunas voces en la doctrina han manifestado su comprensién frente a la inspiracion recentralizadora de las
Leyes de 2014 invocando, precisamente, la gravedad de la crisis institucional a la que han abocado las constantes
iniciativas contrarias al marco constitucional de los dirigentes catalanes; en este sentido, particularmente, ORTEGA
CARCELEN, M., “Las Leyes de Accion Exterior del Estado y de Tratados: dos piezas internacionales que nuestro
Derecho necesitaba”, Foro. Nueva época, 18, 1 (2015), pags. 315-316.

*1 STC 165/1994, de 26 de mayo (FJ 6°).

200



objetivos establecidos por el Gobierno en el ejercicio de su competencia de direccion de la Politica
Exterior” [subapdo. b); énfasis afiadido].

La distincidn conceptual referida tiene por objeto diferenciar netamente los &mbitos en los que
compete en exclusiva al Ejecutivo central intervenir, que integran la politica exterior, frente a
aquellos otros en que se admite, como forma de ejercicio de las propias competencias, el desarrollo
por parte de los 6rganos constitucionales, de las Administraciones Publicas y de las entidades y
organismos integrantes del sector publico institucional de actuaciones dotadas de proyeccion
externa, con sujecion, se precisa, a las directrices, fines y objetivos definidos por el Gobierno
Central, que conforman la accién exterior del Estado. Sobre dicha base conceptual, en extrema
sintesis, la Ley incorpora la precision de sendos conjuntos de principios juridicos a los que quedan
sometidos los ambitos referidos de actuacion publica®, la disciplina aplicable a los sujetos de la
accion exterior del Estado®, la definicién de un minimum de criterios que vinculan el desarrollo de
esta Gltima en concretos contextos materiales** y la regulacién de los instrumentos de planificacion,
seguimiento y coordinacion de la accion exterior del Estado®. Sobre estos extremos se reflexionara
infra, en el subepigrafe siguiente, en el que se procedera a un andlisis de los mismos en clave
juridico-constitucional (11.2).

Por su parte, la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales (en adelante, LTOAI), se basa igualmente en una clasificacion conceptual que
vertebra la totalidad de su contenido: distingue, asi, la figura del “Tratado Internacional”, definida
mediante la asimilacion y “modernizacion” simultaneas de la nocién incorporada por los Convenios
de Viena de 1969 y 1986, frente a las del “acuerdo internacional administrativo” y del “acuerdo
internacional no normativo”. A la regulacion de las vicisitudes que rodean a la primera se dedica el

grueso del texto legal®’

, pero son las disposiciones aplicables a las otras dos categorias, en tanto
acuerdos que pueden suscribir las entidades locales, sometidos los primeros al ordenamiento
internacional, carentes los segundos de cualesquiera efectos juridicos, las que interesa analizar en el

presente trabajo desde la perspectiva de su conformidad a la Constitucion, proposito al que se

*2 Articulos 2 y 3 de la LASEE, que definen, respectivamente, los principios y objetivos de la Politica Exterior y
los principios rectores de la Accion Exterior del Estado.

*® Articulos 4 a 13 de la LASEE.

*“ Articulos 14 a 33 de la LASEE.

* Articulos 34 a 40 de la LASEE.

“ En este sentido, cfr. GONZALEZ VEGA, J. A., “Articulo 2. Definiciones”, en ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA,
P., DIEZ-HOCHLEITNER, J., ¥ MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dirs.), Comentarios a la Ley de Tratados y otros
Acuerdos Internacionales (Ley 25/2014, de 27 de noviembre), Civitas, Cizur Menor (2015), pag. 102, que subraya el
que, con la referencia genérica a la celebracion de los tratados con “otro u otros sujetos de Derecho Internacional”, se
acogen los desarrollos experimentados en los Gltimos tiempos en relacion con la atribucién de personalidad juridica
internacional a sujetos diferentes de los Estados y las organizaciones internacionales, superando asi las limitaciones de
los Convenios de Viena de 1969 y 1986.

" Articulos 8 a 37 y 49 a 51.
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dedicard el tercer subepigrafe del presente apartado, en el que también se consideraran los
problemas planteados por la escueta regulacion legal de los convenios administrativos suscritos con
entidades de Derecho Publico extranjero y sometidos al ordenamiento nacional determinado por las
partes (I11.3).

2. Los espacios de la accion exterior local en la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del

Servicio Exterior del Estado

En un momento anterior de la exposiciéon®® hemos tomado postura en relacién con las
implicaciones de la caracterizacion de las relaciones internacionales del Estado y del principio de
lealtad institucional como limites materiales de la accion exterior local. A la luz de los desarrollos
experimentados por la cuestion en el Derecho comparado y de la controversia que el problema
genero, particularmente, en la doctrina alemana, concluiamos, de una parte, que la sujecion de las
entidades locales a los tratados internacionales validamente celebrados con participacion espafiola y
que hubieran sido objeto de publicacion oficial resultaba incontrovertible no sobre la base del
articulo 149.1.3% CE, sino como manifestacion especifica del principio de legalidad de la actuacion
administrativa (articulo 103.1 CE); de otra, que la operatividad de la politica exterior estatal en los
mismos términos no poseia un caracter absoluto, sino que impedia tan solo el desarrollo de
actuaciones locales dotadas de proyeccion externa que ocasionaran un perjuicio cierto y grave a la
competencia estatal en materia internacional, toda vez que una lectura expansiva de este limite
convertiria a las entidades locales — y, en general, a todas las Administraciones territoriales — en
meros agentes del Estado en el ejercicio de la accion exterior y contradeciria la vision de esta
actividad como una forma de ejercicio de las propias competencias, insita a la autonomia
constitucionalmente garantizada a su favor. El empleo adicional del principio de lealtad
institucional como criterio de validez de la accion exterior local no se traduce, por ultimo, en una
intensificacion del alcance del control administrativo ejercitable sobre la misma, es decir, de él no
se deriva potestad alguna de fiscalizacion de la actividad local en términos de oportunidad politica.
Sentado lo anterior, como adelantdbamos, procede ahora examinar la conformidad del marco legal
vigente a la comprensién referida.

Como se viene de destacar, la LASEE tiene por finalidad esencial, en lo que al objeto de
estudio respecta, delimitar normativamente los perfiles de la competencia estatal de coordinacion de
la accion exterior de las Comunidades Autonomas reconocida por nuestro juez constitucional. A tal
efecto, como ha quedado expuesto, la regulacion pivota sobre dos conceptos, los de “politica

exterior” y “accion exterior del Estado”, que se refieren a los ambitos en los que intervienen,

8 Apdos. 11.1.B) y 11.2 del Capitulo II1.
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respectivamente, el Ejecutivo central en exclusiva y el conjunto de drganos constitucionales,
Administraciones Publicas y organismos y entidades integrantes del sector publico institucional, en
el ejercicio de sus competencias y con sujecion a las directrices, fines y objetivos definidos por el
Gobierno de la Nacion.

No parece que haya nada que reprochar al planteamiento como tal del Legislador en términos
constitucionales: admitido, a partir de una interpretacion conjunta de los articulos 97 y 149.1.32CE,
que la accion exterior de las entidades infraestatales no puede perjudicar las relaciones
internacionales del Estado y que, para impedirlo, el Ejecutivo central puede ejercer una labor de
coordinacion sobre la misma, la diferenciacion legal de los dos ambitos se presenta como una
opcion necesaria a los efectos de evitacion de injerencias reciprocas en las respectivas esferas de
poder. Sentado lo anterior, y admitida la dificultad de la correcta delimitacion de ambas nociones,
es de lamentar el que se haya incurrido en una indefinicion que se revela proxima a la confusion
total, lo que, mas alla de las quiebras que ello representa desde la perspectiva de la calidad técnica
de las leyes y, consiguientemente, del principio de certeza del Derecho, puede llegar a presentar
implicaciones constitucionales, al amparar, particularmente, interpretaciones extensivas de los
espacios de actuacion del Gobierno estatal®.

Asi, los conceptos legales referidos — particularmente, como habra de comprobarse de
inmediato, el de “politica exterior” — son definidos por medio del empleo de férmulas en exceso
difusas, lo que dificulta su diferenciacion mutua. De esta manera, si son claras las consecuencias
que, en la determinacion de los &mbitos de actuacion de las diferentes instancias territoriales, se
pretenden asociar a la distincion legal (solo el Gobierno central interviene en la definicion de la
politica exterior, mientras que la totalidad de Administraciones Publicas y organismos y entidades
del sector publico institucional participan en el desarrollo de la accidn exterior del Estado), no cabe
decir lo mismo de la descripcion de las actividades que integran uno y otro conceptos.

En lo que hace, en primer lugar, a la nocion de “politica exterior”, como destacd el Consejo
de Garantias Estatutarias de Catalufia en su Dictamen 14/2014, de 17 de junio, la genérica
referencia a las relaciones con otros actores internacionales supone la caracterizacion de la primera
como un ‘“elemento complementario de las relaciones internacionales” dotado de una fuerte

potencialidad expansiva®™. En este sentido, no es el hecho de que aquel concepto no se identifique

* Como habra de comprobarse inmediatamente, dicho riesgo ha sido conjurado por el Tribunal Constitucional
sobre la base de su conocida doctrina sobre la improcedencia de las impugnaciones preventivas, al declarar la validez de
la proclamacion ex articulo 3.2.a) LASEE del principio de unidad de la accion exterior del Estado (STC 85/2016, de 28
de abril, FJ 4°). En la misma linea se habia pronunciado con anterioridad, con referencia al alcance de los mecanismos
de control estatal previstos en la LASEE, el Consejo de Garantias Estatutarias de Catalufia en su Dictamen 14/2014, de
17 de junio (Fundamento Juridico Tercero).

% Fundamento Juridico Tercero del Dictamen.
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con la materia “relaciones internacionales”, de competencia exclusiva del Estado®, el extremo que
resulta, a nuestro juicio, problematico: la politica exterior no puede verse reducida, ciertamente, a
las relaciones ya entabladas por el Estado en el contexto juridico internacional sensu stricto, y, por
consiguiente, la referencia a la interaccion con otros actores internacionales es, en linea de
principio, correcta. Sin embargo, siendo ello asi, por medio de la no mencion del aspecto referido en
la definicion de la “accion exterior del Estado” como dmbito en el que se admite la actuacion del
conjunto de drganos constitucionales, Administraciones Publicas y organismos y entidades
integrantes del sector publico institucional en el ejercicio de sus competencias, parece pretender
otorgarse en exclusiva al Estado la condicion de actor internacional, comprension que en modo
alguno tiene cabida ni en el sistema juridico internacional actual, en el que, como hemos destacado
supra®?, se verifica una tendencia a la ampliacién de los sujetos a los que se atribuye el referido
caracter, intimamente conectada, incluso, con la revision de las corrientes doctrinales clésicas en
materia de personalidad juridica internacional, ni en nuestro propio ordenamiento, que admite,
como inequivocamente ha afirmado el Tribunal Constitucional en fechas recientes, la consideracion
de las Comunidades Auténomas como actores en la esfera internacional®.

A mayor abundamiento, debe tenerse en cuenta que la potestad que la Constitucién atribuye al
Ejecutivo central ex articulo 97 CE no es la implementacion global de la politica exterior, sino tan
solo su direccion. En la medida en que el articulo 1.2.a) LASEE define aquella como un &mbito de
actuacion exclusiva del Gobierno nacional, el Legislador incurre, en nuestra opinién, en un exceso
en el reconocimiento de facultades a favor del mismo por medio del cual, ademas, no hace sino
ahondar en la confusion generada en torno a los conceptos clave del propio texto, toda vez que a
continuacion son las directrices, fines y objetivos establecidos por el Ejecutivo en el desarrollo de
su competencia de direccion de la politica exterior los criterios que integran el marco al que debe
sujetarse la accion exterior que 6rganos constitucionales, Administraciones Publicas y organismos y
entidades integrantes del sector publico institucional se encuentran habilitados para llevar a cabo en
el ejercicio de sus competencias [articulo 1.2.b) LASEE]. Sobre esta base, el equivoco se extiende
al conjunto del texto legal, que articula diversos mecanismos de orientacion de la accion exterior en

cuya definicion solo se tiene parcialmente en cuenta el concepto de “politica exterior”, como con

' a diferenciacién de ambas nociones es de hecho afirmada tanto por el Tribunal Constitucional (SSTC
165/1994, de 26 de mayo, FJ 5°, y 85/2016, de 28 de abril, FJ 4°) como por el Consejo de Estado en su Dictamen nam.
394/2013, de 30 de mayo, relativo al Anteproyecto de Ley de Accién y del Servicio Exterior del Estado [apdo.
V.3.A).ii)], en el que afirma que “el concepto de Politica Exterior es mas amplio y difuso que el de Relaciones
Internacionales”.

%2 Apdo. 11.1.A) del Capitulo 1.

%3 Cfr. la STC 228/2016, de 22 de diciembre, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad promovido por el
Gobierno central frente a la Ley del Parlamento de Catalufia 16/2014, de 4 de diciembre, de accién exterior y de
relaciones con la Union Europea, en la que estima correctamente que la atribucién legal a la Comunidad Auténoma de
la condicion de “actor internacional activo” no lesiona la competencia estatal exclusiva en materia de relaciones
internacionales (FJ 4°).
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acierto advirtié el Consejo de Estado en su Dictamen ndm. 394/2013, de 30 de mayo, sobre el
Anteproyecto de Ley>*.

En la definicion legal del concepto de accidn exterior del Estado — dejando a un lado, en este
momento, su problematica subordinacion “a las directrices, fines y objetivos establecidos por el
Gobierno en el ejercicio de su competencia de direccion de la Politica Exterior”, a la que ya nos
hemos referido brevemente y sobre la que habra de volverse en este mismo subepigrafe — no es, en
nuestra opinién, la falta de claridad el principal defecto que es posible detectar. Hemos visto
supra®, refiriéndonos a la perspectiva local, que el fenémeno de la accién exterior engloba
manifestaciones muy diversas (actuaciones formales e informales, concertadas y unilaterales): por
este motivo, entendemos que no debe exigirse de la Ley reguladora del mismo un grado de
precision superior al del articulo 1.2.b) LASEE, por cuanto ello podria traer consigo una
constriccion injustificada de la capacidad de actuacién de las entidades locales. Accion exterior es,
simplemente, toda forma de actuacion dotada de proyeccion o alcance externos que los érganos
constitucionales, las Administraciones Publicas y los organismos y entidades del sector publico
institucional desarrollan en el ejercicio de sus competencias. Dicha definicion no es, en nuestra
opinion, en contra de lo estimado por el Consejo de Estado, omnicomprensiva, ni se encuentra
necesitada de ulteriores precisiones®®: sera a partir del desarrollo de la praxis y de la consiguiente
resolucion de los conflictos que se planteen entre los diversos niveles territoriales de poder como
habran de atajarse eventuales extralimitaciones competenciales, para lo que habra de partirse, en lo
tocante a la implementacién de dichas actuaciones por las entidades locales, de la consideracion,
defendida en este trabajo, de la accion exterior como una forma de ejercicio de las propias
competencias — que la propia Ley acoge, como se desprende de su articulo 1.2.b) —, consustancial al
principio de autonomia, de la que no pueden derivarse perjuicios a las relaciones internacionales del
Estado y en cuya ejecucion, en fin, habran de tenerse presentes las exigencias que derivan del deber
de lealtad institucional, de acuerdo con la exposicién previa®'.

Dicho esto, de la nocion legal misma, que se refiere en exclusiva a la “accion exterior del
Estado”, se deduce una inequivoca pretension centralizadora que, como tendremos ocasion de
comprobar de inmediato, no se limita a la perspectiva conceptual. La Ley parte de la consideracién
de que toda forma de actuacion exterior de los sujetos referidos, Administraciones autondémicas y
locales incluidas, se integra en la accion exterior del Estado. De acuerdo con esta vision, nada mas

I6gico que aspirar a una orientacion politica de la misma por parte del Ejecutivo central, a través de

* Apdo. V.3.A).ii).

% Apdo. 111 del Capitulo | del presente trabajo.

*® Dictamen nim. 394/2013, de 30 de mayo, apdo. V.3.A).ii).
> Cfr. el Capitulo 111 del presente trabajo.
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los instrumentos que la propia Ley preve, como de hecho se proclama tanto en el articulo 3.1, con
caracter general, como, especificamente con respecto a la actuacion de las Comunidades
Auténomas, Ciudades Auténomas y entidades locales, en el articulo 11 de la LASEE (apartados
primero y segundo). Dicha comprension, ello resulta evidente, no se compadece, sin embargo, con
la jurisprudencia constitucional relativa al alcance de de la competencia estatal exclusiva en materia
de relaciones internacionales vigente a partir de la Sentencia 165/1994, de 26 de mayo, ni con la
interpretacion, basada en la misma, por la que aqui se aboga, que considera que la capacidad de
actuacion exterior de las entidades locales no es sino una consecuencia inmediata de la
consagracion constitucional del principio de autonomia.

Frente a esta lectura del texto legal objeto de estudio cabria arglir que el mismo solo pretende
incorporar una regulacion aplicable a la accion exterior del Estado. Objeto de la Ley, a los efectos
que aqui interesan, seria tan solo la regulacion de esta ultima, como de hecho establece en su
articulo 1.1. De esta forma, la mencion del papel que, en relacién con la misma, pueden desarrollar
sujetos de Derecho Publico diferentes de la Administracion General del Estado se habria
introducido a los solos efectos de precisar el alcance de una intervencion auxiliar de los mismos en
relacion con el fendbmeno al que la disciplina normativa controvertida limita su ambito de
aplicacién: dicho con otras palabras, el forzoso sometimiento de Comunidades Auténomas y
entidades locales a la LASEE no se extenderia a los &mbitos en que unas y otras desarrollan una
accion exterior propia. La admisibilidad juridico-constitucional de la regulacion legislativa de la
misma por parte de las Comunidades Autdnomas — y aplicable, en su caso, a las entidades locales
sitas en su territorio —, en que se basa la reciente STC 228/2016, de 22 de diciembre, que resuelve el
recurso de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno central frente a la Ley del Parlamento
de Catalufia 16/2014, de 4 de diciembre, de accidn exterior y de relaciones con la Unién Europea,
no haria sino confirmar esta lectura de la Ley, “competencialmente amistosa” en tanto
maximizadora de la capacidad de actuacion exterior de Comunidades Autonomas y entidades
locales.

Ocurre, sin embargo, que una comprension como la referida en modo alguno tiene cabida en
el sistema normativo vigente. El Legislador integra, efectivamente, toda forma de actuacion
exterior de Comunidades Auténomas y entidades locales en la accion exterior del Estado: en este
sentido, baste considerar que el articulo 3.1 LASEE caracteriza la accion exterior del Estado como
“elemento esencial para la ejecucion de la Politica Exterior” y que los articulos 11 y 12 LASEE se
refieren, en general, a la accion exterior de aquellas y a la apertura de oficinas en el exterior por
parte de Comunidades y Ciudades Auténomas sin circunscribir el alcance de la regulacion a las

actuaciones llevadas a cabo en desarrollo de un eventual rol excepcional y complementario de la
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actividad estatal. De hecho, una regulacion minima de la intervencion auxiliar de los sujetos de
Derecho Publico diferentes de la Administracion General del Estado en la ejecucion de la politica
exterior se preve especificamente en el articulo 14.1, parrafo segundo de la LASEE, de acuerdo con
el cual “[el Gobierno central] podra instar la actuacion de los organos, sujetos y actores en
cualesquiera otros ambitos que considere convenientes, para la consecucion de los fines de la
Politica Exterior”. La prevision de esta modalidad de colaboracion como forma especifica de
actuacion de aquellos, promovida por el propio Ejecutivo nacional, confirma que la accién exterior
autonomica y local es, en su totalidad, considerada por el Legislador como parte integrante de la
accion exterior del Estado.

El planteamiento aqui criticado se puso de manifiesto tanto — implicitamente — en la STC
85/2016, de 28 de abril, por la que se resolvio el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
Gobierno de Canarias frente a la LASEE, sobre la que se volvera en detalle inmediatamente, como
en la recién citada STC 228/2016, de 22 de diciembre, esta vez con caracter explicito. En esta
ualtima resolucion se abordaria el reproche de inconstitucionalidad formulado por el Gobierno
central frente a la Ley del Parlamento de Catalufia 16/2014, de 4 de diciembre, de accion exterior y
de relaciones con la Unidn Europea, basado en la ausencia de mencion en el texto legal impugnado
de la sujecion de la accion exterior de Catalufia a las directrices establecidas por el Ejecutivo
nacional en materia de politica exterior. En opinion del Abogado del Estado, de la sola referencia a
“la direccion, coordinacion y orientacion del Gobierno” autondémico como pardmetros a los que
debe sujetarse la accion exterior de la Comunidad Autonoma de Catalufia se seguia una pretension
de desvinculacion con respecto a la LASEE en el desarrollo de la misma. El punto de partida
argumental era, evidentemente, que aquella se integra en la accién exterior del Estado, tal y como
definida y regulada en la Ley 2/2014. El Tribunal Constitucional no desmentiria dicha comprension,
al rechazar la tacha de inconstitucionalidad sobre la base de que la norma catalana no perseguia la
inaplicaciéon de la LASEE, al no preverse dicha desconexion en el texto legal impugnado y no
resultar, de acuerdo con su propia jurisprudencia, “la incorporacion expresa de cléusulas de
salvaguardia de competencias estatales (...) exigible en términos constitucionales™>®,

Como adelantabamos, la definicién legal de las nociones de “politica exterior” y “accion
exterior del Estado”, ha sido avalada por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 85/2016, de 28
de abril. EI Gobierno de Canarias, promotor del recurso de inconstitucionalidad que ocasiond su
dictado, habia alegado que la distincion conceptual introducida por la norma no era en realidad tal,
pues se producia un solapamiento de sus contenidos que se traducia en el reconocimiento de la

capacidad de intervencion del Estado en cualquier sector de actividad en detrimento de la posicion

8 STC 228/2016, de 22 de diciembre (FJ 4°), con cita de la STC 31/2010, de 28 de junio (FJ 73°).
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institucional de las Comunidades Auténomas. En este punto, nuestro juez constitucional se limito a
desestimar las alegaciones del Ejecutivo recurrente, sin profundizar en los extremos aqui criticados
— debe subrayarse, en todo caso, que la argumentacion del Gobierno de Canarias era, a este
respecto, excesivamente imprecisa —, mediante la afirmacion de la adecuacién de la distribucion de
competencias que se sigue del articulo 1.2 LASEE a su propia jurisprudencia, de acuerdo con la

29 ¢

cual se integran en el concepto constitucional de “relaciones internacionales” “no solo las facultades
clasicas que el Derecho internacional reconoce a los Estados como sujetos de ese Derecho sino
también una potestad mas amplia de ‘direccion y puesta en ejecucion de la politica exterior’*. Sin
embargo, entre la doctrina previa del Tribunal Constitucional y la Sentencia 85/2016, de 28 de abril,
si existe solucion de continuidad, y, mediante la admision de la validez de la distincion conceptual
criticada se sentarian las bases para una revision soterrada y regresiva de la interpretacion del titulo
competencial del articulo 149.1.3% CE, basada en la identificacion, de una parte, de los conceptos de
“relaciones internacionales” y de “accion exterior del Estado”, y, de otra, de las nociones de
“coordinacion” y de “sujecion a la direccion”, expresivas estas ultimas de las facultades de control
del Estado. En este sentido se posicionarian el Magistrado D. Juan Antonio Xiol Rios, en un voto
particular al que se adheriria el Magistrado D. Fernando Valdés Dal-Ré%, y los comentaristas de la
Sentencia®, situdndose unos y otros en la linea de la doctrina cientifica que se habia mostrado

critica con las bases conceptuales de la Ley®.

% STC 85/2016, de 28 de abril (FJ 4°).

% | os Magistrados concluyen, sin embargo, defendiendo la improcedencia de los reproches de
inconstitucionalidad formulados por el Gobierno canario sobre la base de diversos motivos. En lo que hace,
particularmente, a la pretendida invalidez de los articulos 1.2.a) y b) y 3.2.a) LASEE (este ultimo, como habra de
comprobarse de inmediato, proclama y define el principio de unidad de la accion exterior del Estado), entienden que,
tratdndose de preceptos que tan solo incorporan nociones posteriormente utilizadas en otros preceptos de la Ley, su
impugnacion debe ser examinada a la luz de estos altimos. Tal valoracion, en abstracto plausible, no es, sin embargo, en
nuestra opinion, aplicable al caso que nos ocupa, por cuanto ya la definicidn legal de la “accion exterior del Estado”
como forma de ejercicio de las propias competencias por parte de Comunidades auténomas y entidades locales
incorpora su subordinacién a las directrices definidas por el Estado en el desarrollo de su labor de direccion de la
politica exterior, por lo que en la misma es inmediatamente identificable una invasién competencial, posteriormente
concretada, eso si, en otras disposiciones legales.

. Cfr. JANER TORRENS, J. D., “La accion exterior de las Comunidades Autdénomas: chacia una nueva
interpretacion de la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales?”, Revista d’estudis
autonomics i federals, 26 (2017), pags. 25y ss.

%2 En este sentido, vid. GARCIA PEREZ, R., “La proyeccion internacional de las Comunidades Auténomas en la
Ley de la Accidn y del Servicio Exterior del Estado (LASEE): autonomia territorial y unidad de la accion de la politica
exterior”, Revista Electrdnica de Estudios Internacionales, 27 (2014), esp. pags. 14-15; en la misma linea, si bien no
refiriéndose a la debilidad de la distincién conceptual en que se basa la Ley, RIDAO MARTIN, J., “La accioén exterior de
las Comunidades Autdnomas a revision: el regreso a una concepcion expansiva de las relaciones internacionales del
Estado”, Revista General de Derecho Constitucional, 20 (2015), esp. pags. 16 y ss. Salvo inadvertencia por nuestra
parte, tan solo CUESTA REVILLA, J., “Algunas consideraciones sobre la ley de la Accion y del Servicio Exterior del
Estado”, en REBOLLO PUIG, M., LOPEZ BENITEZ, M., y CARBONELL PORRAS, E. (coords.), Régimen juridico béasico de
las Administraciones Publicas. Libro Homenaje al Profesor Luis Cosculluela, lustel, Madrid (2015), pags. 264-265,
considera que el Legislador estatal ha actuado con un propésito no recentralizador, si bien estima que sus buenas
intenciones naufragan al basar su intervencién reguladora en una distincion conceptual de limites muy difusos.
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Asi, la vision de la accion exterior de las Administraciones Publicas territoriales como
manifestacion especifica de la estatal trasciende en la LASEE el plano estrictamente conceptual.
Especial relevancia presenta en este sentido la prevision ex articulo 3.2 de la Ley de un conjunto de
principios rectores de la accion exterior del Estado, esencialmente orientados a reforzar la
interconexion de las iniciativas de los sujetos habilitados para su implementacion y, en particular, su
subordinacion a la actuacion estatal, lo que se traduce en algunos casos en formulaciones legales
francamente Ilamativas, por cuanto implicitamente basadas en la consideracién de que solo son
dignas de proteccion las competencias estatales®. Si comparados con los que el articulo 2.2 LASEE
enumera, aplicables a la politica exterior del Estado, dotados de un contenido auténticamente

material®*

, los principios de la accion exterior, por la ausencia en su definicion de este ultimo,
responden a la caracterizacion de la misma ex articulo 3.1 como una forma de realizacion o
ejecucidn de la politica exterior del Estado: asi, el caracter aseptico en términos sustanciales de la
enumeracion recogida en el articulo 3.2 LASEE no tiene por objeto el reconocimiento de espacios
de actuacion a favor de las entidades infraestatales en el desarrollo de su accion exterior, hipotesis
que la férrea sujecion a los fines de la politica exterior del Estado desmiente, sino mas bien la
relativizacion de su significacion politica. A ello ha contribuido, indirectamente, la STC 228/2016,
de 22 de diciembre, toda vez que, si bien la misma admite la validez de la regulacion por Ley
autonémica de los principios rectores de la acciéon exterior de la Comunidad correspondiente,
definidos en el caso catalan ex articulo 3 de la Ley del Parlamento de Catalufia 16/2014, de 4 de
diciembre, de accién exterior y de relaciones con la Union Europea, declara, igualmente, la
inconstitucionalidad de la atribucion de tal caracter al reconocimiento del derecho a decidir de los
pueblos [apdo. €)]: en opinién del Tribunal Constitucional, ello implicaria la atribucion a la
Generalidad de la facultad de apoyar y reconocer procesos de independencia y Estados constituidos

como resultado de los mismos, prerrogativa exclusiva del Estado en tanto unico sujeto de Derecho

8 Asi, en la definicion de la lealtad institucional, que se afirma como principio de la accién exterior del Estado
junto a la coordinacién y la cooperacion [articulo 3.1.b)], se hace exclusiva referencia a la prohibicién de irrogacion de
perjuicios a la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales y a la obligacién de
observancia de las directrices, fines y objetivos de la Politica Exterior del Gobierno, sin consideracion alguna al deber
de lealtad del Estado frente a las Administraciones autonémicas y locales.

® Lo que no dejarfa de suscitar comprensibles criticas por parte del Consejo de Estado en su Dictamen nim.
394/2013, de 30 de mayo, relativo al Anteproyecto de Ley [apdo. V.3.A).ii)], que sefialaria que no es adecuado
incorporar en una norma legal, por su condicion de tal dotada de vocacion de estabilidad, objetivos a los que la
atribucion de tal caracter precisa de una valoracion del estado del trafico internacional por parte del Ejecutivo central.
La critica, aun cuando dotada de fundamento, ha de ser, en nuestra opinidn, relativizada, a la vista de la excesiva
generalidad de los referidos fines de la politica exterior, que no representan sino un conjunto de principios cuya
vigencia en el ambito de la politica exterior es practicamente incontrovertible desde (casi) cualquier perspectiva
ideoldgica, cuando no resultan, de hecho, exigidos por el propio texto constitucional con caracter expreso (piénsese en
la promocién de la paz, la realizacién de los valores del Estado de Derecho o en la proteccién del medio ambiente, por
ejemplo).
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Internacional en nuestro sistema®. Sin embargo, como con acierto ha subrayado nuestra doctrina, el
juez constitucional, con total seguridad en guardia ante el que ha dado en denominarse “desafio
independentista”, ha confundido en este punto el derecho a decidir con el derecho a la
autodeterminacion de los pueblos, desconociendo ademas su propia jurisprudencia previa en la
materia® y consagrando, en consecuencia, una vision reduccionista de las potenciales implicaciones
politicas de la accion exterior autonémica.

El que sin duda se presenta como el mas controvertido de cuantos principios disciplinan la
accion exterior del Estado es el de unidad, identificado, de acuerdo con la definicion legal, con “la
ordenacion y coordinacion de las actividades realizadas en el exterior con el objeto de garantizar la
consecucion de los objetivos de la Politica Exterior del Gobierno y la mejor defensa de los intereses
de Espana” [articulo 3.2.a) LASEE]. En opinion del Tribunal Constitucional, el mismo sintetiza los
dos principios esenciales vigentes en nuestro sistema en lo relativo al fendmeno de la accion
exterior: las Administraciones territoriales infraestatales pueden efectivamente desarrollarla, pero la
implementacion de las correspondientes iniciativas debe ser llevada a cabo “de forma coordinada, a
fin de garantizar los objetivos de la politica exterior del Gobierno que deben ser preservados”. A
mayor abundamiento, profundiza el Tribunal Constitucional en ambos aspectos de la coordinacion
como facultad estatal, con cita de su importante Sentencia 45/1991, de 28 de marzo, y prosigue
afirmando que la vigencia del principio y la consiguiente facultad estatal de fijacion de directrices y
objetivos se encuentran especialmente justificados en un &mbito como el de la accion exterior, en el
que la disciplina de la praxis debe alcanzar un equilibrio entre el reconocimiento de la capacidad de
desarrollar actuaciones dotadas de proyeccién externa a favor de una pluralidad de sujetos y la
preservacion de la competencia estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales. Lo
anterior no obsta, concluye el Tribunal Constitucional, a la impugnabilidad y, en su caso, a la
invalidez de las medidas estatales adoptadas en ejercicio de la facultad de coordinacién cuando
rebasen el &ambito competencial reservado a las instancias centrales; sin embargo, dicha posibilidad
no es determinante de la invalidez del precepto legal en el que se proclama el principio de unidad de

la accion exterior, por cuanto los pronunciamientos sobre hipotéticas interpretaciones no conformes

% STC 228/2016, de 22 de diciembre (FJ 6°).

% En este sentido, vid. JANER TORRENS, J. D., “La accidn exterior de las Comunidades Autonomas: Jhacia una
nueva interpretacion de la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales?”, Cit., pags. 35y
ss.; Y PONS RAFoLs, X., “El Tribunal Constitucional y la Ley catalana de accion exterior y de relaciones con la Union
Europea”, Revista Espafiola de Derecho Internacional, 69, 2 (2017), pags. 342-343. Los autores subrayan la
incoherencia del Tribunal Constitucional en este punto, toda vez que el mismo habia delimitado correctamente los
perfiles de ambas nociones en la Sentencia 42/2014, de 25 de marzo, sobre la Declaracién de soberania y el derecho a
decidir del pueblo de Catalufia, y en el Auto 122/2015, de 7 de julio, en el que habia acordado el levantamiento de la
suspension de algunos preceptos de la Ley del Parlamento de Catalufia 16/2014, de 4 de diciembre, de accion exterior y
de relaciones con la Unién Europea.
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con la Constitucion o de caracter preventivo no tienen cabida en la labor de fiscalizacion que el juez
de las leyes desarrolla®’.

En la misma linea de banalizacion del margen de maniobra politica de las Administraciones
territoriales infraestatales en el desarrollo de su propia accion exterior se sitGa la disciplina, ex
articulos 15 y ss. de la LASEE, de determinados &mbitos de la accion exterior. Aun tratandose de
contenidos dispositivos de alcance muy limitado, en tanto exclusivamente principial, su adopcion en
relacion con sectores de la realidad de competencia autonémica — particularmente, en los articulos
17 y ss. —, discutible en términos de politica legislativa®, adultera ademés, en nuestra opinién, la
consideracion de la accion exterior como una forma de ejercicio de las propias competencias y
constituye una evidencia mas del retorno a la lectura previa a 1994 del articulo 149.1.32 CE que
representa la LASEE, al constituir una intervencion reguladora del Estado en relacion con materias
de competencia autonomica y local por el solo hecho de que su ejercicio se desarrolle mediante la
adopcion de actos dotados de eficacia exterior®®. No lo entenderfa asi, sin embargo, el Tribunal
Constitucional: en la tantas veces citada Sentencia 85/2016, de 28 de abril, declararia la validez
juridica de los articulos 17 a 33 de la LASEE, impugnados sobre la base de la argumentacion recién
expuesta por el Gobierno de Canarias, a partir de la consideracion de que los preceptos legales
controvertidos no atribuyen al Estado competencia alguna de actuacion en los sectores afectados,
sino que se limitan a introducir criterios de direccion de la accion exterior desarrollada en relacion
con los mismos, validos en términos constitucionales en tanto acordes con la definicion legal de la
“accion exterior del Estado™™.

A partir de la construccion conceptual y principial descrita, amparada en lo que no representa
sino un auténtico malabar interpretativo de la Constitucion, los articulos 34 y ss. de la LASEE
regulan la planificacion, el seguimiento y la coordinacion de la accion exterior. Interesa destacar la
disciplina legal aplicable a la Estrategia de Accion Exterior (articulo 35) y al Informe Anual de
Acciodn Exterior (articulo 37), instrumentos esenciales a disposicion del Ejecutivo central para el

ejercicio de su competencia de ordenacion de la actuacion del conjunto de 6rganos constitucionales,

8" STC 85/2016, de 28 de abril (FJ 4°).

% En este sentido, como puso licidamente de manifiesto el Consejo de Estado, no parece adecuado incorporar en
una norma de rango legal los principios especificamente aplicables a los diversos &mbitos de la accion exterior, por
cuanto ello supone dotar de una rigidez excesiva a un sector de la actividad administrativa precisado de flexibilidad; cfr.
el Dictamen num. 394/2013, de 30 de mayo, relativo al Anteproyecto de Ley [apdo. V.1.b)].

% Esta vision de los preceptos referidos fue parcialmente acogida por el Consejo de Garantias Estatutarias de
Catalufia, que, en su ya citado Dictamen 14/2014, de 17 de junio, considero que el tratamiento conjunto de los ambitos
de la accidn exterior que afectan a materias de competencia estatal y autonémica puede generar equivocos en relacion
con el alcance del grado de injerencia del Ejecutivo central en la actuacion de las Administraciones autondmicas; sin
embargo, concluyo que ello no resultaba determinante de la invalidez de la normativa objeto de examen a partir de su
reconduccion al sistema conceptual y competencial en que se basa Ley, que estimé respetuoso del bloque de
constitucionalidad (Fundamento Juridico Tercero).

" STC 85/2016, de 28 de abril (FJ 7°).
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Administraciones Publicas y organismos y entidades integrantes del sector publico institucional
dotada de proyeccion externa. En lo que hace a la primera, se prevé que la misma “contendra la
expresion ordenada, sectorial y geogréfica, de las prioridades y objetivos a medio plazo de la
Accion Exterior, y [que] recoge el conjunto de actuaciones de los 6rganos, organismos y entidades
publicas en el exterior a las que dota de coherencia interna” (articulo 35.1); en ella se habran de
integrar las propuestas de todos los departamentos ministeriales, “partiendo de las directrices, fines
y objetivos de la Politica Exterior fijada por el Gobierno” (apdo. 2); igualmente, se deberan recabar
e integrar “las propuestas de actuacion exterior de los drganos constitucionales, de las Comunidades
y Ciudades Auténomas y de las Entidades Locales”, habiendo de motivarse la decision en contrario
sobre la base de su “[no] adecuacion a las directrices, fines y objetivos de la Politica Exterior fijados
por el Gobierno” (apdo. 3); se aprobara por el Consejo de Ministros, previo informe del Consejo de
Politica Exterior, y tendrd, por regla general, una vigencia de cuatro afios, salvo que circunstancias
excepcionales aconsejen su adopcién por un espacio temporal inferior (apdo. 4); con respecto a la
misma se prevén, en fin, mecanismos de control parlamentario tanto con carécter previo a su
aprobacién — transmision a las Cortes Generales para su conocimiento y debate — como a posteriori
— con respecto a su efectiva implementacion (apdo. 5). En relacion con el Informe Anual de Accion
Exterior, se preven la plasmacion en el mismo del grado de ejecucion de la Estrategia, su
elaboracion conjunta por todos los departamentos ministeriales y la participacion en la misma de los
organismos Yy entidades del sector publico institucional del Estado que actlan en el exterior, “asi
como de las Comunidades y Ciudades Autonomas y Entidades Locales” (articulo 37.1); en ¢l se
deberd dar cuenta, en particular, de las modificaciones sobrevenidas en relacién con los fines y
objetivos previamente definidos en la Estrategia de Accion Exterior (apdo. 2); habra de aprobarse
por acuerdo del Consejo de Ministros, previo informe del Consejo de Politica Exterior, de ser
publicado en el Boletin Oficial del Estado, y de remitirse a las Cortes Generales para su
conocimiento (apdo. 3).

El Tribunal Constitucional declararia la validez de la regulacion cuyo contenido se ha
expuesto sumariamente, en coherencia con la atribucion al Estado de las facultades de coordinacion
de la accion y de direccion de la politica exterior, subrayando ademas la previsién de la
participacién de Comunidades Autdnomas y entidades locales en la redaccion de los respectivos
documentos y, con respecto al Informe, que la limitacion de sus efectos a la exposicion de la
informacion relativa a las actividades de proyeccion exterior ya realizadas impide considerarlo

como instrumento del que pueda derivarse cualquier tipo de invasién competencial .

™ STC 85/2016, de 28 de abril (FJ 8°).
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En definitiva, la LASEE y la Sentencia por la que se declara su conformidad con el bloque de
constitucionalidad representan, desde nuestro punto de vista, un paso atras en la interpretacion del
articulo 149.1.32 CE. EI referido acervo juridico consagra facultades de intervencion estatal muy
amplias que, en nuestra opinién, como con acierto se ha criticado en el voto particular y en los
comentarios a la resolucion referida’?, en modo alguno encuentran acomodo en la doctrina afirmada
en la STC 165/1994, de 26 de mayo. La accion exterior de las entidades infraestatales constitucional
y estatutariamente dotadas de autonomia para la gestion de sus intereses es caracterizada, asi, como
un mero mecanismo de implementacion de la politica exterior definida por el Ejecutivo central,
neutralizandose, consiguientemente, su consideracién como una forma de ejercicio de las propias
competencias.

En este sentido, es rigurosamente cierto que la verificacién de la injerencia en la esfera de
Comunidades Auténomas y entidades locales dependera del ejercicio por parte del Gobierno de la
Nacion de la facultad que le es reconocida para la fijacion de objetivos y directrices de la politica
exterior, razonamiento en el que se basa el Tribunal Constitucional para no declarar la invalidez de
diversos de los preceptos legales que habian sido impugnados; no lo es menos, sin embargo, que el
juez de las leyes se sirve de la doctrina de la improcedencia de las impugnaciones preventivas para
evitar un auténtico pronunciamiento sobre el fondo de la cuestion. En este sentido, habria sido
deseable que acompafiara su reflexion de un intento de delimitacion del alcance de la potestad
estatal de coordinacion. Al no subrayarse, en particular, de manera satisfactoria ni en la Ley ni en la
Sentencia la necesidad de que la misma sea ejercitada respetando el marco constitucional de
distribucion de competencias” se difuminan las implicaciones de este Gltimo en pro de una
ampliacion del ambito objetivo de la materia “relaciones internacionales” por medio de una
resolucidn que se pretende, sin embargo, continuista con respecto a la jurisprudencia anterior. De lo
acertado de esta valoracion da idea el hecho de que, en un texto legal en que se insiste en la sujecion
de la accion exterior a las directrices y objetivos de la politica exterior, se proclamen paralelamente,
a modo de simple codificacion normativa de la jurisprudencia constitucional previa, los limites de la
accion exterior autonomica tal y como tradicionalmente afirmados: dispone, asi, el articulo 11.3
LASEE que “las actuaciones que se lleven a cabo en el ejercicio de la Accion Exterior no podran
comportar, en ningdn caso, la asuncion de la representacién del Estado en el exterior, la celebracion
de tratados internacionales con otros Estados u organizaciones internacionales, la generacion,
directa o indirecta, de obligaciones o responsabilidades internacionalmente exigibles al Estado, ni
incidir o perjudicar la Politica Exterior que dirige el Gobierno” (énfasis anadido). Parece evidente

que, en la linea de lo afirmado por los Magistrados disidentes en su voto particular, “no incidencia o

"2 Cfr. supra, en este mismo subepigrafe.
" Carencia que critican, de hecho, los Magistrados disidentes en su voto particular.
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irrogacion de perjuicios” no equivale a “sujecion a la direccién™*: mientras que la primera nocién,

como se ha visto supra’, sirve para definir uno de los parametros a los que habra de recurrirse en el
desarrollo del control administrativo estatal de estricta legalidad de la accion exterior de las
entidades territoriales, la segunda posee reminiscencias inequivocamente politicas y abre
consiguientemente la puerta al desarrollo de un auténtico control de oportunidad, que deberia, sin
embargo, entenderse excluido por imperativo constitucional.

¢En qué situacion quedan, en un contexto normativo y jurisprudencial como el descrito, las
entidades locales? Como ya hemos subrayado criticamente supra’®, los analisis de la cuestién en
clave constitucional han prestado atencion exclusivamente a la capacidad de actuacién exterior de
las Comunidades Auténomas. Las corporaciones locales se ven, sin embargo, perjudicadas en
idéntica medida como consecuencia de la intervencién recentralizadora del Legislador de 2014 y de
la sancion de su validez por el Tribunal Constitucional: tampoco con respecto a las mismas se
consagra una caracterizacion efectiva de la accion exterior como una forma de ejercicio de las
propias competencias; también ellas se ven relegadas a la condicion de meros agentes para la
implementacion de la politica exterior definida por el Gobierno central; también la autonomia
garantizada a su favor resulta, en fin, como consecuencia de todo ello, limitada mas alla de lo
constitucionalmente admisible. Si a ello se suman las implicaciones de la perniciosa doctrina del
caracter bifronte del régimen local en este punto, que atribuye conjuntamente a Estado y
Comunidades Autonomas la competencia para la regulacion del mismo y sobre cuya base la accion
exterior de las entidades locales se encuentra no solo sometida a las directrices y objetivos de la
politica exterior del Estado, sino también “a los instrumentos de planificacion de la accion exterior
que determinen sus respectivas Comunidades Auténomas” (articulo 11.2, parrafo segundo LASEE),
no cabe sino concluir que la posicion institucional de las entidades locales en el marco normativo
actualmente vigente en nuestro pais no se corresponde con los desarrollos que el fendmeno de la
globalizacién esta impulsando desde la perspectiva de su rol internacional. Y dicha constatacion,
huelga decirlo, no es, de una parte, compatible con la aplicacion de la doctrina de la garantia
institucional en la determinacion del alcance del principio de autonomia local, por cuanto la misma
se basa en la necesidad de reconocer a favor de las entidades locales espacios y formas de actuacion
acordes con la comprension que de su autonomia se tenga en el contexto correspondiente, ni, de

otra, acorde con la comprension general del problema que en los ordenamientos aleméan y francés —

™ En puridad, los mismos se refieren a la equiparacién de los conceptos de “coordinaciéon” y de “sujecion a la
direccidon” en que se basan la LASEE y la STC 85/2016, de 28 de abril. El paralelismo argumental de nuestra critica con
la de los Magistrados disidentes resulta obvio, por cuanto la sujecion a la direccion del Gobierno de la Nacion se
introduce legalmente y admite en términos juridicos por la mayoria del Tribunal Constitucional precisamente sobre la
base de la necesidad de evitar la irrogacion de perjuicios a la politica exterior del Estado.

> Apdo. 11.2.B) del Capitulo III.

"® Apdo. 1.1 del Capitulo 111 del presente trabajo.
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es decir, precisamente alla donde la accién exterior local ha alcanzado mayores desarrollos —, como

evidencia el analisis anterior’’.

3.  Reflexiones constitucionales sobre la capacidad de las entidades locales de celebrar acuerdos
internacionales administrativos y acuerdos internacionales no normativos (Ley 25/2014, de 27
de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales), asi como convenios
administrativos con sujetos de Derecho Pablico extranjero (Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico)

Con caracter previo al estudio en clave constitucional del reconocimiento legal de la
capacidad de las entidades locales de acudir a diversas formas de concertacion con sujetos de
Derecho Publico extranjero, se imponen una sucinta referencia a la sisteméatica empleada por el
Legislador en este punto, asi como la delimitacion de los contornos de la nocion de “acuerdo
internacional no normativo”, toda vez que la categoria del “acuerdo internacional administrativo”
ha sido ya analizada en detalle’. En relacién con el segundo de los extremos mencionados, como
habra de comprobarse de inmediato, el nomen iuris definitivamente escogido y, sobre todo, la
definicion legalmente consagrada adolecen de importantes imprecisiones, puntualmente destacadas
por la doctrina y hasta, en cierto sentido, sorprendentes si se tiene en cuenta el grado de desarrollo
del anélisis de la modalidad de acuerdo referida en la literatura cientifica previa a la aprobacién de
la Ley.

En lo que hace al primer extremo, ya el Consejo de Estado, en su Dictamen nim. 808/2013,
de 3 de octubre, sobre el Anteproyecto de LTOAI, subray6 las carencias de la tipologia prevista,
que no englobaria el conjunto de acuerdos dotados de relieve internacional, en tanto que no
incluiria, “a titulo ejemplificativo, los acuerdos celebrados por escrito entre un sujeto de Derecho
internacional y un ente u organismo que carece de subjetividad internacional (que no pueden
calificarse de tratados por sus sujetos, de tal modo que, si contienen derechos u obligaciones
juridicas y se celebran al margen de cualquier tratado previo, carecen de encaje en las categorias del
anteproyecto), o los acuerdos suscritos entre sujetos de Derecho internacional que se sustraen
expresamente de dicho ordenamiento juridico”’®. Dicha observacion, de la que se harfa eco la

doctrina®, no fue, sin embargo, atendida en los tramites posteriores del procedimiento legislativo,

" Apdo. 11.1.B) del Capitulo 111 del presente trabajo.

"8 Cfr. el apdo. 11.1.C) del Capitulo I.

™ Apdo. VI.1 del Dictamen; énfasis afiadido.

8 Cfr. PASTOR PALOMAR, A., “Tipos de acuerdos internacionales celebrados por Espaiia: al hilo del proyecto de
Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales de noviembre de 2013”, Revista Espafiola de Derecho Internacional,
66, 1 (2014), pag. 331; y MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “La Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales:
una nueva regulacion para disciplinar una practica dificil de ignorar”, Revista Espafiola de Derecho Internacional, 67, 1
(2015), pag. 22.
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que culminaria con la adopcion de un texto aquejado, en este punto, de un caracter incompleto
asumido, de hecho, expresamente por el Legislador®.

A este respecto, conviene igualmente destacar que un tipo de acuerdo cuya regulacién no ha
sido adoptada por la LTOAI es el suscrito por Administraciones publicas, organismos o entidades
integrantes del sector pablico institucional con otros entes de Derecho pablico extranjero y regido
por el ordenamiento juridico nacional determinado en el propio acuerdo. A dicha categoria se
refiere laconicamente el articulo 47.2.d) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico, limitandose a su reconocimiento como una modalidad singular de convenio
administrativo. Sobre los problemas especificos que, en términos constitucionales, plantea esta muy
sucinta disciplina legal — si puede ser considerada como tal — se volverd infra, en este mismo
subepigrafe.

De esta forma, dadas las lagunas del texto, si no es la relevancia o proyeccion internacional
y/o exterior de los acuerdos objeto de regulacion por la LTOAI la caracteristica que motivaria su
tratamiento normativo conjunto, no lo ha sido tampoco su sujecion al Derecho Internacional
publico, pues, como ya sabemos, solo los tratados y los acuerdos internacionales administrativos, no
asi los acuerdos internacionales no normativos, carentes de toda eficacia juridica, se someten a
dicho sistema. Por este motivo, la LTOAI ha sido justamente tachada asimismo de ley 6mnibus; en
ella se ha visto, asi, un nuevo ejemplo de la mala técnica normativa que ha alcanzado en nuestro
sistema, en los Gltimos tiempos, una dimensién rayana en lo patolégico®.

Centrandonos ya en los acuerdos internacionales no normativos, debe sefialarse, en primer
lugar, que el concepto legal hace referencia a una forma de actuacion convencional fuertemente
arraigada en el sistema de relaciones entre Estados. Su diferenciacion préactica frente al Tratado
internacional se revela en numerosas ocasiones sumamente compleja, pues exige el empleo de una

serie de criterios indiciarios entre los que ocupa un lugar central, de acuerdo con la doctrina

8 En el Apdo.Il del Preambulo a la LTOAI, a continuacion del repaso general de las categorias de acuerdos
objeto de regulacion, se admite que “ello no impide en modo alguno que coexistan categorias diferentes a las tres
reguladas por esta Ley que se rigen, todas ellas, por el Derecho interno de los Estados”.

8 Destacan, a este respecto, las reflexiones criticas de ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., “Articulo 1. Objeto”,
en ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., DiEzZ-HOCHLEITNER, J., Y MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dirs.),
Comentarios a la Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales (Ley 25/2014, de 27 de noviembre), cit., pags. 79 y
84 y ss. En un sentido parcialmente similar, entiende FERNANDEzZ TOMAS, A., “Parliamentary Control of ‘Other
International Agreements’ in the New Spanish Treaties and Other International Agreements Act (TOIAA)”, Spanish
Yearbook of International Law, 18 (2013-2014), pag. 64, que la mejor opcion desde la perspectiva de la técnica
normativa habria sido el mantenimiento en vigor del Real Decreto 801/1972, de 24 de marzo, y la regulacion en un
instrumento separado de la totalidad de acuerdos no constitutivos de Tratado a los que se recurre en la praxis espafiola.
En contra, por cuanto defiende la correccion de la sistematica empleada por el Legislador, PASTOR PALOMAR, A., “La
Ley 25/2014, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales: examen para jueces y abogados”, en PASTOR PALOMAR, A.
(dir.), Temas relevantes del Derecho Internacional Publico ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Ministerio
de Justicia, Madrid (2016), pag. 17.
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mayoritaria® y con las dindmicas de los operadores juridicos de la mayor parte de los Estados
Miembros de la Unién Europea®®, 1a voluntad de las partes. Tradicionalmente denominados “pactos
entre caballeros” (gentlemen’s agreements), toda vez que histéricamente se entendia comprometida
por virtud de los mismos tan solo la palabra de quienes acordaban su celebracion, el decreciente
personalismo y el mantenimiento de la informalidad en las relaciones internacionales han
determinado, simultaneamente, la supervivencia de la figura y la preferencia por otras formulas para
su identificacion: acuerdos no vinculantes, acuerdos no normativos, memorandos de
entendimiento®. Su grado de eficacia o vinculatoriedad juridicas no es, de acuerdo con las
principales exposiciones de la literatura cientifica, en modo alguno fécil de precisar con caracter
general o abstracto, pues, si de una parte resulta incontrovertible la inexistencia de mecanismos de
exigencia de su cumplimiento®, se estima asimismo que la suscripcién de acuerdos de esta
naturaleza restringe efectivamente la libertad de actuacion de los sujetos intervinientes, que pueden

|87

llegar a verse vinculados sobre la base de la doctrina del estoppel®’. Ello no comporta, sin embargo,

la aplicacién a los mismos de los principios de pacta sunt servanda y de buena fe®®, por cuanto una

8 En este sentido, sin animo alguno de exhaustividad, cfr. SCHACHTER, O., “The Twilight Existence of
Nonbinding International Agreements”, The American Journal of International Law, 71 (1977), pégs. 296-297;
WipDows, K., “What is an Agreement in International Law?”, British Yearbook of International Law, 50 (1979), pag.
121; EISEMANN, P. M., “Le Gentlemen’s agreement comme source du droit international”, Journal de droit
international (1979), pag. 344; CHINKIN, C., “A Mirage in the Sand? Distinguishing Binding and Non-Binding
Relations Between States”, Leiden Journal of International Law, 10 (1997), pag. 224; GOMAA, M. M., “Non-Binding
Agreements in International Law”, en BOISSON DE CHAZOURNES, L., y GOWLLAND-DEBBAS, V. (Ed.), The
International Legal System in Quest of Equity and Universality. Liber Amicorum Georges Abi-Saab, Martinus Nijhoff
Publishers, The Hague/London/Boston (2001), pags. 241-242; MAZUELOS BELLIDO, A., “Soft Law: ¢;mucho ruido y
pocas nueces?”, Revista Electrénica de Estudios Internacionales, 8 (2004), pag. 26; y HoLLis, D. B., “Defining
Treaties”, en HOLLIS, D. B. (Ed.), The Oxford Guide to Treaties, Oxford University Press, Oxford (2012), pag. 33.

8 Asi lo sefiala AUST, A., “Alternatives to Treaty-Making: MOUs as Political Commitments”, en HOLLIS, D. B.
(Ed.), The Oxford Guide to Treaties, cit., pag. 54.

> En este sentido, vid. FIEDLER, W., “Gentlemen’s Agreement”, en AAVV, Encyclopedia of Public
International Law, t. Il: East African Community to Italy-United States Air Transport Arbitration (1965), Amsterdam,
Elsevier (1995), pag. 547. De gran interés al respecto es igualmente la exposicion de EISEMANN, P. M., “Le
Gentlemen’s agreement comme source du droit international”, cit., pags. 327 y ss. En nuestra doctrina, cfr. GUTIERREZ
EsPADA, C., “Articulo 43. Naturaleza”, en ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., DIEZ-HOCHLEITNER, J., Yy MARTIN Y
PEREZ DE NANCLARES, J. (dirs.), Comentarios a la Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales (Ley 25/2014, de
27 de noviembre), cit., pag. 836.

8 Cfr., en este sentido, en especial, SCHACHTER, O., “The Twilight Existence of Nonbinding International
Agreements”, cit., pag. 300; y FIEDLER, W., “Gentlemen’s Agreement”, Cit., pag. 547.

8 Vid., de nuevo, SCHACHTER, O., op. cit., pags. 300-301; y GAUTIER, P., “Les accords informels et la
Convention de Vienne sur le droit des traités entre Etats”, en AAVV, Droit du pouvoir, pouvoir du Droit. Mélanges
offerts @ Jean Salmon, Bruylant, Bruxelles (2007), pag. 453. Una postura parcialmente similar es la adoptada por
BOTHE, M., “Legal and non-legal norms — a meaningful distinction in international relations?”, Netherlands Yearbook
of International Law, 10 (1980), pags. 70-71, que defiende la consideracion de los acuerdos no juridicos, en
consonancia con la denominacién por él preferida, como algo mas que una mera actuacion concertada de caracter
propagandistico y entiende que su celebracion genera “al menos un cierto grado de expectativas” en relacion con la
efectiva realizacion por parte de los Estados de lo declarado en el acuerdo. En la linea de este Gltimo autor, cfr. GOMAA,
M. M., “Non-Binding Agreements in International Law”, cit., pags. 243 y ss.

8 SCHACHTER, O., op. cit,, pag. 301; en el mismo sentido, WipDows, K., “What is an Agreement in
International Law?”, cit., pag. 123. La aplicacion del principio de buena fe a los acuerdos no normativos es, sin
embargo, controvertida, y, asi, en otras exposiciones se aboga de hecho a su favor; cfr., en concreto, EISEMANN, P. M.,
“Le Gentlemen’s agreement comme source du droit international”, cit., pag. 347; FERNANDEZ TOMAS, A.,
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tal comprension atribuiria caracter de obligacion juridica a un compromiso que se ha pretendido
esencialmente politico®®; una juridificacién absoluta de todo tipo de acuerdos podria terminar por
paralizar las relaciones internacionales, ya que, ante el consecuente temor de los sujetos de Derecho
Internacional de verse plenamente vinculados por cualesquiera formas de actuacion convencional,
los mismos optarian por proceder en sus relaciones reciprocas con una inhibicidn de consecuencias
perniciosas. En este sentido, debe tenerse en cuenta que en no pocas ocasiones se acude a los
acuerdos no normativos a modo de ensayo para la sucesiva celebracién de un auténtico Tratado™.

Si las ventajas de recurrir a los acuerdos no normativos son obvias®, no lo son menos los
riesgos que dicha técnica lleva aparejados. En el contexto de las relaciones internacionales sensu
stricto, la generalizacion de su empleo plantea la cuestién de la banalizacion del Derecho de
gentes™ y, desde la perspectiva interna, favorece una huida del control parlamentario que prevé el
texto constitucional®®. Por otro lado, la extension del fenémeno a la cooperacién entre entidades
locales pertenecientes a Estados diferentes por medio de la celebracion de hermanamientos, a cuya
relevancia historica ya nos hemos referido™, se presenta como una forma de actuacion
administrativa que no por informal resulta inidénea para la irrogacion de perjuicios a la

competencia estatal exclusiva reconocida ex articulo 149.1.3* CE, como hemos igualmente

“Parliamentary Control of ‘Other International Agreements’ in the New Spanish Treaties and Other International
Agreements Act (TOIAA)”, cit., pags. 70-71; y AUST, A., “Alternatives to Treaty-Making: MOUs as Political
Commitments”, cit., pag. 69.

8 En este sentido, cfr. la convincente exposicién de BOTHE, M., “Legal and non-legal norms — a meaningful
distinction in international relations?”, cit., pag. 95.

% As lo sefiala GUTIERREZ ESPADA, C., “Articulo 43. Naturaleza”, cit., pag. 837.

%' Destaca, al respecto, LIPSON, C., “Why are some international agreements informal?”, International
Organization, 45, 4 (1991), pags. 500 y 514 y ss., que los acuerdos no normativos presentan un mayor grado de
flexibilidad material y procedimental, lo que favorece particularmente su renegociacion, y que en relacion con los
mismos la severidad de los requisitos de publicidad es menor. En el mismo sentido, vid. AUST, A., “Alternatives to
Treaty-Making: MOUs as Political Commitments”, cit., pags. 59 y ss. Entre nosotros, REMIRO BROTONS, A., “De los
tratados a los acuerdos no normativos”, cit., pag. 42, se ha referido adicionalmente a la pretension de “difuminar el
reconocimiento de la subjetividad internacional de una de las partes” como otro de los posibles motivos por los que se
recurre a la técnica de los acuerdos no normativos.

% Lo ha subrayado, entre nosotros, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “La Ley de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales: una nueva regulacion para disciplinar una practica dificil de ignorar™, cit., pag. 50. Como precisa AUST,
A., “Alternatives to Treaty-Making: MOUSs as Political Commitments”, cit., pag. 63, la banalizacion referida puede
afectar tanto al cumplimiento efectivo de las disposiciones de los acuerdos no normativos como a su celebracidn misma,
a la que los Estados pueden prestar menos atencion por tratarse de una forma de concertacion por la que se consideran
no vinculados.

% Al respecto, es imprescindible la remisién in toto a GONZALEZ VEGA, J. A., “; Tratados ocultos? Sobre ciertas
manifestaciones de la accion concertada ‘no convencional’ en el marco de las competencias ‘reservadas’ a los tratados
internacionales”, en TORRES BERNARDEZ, S. (coord.), El Derecho Internacional en el mundo multipolar del siglo XXI.
Obra Homenaje al Profesor Luis Ignacio Sanchez Rodriguez, Iprolex, Madrid (2013), pags. 75-101. Subraya el autor en
su exhaustivo andlisis critico de la praxis espafiola que la categoria de tratados mas problematica en este sentido son los
de naturaleza politica, para cuya valida celebracion resulta necesaria la autorizacion de las Cortes Generales de acuerdo
con lo establecido en el articulo 94.1.a) CE (cfr. pags. 78 y ss.). En la doctrina extranjera, el extremo referido ha sido
especialmente destacado por BOTHE, M., “Legal and non-legal norms — a meaningful distinction in international
relations?”, cit., pag. 93.

% Apdo. | del Capitulo | del presente trabajo.
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argumentado supra®™. Se impone, por consiguiente, la sujecién de su celebracién a limites
materiales concretos, asi como la previsién de mecanismos de control preventivo, con el objetivo de
evitar la efectiva produccion de una invasion competencial que, en tanto consecuencia de una
actuacion externa, resultaria de dificil reparacién posterior®. La disciplina legal de los acuerdos no
normativos se revela, pues, irrenunciable, sin que en contra de la misma entendamos procedente
esgrimir que ello suponga la juridificacion de una categoria de concertacion desprovista, por
definicion, de toda eficacia juridica®.

Como adelantabamos, la denominacion y la definicion del acuerdo internacional no normativo
en la LTOAI se han revelado, cuando menos hasta cierto punto, problematicas. Una y otra fracasan
en la plasmacion de la caracteristica esencial de la categoria de acuerdos a la que se refieren, que es
su inhabilidad, en linea de principio, para la produccién de cualesquiera efectos juridicos®. Siendo
ello asi, como subrayé el Consejo de Estado en su Dictamen sobre el Anteproyecto de LTOAI, su
descripcion como “no normativo” hace referencia a su imposible consideracion como una auténtica
fuente del Derecho, pero no acierta a expresar, al menos de forma enteramente satisfactoria, que es
su falta de vinculatoriedad juridica la cualidad que lo diferencia frente a otros tipos de acuerdos®.
El empleo de dicho nomen iuris resultaria particularmente sorprendente si se tiene en cuenta que el
término mas extendido en la praxis, de acuerdo con el propio Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, seria el de “memorando de entendimiento™%. Lo cierto es, sin embargo, que se trata
de una denominacion que ha gozado tradicionalmente de importantes valedores en nuestra
doctrina’® y que la critica terminoldgica ha sido relativizada por algunos de los principales

comentaristas de la Ley, que, aun conviniendo en su incorreccion desde una perspectiva técnica, se

% Apdo. 11.1.B) del Capitulo 111 del presente trabajo.

% Sobre la preferencia por el control preventivo de validez de la totalidad de formas de actuacién de
concertacidon externa, incluida la figura del acuerdo internacional no normativo, se volvera infra, en este mismo
subepigrafe, al hilo de una exposicion critica de la regulacion introducida tanto por la LTOAI con respecto a la misma
como por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, en relacién con los convenios
administrativos suscritos con entidades de Derecho Publico extranjero.

%" En sentido contrario al aqui defendido se ha posicionado GONZALEZ VEGA, J. A., “Articulo 2. Definiciones”,
cit., pag. 109.

% En este punto, debe tenerse en cuenta el desacuerdo doctrinal relativo a la aplicacion del principio de buena fe,
del que hemos dado cuenta en la nota al pie 87 de este Capitulo.

% Dictamen del Consejo de Estado nim. 808/2013, de 3 de octubre, sobre el Anteproyecto de Ley de Tratados y
otros Acuerdos Internacionales (apdo. VI.1). Debe en todo caso destacarse que el propio Consejo de Estado se
contradice inmediatamente al afirmar que su “caracteristica mas expresiva es la de que no constituyen fuente de
obligaciones internacionales”.

190 En este sentido, véase GONZALEZ VEGA, J. A., “Articulo 2. Definiciones”, cit., p4g. 109.

101 Cfr. REMIRO BROTONS, A., “De los tratados a los acuerdos no normativos”, cit., pags. 41 y ss. El autor, sin
embargo, revisaria posteriormente su postura al emplear la expresion “acuerdo no juridico” en su Derecho
Internacional. Curso general, Tirant Lo Blanch, Valencia (2010), pags. 193-199. Sin embargo, mas recientemente ha
optado por relativizar la importancia del debate terminologico; cfr. su “Comentario general a la Ley 25/2014, de 27 de
noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales”, en ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., Diez-
HOCHLEITNER, J., Y MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dirs.), Comentarios a la Ley de Tratados y otros Acuerdos
Internacionales (Ley 25/2014, de 27 de noviembre), cit., pag. 59.
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han referido a la dificultad de encontrar una alternativa que no genere, por su parte, nuevas
dificultades’® y a la esterilidad del debate una vez asumida legalmente la denominacién
controvertida'®,

Mayor ha sido la contundencia mostrada por la doctrina en el rechazo a la definicion legal de
los acuerdos internacionales no normativos. Los articulos 2.1.c) y 43 LTOAI se refieren a la
ausencia de produccién de efectos juridicos de la categoria convencional objeto de estudio
predicando de la misma su no caracterizacion como “fuente de obligaciones internacionales”
(énfasis afiadido). Sin embargo, de los acuerdos internacionales no normativos no derivan
obligaciones en ningtn orden juridico’®: por este motivo, se ha defendido convincentemente que
las disposiciones citadas deberian hacer referencia a la no consideracion de los mismos como
fuentes de obligaciones juridicamente exigibles'®. La precision, que en un principio podria
revelarse un tanto conceptualista, no es en modo alguno baladi: de no ser tenida en cuenta, se
podrian suscitar equivocos en la diferenciacion del acuerdo internacional no normativo frente al
convenio administrativo, cuya posibilidad de celebracion con entidades de Derecho publico
extranjero, como ya sabemos, se encuentra reconocida con carécter general ex articulo 47.2.d) de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que determina su sujecion al
ordenamiento juridico nacional escogido por las partes'®.

En sintesis, en nuestro sistema juridico el acuerdo internacional no normativo es el celebrado
por cualquier Administracion Publica o entidad u organismo integrante del sector publico
institucional con sujetos de Derecho Publico extranjero por el que se adoptan compromisos tan solo
en la esfera politica. Dado que dicho caracter “ajuridico” no priva de sentido a su regulacion legal,
por los motivos sobre los que hemos insistido, la LTOAI asume la referida labor previendo diversos

107
IO

mecanismos de control™", objeto de regulacion separada con respecto a la aplicable a los acuerdos

102 Al respecto, cfr. la sélida argumentacion desarrollada por MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “La Ley de
Tratados y otros Acuerdos Internacionales: una nueva regulacion para disciplinar una préctica dificil de ignorar”, cit.,
pags. 46-48.

193 En este sentido, vid. FERNANDEZ TOMAS, A., “Parliamentary Control of ‘Other International Agreements’ in
the New Spanish Treaties and Other International Agreements Act (TOIAA)”, cit., pag. 70.

%% Ya lo sefialé tempranamente, entre nosotros, en su estudio de referencia, REMIRO BROTONS, A., “De los
tratados a los acuerdos no normativos”, cit., pag. 41; en la doctrina extranjera, cfr., por todos, HOLLIS, D. B., “Defining
Treaties”, cit., pag. 33.

195 En este sentido, véanse, particularmente, PASTOR RIDRUEJO, J. A., “La necesidad de una Ley de Tratados y
otros Acuerdos Internacionales”, en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dir.), Espafa y la préctica del Derecho
Internacional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion, Madrid (2014), pag. 59; y REMIRO BROTONS, A.,
“Comentario general a la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales”, cit., pag.
59.

1% | o anterior no obsta a la habilidad de los acuerdos internacionales no normativos para desplegar efectos
juridicos en el contexto interno en determinados supuestos; cfr., en este sentido, MAGALDI, N., “Régimen juridico de la
actividad internacional de las universidades publicas”, XIIl Congreso de la Asociacion Espafiola de Profesores de
Derecho Administrativo (2018), pag. 27, que se refiere a la posible generacion de responsabilidad patrimonial de la
Administracion sobre la base del principio de proteccién de la confianza.

7 Articulos 43 a 48 LTOAI.

220



108 Adicionalmente, la Ley introduce una disciplina especifica de los

internacionales administrativos
acuerdos suscritos por las Comunidades Autonomas, las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla'y
las entidades locales™®.

En este sentido, la Ley preve, con caracter general, la emision de diversos informes previos a
la celebracion de ambas categorias de acuerdos. En primer lugar, se exige la fiscalizacion
preventiva de su naturaleza, forma de elaboracion y, en especial, de la conveniencia de acudir a la
modalidad proyectada de acuerdo o a otra de las previstas legalmente: tratandose de un proyecto de
acuerdo internacional administrativo, el mismo habra de ser remitido al Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion a fin de que informe sobre los extremos referidos la Asesoria Juridica
Internacional (articulo 39.1 LTOAI); en el caso de un proyecto de acuerdo internacional no
normativo, la cuestion habrd de ser analizada por el Servicio Juridico del drgano u organismo
correspondiente (articulo 45 LTOAI). Adicionalmente, de acuerdo con lo establecido en los
preceptos citados, de comportar la asuncion de obligaciones financieras, ambos tipos de acuerdos
habran de ser informados por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, prevision ante
la que no han dejado de mostrar perplejidad tanto el Consejo de Estado como la doctrina, en
consideracion a la aparente incompatibilidad de la admisién de dicha eficacia con la caracterizacién
legal de los acuerdos internacionales no normativos™*.

La Ley reconoce, asimismo, en relacion con la tramitacion ulterior de las dos formas de
concertacién, autonomia a los sujetos intervinientes para la determinacion del procedimiento y
prevé la posibilidad de poner en conocimiento del Consejo de Ministros la celebracién de los
acuerdos con respecto a los cuales asi lo estimen procedente el Ministro de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion exclusivamente en relacion con los acuerdos internacionales administrativos vy el
mismo y el competente por razon de la materia en el caso de los acuerdos internacionales no
normativos (respectivamente, articulos 40 y 46 LTOALI).

Aun no resultando en modo alguno insignificantes las diferencias que cabe apreciar en la
regulacion hasta el momento referida, cuyo comentario habra de abordarse de inmediato, las
divergencias mas destacables son las que la Ley prevé en relacion con la actuacion posterior a la
celebracion de las correspondientes categorias de acuerdos: asi, mientras que los acuerdos
internacionales administrativos deben ser objeto de publicacién oficial para su incorporacién al

ordenamiento juridico (articulo 41 LTOAI), y se impone, asimismo, al Ministerio de Asuntos

' Articulos 38 a 42 LTOAI.

199 Articulos 52 y 53 LTOAI.

110 En este sentido, cfr. el Dictamen del Consejo de Estado nim. 808/2013, de 3 de octubre, apdo. VI.1; y
FERNANDEZ TOMAS, A., “Parliamentary Control of ‘Other International Agreements’ in the New Spanish Treaties and
Other International Agreements Act (TOIAA)”, cit., pag. 71, que tacha de “surrealista” la prevision introducida por el
articulo 45 LTOAI.
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Exteriores y Cooperacion su integracion en colecciones que habran de ser publicadas
periodicamente (articulo 42 LTOAI), en el caso de los acuerdos internacionales no normativos se
exige tan solo su inscripcion en el registro administrativo creado ad hoc (articulo 48 LTOALI).

La regulacion prevista con caracter especifico para las Comunidades Autonomas, Ciudades
Auténomas y entidades locales difiere parcialmente de la aplicable con caracter general. La
tramitacion y las actuaciones posteriores a la celebracion (publicacion oficial y registro) se rigen por
la normativa recién referida (articulos 52.2 y 53.2 LTOAI); sin embargo, en relacion con los
informes previos a la celebracion de ambas modalidades de acuerdos, se atribuye la competencia
para su elaboracion a la Asesoria Juridica Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, y se prevé la posibilidad de recabar “cuantos otros” se consideren necesarios
(articulos 52.3 y 53.3 LTOAI).

Diversos son los extremos que la disciplina legal, expuesta en extrema sintesis, plantea desde
la perspectiva constitucional. Las definiciones y referencias a las dos categorias de acuerdos que
incorpora la LTOAI reconocen la posibilidad de su celebracién por parte de los sujetos de Derecho
Pdblico interno y extranjero competentes por razén de la materia*™*, lo que supone un acierto del
Legislador, que no ha caido en la trampa de exigir que las entidades y organismos intervinientes
posean un status juridico equivalente en los respectivos ordenamientos de origen‘*? ni ha proscrito,
al modo francés, la concertacion de niveles de poder infraestatal con Estados extranjeros™**. El
empleo exclusivo del criterio competencial es, en este sentido, irreprochable.

No cabe decir lo mismo, sin embargo, de las diferencias en el tratamiento normativo que se
dispensa a los dos tipos de acuerdos desde la perspectiva del informe previo sobre su naturaleza,
formalizacién y adecuacion o procedencia de la figura seleccionada. Curiosamente, en relacion con
esta cuestion los problemas de constitucionalidad de la disciplina legal son de signo contrario a los
planteados por la LASEE, si bien no afectan, como habra de argumentarse, a los acuerdos suscritos
por las entidades locales.

El mecanismo de control referido tiene por objeto — no exclusivamente, ello es evidente — la
evitacion de posibles extralimitaciones competenciales de las que resulte la irrogacion de perjuicios
a las relaciones internacionales del Estado. El riesgo de que la misma se produzca es superior, de
una parte, en el caso de los acuerdos internacionales administrativos, en general, y, de otra, en

relacion con la concertacion desarrollada por Comunidades Auténomas, Ciudades Auténomas y

1 Articulos 2.b) y ¢), 38.2, 44, 52.1y 53.1 LTOAI.

12 Dicho requisito se encontraba, sin embargo, previsto en el articulo 46 del proyecto de LTOAI en relacién con
los acuerdos internacionales no normativos y habia sido, en nuestra opinidn inexplicablemente, saludado positivamente
por algunos autores; en este sentido, vid. PEREZ GIRALDA, A., “Espafia y la practica del Derecho Internacional: ‘los
acuerdos normativos’”, en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dir.), Espafia y la préctica del Derecho Internacional,
cit., pag. 88.

113 Al respecto, cfr. la exposicion critica desarrollada en el apdo. 11.1.A) del Capitulo 111 del presente trabajo.
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entidades locales: en el primer supuesto, ello es asi como consecuencia de la vinculacion cualificada
del acuerdo al tratado internacional de cobertura y de la asuncion de responsabilidad internacional
por parte del Estado a partir de su celebracién; en el segundo, lo anterior es debido a la mayor
significacion politica de la actuacion de las Administraciones territoriales infraestatales,
circunstancia que ha motivado, de hecho, su sujecién a una disciplina normativa especifica.

Sin embargo, no debe perderse de vista que el limite material de las relaciones internacionales
del Estado es oponible frente a la totalidad de instrumentos convencionales dotados de proyeccion
externa, incluidos los carentes de efectos juridicos, y con independencia de cuales sean los sujetos
intervinientes, razon por la cual la propia Ley, de hecho, exige en todo caso la evacuacion de al
menos un informe previo. A este extremo se ha referido, de hecho, certeramente el Consejo de
Estado, al afirmar que del cardcter “no tan evidente” de la necesidad de fiscalizacion de los
proyectos de acuerdos internacionales no normativos se deriva la atribucién al informe negativo de
caracter obstativo “solo (...) en aquellos supuestos en los que el contenido del acuerdo interfiera en
la politica exterior de Espafia 0 menoscabe la competencia exclusiva del Estado en materia de
relaciones internacionales y, en su caso, quede asi motivado en la resolucién que se emita”***. Sin
embargo, la Idgica de estos planteamientos conduce, en nuestra opinion, a la necesidad de atribuir a
la Administracion General del Estado el control de toda forma de concertacion. En este sentido, aun
habiendo realizado el Consejo de Estado la valoracién reproducida en un contexto en el que el se
tenian exclusivamente en cuenta los acuerdos internacionales no normativos celebrados por las
Comunidades Auténomas, el propio 6rgano consultivo defenderia inmediatamente la necesidad de
que la intervencion del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion alcance a cualesquiera
tipos de acuerdos™™.

Es mas, desde nuestro punto de vista, la opcidn legislativa no es tan solo criticable en
términos de oportunidad, sino incluso de validez juridica: la atribucion de la competencia para la
elaboracién del informe al Servicio Juridico del érgano u organismo correspondiente — cuando se
trate, como acaba de sefialarse, de acuerdos internacionales no normativos no adoptados por una
Comunidad Auténoma, una Ciudad Autonoma o una entidad local — no parece coherente con la
jurisprudencia constitucional. Ciertamente, el tipo de control que los Servicios Juridicos se
encuentran Ilamados a desarrollar es, al igual que en los supuestos de intervencion de la Asesoria

Juridica Internacional, exclusivamente técnico o juridico'®, de manera que ni unos ni otra podréan

4 Dictamen del Consejo de Estado n(im. 808/2013, de 3 de octubre, apdo. V1.2

" Ibidem.

11 Asi lo sefiala, con referencia a los informes de la Asesoria Juridica Internacional exigidos por los articulos 52
y 53 LTOAI, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “Articulo 52. Celebracion de acuerdos internacionales
administrativos”, y “Articulo 53. Celebracion de acuerdos internacionales no normativos”, ambos en ANDRES SAENZ DE
SANTAMARIA, P., DIEZ-HOCHLEITNER, J., Y MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (dirs.), Comentarios a la Ley de
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servirse de parametros diferentes de los plasmados en los instrumentos de planificacion de la accion
exterior del Estado aprobados por el Ejecutivo central. Ahora bien, amén del riesgo cierto de que los
Servicios Juridicos adopten interpretaciones que se aparten de la asumida por la Asesoria Juridica
Internacional — o que incluso sean divergentes entre si —, ocurre que la atribucion de la competencia
de elaboracion del informe previo a un érgano no integrado en la Administracion General del
Estado no es (cuando menos, plenamente) conforme con la doctrina constitucional que reconoce al
Estado la facultad de coordinacion de las actuaciones dotadas de proyeccion exterior con el objeto
de evitar injerencias indebidas en las relaciones internacionales™’.

En este sentido, deben tenerse en cuenta diversos aspectos. En primer lugar, que el titulo
competencial del articulo 149.1.32 CE se ve intrinsecamente amenazado por toda iniciativa exterior
emprendida por sujetos diferentes de la propia Administracion General del Estado. En segundo
lugar, el mismo abarca, como ha quedado expuesto, una labor estatal de coordinacién, que integra,
de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, facultades de intervencion preventiva y posterior.
Por ultimo, como hemos dejado apuntado mas arriba, dada la dificil correccion de la vulneracion
constitucional considerada una vez que la misma se ha producido efectivamente, el control
administrativo de legalidad que ha de preferirse en estos supuestos es el desarrollado a priori. De
esta forma, su atribucion al Servicio Juridico del érgano u organismo correspondiente, aun
previendo la Ley otros mecanismos de control estatal ulterior (posibilidad de toma de conocimiento
por el Consejo de Ministros, registro), comporta la reduccion de la intervencién fiscalizadora de la
Administracion General del Estado a una expresion, si no minima, si “minimizada”, consagrando,
de esta forma, un estado de cosas de dificil compatibilizacidn con la jurisprudencia constitucional.

En todo caso — y esto es lo que, a los efectos de la presente investigacion, principalmente
interesa —, sobre la base de los motivos aducidos debe concluirse que la disciplina aplicable al
control preventivo de los acuerdos internacionales no normativos (también de los administrativos,
claro estd) celebrados con participacion de Comunidades Autonomas, Ciudades Auténomas y
entidades locales espafiolas es plenamente asumible en términos constitucionales, toda vez que con
respecto a los mismos corresponde a la Asesoria Juridica Internacional la elaboracion del informe

correspondiente.

Tratados y otros Acuerdos Internacionales (Ley 25/2014, de 27 de noviembre), cit., respectivamente paginas 925-926 y
942.

" En contra de lo aqui afirmado, considera MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “La Ley de Tratados y otros
Acuerdos Internacionales: una nueva regulacion para disciplinar una practica dificil de ignorar”, cit., pag. 57, que la
opcion legal resulta “perfectamente entendible”, advirtiendo, al mismo tiempo, de la necesidad de que los Servicios
Juridicos de los 6rganos y organismos en cada caso afectados y la Asesoria Juridica Internacional del Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion actlen con lealtad reciproca a fin de evitar, particularmente, disonancias en la
interpretacion de la LTOAL.
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Desde otro punto de vista, las deficiencias de la sistematica empleada por el Legislador,
descritas al inicio del presente subepigrafe, plantean el problema adicional de la determinacién del
régimen juridico de control de las categorias de acuerdos de las entidades locales dotados de
proyeccion externa cuya regulacion no es asumida por la LTOAI EI Consejo de Estado se ha
referido especificamente a esta cuestion: las limitaciones de la tipologia de acuerdos prevista en la
Ley traerian consigo que, en el caso de que el informe previo concluyese la improcedencia de
acudir a las figuras del acuerdo internacional administrativo y del acuerdo internacional no
normativo, la Unica alternativa viable seria la celebracion de un tratado internacional. Ello
comportaria, ha afirmado el Consejo de Estado, restricciones indebidas de la capacidad de actuacion
exterior de las Comunidades Auténomas y de los Ministerios™®.

En nuestra opinion, el Consejo de Estado yerra al deducir a partir de las limitaciones del
ambito de aplicacion de la LTOAI una correlativa restriccion de la capacidad de concertacion de las
entidades infraestatales en el contexto de la accion exterior. La exigencia de que la Asesoria
Juridica Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion se pronuncie sobre la
correccion del recurso a las figuras reguladas en la LTOAI no determina que sean tan solo estas las
opciones de que disponen las entidades locales para el desarrollo de actuaciones dotadas de
proyeccion exterior de tipo convencional: de la improcedencia de la suscripcion de acuerdos
internacionales administrativos y de acuerdos internacionales no normativos no se sigue en modo
alguno, de acuerdo con el texto legal, una suerte de “reserva” a favor del Tratado internacional. De
hecho, como hemos destacado al comienzo del presente subepigrafe, en el propio Preambulo de la
LTOAI se afirma que la limitaciébn de su ambito de aplicacion a las categorias de acuerdos
contempladas en el texto no obsta al recurso a otras formas de concertacion. Asi, la posibilidad de
celebracion de un convenio administrativo sujeto al ordenamiento juridico nacional de alguno de los
sujetos de Derecho Publico participantes, prevista ex articulo 47.2.d) de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, debe ser igualmente considerada en los supuestos
de inviabilidad del acuerdo internacional administrativo y del acuerdo internacional no normativo.
En este sentido, tal vez la confusion del Consejo de Estado derive de que en el momento de emision
del Dictamen sobre el proyecto de LTOAI no se habia aprobado ain la Ley 40/2015.

Lo verdaderamente criticable desde la perspectiva de la ultima modalidad de acuerdo referida
no es, por consiguiente, tanto su regulacion fuera de la LTOAI cuanto la ausencia de previsiones
relativas a los mecanismos de control activables por parte del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacién. El articulo 50.1 de la Ley 40/2015 se limita a disponer, con respecto a todas las

categorias de convenios, que, “sin perjuicio de las especialidades que la legislacion autondémica

118 Dictamen del Consejo de Estado nim. 808/2013, de 3 de octubre, apdo. V1.2 in fine.
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pueda prever, sera necesario que [los mismos] se acompafie[n] de una memoria justificativa donde
se analicen su necesidad y oportunidad, su impacto econémico, el caracter no contractual de la
actividad en cuestion, asi como el cumplimiento de lo previsto en [la propia] Ley”. En el caso
especifico de los convenios suscritos por entidades locales, rige, claro esta, la prevision general del
articulo 56.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, que
obliga a aquellas a remitir a las Administraciones estatal y autondmica copia o extracto de sus actos
y acuerdos, facilitando, asi, su fiscalizacion a posteriori.

La no regulacion de formas especificas de control preventivo de los convenios administrativos
suscritos por las entidades locales con sujetos de Derecho Publico extranjero se presenta, en nuestra
opiniébn, como un vacio normativo incomprensible e incluso problemético en términos
constitucionales. Incomprensible en tanto que, admitido que la inexistencia de mecanismos de
exigibilidad de la observancia de los acuerdos internacionales no normativos no impide considerar
que de los mismos puedan, hipotéticamente, derivarse perjuicios para las relaciones internacionales
del Estado, con mayor motivo ello es asi cuando nos encontramos ante una modalidad de
concertacién por virtud de la que se asumen auténticas obligaciones juridicas. El Legislador opta,
sin embargo, por prever mecanismos de control estatal preventivo exclusivamente aplicables a la
categoria de acuerdos potencialmente menos lesiva de las relaciones internacionales. La
incoherencia en que se incurre es, pues, en este punto manifiesta. Y, en segundo lugar, en intima
conexion con la argumentacién precedente, relativa a los defectos de la regulacion incorporada por
la LTOAI, pueden incluso plantearse dudas sobre la validez juridica del marco normativo
resultante, toda vez que, reconocida por el Tribunal Constitucional la competencia estatal de
coordinacion de la accién exterior, la decision legislativa de abordar solo parcialmente su
regulacion no solo se traduce en una laguna de mas que dificil integracion por parte de los
operadores juridicos**®, sino que puede ademés ser leida como una rectificacién legal del alcance de
aquella, lo que conduciria irremediablemente a concluir la inconstitucionalidad por omisién del
articulo 50.1 de la Ley 40/2015.

Resultaria posible entender que el articulo 47.2.d) de la Ley 40/2015 se refiere tan solo a los
convenios celebrados en el marco del sistema del Consejo de Europa, con respecto a los que son de
aplicacién los mecanismos de control previstos en el Real Decreto 1317/1997, de 1 de agosto,

analizados supra'®. Sin embargo, tal opcién interpretativa choca, de una parte, con el tenor literal

119 Son varias las cuestiones que, a este respecto, no pueden ser resueltas sin la intervencion del Legislador. A
titulo ejemplificativo, ¢a quién corresponderia la elaboracién del informe previo sobre la correccion de la eleccion de la
modalidad de concertacion? ¢Habrian de entenderse excluidos el tratado internacional y el acuerdo internacional
administrativo como alternativas a tener en cuenta, dada la intencion — cuando menos, implicitamente manifestada — de
las partes de someter el convenio a un ordenamiento juridico nacional?

120 Apdo. | del presente Capitulo.
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del propio precepto, que no introduce limitacion alguna de su &mbito de aplicacion en este sentido —
se refiere, simplemente, a los convenios “no constitutivos ni de Tratado internacional, ni de
Acuerdo internacional administrativo, ni de Acuerdo internacional no normativo” —, y, de otra, con
la lectura del marco constitucional espafiol defendida en este trabajo, de acuerdo con la cual la
capacidad de concertacion con entidades de Derecho Pablico extranjero de nuestras corporaciones
locales deriva inmediatamente del principio de autonomia, dada su no consideracion como
competencia, sino como forma de ejercicio de las que el ordenamiento les atribuye. En Gltimo
término, la posibilidad de celebracion de convenios de cooperacion transfronteriza por parte de
nuestras entidades locales se encuentra ya expresamente reconocida en el corpus normativo que
adapta nuestro ordenamiento al Convenio de Madrid.

Descartada esta alternativa en la interpretacion del precepto controvertido, debe forzosamente
concluirse que la critica doctrinal que ha suscitado la aprobacion de la LTOAI desde el punto de
vista de las limitaciones — o0 excesos — en la definicion de su &mbito de aplicacion trasciende el
plano de la racionalidad normativa, pues la no aplicacién de los mecanismos de control preventivo
regulados en la misma a los convenios celebrados por nuestras entidades locales con sujetos de
Derecho Publico extranjero y sometidos al ordenamiento nacional determinado por las partes
implica un desconocimiento parcial de la competencia de coordinacién de la accidn exterior

reconocida a favor del Estado por la jurisprudencia constitucional.
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SCHLUSSFOLGERUNGEN

Obwohl es sich um kein neues Rechtsphdnomen handelt, ist die ,,kommunale AuBenpolitik*
aus einer verfassungsrechtlichen Sicht von Seiten der spanischen Rechtslehre kaum untersucht
worden. Besondere Aufmerksamkeit wurde im Gegensatz dazu traditionell dem volker- und
europarechtlichen Rechtsrahmen gewidmet — unumstritten eine sinnvolle Forschungsperspektive.
Diese Beschriankung beachtet jedoch nicht, dass die Festsetzung der Gebietskorperschaften, die
dazu befugt sind, grenziberschreitend zu kooperieren, noch eine Frage des nationalen
Verfassungsrechts ist. Das Volkerrecht verbietet den Gemeinden nicht, mit Offentlichen
Rechtssubjekten anderer Lander zusammenzuarbeiten, stellt aber auch nicht das juristische
Subsystem dar, in dem sich die Grundlagen derartiger Rechtshandlungen finden: Es regelt lediglich
die Beziehungen zwischen Volkerrechtssubjekten, die unter dasselbe fallen. Diese ist eine
redundante Behauptung, die aber nicht Gbersehen werden darf.

Aus diesen Grunden wurde entschieden, die Untersuchung auf die verfassungsrechtliche
Perspektive zu beschranken. Mangels einer verfassungsgerichtlichen Entwicklung zum Thema
schien es besonders noétig, eine rechtsvergleichende Analyse des Ph&nomens durchzufihren.
Deswegen wurden die Rechtssysteme Deutschlands, Frankreichs und Italiens im zweiten Kapitel
der Arbeit zusammenfassend analysiert. Die Praxen in den oben genannten Rechtsordnungen haben
unmittelbar die Entwicklungen der entsprechenden Forschungen bestimmt. In diesem Sinne ist
zundchst zu unterstreichen, dass das Phidnomen ,kommunaler AuBenpolitik in Deutschland
hauptsachlich in den achtziger Jahren — im Zusammenhang mit den Protesten gegen die
Atombewaffnung — zu Schwierigkeiten bei der Auslegung des nationalen Verfassungsrahmens
gefiihrt hat — was als entscheidender Faktor fir eine zeitliche Begrenzung der Analyse der
deutschen Rechtslehre bei der vorliegenden Studie zu sehen ist —, wéhrend die standige Teilnahme
der franzosischen Gemeinden im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit dazu gefiihrt hat, dass
sowohl die franzosische Rechtslehre als auch der franzosische Gesetzgeber ununterbrochen ein
besonders intensives Interesse daran gezeigt haben. In diesem Sinne ist ,,kommunale AuBBenpolitik*
in Frankreich — so wie in Italien, obwohl in diesem Land die gesetzliche Regelung zum Thema als
ungeniigend zu betrachten ist — im Detail geregelt worden, was einen groen Unterschied zum
Zustand der deutschen Rechtsordnung macht.

Eine mangelnde gesetzliche Regelung zum Thema ist meines Erachtens als ambivalent zu
betrachten. Einerseits bringt so ein Zustand mit sich, dass die gemeindlichen Gebietskorperschaften
nur im nationalen Verfassungsrahmen ihre Grenzen bei der Durchfiihrung international

ausgerichteter Téatigkeiten finden, was aus der Sicht ihrer Selbstverwaltungsgarantie besonders
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positiv scheint. In einem Zusammenhang, in dem die zentralstaatliche Kompetenz im Bereich
auswartiger Gewalt restriktiv ausgelegt wird, hemmt die Untatigkeit des Gesetzgebers mdgliche
Eingriffe in den gemeindlichen Rechtsraum. In diesem Sinne wurde sogar traditionell argumentiert,
dass ,,kommunale AuBBenpolitik* ein Rechtsbereich sei, der dereguliert bleiben solle.

Andererseits hat aber die Praxis bewiesen, dass so ein Zustand besondere Rechtsprobleme
verursachen kann, weil es unterschiedliche Aspekte gibt, die lediglich durch den Gesetzgeber voll
befriedigend gelost werden kdnnen. Die verfassungsgerichtliche Entwicklung des Phdnomens in
Italien ist ein prominentes Beispiel dafiir: Wie oben dargelegt, sollte in den achtziger und neunziger
Jahren die italienische Verfassungsgerichtsbarkeit (Corte costituzionale) teilweise die Rolle des
Gesetzgebers tbernehmen (z.B. bei der Definition der Mechanismen der Rechtsaufsicht durch die
Regierung). Das fiihrt zur Annahme, dass eine normative Regulierung ,,kommunaler Auf3enpolitik*
doch sinnvoll ist, weil dieses Phdanomen mehrere Facetten hat, fir deren Prazisierung sich die
verfassungsgerichtliche Kontrolle als ungeeignet erweist.

Die gesetzliche Regelung ,.kommunaler Auflenpolitik* gilt aber nicht als rechtliche Grundlage
ihrer Gultigkeit. Die Befugnis der Gemeinde, grenzlberschreitend zu kooperieren, leitet sich
unmittelbar von der verfassungsrechtlich anerkannten Selbstverwaltungsgarantie ab. Sie ist nicht als
Kompetenz, sondern als eine mdgliche Art der Ausiibung der gemeindlichen Zustandigkeiten zu
betrachten. Auf diesem Verstandnis basiert die Offnung der spanischen Verfassungsrechtsprechung,
die die zentralstaatliche Kompetenz im Bereich auswaértiger Beziehungen eng interpretiert: Wenn
man — wie oben dargelegt — jede grenziiberschreitende Rechtshandlung als unter die oben genannte
zentralstaatliche Zustandigkeit fallend betrachtet, dann wird mittelbar der Staat der Autonomen
Gemeinschaften wieder zentralisiert. Diese Interpretation hat traditionell in Spanien nur die
Perspektive der international ausgerichteten Tatigkeiten der Autonomen Gemeinschaften
berucksichtigt, was aber nicht ausschlieBen sollte, dass auch die gemeindlichen
Gebietskorperschaften als Beglingstigte der oben genannten restriktiven Auslegung betrachtet
werden. Im  Gegenteil: Die verfassungsrechtliche  Anerkennung der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie und ihre Interpretation durch die spanische Verfassungsgerichtsbarkeit,
die von ihr jede Handlungsmdoglichkeit ableitet, deren Mangel den Status der Gemeinde
unerkennbar machen wiurde, gilt schon als Grundlage der kommunalen Befugnis,
grenzliberschreitend zu agieren. Im Zuge der Globalisierung scheint es unvorstellbar, dass den
Gemeinden eine derartige Befugnis fehlt; deswegen muss der Gesetzgeber die Fahigkeit der
kommunalen Gebietskorperschaften, grenziiberschreitend zusammenzuarbeiten, bertcksichtigen

bzw. ist dazu verpflichtet, sie ausdrucklich anzuerkennen, wenn er sich fiir eine Regelung der
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Aulentatigkeiten der &ffentlich-rechtlichen Korperschaften entscheidet, d.h., er darf den
Gemeinden diese Befugnis nicht aberkennen.

Dagegen sprechen weder die Definition der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie in Bezug
auf das Gebiet (Territorialitdtsprinzip) noch die Verwendung des Begriffes ,,0rtliches Interesse* in
der spanischen Verfassung. Das Territorialitatsprinzip wird als Bestandteil der Charakterisierung
der gemeindlichen Gebietskorperschaften verwendet, es wird jedoch auch subjektiviert: Wie schon
vom deutschen  Bundesverfassungsgericht dargelegt, sollen sich die kommunalen
Gebietskorperschaften darauf beschrianken, die ,,Bediirfnisse und Interessen* zu befriedigen, ,,die in
der ortlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben, die also den
Gemeindeeinwohnern gerade als solche gemeinsam sind, indem sie das Zusammenleben und -
wohnen der Menschen in der Gemeinde betreffen* (BVerfGE 79, 127, 151 f.; Betonung durch den
Verfasser). In dieselbe Richtung geht die spanische Rechtslehre, die das oben genannte Kriterium
fir eine genauere, an unsere Zeit angepasste Definition der ,.entidades territoriales” benutzt.
Dementsprechend soll sich die Ortlichkeit des Interesses, die den Umfang der kommunalen
Selbstverwaltungarantie bzw. die Grenzen der gemeindlichen Befugnisse bestimmt, nicht auf das
Hoheitsgebiet beschrénken, d.h., die Existenz eines ortlichen Interesses darf man nicht im Fall einer
kommunalen grenziiberschreitenden Rechtshandlung automatisch ausschlieBen. Kommunale
Entwicklungszusammenarbeit gilt in diesem Sinne als prominentes Beispiel daftir.

Auch die Grenzen ,.kommunaler AuBlenpolitik™ sind in erster Linie verfassungsrechtlich zu
definieren. Anders gesagt, in Bezug auf diese Problematik darf der Gesetzgeber nicht weiter als der
Verfassungsgeber gehen. Das soll aber nicht heiRen, dass die Kommunen nur in der Verfassung die
Grenzen ihrer international ausgerichteten Téatigkeiten finden: Das wiirde selbstverstandlich gegen
das Rechtsstaatsprinzip und den Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes verstoRen. Damit ist lediglich
gemeint, dass der Gesetzgeber keine spezifischen materiellen Grenzen fiir solche gemeindlichen
Rechtshandlungen bestimmen darf, wenn das einen Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung
darstellt.

Zuallererst ist die zentralstaatliche Zustédndigkeit im Bereich auswartiger Beziehungen in
diesem Sinne zu betrachten. Diese wird sowohl formell als auch materiell berticksichtigt. Formell
ist sie im Sinne einer Trennung zwischen dem volkerrechtlichen und dem einfach
grenzliberschreitenden Handlungsbereich zu verstehen, d.h., Kommunen dirfen nur im
internationalen Rechtsverkehr agieren, wenn sie als Vertreter des entsprechenden Staates handeln.
In Bezug auf diese Grenze spielt die Volkerrechtssubjektivitdt der Offentlich-rechtlichen
Korperschaften, mit denen die Gemeinde kooperiert, keine entscheidende Rolle: Staaten und andere

Volkerrechtssubjekte kdnnen im transnationalen Rechtsverkehr agieren, ohne dass die
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entsprechenden Abkommen unbedingt unter das Volkerrecht fallen. Aus diesem Grund deckt
,kommunale Auflenpolitik* die Zusammenarbeit mit ausléndischen Staaten — eine Kooperationsart,
die besonders sinvoll ist, wenn es sich um Staaten handelt, deren Untergliederungen weder
verfassungsrechtlich noch gesetzlich eine Selbstverwaltungsgarantie anerkannt wird. Deswegen ist
das in Art. L-1115-5 des franzosischen Code géneral des collectivités territoriales fir die
Gebietskorperschaften allgemein vorgesehene Verbot, mit auslandischen Staaten jede Art von
Abkommen abzuschlielen, als negativ zu betrachten, weil es implizit, automatisch und
falschlicherweise den Abschluss eines Abkommens mit einem ausldndischen Staat als eine
Rechtshandlung sieht, die unter das Volkerrecht féllt, und weil es die oben genannte, spezifische
Problematik der Zusammenarbeit mit absolut zentralisierten Staaten nicht beruicksichtigt.

Auch materiell spielt die zentralstaatliche Zustandigkeit im Bereich auswartiger Gewalt eine
Rolle als Grenze ,,kommunaler AuBlenpolitik. Sogar wenn sich die Gemeinden darauf beschrinken,
Rechtshandlungen durchzufuhren, die nicht unter das Volkerrecht fallen, kénnen sie die staatliche
internationale Tatigkeit sensu stricto beriihren. In diesem Sinne wird in der Arbeit eine Analyse in
drei Teilen erstellt.

Erstens wird argumentiert, dass die kommunale AuRentatigkeit die volkerrechtlichen Vertrage
inhaltlich auf jeden Fall respektieren soll, was aber nicht als Folge der zentralstaatlichen
Zusténdigkeit im Bereich internationaler Beziehungen, sondern als spezifische Manifestation des
Rechtsstaatsprinzips zu betrachten ist: Laut Art. 96 Abs. 1 S. 1 der Spanischen Verfassung werden
,»gultig abgeschlossene internationale Vertrdge nach ihrer offiziellen Veroffentlichung in Spanien
Teil der innerstaatlichen Rechtsordnung®; deswegen ist ihre Verbindlichkeit den Gemeinden
gegeniiber nichts anderes als eine Implikation der Gebundenheit der Verwaltung an Gesetz und
Recht (Art. 103 Abs. 1 S. 2 der Spanischen Verfassung).

Zweitens wird die deutsche und franzésische Rechtsprechung zum Verbot von kommunalen
AuRerungen und Rechtshandlungen, die eine allgemeine, uberdrtliche bzw. hochpolitische
Bedeutung haben (BVerfGE 8, 122, 134; Conseil d’Etat, Beschluss vom. 23.10.1989, Commune de
Pierrefitte-sur-Seine et al.), kritisch analysiert. Abgesehen davon, dass die deutsche
Rechtsprechung die oben genannte Grenze nicht immer konsequent angewendet hat, stimmt meines
Erachtens dieses Limit, wenn nicht ndher bestimmt, mit der traditionellen Praxis der européischen
Kommunen nach dem Zweiten Weltkrieg nicht Uberein: Die zwischen den deutschen und
franzosischen Gemeinden abgeschlossenen Stadtepartnerschaften hatten doch als Gegenstand eine
Art von Zusammenarbeit, die in erster Linie die Verséhnung Europas zu fordern versuchte. Mit
Bezug auf diese Kritik spielt die Tatsache, dass die oben genannte Kooperation typischerweise nicht

verbindlich war, Uberhaupt keine Rolle, denn auch die AulRentatigkeiten, die keine unmittelbaren
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rechtlichen Wirkungen haben, stellen eine potenzielle Gefahr fir die internationalen Beziehungen
des entsprechendes Staates dar und ihre Gultigkeit muss aus dieser Perspektive sowohl durch die
Rechtsaufsicht durch die zustandigen Behorden als auch durch die gerichtliche Kontrolle
uberprifbar sein.

Zuletzt wird die Frage der Ubereinstimmung ,kommunaler AuBenpolitik mit den
zentralstaatlichen Leitlinien berticksichtigt. Auf der Basis von Art. 97 und Art. 149 Abs. 1 S. 3 der
Spanischen Verfassung kdnnte sich im Prinzip so ein Verstdndnis ableiten lassen, was aber eine
Ablehnung der verfassungsrechtlich anerkannten gemeindlichen Selbstverwaltungsgarantie
bedeuten wirde. In diesem Sinne sollen die sich gegenseitig widersprechenden Grundsétze, die
selbstverstandlich denselben normativen Rang haben, ausgewogen ausgelegt werden, d.h., es sollte
versucht werden, dadurch ihre Optimierung zu erreichen. Damit ist gemeint, dass der Staat und die
Kommunen sich gegenseitig beriicksichtigen sollen, was aus der Sicht ,,kommunaler Auf3enpolitik*
bedeutet, dass die Gemeinden die auswartigen Beziehungen des Staates nicht schwerwiegend storen
dirfen. Anders gesagt: Nicht jeder Widerspruch der staatlichen Stellungnahmen im
volkerrechtlichen Kontext bzw. jede Nicht-Ubereinstimmung durch die kommunalen
AuRentatigkeiten ist per se automatisch verfassungswidrig.

Eine weitere verfassungsrechtliche Grenze ,.,kommunaler AuBlenpolitik im spanischen Recht
stellt die Treuepflicht dar. Ihre Anwendung auf die gemeindlichen Gebietskdrperschaften ist
traditionell im deutschen Rechtssystem kontrovers gewesen und wurde bisher von der
Rechtsprechung noch nicht eindeutig geklart. Dagegen spricht im deutschen Recht die Betrachtung
der Kommune als Teil der Bundeslander, was hierbei bedeutet, dass eine Kompetenziberschreitung
der Gemeinde nur als VerstoR gegen die Bundestreue durch das entsprechende Land, das seine
Rechtsaufsichtspflicht nicht erfillt, charakterisiert werden kann. Ein derartiges Verstandnis darf
man aber nicht in spanisches Recht umsetzen, weil Kommunalrecht in Spanien gleichzeitig Sache
des Zentralstaates und der Autonomen Gemeinschaften ist. Eingriffe durch die drei Stufen
staatlicher Verwaltung konnen sich tatsachlich verifizieren, was als Voraussetzung der
Anwendbarkeit der Treuepflicht zu sehen ist. Im Endeffekt wurde diese sogar gesetzlich anerkannt.

Das soll aber nicht heiBRen, dass die Gebundenheit der Gemeinden an das volkerrechtliche
Handeln des Zentralstaates irgendwie intensiviert werden sollte bzw. dass eine absolute
Ubereinstimmung ,.kommunaler AuBenpolitik” mit den zentralstaatlichen Leitlinien erforderlich ist.
So ein Verstdndnis wirde meines Erachtens dazu fihren, dass die gemeindlichen
Gebietskorperschaften nur als Agenten des Staates aullentétig sein dirfen, was gegen die ihnen

verfassungsrechtlich anerkannte Selbstverwaltungsgarantie verstoRen wirde. Aus diesem Grund

233



tragt im Prinzip die Treuepflicht als Grenze ,.,kommunaler Aulenpolitik* nichts neues bei und ist in
diesem Bereich lediglich daftr geeignet, als Nebenkriterium verwendet zu werden.

Legt man den spanischen Verfassungsrahmen ,.kommunaler AuBenpolitik so aus, dann
scheint die Konformitat mancher untergeordneter Vorschriften damit bestenfalls fragwirdig. In
diesem Sinne kann man nichts gegen die Kontrollmechanismen einwenden, die die
Rechtsverordnung Nr. 1317/1997 vom 1.8.1997 fir die grenzuberschreitende Zusammenarbeit im
Anwendungsbereich des Madrider Rahmenibereinkommens vorsieht: Sowohl die Ex-ante-
Rechtsaufsicht durch die zentralstaatlichen Behdrden als auch die offizielle Veroffentlichung der
entsprechenden Kooperationsabkommen als Voraussetzung ihrer Erga-omnes-Wirkung sind aus
einer verfassungsrechtlichen Perspektive vollig plausibel. Dasselbe gilt fir die Rechtsverordnung
Nr. 23/2015 vom 23.1.2015, durch die Spanien die erforderlichen VVorkehrungen fir eine wirksame
Anwendung der Verordnung (EG) Nr. 1082/2006 des Europdischen Parlaments und des Rates vom
5. Juli 2006 Uber den Europdischen Verbund flr territoriale Zusammenarbeit (EVTZ) nach ihrer
Reform im Jahr 2013 getroffen hat, sogar wenn einige spanische Autoren interpretiert haben, dass
die oben genannte Verordnung eine Fachaufsicht des kommunalen Rechtshandelns durch den Staat
anerkannt hat, was meines Erachtens gegen die gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie verstof3en
wirde.

Im Unterschied dazu ist der spanische innerstaatliche Rechtsrahmen nach dem Erlass der Gesetze
Nr. 2/2014 vom 25.3.2014 zum AuRendienst und zur AuBenpolitik des Staates, Nr. 25/2014 vom
27.11.2014 zu volkerrechtlichen Vertrdgen und anderen internationalen Abkommen und Nr.
40/2015 vom 1.10.2015 zur Regelung des 6ffentlichen Sektors problematisch. Einerseits erlaubt das
Gesetz Nr. 2/2014 vom 25.3.2014 zum Aufiendienst und zur AufRenpolitik des Staates besonders
intensive Eingriffe des Zentralstaates in die international ausgerichteten Téatigkeiten jeder Behorde,
was meines Erachtens einen Rickschritt bei der Auslegung des Art. 149 Abs. 1 S. 3 der spanischen
Verfassung aus der Sicht der Befugnisse der Autonomen Gemeinschaften und der gemeindlichen
Gebietskorperschaften darstellt, obwohl das spanische Verfassungsgericht es fiir verfassungsgemaf
erklart hat. Andererseits scheint es bedauerlich, dass der beschrankte Anwendungsbereich des
Gesetzes Nr. 25/2014 vom 27.11.2014 zu volkerrechtlichen Vertrdgen und anderen internationalen
Abkommen dazu geflhrt hat, dass nur fur die von ihm umfassten Abkommen ein spezifischer
Rechtsaufsichtsmechanismus vorgesehen wird. In dieser Hinsicht ist meines Erachtens
unverstandlich, dass fir nicht verbindliche Abkommen (acuerdos internacionales no normativos)
doch eine Ex-ante-Kontrolle anwendbar ist, wahrend fur Abkommen, die mit 6ffentlich-rechtlichen
Subjekten anderer Staaten absgeschlossen werden koénnen und die unter eine innerstaatliche

Rechtsordnung fallen und dementsprechend doch rechtlich verbindlich sind (convenios
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administrativos), keine Ex-ante-Kontrolle im Gesetz Nr. 40/2015 vom 1.10.2015 zur Regelung des
offentlichen Sektors vorgesehen wird. Aus diesen Grinden ist meines Erachtens die spanische
Rechtslage nur teilweise verfassungsmalig.

»Kommunale AuBenpolitik® scheint noch eine Art von Verwaltungshandeln zu sein, die weitere
Bemuhungen sowohl von der Akademia als auch von den juristischen Akteuren fordert, damit die
auf sie anwendbare Regelung die relevanten Verfassungsprinzipien ausgewogen berlicksichtigt.
Dafur ist es aber notwendig, dass die spanischen Gemeinden noch intensiver grenziberschreitend
agieren, weil ohne eine solche Aktivierung den Gerichten die Mdglichkeit fehlen wird, sich tber die

Grundlagen und Grenzen ,,kommunaler AuBlenpolitik* zu dullern.
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