BERLIN, 750 ANOS

José Esteve Pardo

Se han cumplido en 1987 los 750 afios de Berlin. En los Gltimos meses la ciu-
dad ha sido foro de numerosas manifestaciones artisticas y culturales justificadas
- este aniversario. Con las lineas que siguen se pretende acudir, con poca carga
y muy modestamente, a esta llamada de atencion.

No necesita Berlin una fecha redonda ni vestirse de fiesta para adquirir noto-
riedad: su andadura histérica y su misma actualidad colocan a esta ciudad mucho
mis all4 de lo que son situaciones singulares, sin que esto haya evitado en modo
alguno el enfrentamiento con los problemas propios de una realidad urbana de
magnas dimensiones y relevante protagonismo como centro politico.

En el propésito de sintonizar con lo que es la orientacién temdtica de esta re-
vista, se tratardn aqui tan solo los aspectos mas destacados de la ordenacién juri-
dica de Berlin como ciudad en lo que son sus momentos mis significativos, espe-
cialmente el periodo que toma como eje el principio del actual siglo. La limitacion
apuntada es —a pesar de la brevedad de esta crénica— solo relativa, pues tratar
de Berlin y su régimen en el momento referido supone encontrar en el camino
a tres de las més importantes figuras de la cultura juridica europea —de rigurosa
primera linea si nos centramos en el Derecho local— como son Rudolf von Gneist,
Otto von Gierke y Hugo Preuss, muy vinculados los tres tanto humanamente
—berlineses son el primero y el iltimo— como en el terreno profesional, y parti-
cularmente académico, a esta ciudad: Gneist y Gierke fueron decanos de su Fa-
cultad de Derecho y rectores de su Universidad, Preuss por su parte fue tambien
profesor en Berlin y desempefi6 en esta ciudad un papel de primer orden en la
Asamblea de esta ciudad.! Pero antes de entrar en contacto con el Berlin pujan-
te y dindmico de la época de estos personajes, vamos a relatar muy someramente
y desde la perspectiva enunciada los antecedentes que nos pueden resultar de ma-

yor interés.

I. Apunte histérico

Las primeras noticias documentadas de un lugar llamado Colln, situado a la
orilla izquierda del rio Spree, datan de 1237; 2 la misma altura y en la otra ribera

1. Hijo de un comerciante millonario judio, es sin duda Preuss quien més vinculado estd —a pesar de que
Gneist fue también miembro de la Asamblea ciudadana— al importante procese de reordenacién de la ciudad,
fo en vano pasa por ser ¢l inspirador de la ley de 1920 sobre el gran Berlin, algunos de cuyos criterios
—fundamentalmente la descentralizacién interna y el sistema de distritos— se mantienen en la actualidad a
pesar de la peculiar situacién de la ciudad.
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existia una poblacién con referencias documentales algo mas tardias, 1244, con
el nombre de Berlin.? Se sabe que estas dos pequeitas ciudades actuaron manco-
munadamente en lo relativo a una serie de asuntos comunes como era, por ejem-

lo, la construccién de fortificaciones defensivas. En el afio 1307 se produce su
?usic'm con la formacién de un Gnico Consejo Municipal, cuya sede fue una isla
sobre el rio unida por un puente a las dos orillas. La preeminencia de Berlin,
mas poblada, se hizo aqui bien patente, pues de ella procedian dos tercios de los
miembros del Consejo, correspondiendo el otro a Célln, que a partir de enton-
ces s0lo serd un barrio o distrito de la ciudad de Berlin.

La situacion o status de Berlin vendri determinada en estos primeros siglos por
su pertenencia a la marca de Brandenburgo. Los primeros margraven o condes
de la Marca le concedieron un notable margen de autonomia en lo relativo a su
administracién. Tras la integracién de Célln buscé Berlin decididamente un lugar
como urbe comercial y con esta intencién sus pretensiones frente a los condes
de la Marca se orientaron a la configuracién de un régimen favorable en este 4m-
bito. De particular relevancia resulté por tanto la libertad aduanera —eximiéndose
de las cargas de circulacién de mercancia vigentes en la Marca— ¥, sobre todo,
la concesion de Niederlagrecht o derecho de almacenaje (derecho a disponer de
mercado, en defintiva), en cuya virtud era de aplicacion el sistema juridico del
lugar y no el personal de los mercaderes. La posicién auténoma de Berlin se ce-
rraba con el reconocimiento, en 1391, de propia jurisdiccién, al margen por tan-
to de la jurisdiccién sefiorial de la Marca.

La orientacién mercantilista de la ciudad se habfa potenciado notablemente
con la apertura de mercados y la fluidez en el trifico que supuso la integracién
en la Liga Hanseética en 1359. En ella Berlin se afianzé en la linea comercial
este-oeste y de ahi surgieron lazos especialmente estrechos con otros terrirorios
y de manera particular con Flandes y los Paises Bajos; sobre todo de Holanda
procederin buena parte de los nuevos habitantes de Berlin y los vinculos perso-
nales serin constantes a lo largo de toda su historia.

Berlin es, pues, tras sus primeros balbuceos, una ciudad de discretas dimensio-
nes —su numero de habitantes en los siglos XIV y XV oscila entre los seis y siete
millares— que se ha convertido en una pieza del entramado comercial de la Han.
sa donde no juega, ciertamente, un papel de primer orden® pero si tiene una vi-
talidad y una base econémica lo suficientemente sélida para mantenerse como
ciudad libre dentro de la marca de Brandenburgo. Como tal se responsabiliza-
ba de su administracién un Consejo Municipal que era al mismo tiempo 6rgano
de gestion e instancia representativa de la ciudad si bien, como ocurria en casi
todas las ciudades de proyeccién mercantil, los clanes de las familias de comer-
ciantes eran las {inicas que tenfan acceso a ese Consejo —cuando no las ani-

2. No son pues, en rigor, 750 los afios que han transcurrido desde entonces, si bien Célln ha constituido,
casi desde el prinipio, un barrio o distrito de Berlin.,

3. Desde luego en modo alguno comparable a civdades como Liibeck, Hamburgo o Bremen, auténticos bas-
tiones de Ia Liga y que mantendrin, tras la disolucién de ésta, una situacién ausénoma privilegiada que hoy
en dia concurre en las dos dltimas.
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as que ostentaban el derecho de vecindad— que se convertia de este modo en
entro de expresién de los intereses del patriciado urbano.f

El cuadro que se ha dibujado con trazos gruesos se vera, sin embargo, Lnopina-
amente alterado a medidados del siglo XV. El emperador Segismundo tenia el
irme propésito de hacer de la marca de Brandenburgo, que afectaba una amplia
 convulsionada zona fronteriza, un lugar definitivamente seguro. A tal efecto
oncedié el gobierno de la misma a su amigo personal el burgrave de Nurem-
verg, de la casa Hohenzollern; aparejindose al titulo de conde de la Marca la dig-
idad de principe elector.

Ya como tal, Federico Il de Hohenzollern encontré un excelente motivo para
1acer una arrogante manifestacién de fuerza interviniendo decisivamente en la
umultuosa eleccion del Consejo Comunal en 1432. Més tarde hizo construir
.n Colln un castillo donde fijé su residencia; la decisién suponia convertir a Ber-
in en centro politico de la Marca con el consiguiente eclipse y pérdida de propia
ignificacién como ciudad. La reaccién del patriciado urbano, que no se hizo es-
serar, fue sometida por las armas y, bajo su presién una sentencia arbitral del
ribunal de Spandau privé a Berlin de su propia jurisdiccion —entrando por tan-
o dentro de la sefiorial de la Marca—, de sus derechos de almacén o mercado
Niederlagsrecht) y reconocié al conde de la Marca facultades directas de fiscah-
acién y anulacién en su caso de los acuerdos del Consejo Comunal.

A partir de este momento la historia de Berlin vendra determinada por la ten-
i6n entre su propia vida e identidad como urbe y su condicion de centro polit-
-0 de un territorio en firme —salvo episédicas regresiones—, espectacular y, en
10 pocas ocasiones, muy agresiva expansién. Expansion territorial que se articu-
ar4 sobre circulos politicos, concepciones y realidades de diverso radio: sera asi
Berlin capital de Brandenburgo, Prusia, del I y III Reich del que sélo heredara
leudas, y quedaré en su actual encrucijada con la que vuelve, no obstante, a ser
6o ciudad y sola del todo, Gnica, en su presente desgarrado.

El territorio de Brandenburgo inicié su definitiva e imparable ascensién al fi-
nalizar la guerra de los treinta afios con la firma, en el Ayuntamiento de Mins-
er, de la paz de Westfalia que daba un golpe de muerte al poder imperial en favor
de los principes y seﬁores(%eudales. Durante esta guerra, que asolé particularmen-
e a la Europa central, perdi6 Berlin la mitad de su poblacion, que se vio asi redu-
cida a media docena de millares. A partir de aqui comienza sobre nuevas bases
la reconstruccién de la ciudad bajo el empuje del gran elector Federico Guiller-
mo, que decide repoblarla con extranjeros; ademds de la normal finalidad revita-
lizadora que este aporte humano suponia, Federico Guillermo se planted el obje-
tivo de potenciar un segmento social de extraccién y proyeccion urbana: la clase
media, los artesanos, las profesiones liberales, 1a gente de ciencia. Personal de este
porte, con inquietudes y atdn de prosperar, era valorado por el gran elector como
un revulsivo en unos territorios que tenfan su centro de gravedad desplazado ha-

4. No faltaron desde luego las tensiones con el poder sefiorial de la Marea, tensiones saldadas con diversos
acuerdos, como el que se alcanzd con el margrave Luis el Viejo, en 1343, en virtud del cual correspondia a
los condes de la Marca el nombramiento de 6 representantes (4 por Berlin y 2 por Célln) en el Consejo Comu-
nal. Andrea Theissen: «Von der Hansestadt zur Residenz. Berlin im Mittelaliers, en 750 Jabre Berlin. Stadt der
Gegenwart, Berlin 1986, p. 192.
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cia un Este agricola, de un engranaje social marcado por la dureza en sus cone-
xiones y con elementos —destacando entre ellos una nobleza fuerte en su con-
junto y estable en sus relaciones intraespecificas: los junkers— que delataban la
pervivencia en el aparato del Estado absoluto entonces en ciernes de un fuerte
componente feudal.> Es asi como a finales del siglo XVII se han instalado en Ber-
lin un buen némero de familias judias procedentes en su mayor parte de Viena,
donde su permanencia comenzaba a encontrar dificultades; llegaron también gentes
de Flandes, Paises Bajos, Suiza y, en muy crecida cifra, hugonotes expulsacfos de
Francia tras la revocacidn del edicto de Nantes en 1685.6 El mismo Federico Gui-
llermo, el gran elector, admirador de Holanda donde fue educado, emprendié
importantes obras de canalizacién del rio Spree y desecacién de zonas pantano-
sas que posibilitaron el crecimiento de Berlin e igualmente dicté al efecto diver-
sas ordenanzas de policia.

La ciudad progresaba en todos los érdenes cuando Federico HI de Brandenbur-

o fue coronado, como Federico I, monarca del nuevo reino de Prusia, del que
%ue Berlin la capital efectiva.” Cuenta con 29.000 habitantes en 1700 y, en este
siglo, Prusia, con Federico Guillermo I —el rey sargento— y Federico Ii el Gran-
de, se convertird en una potencia de primera linea en el concierto europeo. Espe-
cialmente durante el reinado de Federico Il —quiz el més genuino representante
del absolutismo monirquico— experimenta la ciudad uno de sus més potentes
empujes.® Se realizaron importantes obras publicas y, por iniciativa del monar-
ca, en sintonia con las corrientes mercantilistas de la época, se crearon una serie
de factorias —que formaban parte del patrimonio de la Corona— dedicadas a la
produccién metaltrgica, de cerdmicas, porcelanas y armas. Pero, sin duda, el pro-
greso mas destacado en este siglo XVII se dio en el plano cultural: en 1744, bajo
la influencia y direccidn personal de Leibniz, se cred la Academia de las Cien-

5. Es Prusia para Perry Anderson uno de los casos mis claros en que se hace patente su tesis central de enten-
dimiento del Estado absoluto como una reconversién defensiva del sistema feudal. Otros supuestos que analiza
resultan mis discutibles. Muy esclarecedoras son, en todo caso, las piginas a Prusia dedicadas en su obra £/
Estade absolutisia, 6* ed., Madrid, 1984.

6. Este conglomerado de procedencia varia dard al tipo humano berlinés un perfil peculiar con relacién a
su entorno que todavia se quicre advertir en la actualidad.

7. A pesar de que la coronacién se produjo en Konigsberg (1ctual Kaliningrado) centro geografico, por asi
decirlo, del territario prusiano originario y capital de su provincia. Por su enclave en el extranjero del imperio,
su ereccién como reino habria de plansear, se pensaba, menores problemas politicos.

8. Apunta Orto Mayer como en el Estado absoluto «pertenece al principe como cosa propia |a tarea inmensa
de perseguir el fin del Estado, Si la naturaleza humana lo permitiera, él lo haria todo sélos. De ahi que no
resulte extrafio que Federico Il —posiblemente la mis perfecta encarnacién del monarca absoluto— dedicase
una buena parte de su constante actividad y muchas energias a la ciudad sobre ta que podia tener un conoci-
miento personal mucho més préximo. «Sabemos con cuanto interés —continda Oteo Mayer— Federico el Grande
tomd parte en la administracién de la policia de su ciudad residencials. Preuss (Urkundenbuch zur Lebensges-
chichte Friedrichs des Grossen) trae una coleccién de érdenes de gabinere de este género, que justamente por
la futilidad de sus objetcs, cuya eleccién se ha efectuado al azar, y por la inexistencia de principios, son monu-
mentos de la historia del derecho. Encontramos, por ejemplo (vol. TV, p- 271): «5.M. ha sabido con desagrado
que el posadero Ploeger llevaba desde hacia algtin tiempo una vida familiar muy mala y desarregladas. Otro
Mayer, Derecho administrative alemdn, Tomo I, 1982, p- 48.

Una magnifica descripcién de la personalidad y hibitos de este monarca y sus relaciones con la Administracién
en Nicto £ mite de la Administracidn prusiana, Sevilla, 1962, en especial pp. 85 y ss.
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ias y en esa época, mediado el siglo, en torno a la corte de Federico el Grande
Voltaire, amigo personal, pasa con él en Postdam largas temporadas— es Berlin
entro radiante de la Aufklirung o ilustracién alemana,” lo que no impide la pre-
encia permanente en la ciudad y sus arrabales de importantes efectivos de la ma-
uina militar prusiana.’®

I. La ordenanza de las ciudades (Stadteordnung) del Barén von Stein y su
aplicacién en Berlin

En el afio 1800 alcanza Berlin los 172.000 habitantes. La linea ascendente y pu-
ante que esa cifra expresa se truncard sin embargo, sibitamente, ante el empuje
le los ejércitos de Napoledn. Bajo su mando personal sufre Prusia en Jena una
le sus mas calamitosas derrotas, que conducira a una crisis abierta en la que aflo-
2 1a debilidad de los fundamentos, el atraso politico y la fragilidad de su entra-
nado institucional para adentrarse en la nueva era que en la Europa continental
e inaugura con la revolucién francesa.

Se inicia entonces, con nuevos brios, otra asombrosa recuperacién. La dirigira
1na &lite de funcionarios ilustrados’ y, entre ellos, a Karl von Stein y a Karl
August von Hardenberg les cumpliri afrontar la reforma del régimen local. El
19 de noviembre de 1808, debida al primero, se promulga la famosa ordenanza
vara las ciudades de la Monarquia prusiana &«Ordnung fir samtliche Stidte der
Preussischen Monarchie») cuyo estudio —afrontado en numerosas ocasiones y
ema clisico no ya en la dogmética juridica sino también en la historiografia y
- la ciencia e historia del pensamiento politico de Alemania—' aqui no resul-
ra pertinente abordar ni siquiera de forma tangencial. Una referencia puramente
descriptiva, con alguna observacién, si que puede ser de interés para valorar algu-
nos detalles de como se aplicé en Berlin.

La Stidteordnung establecia un sistema de eleccién directa —eliminando, pues,
los componentes gremiales y estamentales— por parte de los ciudadanos® de una

9. Un excelente cuadro de ese momento en Prusia y su capital puede encontrarse en la obra, ya clisica, de
Jiirgen Miutelstrass Newzeit und Aufklirung, Berlin 1970.

10. De los 147.000 habitantes que se contaban en Berlin en el afio 1786, 40.000 formaban parte de las guarni-
ciones militares.

11. Que no forman un grupo politico definido y menos un partido. Su vehiculo de expresién no son ni los
manifiestos ni los programas de contenido ideoldgico, sino informes téenicos o dacumentos y dictdmenes de
cardoter administrativo. Su linea de pensamiento no era por lo demis en absoluto novedosa y en ella se han
podido advertir componentes diversos: doctrina cristiana, especialmente en su interpretacién luterana, ética
del absolutismo ilustrado, pensamiento humanitario de Herder y filosofia kantiana son los elementos destaca-
dos por Ulrich Eisenhardt en Deutsche Recgtsgeschiche, Munich 1984, pp. 251 y ss.

12. La bibliografia sobre el tema es amplisima, quiza por su cardcter monumental habria que destacar la obra
de Lehman, Freiberr vom Stein, Gouingen, 1928, 37 ed, El propio Gierke escribié también una monografia
sobre el tema, Die steinische Stadteordnung, Berlin, 1909, y Preuss, su discipulo, se ocupd también de él en
NUMErosas Ocasiones.

13. No todos, pues se trataba de un sufragio censitario —normal en la Europa de ese siglo— en el que sblo
intervenian los que ostentasen el derecho de vecindad, para lo que era necesario ser propietario cualificado con
arreglo a criterios diversos.
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Asamblea que venia a ostentar la representacién politica de la ciudad;™ su ni-
mero de miembros oscilaba en funcién de la cantidad de personas con derecho
a voto."® Esta Asamblea designaba —no entre sus miembros— a una magjstratu-
ra, organo colectivo —entre 6 y 21 sujetos— con funciones estrictamente ejecuti-
vas y directamente responsable ante aquélla. La magistratura la presidia el alcalde
(Burgermeister; Oberburgermeister en las grandes ciudades), que a su vez era tam-
bién directamente elegido por la Asamblea.!®

Esta vertiente organizativa, en cuanto expresién de una vinculacién directa en-
tre ciudadanos y las instancias de direccién y decisién municipales, es quiza el
aspecto mds destacado de la Stidteordnung. Otro elemento importante —por lo
demds estrictamente necesario para que la innovacién anterior alcanzase efectivas
consecuencias, residenciando Ja capacidad decisoria en la comunidad urbana—
es la sustancial reduccién de facultades fiscalizadoras del Estado, concretindose
en una serie de intervenciones rigurosamente tasadas.”

Para valorar adecuadamente la significacién de la Stidteordnung es necesario
reparar en el objetivo hacia el que apuntaba y que —como agudamente observa
Sclimabel* era la revitalizacién del Estado prusiano activando una de sus piezas,
hasta entonces en practico desuso; en este sentido, Stein no se plante seriamente
el traspasar competencias y potestades de la Administracién estatal a los munici-
pios.”® Ello explica, a mi entender, que sea la dedicada a las competencias la par-
te que mis se ha destacado, por inconsistente y falta de precisién, en la ordenan-
za, pues no pretendia prioritariamente fijar una concreta correlacién entre Estado
y las ciudades —y, mucho menos, definir en ellas un Ambito material exento, en
la linea de la concepcién francesa contemporinea del poder municipal—, el obje-
tivo real era hacer de las ciudades y de la burguesia urll:ana un motor de progreso
y renovacion. La Stidteordnung pretendia dar responsabilidades ¥, en definitiva,
infundir confianza a esa burguesfa. Pero la ordenanza, y esto es capital, se inscri-
bia ~como una pieza mis— en e] marco de un proceso de reforma de mayor
alcance. Se alcanzaron, ciertamente, algunos de sus fines," pero en lo relativo a
la reforma institucional de] Estado la Stidteordnung fue la dnica realizacién dig-
na de ser tenida en cuenta. Y es aqui donde Hugo Preuss carga las tintas: en el
aislamiento de esta norma en un Estado que permanecié en el mas puro abso-

14. Correspondiéndole las funciones caracteristicas de este tipo de érganos representativos como Ja aproba-
cibn de presupuestos o el dictar ordenanzas. :

15. Tras las primeras elecciones, las Asambleas oscilaron entre los 24 y 102 miemnbros, cifra esta dltima que
se alcanzd en Berlin precisamente.

16. El nombramiento deberia ser confirmado por la Administracién estatal. En el caso de Berlin, por el mis-
mo rey.

17. La Revidierte Stidreordnung amplié y sistematizé las posibilidades fiscalizadoras del Estado, La medida
es duramente criticada por Preuss, que atribuye a esta norma un marcado caricter reaccionario. Die Enttwick-
lung des deutschen Stidtewesens, 1, Leipzig 1906, pp. 312 y ss.

18. Franz Schnabel, Deutsche Geschichte im neuzebnien Jabrbundert, T, II: Monarchie und Volkssouverinitit,
Munich, 1987. La primera edicidn, Freiburg 1933.

19. Sobre tode en lo relativo a la reforma agraria, donde la Bauernbefreiung sustrajo al campesinado de muy
buena parte de sus vinculaciones feudales y se dinamizé en el mercado de la tierra. También fueron reformas
de alcance las que afectaron al ejército y al sistema de ensefianza.
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itismo durante cuarenta afios més en los que, seglin este autor, vivieron las ciu-
ades —«pequefias repiblicas»— como cuerpos extrafios.”®

La Stidrordnung es estudiada por Preuss —como lo hiciera también Gierke, su
12estro?'— y seguida su aplicacién muy especialmente con relacién a Berlin,
1 ciudad naral, donde —para él— se pusieron més de manifiesto las disfunciones
riginadas por el encuadre en el Estado absolutista del que era su capital.

Las primeras elecciones en aplicacién de esta norma tuvieron lugar en abril
e 1809 y de ellas sali6 una Asamblea ciudadana de 102 miembros. Como Ober-
iirgermeister resulté elegido Gerlach, hasta entonces alto funcionario de hacienda.
ue comun, tras estas primeras elecciones, la presencia de muchos funcionarios
militares en las Asambleas de las ciudades. Para Preuss el dato es significativo
or cuanto demostraria la falta de confianza en sus propias fuerzas de la pobla-
ién civil ciudadana.?2 Donde si se adviritié una mds activa y directa partici-
acién fue en la organizacién un tanto informal en distritos —de cada uno de
» cuales se hacfa cargo un magistrado— y en la que él mismo vio un precedente
tener muy en cuenta cuando planted la descentralizacién interna del gran Berlin.

En cualquier caso, la aplicacién de la Stidteordnung en el Berlin de principios
el XIX no tuvo, al igual que en otras muchas ciudades, una resonancia pareja
| interés que un siglo més tarde y aun hoy en dia despierta. El Estado prusiano,
bsolutista y burocratico, no mostraba un interés especial por ella, ni resultaba
ampoco el marco més adecuado para darle prestancia. Significativo en este pun-
o resulta que el primer objetivo de la Asamblea de Berlin fuera el hacerse con
ondos para una sede; inicialmente se carecia de lo necesario —sin ninguna ayuda
statal— para pagar el alquiler de lo que entonces podia considerarse una vivien-
Ja muy normal.

II. Revolucién industrial y nuevos médulos en la Administracién territorial

Hasta sesenta afios mas tarde de la entrada en vigor de la Stidteordnung no
e planteari en Prusia una reforma de las instituciones locales con un poten-
:iaFinnovador a ella comparable. Todavia en el primer cuarto de ese siglo, la
entativa de Hardenberg —sucesor de Stein y continuador moderado de su linea
eformista— de remodelar el Kreis —institucién situada en el primer nivel
upramunicipal— fue sofocada por el estamento nobiliario; por otro lado, las
imidas innovaciones introducidas en la organizacién y régimen del Landge-
neinde, o municipio rural, no alteraron en nada su faz, de rasgos feudales bien
econocibles todavia. Asi pues, la Stidteordnung —(nica norma novedosa que

20. Hugo Preuss: Die Entwicklung..., op. cit. p. 277.

21. Gierke tiende a buscar antecedentes y conexiones hacia atris, en la Edad Media; Preuss, por ¢l contrario,
) proyectarse hacia el futuro. Extraordinaria resulta su capacidad para adelantar problemas —que hoy son una
realidad— y ofrecer criterios para centrarlos y superarlos.

22. Die Entwicklung..., op. cit. p. 287. )

23. Dato este que recoge Preuss de las crénicas del periédico berlinés de la época «Vossiche Zeitunge, Die
Entwicklung..., op. cit. p. 287,
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prosper6— quedé en el entramado local como una pieza aislada, sin engranajes
externos.?*

Tras esta primera, se dictaron otras dos Stidteordnungen, en 1831 y 1853, que
no alteraron en lo sustancial la de 1808. Y fue esta normativa —creacion, en su
esencia, de Stein a principios del XIX— la que resulté de aplicacién a la ciudad
de Berlin hasta 1920.%

La continuidad durante mis de un siglo en su régimen juridico no se corres-
pondié en modo alguno con el ritmo, trepidante, del acontecer politico. El desti-
no de Berlin sigue marcado por la incesante expansién de Prusia y, en este siglo
XIX, por las profundas transformaciones e incluso cambio de orientacién que
este Estado experimenta. En el Congreso de Viena, tras la definitiva derrota de
Napoleén, los aliados concedieron a Prusia la regién de Renania-Westfalia. Lo
que se consideraba —y la oposicién de los representantes prusianos parece
confirmarlo— un sucedneo o ganancia de segundo orden —se trataba de com-
pensar a Prusia por la anexién rusa de la mayor parte de Polonia y, al mismo
tiempo, rechazar sus pretensiones sobre Sajonia— fue la palanca que relanzé a
Prusta de forma espectacular, y entonces imprevisible, sefialando ademis un cambio
de direccién en su desarrollo. Por de pronto, con la incorporacién de Renania-
Westfalia, su poblacién se duplicd, simplemente; pocos afios miés tarde, con el
inicio de la revolucién industrial, la riqueza minera del subsuelo haria de estos
territorios, a la vera del Rihn, la mis imponente zona industrial de Europa: el
eje historico de Prusia sé estaba desplazando asi desde el lado Este del Elba, agri-
cola y feudal, al Oeste, industrializado y capitalista. En Berlin, capiral del Esta-
do, se dej6 sentir muy pronto esta decisiva inflexién: en el ecuador del siglo con-
taba ya 412.000 habitantes y era el nudo ferroviario mas importante de Europa.?

Veinte afios mds tarde, tas las victorias sobre Austria y Francia, y bajo la direc-
cion de Bismarck, se vera capaz Prusia de acometer con éxito la unificacién ale-
mana: primero serd el Norddeutsche Bund y, muy poco después, el Deutsches
Reich. Berlin, capital permanente de estas realidades politicas que se superponian,
continuaba su asombroso proceso de crecimiento: en estos Gltimos veinte afios
duplicé el ndmero de sus habitantes, contabilizindose 826.000 cuando en 1871
fue declarada capital del Deutsches Reich.

Es entonces, a la vista de las transformaciones que la revolucién industrial esta-
ba operando, cuando se plantea en Prusia una reforma de alcance en el 4mbito
local. En ella estd comprometido Rudolf von Gneist, que ha pasado asi por ser
su inspirador. Sin duda la pieza mds lograda es el Kreis en la configuracién que
recibe por la Kreisordnung de 1872, pues la institucién no era nueva en absoluto,

24. Conviene tal vez recordar la fecha de la incorporacién de Prusia al constitucionalismo europeo, Su pri-
mera norma con tal cardcter —y de contenido no precisamente avanzado es de 1850, Huber Deutsche Verfas-
sungsgeschichre, T. T, Stuttgart 1969.

25. Un novedoso proyecto de Stidreordnung fue presentado por el ministro Eulenburg en 1876. El borrador
fue rechazado con caricter general, aunque poco més tarde se retoméd para hacer de éf una 5tidteordnung de
aplicacidn limitada a los territorios —mis recientemente anexionados por Prusia— de Hessen-Nassau; aunque
all permanecié Frankfurt con un régimen especial. Vid. Fluber, Dextsche Verfassungsgeschichte, op. cit. T. 1V,
pp. 361-2.

26. Martin Hiirlimann: Berlin. Kénigsresidenz, Reichshauptsiads, Neubeginn, Freiburg, 1981.



CRONICA 287

emontindose su origen a la Edad Media. Se ha hecho alusién al intento de refor-
1a del mismo por parte de Hardenberg en el primer cuarto del siglo XIX: intro-
ujo ligeros retoques con el objetivo —que no alcanzé, ni mucho menos— de
esnaturalizar su cardcter de portavoz de los intereses de clase de los «junkers»,
obleza rural prusiana, y, robustecer en su dmbito la presencia del Estado.””

Pero en 1872, mas incluso que a la cuestién de la representatividad —que, cier-
amente, no se descuida— es a la vertiente funcional del Kreis, como centro
fectivo de las prestaciones que los avances técnicos de la sociedad industrial pos-
ulan, a la que més atencién presta la Kreisordnung, pues el nivel municipal se
uzga ya incapaz de sostener los servicios que la revolucién industrial ha hecho
nds necesarios pero al mismo tiempo més complejos y costosos.

Muy pronto se advirti6, sin embargo, que la condicién del Kreis como Kom-
nunalverband o agrupacién de municipios podia crear tensiones internas en mu-
hos de ellos por mor del desequilibrio que pudiera darse entre los municipios
ntegrantes. De ahi la inteligente correccién que supone el permitir a las ciudades
{e mas de 25.000 habitantes quedar al margen del Kreis (Auskreisung), evitdndo-
e asi una situacién hegeménica de las mismas que, por lo demas, tampoco nece-
itaban integrarse en el Kreis si tenfan capacidad sufFi)ciente para prestar los servi-
ios que a eéste se encomendaban.”

Como era de suponer, fue esta @ltima la situacién de Berlin. Pero en su entor-
10, constituido por varios municipios algunos de ellos muy pujantes, se formd
in Kreis de singular importancia que acometi6 obras publicas de gran entidad.”

V. Hugo Preuss, el gran Berlin y su descentralizacion interna

En cualquier caso, la organizacién de Berlin como ciudad permanecio inaltera-
da, pues la Kreisordnung de 1872 incidi6 de forma muy tangencial al no pertene-
cer Berlin, como sabemos, a Kreis alguno. Y lo cierto es que su crecimiento esta-
ba alcanzando unas cotas que la situa%an muy lejos de las realidades contempladas

or la normativa existente: en 1877 rebasa el millon de habitantes, cifra que du-
plica en 1905. Pero lo que resulta si cabe mias llamativo —y dio lugar al consi-
guiente y serio problema de conurbacién urbana— es constatar como $€ engro-
s6, también al filo del cambio de siglo, el entorno de Berlin: se cifraba éste en
100.000 habitantes hacia 1871 (Spandau y Charlottenburg son las tnicas ciuda-
des que superan entonces los 20.000 habitantes) que pasan a ser nada menos que

27. Sefiala Anderson como, en la fase anterior a las reformas de principio del XIX, «¢l famoso Estado no
ejercia ninguna jurisdiccién directa sobre la masa de poblacién rural, que era gobernada per los junkers en
sus Gutsbezirke, bajo la supervisién del Landracw, que venia a ser, precisamente el presidente del Kreis y por
éste nombrado. Op. cit. p. 267.

28. Especialmente, dada la nueva configuracion del Kreis como Kommunalverbande o agrupacién de munici-
pics, se plante |a cuestit del vaciamiento de funciones y pérdida de consistencia de éstos dltimos. Huber, Dentsche
Verfassungsgeschichte, op. cit., T. IV, pp. 354-5.

29. Von Unruh, «Die normative Verfassung der kommunalen Selbstverwalcung, en Dentsche Verwaltungsges-
chichte, T. IV, Sturtgart, 1985 p. 568.

30. Von Unruh, op. cit., p. 568.
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1.700.000 ‘en 1910 (solo Charlottenburg contabiliza 306.000 y Rixdorf
—Neukélln— 237.000).

La interrelacién de Berlin y su anillo urbano era, por lo demis, cada vez mis
estrecha: en 1867/68 fue derruido por completo el sistema de murallas de la ciy-
dad del que permanecié, como no podia ser menos, la Puerta de Brandenburgo;
en 1871 las comunicaciones se hicieron més fluidas al construirse el Ringbahn,
con varias vias de circunvalacién de la ciudad; en 1902 se completa un sistema
de transportes pablicos mecanizados en Berlin y su cinturén, desapareciendo los
medios de traccién animal. No era posible ya deslindar muchos problemas ¥y asuntos
como privativos de Berlin o de cada uno de los nticleos de su entorno.

Es asi como en 1911 se constituye la «Zweckverbandes Gross-Berlin», agrupa-
cién de entidades locales con fines sectoriales.?! Sus funciones en concreto se cj-
fien a dos dmbitos materiales: transportes y ordenacién del territorio. Su logro
mas destacado —que hoy agradecen los berlineses de la zona aislada, del oeste—
fue sin duda el acuerdo, en 1915, para mantener 10.000 hectéreas de terrenc como
bosque permanente.

El siguiente paso fue —tras la primera guerra mundial, la revolucién de noviembre
¥ la caida de la Monarquia— la aprobacién por el Landtag o Parlamento de Pru-
sia de la ley que culminaba el légico proceso de concentracién o unificacién de
Beriin. En virtud de esta norma se forma el nuevo municipio urbano de Berlin
(gran Berlin) en el que se integraron 8§ ciudades, 59 Landgemeinden o municipios
rurales y 27 Guisbezirken o aldeas (pequefias unidades rurales). El gran Berlin
se extendia en 878 kilémetros cuadrados y contaba una poblacién cercana a los
cinco millones de habitantes.

En la Ley —de 27 de abri] de 1920— tuvo Hugo Preuss una intervencién decisi-
va.’? Era éste para él un ineludible proceso que venia a reconocer una realidad
urbana que habfa extravasado los cauces juridicos y que deberia cerrarse con la
recomposicion, sobre nuevas bases, de la representatividad perdida —o alejamiento
ciudadano— que toda concentracién o centralizacién comporta.” Consecuente-
mente, la propia ley dividié la ciudad en 20 distritos que se mantienen en la ac-
tualidad: 12 corresponden al sector oeste y los 8 restantes al este. En lineas gene-
rales, el régimen relativo a los Bezirken o distritos no se ha visto sustancialmente
alterado y viene regulado hoy por la ley del Estado de Berlin de 2-X-1958 (par-
cialmente modificada por la de 8-X11-1976). A la Administracién central del mu-
nicipio se le reservan una serie de funciones tasadas —mds las no previstas que
s6lo permiten decisiones unitarias—, las restantes corresponden a los distritos.
Para la realizacién de sus cometidos disponen los distritos de los funciona-

31 Vid, Kurt G.A. Jeserich: «Kommunalverwaltung und Kommunalpolitik», en Deussche Verwaltungsges-
chichee, T. TV, Sturtgare, 1985, p. 501. Mis extensamente en Rudolf Suthoff, Verfassung und Verwaltung der
Reichshawptstade Berlin anf der Grundlage des Gesetzes iiber die Verfassung und Verwaltung, Berlin, 1936.

32. Heinrich Heffter Die deutsche Selbstverwaltung im 19 Jabrbunderts, 29 ed., Stuttgar, 1969, pp. 778 y ss.
En esta excelente obra se encuentran también interesantes referencias comparadas a procesos similares en Viena,
Parfs y Londres, pp. 608 y ss.

33. El problema habia sido planteado ya muy tempranamente por Gierke, su maestro, en Rechusgeschichte
der dentschen Genossenschaft, Berlin, 1868, pp. 780 ¥y ss.



CRONICA 289

i0s a ellos destinados; son funcionarios municipales —hoy del Land de Berlin—
yues los distritos carecen de personalidad juridica y no pueden establecer con
-1los la correspondiente relacidn. En cualquier caso, los distritos en su actuacidén
leber4n observar las prescripciones que establezcan las ordenanzas de la Admi-
ristracidén superior municipal.”*

En lo relativo a su organizacién interna, los Bezirken o distritos se articulaban,
segtin la ley de 1920, sobre tres drganos: la Asamblea de representantes del distri-
0, una comisién ejecutiva y las Deputationen. La Asamblea, compuesta por 45
miembros, tiene dos funciones prioritarias, que son la direccién y control de la
sccién administrativa del propio distrito y el control también de la Administra-
-idn central municipal en su demarcacion.

La comisién ejecutiva constaba de media docena de miembros, que eran desig-
nados libremente —no era necesaria su pertenencia a la Asamblea— por el be-
zirksbiirgermeister (alcalde de distrito).

Las Deputationen eran drganos de composicién paritaria en las que se integra-
ba una porcién de representantes de la Asamblea y funcionarios especializados
para atender a un sector concreto de la actividad administrativa.

Esta estructura triptica se ha visto reducida a un sistema dualista en el que desa-
parecen las Deputationen y en el que la presencia que en estas dltimas tenian
los representantes de la Asamblea se traslada ahora a la comisién ejecutiva, for-
mada necesariamente por éstos en funcién de los resultados electorales.

Los distritos encontraban un portavoz conjunto en el Rat der Biirgermeister,
consejo de alcaldes de distritos que se sitia —pues el érgano permanece en el
Berlin oeste con la tnica diferencia, como sabemos, de que en esta zona se en-
cuentran sdlo 12 de los 20 distritos originarios— en la organizacion superior mu-
nicipal de Berlin.

Para tratar hoy de este nivel resulta del todo necesario conocer otra dimensién,
una mds, de Berlin.

Berlin, ciudad-Estado

El antecedente més remoto de esta realidad actual —que, en la Repiiblica Fede-
ral Alemana, se observa en Hamburgo, Bremen y Berlin-oeste— ha%ria que bus-
carlo en las ciudades libres del imperio germénico. Era frecuente que éstas domi-
nasen un territorio circundante en el que se encontraban otros muchos nucleos
urbanos o agrupaciones locales diferenciadas.

Durante la Edad Moderna, en pleno auge de las corrientes absolutistas, cast to-

34. El texto de la ley de 1920 en Quellensammiung zum Berliner Stadrverfassungsrecht, (edicién de Edmund
Barz), Berlin 1930. La situacién actual es tratada con cardcter general por Eberhard Machalet en el capitulo
dedicado a Berlin del Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, (edicién de Ginter Piittner), Berlin-
Nueva York, 1982, pp. 265 y ss.

Precisamente en esta vinculacién las ordenanzas y directrices de la Administracién superior municipal se
ha visto la nota que separa definitivamente a los distritos de la situacién propia de la autonomia focal (kommu-
nalen Selbst verwaltung) Machalet, op. cit. p. 270.




290 AUTONOMIES - 9

das las ciudades libres desaparecen como tales.”® En 1815, en la constitucién del
Deutsche Bund —Liga de Estados alemanes de orientacién reaccionaria—, sélo
estan presentes como ciudades libres (junto a 35 Estados) Liibeck, Hamburgo,
Bremen y Frankfurt, perdiendo esta Gltima su condicidn cuando Prusia se Iz ane-
xiond en 1866. Asi, sélo alcanzan nuestro siglo con este status las ciudades que
fueron los tres baluartes més sélidos de la Hansa. En ellas se advertia —muy cla-
ramente sobre todo durante el Deutsches Reich (1871-1919)— la distincién entre
el derecho del Estado y el de sus municipios y entidades locales. En 1937, duran-
te el régimen nacionalsocialista, Liibeck fue incorporada al Estado prusiano.

Hamburgo, por su parte, experimenté una evolucién peculiar: su Constitucién
de 1929 contemplaba un Land o Estado en el que se localizaban la propia ciu-
dad de Hamburgo y un buen niimero de municipios; pero, también durante la
dictadura de Hitler y su aberrante sistema de legalidad,’ todos estos municipios
—49— se integraron en uno solo. Desde entonces, aunque se mantenga una dis-
tincién ideal entre ciudad y Estado de Hamburgo,” no se aprecia diferenciacién
- orgénica entre ambas y slo existe una Administracién, la del Estado, que, si se

uiere hablar asi, hace frente también a las necesidades de la ciudad. Se trata, pues,
je un Estado-ciudad en sentido estricto en cuanto realidad orgénica unitaria.

El caso de Bremen presenta también su particularidad al tratarse de una ciudad-
Estado o, mejor, Estado-ciudad en su sentido originario, pues es posible aclui lo-
calizar, en el Land de Bremen, una pluralida(% —aunque sea en su minima
expresibn— de municipios: Bremen y Bremen-haven. En el de Bremen; aunque
diferenciado, como sujeto, del Land, existe una identificacién orgdnica con éste,
mientras que Bremenhaven si tiene su propia estructura orgénica muncipal. En
cualquier caso, son apreciables dos municipios que pueden hacer valer la garantia
institucional que en su favor reconoce el articulo 28 de la ley fundamental, y
también en consecuencia con el régimen municipal comdn en la Reptblica Fe-
deral Alemana, el Land de Bremen ejerce funciones de fiscalizacidn.

El conocimiento en sus grandes rasgos de la historia de Berlin nos dice ya que
su acceso al régimen de ciudad-Estado ha seguido una trayectoria distinta por
completo a la de Hamburgo o Bremen. Nos consta, en efecto, como Berlin aban-
don6 muy tempranament la ruta de las ciudades libres para seguir su destino soli-
tario de capital (Brandenburgo, Prusia, Reich...). Su actual configuracién como
Estado-ciudad esta ligada a la disolucién del Estado prusiano y a su divisién
como ciudad por las potencias aliadas tras la segunda guerra mundial. El articulo
primero de su Constitucién, de 1950, define a Berlin como un Estado y, al mis-
mo tiempo, como una ciudad.

No obstante, la Administracién del Land ejerce las funciones propias de la ciu-
dad por lo que se considera una unidad administrativa ciudadana-estatal {einhei-

35. Este proceso, en el periode apuntado, ha sido reciencemente presentado de forma bien esclarecedora por
Klaus Gerreis, Die deutschen Stidte in der Fritbenn Newzeit, Darmstadr. Una recensién mia de esta obra puede
encontrarse en las piginas de esta revista.

36. «Ley» de 26-1-1937 sobre el gran Hamburgo.

37. Puede de hecho hacer valer frente al Bund el sistema de proteccién y mecanismos de defensa que la ley
fundamental ofrece a los Linder, asi como la garantia institucional recanocida a los municipios, Owto Génnen-
wein, Gemeinderechr, Tiibingen, 1963, p. 242
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tich stadrstaatliche Verwaltung). El 4rgano ejecutivo o gobierno del Land es el
senado —cuyos miembros son elegidos por el Parlamento— y que asumid tam-
Sién las funciones de 1a Hauptverwalttung (o Administracién municipal superior
n el disefio de la ley de 1920). En su actuacién el Senado se adecua al sistema
ninisterial: sin diferenciacién real entre asuntos estatales y municipales, cada se-
nador dirige la gestién administrativa en un sector material y se responsabiliza
le la misma ante el Parlamento.’®

38. No trataremos aquf las cuestiones derivadas del peculiar status de Berlin tras la segunda guerra mundial.
La situacion creada —que nos remite al plano internacional y plantea los consiguicntes problemas de soberania—
excede con mucho lo que s una realidad urbana, exceso que, por otra parte, ha sido comiin —quiza no tan
singularizado como ahora— en la historia de Berlin. Pero la actual encrucijada se siria mis alld incluso de
lo excepcional, aunque esa excepcionalidad no se localiza tanto en el ambito que pudieramos considerar local,
como en el cstatal {federal) o internacional. Asi, por ejemplo, la mayeria de las leyes federales incluyen una
cléusula especial en la que se contemplan las particularidades de su aplicacién en Berlin. Un planteamiento
breve pero muy preciso de la cuestién puede encontrarse en Badur, Staatsrecht, Munich, 1986, pp. 46 v 55
o en Maunz y Zippelius, Dentsches Staatsrecht, 26 ed., Munich, 1985, pp. 434 y ss. De singular interés resulta
la jurisprudencia del Bundesverfassungsgericht recaida sobre la cuestién de Berlin y que ha sido estudiada y
presentada con brillantez por Peter Lerche: «Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts in Berliner
Fragens, en Festgabe ans Anlass des 25 jiligen Bestehens des Bundesverfassungsgerichis, Tubingen 1976, pp. 715 y 5.









