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habhilitacicn general para conciuir toedo tips de conve-
nios, sobr2 cualgulier obieto. En virtud de 1la estruc-
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ral de organirzacisn dehen cons.derarse cier
tes, derivadoes directamente de la Constitucion Federal,
v ftanto de caracter material (por 21 objeto de 1cS

convenios) ~omoe funcional (por ita finalidad gue persi-

guen.
El} limite constitucional de carédcter material (cues-
tion distinta del ambito marteri sobre el gue pueden

al
recaer las practicas convencionales, que sera examina-
de mas adelante) hace referencia a aguellos objetos
que por su naturaleza no pueden ser tratados a traves
de practicas convencianales de los Linder, por no en-
contrarse en general bajo la dispoenibilidad de la vo-
iuntad contractual de las partes fedsrales. As1, en
primer lugar, no son admisibles de los convenios sobre
¢l derecho constitucional, pues éste se crea, modifica,
deroga 2 interpreta por medios no con tractualesllB).
Sin emtargo, algunos autores admiten la posibilidad de
Jue a través de un canvenio se interprete una norma
constitucional, realizando una opcion, cuando éeste Ssea
susceptible de ser interpretada en varios sentidos
distintos v cuando el convenic sirva asi come medio de
arreglc amistocso en un conflicto(14>. No obstante, a
pesar de que un seme jante convenio no fuera quiza di-
ectamente anticoastitucional, creoc gue debe pcnerse
de relieve que las partes federales (las firmantes del
convenio vy las gque no han tomado parte en €15, asi co-
mo también todos los demas suietos con derercho de im-
purgnacion ante el Tribunal Constitucional, counservan
integramente sus derechos de impngnacion, sin que sir-
va eponer a los mismos un acuerde converncional que re-
suelva la cuestion, pues de lo contrario se estaria
hurtando al! T.C. su condicidn de intérprete maximo e
inapelable (no monopolizadee, sin embargod de la Cous-
titucidn. El problema, no obstante, consiste en que en
muchas ocasiones se sobrepasa diche ltimite v los con-

vanios regulan objetos gue contienen aspectos material -



mente constitucionales, con 1o qgue se 2sta produriande

en realidad una "autacion constitucional xilencliosa

Fn segundo lugar, uwo son tampoeco adsisibies convenios
pt

gque tengan por obieto la Ley, en el sentido de nue re

Jalen cuestiones reservadas a la ey T3 o=llo Fues-
ra asi. se estaria ejerciende la potestad legisiaviva

por procedimiento no adecuados, v wpor tante, sin vali-
dez alguna. T.a actividad contractual de los Linder de-
be ejercerse en 21 marco de ia l=gislacion, sin inva-
dir el ambito reservadoe al poeder de
sin situarse en contradiccién con la ie=gistacion vi-

-

g

gente. 3in embargoe, como se vera mas adeiante, los L
der pueden roncluir convenios en toda la extenidn del
ambito de sus competencias, incluvendo las legislati-
vas. Pero esta circunstancia no supone gue el convenio
sustituva a ia Ley, 0o, en otras palabras, qua la po-
testad legislativa de 1los Lander pusda eiercerse indis-
tintamente por dos procedimientos: a través del proce-
dimiento legislativo foraal v a traves de un procedi -
miento <onvencional. Lous convenios en tade caso debhen
respetar el poder legislativo formalmente constituide,
o, lo gue es 1o mismo, éste no puede verse limitado

por un acuerdo contractual. Ello remite a un prohlema
mas amplio, cual es el de la relacidén entre Lev  con-
venio, que sera examinado con mavor atencion mas ade-

lante.

En relacion a la ley, debe hacerse una Gltima observa-
cién. Los convenios cuye obieto consiste en una inter-
pretacion de la lev se presentan normalmente como Coli-
venios que ejecutan dicha lev, v este es precisamante
el dmbito was comin en el gue 3¢ mueve la actividad -

contractual de l1aos Linder, ¥ gque no preseuta mavosres

e
n

dificultades. Sin embargo. considerando 1 aspecto ¢

interpretacion de una lev que contftiene el convenin o

[tY

e iecucion, debe senalarse qgue vale lo nismo qus 32 hna
dicho respectn a l1a interpretacion del derecho consti-
tucional en relacion al T.C.: 21 hecho de que un oof-

venio realices una interpretacion de nna ley eon medo
algunc vincula a las partes (¢ a cualdguier otro sujetro)



‘ejercicio dehla competencia,perc no asi

a manrenerss e2n dicha interpreotaciin, £xcluvendo toda
intervencidén Judicial al respacto. Los 1ugces v tribu-
nales. uvs 8&10 23tan vinculadeos a la lev, pueden en
todo momenio, con 1S regquisitds de excitacion prove-
snl e preocedan al casn, entrar a interprerar ana lev
aue ha sido va objeto de interpretacidn en un convenio,
v, naturalmente, sin estar vinculades @n absoluto a -

dicha opcién interpretativa.

Funcionalmente, los convenios sutre los Lander estan
sometidos también a ciertos limites constitucionales.
En general, puede formularse el principio de que los
Ldnder no pueden alterar el orden competencial esta-
Llecido en la Constitucidon, pues éstd les viene dado

v sobre &1 no gozan de disponibilidad alguna.

En este sentido se presentan varios problemas. En pri-
mer lugar el de la transferencia de competencias de un
Land a otrc. Cada Land constituye una unidad estatal,
dotada_de un poder concedido directamente por la Cons-
titucion. El Land no puede puss, en principio, renun-
ciar a dicho poder en b2neficio de otro lLand, en un
procesc de autovaciamiento de su substancia estatal.
Ccomo toda transferencia de sus compelencias propias
implica al mismo tiempo una renuncia a cierta part

del poder otorgado por la Constitucion, debhera consi-
derarse ilicito dicho trasvase de competencia. No obs-
tante, la doctrina alemana distingue entre una trans-
ferencia auocd substantium de otra 4Q2Q*32ﬂﬂfl7). Mien-
tras 1a primera implica una transferencia de la "masa”
de la competencia, de su titularidad, para gque sea --
eiercida de forma autdnoma e inmediata por la iasstan-
cia que la recibe, en nombre propio, la transferencia

quod usum implica s6lo la transferencia del uso, detl

)

de su titula-
ridad. Mientras que la primera forma de transfersencia
vs considerada en general como lnadmisible, la segun-
da se admite en principio como valida, pues no repre-
senta en sentido estricto una pérdida de poder estatal

para ia instancia transfiriente('8) (jcna transferen.



cia guod usum puede hacerse ademas balo la modal jdad

. L : (1%
de delegacion o la de mandato .

£n el primer casac,
el fLand delegante renuncia al uso de la competencia
delegada en faver de orro Land a quien se atribuve ma-
terialmente el ejercicio de tal competencia, en nembre
del delegante pero en interés praopio. €n ! segundo
caso, el Land mandatario actia en nombre v en interés
del mandante, de mode gque en cierta medida no hay re-
nuncia firme al uso de la propia competencia, sinc s6-
1o una forma especial de su ejercicio, a través de un
organc de otro Land, reservandcese el Land mandante la
facultad de revocar el mandato y pasar a ejercer de -
nuevo por si mismo v sin mas la competencia traansferi-
da de este m0d0\203. Este ultimo supuesto constituve
el casc mas frecuente de transrerencia de competencia
de un Langd a oiro, dandblugar a un verdadero g2jercicioc
fiducjiariu de funciones de unc o varios LAander a cargo
de otro de ellos. Como dicho ejevrcicio fiduciario se
realiza siempre a través de un organo concreto de un
Land (el mandato no s de un Land a otro Land, sino

de un lLand a un organs de otro tand?, esta institucioén
sera examinada en el! apartado correspondiente a los

6rganos comunes.

0Otro supuesto de transferencia de funciones consiste
et la creacion de drganos comunes mixtos, no anclados

en =21 corganigrama Jerarquico de ningun Land (como oacu-

rre con los drgancs fiduciarios), sino creados especi-
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mente rcome tales, v en una situacion por tanto de
", Como tales 6rganos no disfrutan de un po-
der concedido o derivado directamente de la Constitu-
cidn, su masa de competencias se integra a partir de
las transferencias gque realizan los Landeir de sus fun-
cinnes propias. Este constituve no aobstante un supues-
to espacial, en cuanto no se puede decir gue los Lan-
dere renuncien a sus poderes, sino mas bien que pasan
a ejercer parte de 105 mismos en una &specie de régi -

men mancomunal, v por ello sera tratade con ocasion

cdel examen de 1os problemas gque ofrece la existencia

de tales Organes flotantes de caracter horizonptal.



4 ambito _de los convenics
B LmS=

En deneratl pues, pgaede decirse cue el limits funcional

. . P T, . .
do 1oz counveanios S 3itda en la alteragoidn i ambito

competencial congtituciconal dez los Liander, on 1a pér-

dida de su poder estatal. Cuando 1z transtferencia,

2 wlro Lamdd, sea =9 an Organs 21IxXLo o comin, no supasnga

pues una rérdida d« dicho poder, sine simplemente un

mode especial de ejercerio, imn QiF1 -

=

no podran oponerse

cultades de constitucioconalidad.

Cuandc s habia agul de convenios entre los Lander, se

hace referencia 8810 a los convenios de derscho pabli-
o fue concluven entre elles. Fuera de nuestro interés

quedan pues l1os convenins de derecho privadoe en los

gue cada una o las dos partes sean Lander. Segun la

doctrina v la jurisprudeancia dominantes, el convenio

pdblico si su
. . (21D
derecho publico e

debe calificarse de derechco chjeto v sus

2fectos son de sinp que las partes

los L&nder en nuestro caso, tengan un derecho de «lec-

ias formas Jjuridicas a dar a sus relaciones

0

— s

cion de
n

¢ 9y .
contractuales cuando los Lander clerran en-

ASi,

tre si un trato contractual sohre un objeto de derecho

paklicn en ¢1 ambito gue sSe exanina a continuacibn,

stan celebrando un convenio de derecho pablico, que

debersa regirse por tanto per las normas juridicco-pG-

blicas preopias del mismo, Vv gque se eXpondran en el -

partado dedic ddC al r2gimen juridico de tales conve-

nios.

Fn genera!l, la doctrina v la Jurispradencia coinciden

en incicar gue el ambito eu =21 cual 1os Lander pueden
celehrar convenios es @1 de su propia competencia, --

tanto en

. (203)
fivo , @

al terreno legisiative comgo en el administra-

seme jania pues de la norma gie explicita-

mente contiene la Constituciddn Austriaca cart. 154y,

como se ha visto en el capifulo Yi.

En el campo de la legisiacisdn, ol ambito convencional

clde con el de la competencia legislativa de ins



Lander. Asi, en materias de commetencia exciusiva deld

pund, los Lander salo pueden celebrar convenios =n

(20

rtanto estos reciban una delegucian legistativa .oen
las de competencia federal concusrenlese, S410 €n ocaoantoe

21 Buud no hava hecho dso de la misma, a §800s gue,

nna vez utitizada, ¢! legislador federal deje espacios
. T250 ;
concretos a los acuerdos entre los Lander oen 1os

que recaen vajo la competencia federal para dictar le-
ves marco v de principics, s6io =n ! marco de las fa-
cuitades legistativas que permanecen en poder de los
Lander. En todos estos casos, la lev federal delimita
el espacio que queda libre para que los Liander desa-

rrollen una actividad contractual.

v

4. En el campo de la administracion., el ampifto comvencio-

‘

C
nal de 1ns Lander coincide asimismo con &1 de su com-
petencia ejecutiva, eso es, aquée! nue puede ser objelo
de reglamentos v actos administrativos. Asi, los con-
venios pueden provectarse sobre las matevias que re-
caen bajo el régimen de administracion propia de 1os
Lander Ycon las limitaciones examinadas en el Cap. 111
cuando se trata de ejecucion de leves federales v el
de administracion por encargo deil Bund, mientras que
les estan vedadas aguéllas que se tratan bajo @l ragi-
men de administracion propia fedeal. En rodos estos
casos, el limite lo constituvyen 1os poderes de inter-
vencidon administrativa que el Bund dispone en ca
gimen competencial, de modo gue los lLauder dzhen obser-
var, especialmente, agquellas limitaciones gue se deri-
van de las instrucciones particulaves o generalesg v

de l1luos reglamentos federales

5. En todos los supuestos, los Linder deben ohservar el

principio de fidelidad federal (Bundestreued. dz modo

que no se produzecan violaciones de 1os intzreses de

Ay
ot 7

/
los otros ander ¢ det Buna ~ .

) . .
‘“‘ngses de concrabos: convenios esrtatales (Staatsvertige)

Y _1os acuerdos administrativos (Verwaltungsabkommen)
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2
clases de contratns Jde derecho publico entre los Lan-

der, aungue no hav va trtante acuerdo a la hora de (1@ iar

nitidamente 1as froanteras entre ambes: 103 converiss
L . 285
estatales v lox acuerdos administrativos

En general, pusde decirse que 10s convenios estatales

vinonlan a l1os Lander en su conjunto, considerados ca-

da uno como una unidad, mientras que los acuerdos ad-

ministrativos producen s01o sus efectos entre sus res-

F A
fAG

pectivas Administraciones Piablicas Al quedar vin-
~ulado <21 [Land en su giobhatltidad es precisa la inter-
veneion de su Parlamento en la aprobacion del convenio
estatal, mientras que los acuerdes administrativos
pueden ser suscrifos por 1os Organos ejecutivos supe-
riores, sin necesidad de aprohacion parlamentaria. Es-
te hecho puede utilizarse como criterio para distin-
guitr entre 2mbas clases de coavenios. Los problemas,
sin ewmbargo, empiezan cuando se trata de averiguar
cuando €s necesaria la aprobacidn parlamentaria v cuan-
do no, pues la denominacidon del contrato de una forma
u otra ne comporta, evidentemente, efectos sustantivos
en cuanto a su verdadera naturaleza, ¥ por tanto, en
cuanto a su régimen juridico basico. En general, con-
sidera la doctrina, sera precisa la intervencion de -
los parlamentos cuandc @l objeto del convenia sea ma-
teria legislafiva(BO), 0, mas concretamente, cuando

por st contenido material el convenio s6lo pueda ser
31

e jecutado a traves de medidas legislativas® T, 0, en
expresion del T.C., o1 ceonvenio =6lo pueda fundar obli -
gaciones validas si &g en forma de lev (3 '. Este cri-

terio parece pacifico, pero por su amplitud v vaguedad
>ueden producirse en cambio graves litcigios de inter-
precacion a la hora de considerar si concurren tales
circunstancias en un caso concretso v, por tante, si la
forma gue requiere 2! vconvenio es wna u otra, oon im-
portantes efectos en cuanto gl régimen aplicable v, en
apecial, al proceimiento de aprobacion. Por ello, pa-
rece adecuadoe acudir a un critevio amplio v flexible

de mas facil aplicacidn en la pracrica, como el que



formula Grawert un poco rcasuisricamente: serd convenio

Qo afzore 1os feya-s

T

estatal todo aquel gue por su cbje
~hos de consentiwiento del Parlamento (aprobloiones

presapuestarias. por ejemplo)d, rgalice Uransferoncias

competenciales de cualguier clase, confangd waierias

que havan Jde Ser reguiadas por lev o modiTioose Tompe-
. . .. 335 " s e . et .

tencias judiciales . En definpitiva, =Snuneiadad &n

forma mas general, siempre gue resulten afectados 1os

derechos de los Parlamentos, en forma directa.

2. Por el contrario, los acuerdos administrativos son

aguellos gue pueden realizarse en el marco estricto de
las competencias administrativas, en sentido material,
3 que por tantc, no requaieren la intervencidn del po-
der legislativo<34). Con un criterio muy practico, se-
nala Schneider que el ambito de los acusrdos 2dminis-
trativeos coincide exactamente con el del porder teqgla-
mentar o, de modo que quien puede adoprar reglamentos

,T"

;

puede también concluir acuerdos administrarivos >

4. ﬂeAambas clasas de convenios deken distinguirse clara-
ments otras figuras afines, pero de naturalteza no oit-
tractual: por un ladou, los acuerdos politicas entre
los Lander {(a nivel de representacicnses gubernaments-
les, por ejemplo), gue noe tienen en absolubo caracter
juridico, v por otro, los acuerdos de Jus Organismos
comunes de ccordinacion, gue, comc se vera, 3010 tiene
caracter deliberante v consultivo, v no emanan por

. . {36
tanto resoluciones vinculantes L

2.3 Régimen juridico-coastitucional de los convenios entre Linder

-t

La primera cuestion que se plantea s la de saber aud
deracho debe aplicarse a los convenios entre los Lan-
der. La rcuestion fue discutida en el If Reich v en
wWeimar, v mientras la doctrina se inclinaba por ia

normas del derecho internacional (en

'J’

arlicacion de la:s
e

especial, Triepel), el Staatsgerichtshof de Welmar s

propuncid por una aplicacidén del derecho counstitacino-

nal internc, atan cuando con avuda de los vrincipios

del derecho internacicnal, para cubrir las posihles
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v de nrecho frecuenies, ilagunas del primero

sta pesicidn ha pasado., en su significade esencial,
a4 la Repiblice de Sonn. La O3 ne conblensd pninguna ves
gla al respeceo, pero el BYertG ha declarado [nedulve-
camente gue el derecho aplicable‘a 10os convenios =ntre
Latuder es propiamente el derecho constitucional inter-
no, pues se trata de relacisnes de naturaleza consti-
tucional, internas, v nco de caracter internacional,
exteriores. El derecho internpacional s&6lo resultaria
aplicable, segian 1 Alto Tribunai, como medio de inte
gracién de! derecho constitucicnal internc, para cu-
brir sus eventuales lagunas(BSE. Ft derecho internacio
nal, por tanto, no se apiica como tal, sino s6lo como
instruments auxiliar, ccomo medic indiciario para ave-
riguar si existe una norma seme jante en el derecho

. . . . C a3
constitucional internce, a veces no escrita

. de mn-
do que siempre, en tode casc, se esta aplicandn pro

piamente derecho interno.

La cuestion no tiene 3010 importancia tedrica, sino
también un gran significado practico. En efecto la
obcion por la aplicacidn del derecho constitucional
interno sitia a los convenics entre Léander ¢n una po-
sicién muy distinta de la gus se encontrarian si estu-
vieran someftidos al derecho internacional. Ellio se ma-
nifiesta especialmente en el campo de la resclucidon de
conflictos (existencia de una jurisdiceidn obligatoria
superior, ¥y prohibicidn al recurso de la fuerza v ---
otros médios de autntutela del derecho internacional’,
del régimen mismo de existencia de los convenios (ine-
ficacia radical de los convenios estatales no aproba-
dos por los Farlamentos respectives, frente a la indi-
ferencia que tal circunstancia tieng en la existencia
externa de los convenics en el derechio internacionain
v de 1a aplicacidén del principio de fidelidad federal
(obligaciodon de tomar en consideracion l1os interases de
las otras partes no firmantes »y 1los del Bund, obliga-
cidn que no se presenta en agsoluto en el dececho in-

ternacional, v mucho menos 0D con vna garantia 111—

dica), v en otros. gue 3Se iran examinando a gonriny
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cidon.

ios Oorganns sompetenites para la conclusion de ios cons
VERIOS Voacuerdos son aguellos que estan hablltitades
‘as Constitucinnes para repreasenilial 4
su Land. Aqui no es ds aplicaciin lta regia dat Derecho
Tuternacional vor la cual la competencia vara 1o con-
clusion de copvenios se determina de hecho, v las par-
tes reconocen como competente al organo que de hecho
ejerce tal funcidn. Los Lander estan obiigadoes a com-
nrobar 1a coumpetencia de los Arganos que intervienen
poir los cotres Lander contratantes en funcion de sus
respectivas Constituciones, pues en un reyimen federal

los miembros estan cobligados a conccer vy respetar rra-

. - . . C40) .
clprocanente sus Constituyciones . En genera.., &stas
senalan como competentes para la conclusidn de conve-

nios a sus Srganns de representacion "exterior”. En -
algunos casos, dichos 6rgancs estan habilitados expli-
citamente para conciuir convenios y acuerdos (casons de
Bavern y Hamburg?, mientras gue en otros dicha facul-
tad se incluve en 1os poderes geuerales de representa
cidn. Puede decirse que en general las Constituciones
de los Lander otorgan Ja capacidad de representacion

a sus instancias ejecutivas, supsriores, sea a un or-
gano unipersonal (los Ministros-Presidentes, como caso
genéral, o al Alcalde-Gobernador, en Berlin) o cole-
giado (al Gobiernc del Land, en Nordrhein-Westfallen,
0 al Senado, en Bremen v Hamburgd. En este dltimo su-
puesto es nabitual gue los poderes de representacion
puedan delegarse con caracter general o especifice en

une de los miembrous del colectivo.

La facultad de concluxiodon de conveuios v acuerdoss con-

siste especificamente en ratificar el convenlio o acuer-

do alcanzado. Ell¢ supone por una parte gue el grocesce

"

de negociacidn v firma (fijacion de los Lerminos:) pue-
de estar encomendado a ctros drganos del Land. normal -
mente los ministros del ramo o instancias adwinistra-
rivas medias, v por otra. gue la ratificacion debe - -

producirse, para que sea validad, de acuerda con 1os
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requisitos v presupuestos exigidos por la Constitucion
de cada Land, v muy e€specialmence, €1

1
ccesidad de la aprobacion parlamentaria de

o
o/
iD

re

los convenios estatales.

Se ha dicho mas arriba gue los convenios estatales de-
pen contar con la aprobacisn de ios 6rgancs legixlati-

vos Jde los Lander contratantes. La necesidad de tal -
intervencion parlamentaria viene recogida en casi to-
das las Constituciones de 108 Lénder(4l), Vv es asimis-
mc reconaocida por la jurisprudencia del BVerfG: "Es un
principio del Derecho Cpnstitucional aleman que 1 Go-
bierno (de un Land)» necesita el consentimiento del Par
lamento para concluir convenios que afecten materias

. . w (A2
legislativas” *=7,

En qué surpuestos queda afectada la materia legislati-
va, v por tanto qué& tipo de convenios enftran en la ca-

tegoria de 1os convenios estatales (Staatsvertrage) es

cuestion que ha intentade ser aclarada mas arriba. Aho
ra se tfata de ve&r comoe se produce la intervencion par
lamentaria en la vida de los convenios estatales v que
efectos tiene. Hav gue distinguir entre dos grandes -
momentos ideales de la vida del convenio: en primer -

tugar., =31 obligatoriedad externa, su existenciza misma

frente a las otras partes. En relacidn a este aspecto

la doctrina coincide 2n-se

o

rialar que a diferencia de 1o
gque ocurre en Derecho Internacional, 1os vicios de --
constitucionalidad en la actuaciodon de una de las par-
tes contratantes se comunican al convenio, produciendo
su invalidez<43). De este modo, la falta de aprobacion
parlamentaria por parte de un Land, cuando ésta s ne-
cesaria, invalida al convenio en su totalidad, le res-
ta tode efecto obligatorice externo. Debe distinguirse
aguf claramente la aprobacion parltamentaria de 1la ra-
tificacidn. Este Uliimo es el actoe por el que 3e recc-
noce la cobligatoriedad del convenio, su existencia ju-
ridica, v <onstituve una declaracion solemne de la vo-
luntad de cumplir sus términags. La competencia para -

1

vealizar dicho acto corresponde al érganc de represen-
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A el Land competente para conoiunle canvenios e3-
Tatales. Conclusién « ratificacidon de convenios s0n
aqui plenamente equivalentes, Pero dicho acto de rati -

£
ficacidon uo constituve una potestad completamente 11 -

poest

hre v discreccional del argane de represeptacion de
Land, sinu que, comoc se ha indicado mas atras, debe -
syjetarse a las condiciones v presupuestos establecti-
dos por el Derecho Constitucional interno d=1 Land. De
este modo, el consentimiento parlamentario aparece co-
mo un presupuesto, de la mayor importancia, de la va-
lidez del acto de ratificacién<44).

Dicho consentimiento parlamentario, por otro lado pyeqe‘
ctorgarse de cualguier forma, al no determinar ningdﬁg

norma constitucional uvnos requisitos concretos de so-

. CA5) . ,
lemnidad , bor 10 due 2]l misan puerde revestir forma
de lewv, o bien sd6io de simple resoluc:on.

De la onligatoriedad =Xtsrna debe diferenciarse la -

obligateriedad interna del convenio, su eljecutividad,

su efecto vinculnte para con 1os pederes phiblicos v -
los ciudadanes del Land contratante. Ll problema sn -
este cast se plantea en los mismos términos que en el
Derecho Internacional: los convenios estatales vinpcu-
lan sdlo a 103 Lander, a los Estados miembros, consi-
derados en su globalidad, como una organizaciédn poli-
tico-constitucional. Para que las obligaciones contrai-
das comc Estado se traduzcan en obligaciones para sus
érganos v para sus ciudadanos, es preciso un acto in-
terno de recepcidén. ¥ dicho acto sd6lo puede ser una

lev del Parlamento del Land<h6), gque declare el conve-
nio como parte de su derecho interno. aqui puss la in-
tervencion del Parlamento no consiste en una aproba-
cién del convenio, sino en su recepcidn interna, v por
ello, la forma que debe revestir tal intervencidn no
puede ser sing la de lev, segin el precedimienio legis-
lativo ordinario. Normalmenfe, sin embargn, estos dos
momentos ideales de la vida de convenio s& presentan
unidos, de modce gue 1 Parlamento del Land, en un uni-

co acto, con forma de lev, realiza la aprobacidén del
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convenlio v decliara su recepcion n su derecho interno

Para los acuerdos administrarivos no resulia de apli-
cacion el réglimen de intervencign paritamentaria expurs-
to, pRes sy ambito noe afecta las competencias de 1oz
Parlamentcs. Para concluir dichos acuerdos son compo-
tentes en forma exciusiva 1os organos de representa-

ci6én del Land.

En cuanto al prcecedimiento v forma de conclusidn de -

los convenios, a2 falta de disposiciones constituciona-

les de los Liander, hayv gue acudir a los principioss ge-
ales del Derecho Internacicnal, gque antua qgui en

su funcion auxiliar del Derecho Constitucional interno,
G

3¢ ha visto mas atras.

Los convenios y acuerdos sn general no estan sometidos
a requisitos de forma por las Constituciones de 103
Ldnder. Por ello, aunque normalmente se celebren por
escrito, no debe dascartarse la *elebracfén de conve-

. (8T
Nios Srases .

En cuanto al procedimiento, cab2 distinguir entre dos
grandes tipos, en funcidén de la naturaleza del acuer-

A8)
do¢*8).

- El procedimiento simple (einfaches Verfahiren)., apli-

cado s6lo a acuerdos administrativos, vy que cousiste
en la elaboracion y conclusian de los mismos a cargo
de lous oOrganos representantes de los Ldnder (o sus de-
legados), a través de un proceso especifico o 2n e1 -
marco de una conferencia delikerativa de ceoovrdinacion.
En este procedimiento, la existencia del acuerdo se -
confirma normalmeunte a traves de un imple intercamiio
de notas.

- El1 procedimiento complejo {ausammenge zes Vertfah-

([ V
\"[1
—+
IN
]

ren?, aplirado a acuerdes administrativos de mavor en-

vergadura 2 a lous convenios estatales, v gue consta de

tres fases: el proceso de negociacidon, que councluve -
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o

con la firma, por la cual se Jetermina el contanic
del acuerde (no sus =2fectos vinculantes), que corre o
cargo de los organes de representacidn o sus delegadoes;
el proceso de ratificacion, en &1 cual s produce ia.
aprehbacidan parlamentaria, on case de S@&0 NecoSario, v
el acto proplamente dicho de ratificacidn. a caygoe de
¢s organcs de representacion de los Lander contrafan-
tes. A la ratificaciéon sigue la fase de notificacisn,

a traveées del intercambio de instrumentos de ratifica-
cion, en el caso de los convenios bilaterales, o a
traves del depbsito del texto del convenic,  en el caso
de los multilaterales, por la que se produce ia per-

feccidn del contrato.

Puede ann senalarse ua tercer proucedimiente, consisten
te en la adhesion o accesion de terceros Linder a un
acuerdo o convenio yva suscrito por otros. Esta modali-
dad se da especialmente en el casoc de que el convenio

va suscrito por dos o mas Liander prevea expiicitamente

(o

una clausula de adhesién. En tal supuesto, Gast i
acto unilateral de adhesién para gue un ifand acceda a

onvertirse en parte del convenio o acuerdo.

En el procedimiento de conclusion de acuerdos v conve

‘

nios, el! Bund no dispcne de ningun paoder de interven-
. . . . . (A9 s

cién, v, aan mencs de consentimientn ~° . Sin embargo

algin antor cree que del principic de fidelidad fede-

ral se desprande una obhligacion de los Lander a infor-
<

mar al Bund para que este nueda comprobar si se afec-
tan sus competencias o para poder ejercer sus faculta-
des de inspeccion, en rcaso de que el convenio ¢ acuar-

do se realice en ejecucion de la islacisn federal

o
¢
(Q

La terminacion del convenioc puede producirse Lor una
serie de causas, ceontractuales o extracontractuales
que guardan gran semejanza con ilas del Derecho Inter-
nablﬁr"] aungie algunasg de 1as cuaies sin =mbairygo -
presentan notaonles diferencias. Entre las contractua-
les deben sefalarse el agotamiento del término fiunal,

si éste estd previsto en €1 convenic v no existe uana

(50
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crausitla de prorvrreoga auvtomatica, =0 CUVS Caso habra

gue 2s8tar a 1o que ésta dispeunga, v, sosbre todo, 13 -

ES

lenunecla. La posinilidad de denuncia, gue £804 scmartri-

o
(V“»

da al mi=mo régimen yue la apr®oacion v conclusidn del

convenio, por lo ous, en su Casg, 58 axi

€51

cion parlamentaria T, oestdE regulada normalmente on
tos convenios, que e3ataklecen un tiempo o pariocdo en

el gque es admisible su formulacion. Si no existe tal
regularidn, habra que coansiderar que las partes no pue
den disolver unilateralmente las okligaciones del con-

(52

. 20 . ,
venio , a diferencia de i¢ que ocurre zn Derecho -

Tnternacional, en 21 que los Estadcs conservan siempre

el poder de denunciar 1os convenios que han suscrito.
Entre las causas extracontractuale de terminacidou de

1os convenios, v a semejanza de las existentes en De-
recho Internacional, pueden citarse el acuerdoe entre

las partes, la compieta ejecucidn del cenvenio, la im-
posibilidad de cumplimients (que puede ser también im-
posibilidud Juridica, por atentar contva la CTonstitu-

cidn Federal, incliuidas las competencias d=21 Bund v 21

&

principio de la Bundestreuel) » la renuncia del acree-

dor frente al deudor. Mas problematica resulta la
terminaciéa por incumplimiento de una parte, en los
convenios bilaterales. Asi, mientras Triepel defiende
que tal causa de Terminacisn no puede aplicarse a l1os
convenios antre Lander, va que existe siempre un Tri-
bunali Supericr al que se puaede pedir la ejecucion del

B3y L, . i ) B
ual . Giese sostiene qile, desde el

acuerdo contract
momento en que tal causa es aplicavle a 1los contratos
entre particulares, de derecho privado, ne hav motivo
para no ser valida también en los convenios entre Lin-

de I’ “L)

Por ultimo, debe afadirse una Ultimz causa extracan-

tractual, especifica de los convenios entre Lander, v

gque consiste en su derogacien per lev federal. en los

suptestns en que por el ambito material de los conve-

nios, @stos deban subordinarse a la legislacidn fede-
e ¢

ral. En tal caso, los conveniosdno

Q
Q
i



Lo cometencial lo son stempre sin perjuicio de la 1e-
gisltucian federal! postericor, cosnstituvendo alcha con-

diciin ana cltausula ﬁne dene entenderse implicita en
53)

todos esztos convenia;'

En cnanto a la rescliucison de conflictos, rige @1 prin-
pice general d2 resolucidén pacifica v judicial, sin -
gque sea admisikle {a utilizacidn de los medios propios
del Derscho Internacional, basades en el principic de
autotutela, vy que llegan incluso hasta el empleo de la
fuerza.

La competencia de 1os diversos tribunales federales -
(en especial, del BVerfG v del BVerw@d) ha sidoc exami-
nada va en el capitulo IX. Ahora s010 se trata de con-
crerar en qué cascs 1 nuciec del canflicto es de De-
recho Constitucional, 3 por tanto, su resolucidn co-
rresponde ai BYerfG. Esta situaciodn se producira cuan-
do el litigic verse sobre los elementos de Derecho - -
Ceonstitucional que intervienen en el.convenio, v gue
afectan a su validez, y muy especialmente, sobre la
.competencia de les organcs que intervienen a2n sun con-
clusién v ratificazion, sobre 1a necesidad de la inter-
vencion parliamentaria, sobre su incompatibilidad con
la G@ o las Constituciones de i1os Lander v sobre la -
vioclacidn del principio de fidelidad federal. En ca
bio, lous conflictos derivades de la interpretacidsn v
la ejecucitn del <onvenlio, ¢ sea, cuando no os5ta en -
discusion su validez, seran de naturaleza administra-
tiva, v la competencia para resolverlos Lor*espnrieré

pues a la Jjurisdiccidn contzncicso-administrati

L
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i Cn en

Se ha visto en apartados anteriores como las practicas

contractuales entre Lander, en su moda'lidad de conve-

itios estatales, puaeden alcanzar materias y sectores
situados baje su competencia legisiativa, asi come --

también, en cierto modso, bajo la competencia legista-
s

-t
i
-

.
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Se praesenta nudcs 21 problema de



g1e pasa cuando coinciden ssbre unag misma marterisa un

convenin v una lev, sea estatal o federal., o sea, se
trata de establecer tas normas quw rigen la colisian

entie las 1eyesvy 108 convenios, En esta cuestion ha&
que partir de dos principios casicos, formulados mas
arriba: primero, que el amhito de los convanios onire
1os LAander eucuentra su limite en el ambito de sus
competencias sustantivas, v segundo, gue los convenios
estatales s61o tiened fuerza cobligatoria interna en
tanto medie un acto de recepcidén en el derecho inter-

no de l1os Lander, en forma de lev.

Planteada asi la cuestion, pueden imaginarse las d4di-
versas hipotesis de colisidon entre lev y convenio,
primero &n relacion a laz leves federales, v despues
en reltaciodn a las propias leves de los Linder. Un con-
venio entre Liander que ;ontfadiga una ley federal ante-
rior, sin vicios de :Pmpeteﬁcia, es radicalmente inva-
lida, pues en =ste ambito coapetencial, el converio -
unicamente puede presentarse, én sSu caso, CONC ejiecu-
cidn de la legislacion federal, con la necesidad por
tanto de respetar escrupulosamente dicha legislacion,
gue constituve una norma de rango jerarquico surerior
Del mismo modo, si el convenio a2ntra en colisién con
una lev federal dictada pustericrmente, habrda que con-
siderar dercogado el c¢convenio, siaemre y cuando la ley
federal se mueva dentro de los limites de la competen-
cia del Bund, pues rasuitara de aplicacidon la clausula
de prevalencia del derecho federal sobre e estatal,

examinada en el capitulo IV.

3i el convenio en cambico enira &n contradiceidn coun -

una lev estatal anterior, las medidas legisiativas de
aplicacidon del mismo prevaleceran sobre ésta, provo-

Tando su dervgacidn, por la aplicacién del priancipio

o}

ex posterier”. El problema real, v mas grave, se

presenta sin embargo en el supuesito de colision de un
convenio con una ley estatal posterior. En eosta hipo-
tesis, debera intentarse en primer lugar ana interpre-

Lacién de la ley conforme al convenio, pues dehe pre-
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sumirse en priucipio una voluntad de respetar los
acuerdos(ST). 31 la contradiccion no puede disciverse
de este modo, la cuestion entonces de plantea en saber
31 la lev-convenio (gse parte dele supuesto de que el .
convenio ha sido convenientemente traducido al derechs
interno a traves deuna lev del Land, pues sinc nc hay
cuestioéony tiene un rango superior o no a la "simple”
ley estatal. Planteada en términos de jerarquia norma-
tiva, la cuestidon debe resolverse en el sentide de am-
bas leves gozan de un idéntico rango Jjerarquico, pues
en caso contrario, si prevaleciera la lev-convenio, se
estaria sustrayvendo la materia regulada por ésta a la
disponibilidad del legislador ordinario, realizando
asi una especie de "coleciivizacion legisiativa”, que
introduciria un nuevo reégimen competencial en el cual
los Laader no podran actuar sino en mano comin. Esta
situacion es a todas luces constitucionalmente inad-
misibie y, por ello, debe raconocerse que la lev pos-
terior, ain cuando ¢viole 21 convenio, sucede, v por
tanto deroga, segin las reglas ordinarias de colisién
de normas del mismo rango, la lev dictada en virtud

. YRE8)
del convenio 8.

Ello no significa sin embargo que se
invalide el convenio 2n si, que continuara existiendo
v siendo valido para codas las partes contratantes,
sino simplemente que se incumplen sus obligaciones,
guedando abierto el caminc para acudir a los Tribuna-
les (¢on las dificultades que se han visto en cuanto

a la efectiva ejecucion forzosa gue €stos pueden orde-
nar, pues en ningin caso podran anular ia lev poste-
rior del Land incumplidos, que es perfectamente vali-

dad, o para resoclver el convenio.

Lo 6rgancs comunes de cocoperacion de los Linder

Tollc historico de los 6rgancs comunes

foury

En el II Reich, 1 drgano de encuentro de los lLiander
por excelencia era el Bundesrath, concebido, como se
ha visto va en varias ocasiones, como una asamblea

cuasi diplomatica de ic¢s principes v las ciudades 11-
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bres alemanas. Las delegaciones gubernamentale

-

ub )
Bundesrath nc se limitaban sin embargo 2 las funciones
gue éste tenia atribaidas como segunda camara parla-
mentaria federai, sino gque 1o copvertian en un verdg-
derc foro de debate v coordinacion general de ouantoes
problemas v cuestiones afectaban a los Ldnder, adaul -
riendo de este modo el caracter de una gran institu-

. e e L 59
cidn comGn de cooperacidén horizontal .

2. Junto a este Bundesrath recoavertido en plataforma co-
man de colaboracién, se craren asimismo otros organos
comunes O mixtes en sectores especificos, como aduanas,
ferrocarriles o administracion militar, que represen-
taban sin embargc una pura v simple transferencia de
funciones a Prusia, que veia reforzada asi su posicion
negeménica #n el Reich en sectoresadministrativos cla-
ves .. Dicha transferencia de funciones de los Lan-
der a organos de Prusia no suscitéd problemas especia-
les de constitucionalidad, en cuanto, segun 1a doctri-
na, no alteraba el equilibrio federal Reich-Lander, -
que era el Anico equilibrio federal asegurado por la

. .. (61
Constltuc1on‘61 .

3.En la Republica de Weimar se produjo un gran desarrollo
de las practicas contractuales entre los Lander, v en-
tre 21 Reich v los Lander, operando muchos convenios
una transferencia de funciones de unos Lander a otros
0 a una instancia comln, de creacidn expresa. Especial-
mente se crearon 9rganos mixtos que asumian competen-
cias de varios Liander en el campo de la Administracion
de Justicia (tribunales comunes), de la Administracidén
Penitenciaria (utilizacidon de instituciones peniten-
ciarias de otros Linder), de la gestion semipiblica de
ciertes sectores (camaras de comercio, de médicos, de
farmacéuticos, de industria), de la educacidin (escus-
las comunes), de la sanidad (instituciones « auterida-
des sanitarias comunes).y otros (por ejemplo, institu-
ciones ‘de credito comunes). En general, la doctrina
afirmaba también la admisibilidad constitucional de -

dichas formas instituciounalizadas de cooperacion, al
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no chocar contra ninguna orohibicion constitucional
axprasa, Vv slempre que sus poaderes estyuvieran otorga-
dos por mandats, v no por delegacion o hransterencin

. . (62
de titularidad “=7.

~ Las _clases _de érgangs comunes v.osu admisibilidad

Los oOorganos comunes o mixtos en el nivel de 1ns Lander

pueden clasificarse en funcién de dos c¢riterios basi-

- por las funciones gque tienen atribuidas, pueden dis-
tinguirse organos de coordinacién general, arganos de
coordinacion competencial puntual, a 1los que normal -
mente también se encomiendan algunas funciones especit-
ficas de auxilio, organos con funciones ejecutivas, -
pero que vinculan sd¢lo a las administraciones putlicas
de los Lander participantes, v finalmente, organcs con

funciones ejecutivas, que vinculan directamente a par-

- junto a efe criterio funcional, puede utilizarse un
criterioc organizativo. asi, por el modo en que es rea-
iizada la funcidon comun, dichos organos puedsen clasi-
ficarse en ¢organos fiduciariocs de los Lander, o sea,
organns integrados plenamente en 1 organigrama orga-
nizativo jerargyuico de un Land, pero que realizan fun-
ciones cuvo ejercicio corresponderia en principic tam-
bién a los demas Lander, v en 6rganas autonomos, o - -

verdaderocs o6rganos comunes (echte Gemeinschaftseinrich-

htungen’ que no estan integrados en ningan Lard en par-
ticular v aparecen por tanto, en principio, como "ér -

ganos flotantes” (freischwebende Einrichtungen). Esrtoes

=

altimos, a su vez, pueden ser de derecho pablico (6 -
ganos de naturaleza administrativa, basicamente) o de
derecho privado {fundaciones, sociedades andnimas o -

sociedades de responsabilidad limitada, normalmenter.

3.
eni el régimen federal de la GG.
1.
COSs;
ticulares v terceros en general.
2.

Los Oorgancs comunes entire 1os Lander, sea cual sea sn
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acter, su organizacion o su ambhiito de competencias,
tienen su fundamenio Jjuridico en =1 acuerdo de wvolun-
tades de los Lander, exXpresadoce =9n convenio faormal, o
. Sin tan sidquiera una exterioriracion formal”
ro en ningin caso estan previstos en la

GG. For ello, se plantea en primer lugar e problema

de su admisibilidad constitucional.

Los organos de coordinaciodn, sea ésta de caracter ge-

neral o referida s6lo a areas concretas, no presentan
ninguna dificultad para ser plenamente aceptadas como
iegitimos por el Derecho Coanstitucional: no disponen
de una masa de compeiencias propia y auténoma, vV 3us
funciones son puramente deliberantes, con lo gue en
ningin caso sus resoluciones o acuevdos pieden tener
caracter vinculante, desde un punto de vista estricta-
mente Juridico. Algunos‘autores creveron sin embargo
en un principio que su existencia no resultaba tan po-
co problematica como se sostiene en general, pues po-
drian interferir en el ambiteo de funciones del Bundes-
rat(63). Sin embargo, se considera hoy sin excepcidn
que dicha objeccion carece de fundamento, pues el Bun-
desrat es propiamente un organo federal, a traves del
cual los Lander participan en la formacidon de ia vo-
luntad legislativa (v normativa, en general: del Bund,
mientras que las instituciones de cuordinacidn orien-
tan su accion hacia otros ambitos, sin que en ningon

oo . ; (642
momento puedan "pisar” competencias del Bundesrat 6a

El problema se presenta en relacidn a 1os 8rganos co-

munes que disponen de funciones eiecutivas. Por un

lado, dichos 6rganos disponen de una masa de competern-
cias propia, gue ejercen autoéonomamente. Como toda fun-
cidon o competencia esfatal s6lo puede pevienecer ori-
ginariamente al Bund o a los Lander, dicha masa de
competenvias ha depide ser necesariamente entregada
por los Liander, a traves d2 un procesc de transferen-
cia. Ahi ge plantea la primera dificultad: la legiti-
midad de ia transrerencia de competencias realizada.

Pero ademas, dichas competencias sun ejercidas por ta-
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les organos de forma ejecutiva, es0 es, SUS actos soh
directamente vinculantes, aunque con distintos grados
de intensidad. Este es el segungo problema importante:
la posibilidad de que un Land, en el area de sus pode -
res soherancs, pueda ser obligado por un organo exte-
rior que no dispone de caracter estatal, v, aun mas,

que es una creacion del propio Land.

En relacion a la primera cuestidn, hav gue distinguir
entre los Organos fiduciaros de los Lander v 1os orga-
nos comunes propiamente dichos, ¢ auténomos. En el ca-
s de 10os Srganos fiduciarios, 1o gue se produce en
realidad es una transferencia de competencias de un
Lania otho, 0 mejor, de un Land a un o6rgano concreto
de otfo, gque pasa a actuar por aqueéel. Esta cuestioén
ha sido examinada yva en el apartado anterior, v se ha
visto gque no existe problema en la realizacidn de una
tal transferencia siempre v cuando se trate de una
transferencia guod usum v bajo la modalidad de manda-
to, pues de esta manera el Land transmisor no pierde
en realidad su competencia<65>. Solo es preciso atadir
aqui que tal transferencia debe ser de fuuciones con-
cretas (no seria licita una transferencia de una mate-
ria ¢ una funcidn en bloque)d, que no afecten ademas a
los poderes soberanos de=1 Land (gque no le resten pues
Su caracter de Estado)(66>.

En este tipo de organos el problema de su coutrol se
presenta de forma inas suavizada que en relacioén a los
argapos autdnomos. En efecto, los drganos fiduciarios
estan plenamente intedrados en 21 esquema Jerarquico
de la organizacinn del Land al gue pertenecs, v, por
ello, scmetidos directamente a su contral (direccioun,
inspeccion, control coatable y presupuestario, controi
judicial, v control parlamentario). No existe pues una
situacion de "libre flotacion” ccocmo aparentemente ociu-
rre con lo3 organcs autonomos. Otra cuestion distinta
es que los demas rander, que han encargado la realiza-
cién de ciertas funciones propias a un srgano de otro

Land, gyuieran participar en el control, v a vece

i

ern
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la direccion, de dicho 6rgano. A este efectio se ins--
trumentan a veces mecanismos especificos, adecuados a
cada caso (en general, una comisidn conjunta de ias-
peccion, o un alto conseljo dirgctivo, con participa-
cion de todos los Lander afectados), gue, si no repre-
sentan una ingerencia de 193 demas Lander en los pode-
res estatales del Land donde reside 21 organo fiducia-
ric, no presentan problema alguno de constitucionali-
dad.

En relacidn a los drgancs autdénomos algun autor sitna
el problema de su admisibilidad constitucional en fun-
cidn basicamente de 341 organizacion: la niesgan si se
trata de érganos de derecho pablico, pues en este caso
serian administraciones sin "Estado madre”, mientras
gue la afirman si se trata de organismos de derecho -
privado, siempre v cuando 10s Lander se muevan en los
limites generales de actuacion de los puderes publicos
como perscnas privadas, v, especialmeute, ccome emore -
sarios privados(67).

Sin embarac., el problema se presenta mas bien haio un
triple aspecto: en primer lugar, hay que respondeir a
ia cuestioén de si es admisibie el ejercicio de funcio-
nes en cowmin; en segundo, continta existiendo el pro-
blema de la transferencia de comptencias a dichos or-
ganos, v, en tarcer lugar, s$e presenta la cuestion de
su legitimidad democratica, de su compatibilidad con
el principio democratico de organizacidn de los pode-
res publicos, v, en especial, de su control.

La GG, en el orden federal que diseda (art 30, basica-
mente), dispone una distribucidén basica v primaria de
funciones entre el Bund v los Lander, pero en ningan
momento exige que necesariamente esfos nltimos deban -
ejercer las suvas de forma individual, particular v
por separado(68). Por este motivo, el ejercicio en co-
min de ciertas funciones no soheranas de los Lander,

a traves de un organy wixto creade al efecto, no aten-

ta ni contra el caracter estatal de los Lander ni con-
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tra el principio de divisioéon federal del poder, ni --
tampoCco e principio contra el equilibrio entre 1 --
Bund v lous Liander, por lo que debe aceplfarse su posi-

. -

bilidad coanstiiucional.

En cuanto al problema de la transferencia de competen-
cias. comc éstas permanecen en todo momento bajo el -
dominio de les Liander, aunque con la particularidad de
gue se produce una especie de mancomunizacién, es de
aplicaciodon cuanto s2 ha dicho al respecto al tratar de
la realizacidén fFiduciaria de Ffuncicnes de los Lander

a través de uno solo de ellos.

El problema de mas dificil soluccidén aparece en 21 te-
ma de la legitimidad democratica de tales Srganos, v,
especialmente, en el de su controel. La critica gue -
puede dirigirse a los mismos en este sentido es gue uo
son compatiblies con el orden democratico gque los art
20,2 v 28 GG exigen al poder estatal. Por el art 20,2
se estabiece gue "todo el poder estatal esmanas del pue-
blo”, v tales odrganos, por carecei, en apariencia, de
un Estado-madre, no son reconducibles a un "pueblo”
determinado, faitandoles ast legitimidad denocratica-
(70>. Por el art 28 GG se dispone que el poder politi-
co de los Liander debe organizarse segin el principioc
de la democracia represeintativa v parlamentaria. v ta-
les Organos, al estar en una situaciou de "flotacion”
entre los Linder, se escapan al control parlamentaric
que estes pucden ejercer(Tl)u Esta doble critica, que
ataca a los dryganos comunes en su raiz misma & impide
su reconocimiento compo entes legitimos, parece excesi-
va. En efecto, el art 28 GG, como se a visto en Capi-
tulos anteriores, lo Upnico que exige en este =sentidn
es una homogeneidad democratica del orden constitucio-
nal de los Lander, pero no exige naturalmente que di-
cho principio de democracia representativa v parlamen-
taria se reproduzca fielmente en todas y cada una de
sus instituciones. Lo mismo se puede decir en relacién
a la critica basada en el argumento del art 20 GG. Ea

este sentido, mientras los 6rgancs comunes auionomnos
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se mantengan en las fronteras gque hemos senalado mas
arriba, v, =n especial, mientras no ardquieran funcio-
nes estatales de caracter scberano que les conviertan
en instancias estatales autdénomas, sSu legitimidad de -
mocratica sera hLanta, al menos, como ia del resto de
organos administrativos "ordinarios” de los Lander, -
sin que represente, por coansiguiente, violacidn algu-
na de los art 20 o 2 GG‘72).
A pesar de gue su legitimidad democractica no pueda poner-
se en duda,no quiere decir ello que esten completamente

libres de todo problema de control.Mas bien al contrario,

su especial situacién de "flotacidn”, su pertenencia
a todos en general v nadie en particular, provoca a
veces graves problemas, de dificil soluccioén practica.
NOo &8 que su especial posicidn de "suspension” excluva
todo control, sino que éste encuentra dificultades ea
algunos casos para ser realizado con eficacia. Los or-
ganos comunes autdénomos pertenecen a los Lander, v a
éstos corresponde su control. En primer lugar, el con-
trol judicial, del qgque no escapan de ninguna. manera,
piles sus actos son recurribles ante los tribunales co-
mo cuatlquier otro acto del poder administrativo. Ei -
control administrativo, v en especial las facultades
de inspeccidn, s& presentan mas provlematicas, pero lta
cuestion se resuelve caso por caso a traves de meca-
nismos especiales y especiticamente adecuadoss, que van
desde el ejercicio de tales facultades por turno de
los Liander participantes nasta la creanitén de consejos
de inspeccidon comunes. En todo caso, siempre gueda la
posibilidad de gue cada Land ejerza un control admi -
nistrativo sobre el drgano a través de sus represen-
tantes directos en el mismo, subcrdinados al Gobierno
regional. El ccntrol contable se realiza a través de
los tribunales de cuentas ordinarios de los Lander, a
través de senzlamiento expreso de la jurisdiccidn de
tino de ellos o, en su defecto, aplicandose las reglas
e les de competencia. El control mas dificil de
concretar es el de caracter parlamentario. Los Paria-

mentos de los Linder disponen dJde entrada de un instru-
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mente importante de controi 81 los organos mixios nu-
treu su presupucesto a base de aportaciones de 1o0os Lan-
der. En este caso, a través de la aprobacion del pre-
supuesto 1o0s Landtage pueden ejercer una notable in-
fluencia sobre la actividad de 1los crganos comunes au-
tonomos. Pero por 1o demas, dichos organcs escapan al
control parlamentario directo de los Lander. que solo
podran ejercer indirectamente, a traves dei countrol -
scbre sus respectivos Ejecutivos, de quienes dependen

su vez de forma mas directa tales é6rganns autdénomos.

o

De este modo, una mavor influencia de los Gobiernos -
regionales en los o6rganos mixtos se traduce en una ma-

Ce . . (735
vor posibilidad de control parlamentario .

Las - dificultades para ejevrcer un cuntrol amplio v ge-
neral sobre los 6igancs comunes autdénemos conducen en
ocasiones, cuando se trata de 6ryanos de especial sig-
nificacion 2 importancia, a la instrumentacion de me-
canismos especiales de vigilancia v supervisién’74)
Por todg ellc, dichos organos, controlados en todos -
sus aspectos a través de diversos instrumentos v meca-
nismos, aunque de intensidad v eficaclia desiguales, en
ningan momento representan una especie de administra-
cion libre, incontreolada, gque es 1o que realmente es-
taria en contradiccién con e! principio democratico de
los art 20 v 28 GG v con 10s principios generales del

Estado democratico de Derecho.

Por ultimo, el problema de la ejecutividad de 198 ac-

tos de los drganos comunes, sean fiduciarios o auténo-
mos. Como sSe ha dicho anteriormente, cuando los orga-
nos comunes disponen de funciones ejecutivas, sus ac-
tos obligan a los Lander, sea s6lo a sus poderes pni-
blicos, o bien directamente a sus ciudadanos. Esta si-
tuacion parece ser incompatible con el caracter esta-
tal -y soberano en el ambito en que actian los oérganos
comunes- de los Liander, que no pueden ser obligados -
por actos de organos inferiores, creados por ellos mis-
mos, v sin calidad estatal. Ello realmente seria asi

s8i la transferencia de funciones supusiera una pérdida
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efectiva de su poder, una entrega de la competencia
"en propiedad” al 6rgang comidn. EsSTo no £s8 asi, CoHno
se ha visto, sino gue los Landegr cconservan plenamente
la titularidad de 1a competencia, v Qunicamente Lrans-
fieren =u u=o como mandato. Los LiAader., #u esta situa-
cidn, lo unico gue hacen es reconocer la eficacia in-
terna de un acto emanado por un ¢érgano mandatario ex-
terno, sin gue se produzca en ningnn mohento una regun-
cia o pérdida sustantiva real de su poder estatal. --
Precisamente porque la base de tal reconcocimiento des-
cansa &n un acuerdo o convenio entre los Lander, estos
pueden recuperar en cualquier momento para si el pleno
ejercicio de las competencias cedidas en uso, adoptan-
do por si miswos los actos gue, segun convenio, debe-
ria dictar el o6rgano comiun designado al efecto. Esta
situacién, si el convenioc tiene plena vigencia, aten-
tara normalmente contra el mismo, representando un in-
cumplimiento, pero no cabe la menor duda de gue el ac-
to del Land gozara de plena eficacia en su territorio
(75>, v a las demas partes sdlo les quedara el recurso
a la impugnacidén judicial del incumplimiento, con los
prohlehas va examinados para hacer efectiva una verda-
dera ejecucioén judicial forzesa de las obligaciones -

contractuales de naturalaza puvlica.

3% Organos de coordipacion generat

1. Los o6rganos de coordinacion general no tienen anormal -
mente su fundamento en un convanio formal., sino s6lo
en un acuerdo informa! de voluntades. no escrito, de
los Lander. =u funcidén consiste esencialmente en 1 -
intercambic de informacidén v en el debate de cuestio-
nes de interés comin, que da lugar a la coordinacion
informal de cilertas competencias de los Lander, v, en

Sil ¢caso, rige el principio de unanimidad. En tale

Or -

h

ganos participan todos los Lander, con igualdad de voz
v voto, Vv, ocasionalmente, pueden tomar parte en sus
reuniones también expertos y otras entidades, publicas
0 privadas, a invitagién de los Lander. Esta forma de

cooperacion informal se extiende practicamente a todos



tos ambhitos competenciales de los Liander, tanto leqgis-
iativos como, sobre todo, administrativos, y, en este

altimo sector., a todos 1os niveles de la burocracia -

ministerial.

La institucidan de coordinacidn general por excelencia

es la Conferencia de Ministros-Presidentes de los Lian-

der (Konferenz der Minister-Prasidenten dev LAandery,

cuyos precedentes se remontan va a la Repliblica de Wei
mar, v que tomd cuerpo, desempeniandoc un importante pa-
pel politico, en la época coanstituvente Jde la postgue-

. (76)
rra (1945-1949) 027

La Conferencia se compone de todces 108 Ministros-Pre-
identes de los Linder, a los gue acompaian 10s envia—
dos plenipotenciarios de los Lander ante el Bund(77)
v los jefes de sus cancillerias respectivas, mas uno
o dos altos funcionarios de las mismas. En total, el
numaro de participantes alcanza en la actualidad la -
cincuentena de persconas. Eu la Conferencia no partici-
pa el Bund, como ocurre con algunas Conferencias mi-
nisteriales o de nivel inferior, de modo que las reu-
niones que periddicamente celebra el Canciller federal
con los Ministros-Prasidentes de los Lander se mantie-
nen al margen de la Conferencia. $Sus funciones son de-
liberativas, en el mas amplio sentido, abarcando espe-
cialmente aquellas materias que constituven una compe-
tencia exclusiva de los Lander (p. e., educacidn y -~
universidades, radio, televisidon, sanidad, etc). R Kun
ze ha advertido una evolucidn en las funciones de Con-
ferencia, de modo que se ha pasado de una fase de coor
dinacion "negativa" (evitar roces v conflictos entre
los Lander, a la vez gue evitar también la intromision
del Bund en 1os asuntos propiocs de 10s mismces) a otra
de coordinacidén de signo "positivo”, en el que el in-
terés se centra en la planfificacioén v coordinacion de

) - L ATE)Y
actuaciones en coman .

Los acuerdes tomados en ¢1 seno de la Conferencia, en

la gque rige el principio de ia unanimidad, ccmo refle-

0



juo de la posicidon de igualdad e ndependencia de las

partes, no vinculan juridicamente a 1os Lander como -
tales, sinc s61c a sus Ministreos-Fresidentes. phues en
caso coniraric se produciria una transferencia masiva

de competencias a una "Ttare

te

er

¢

instancia” interpuesta
entre el Bund v los Lander. La Conferencia ge reune -
anualmente, alternando su sede entre los diversos Lan-
der, asi como su Presidencia v la responsabilidad de

0
la organizacidén de la reunion.

A pesar de su caracter no ejecutivo, la Conferencia ha
adquirido un peso importante en la vida politica ale-
mana, llegando en ocasinnes a fermar un bloque frente
al Bund, agrupado segin criterios e intereses de corte
federal, ¥ no de partido politico, asumiendo un papel
de "abogado de los Lénder”(Tg)‘ En este sentido, la -
Confereﬁcia cumple una cierta funciodn de contrapesc a
la tendencia al alineamiento partidista de los intere-
wes politicos, gque conduce a la sustitucion del prin-
cipio vertical de division del poder Bund-Lander por
un principio de division vy oposicién partidista, entre
2] partido en el Gobieruo Federal v en 21 Gobierno de
los Lander, y el partido o partidos «n la oposicién -

federal v en 21 Gobierno de los Lander.

£n el campoe especificamentes legistative, el o6rgano -
principal de coordinacién horizontal es la Conferencia

de Presidentes de 1os Parlamentcs estatales alemanes

(Konferenz der Prisidenten der deutschen Linderparlam-
nte), que reune dos veces al aho, desde 1952, a los -
Presidentes de los Landtage v a un cierto niimero de -
acompatantes, mienbros de los mismos. Sus funciones -
son asimismou deiiberativas. principalmente en materia
de derecho parlamentario, pero presenta el especial

interés de que &un ocasiones se elaboran provectos de

regulacion reglamentaria de cuestiones de régimen in-
terior de los Parlamentos (p. e]., estatuto de los di-
putados, comisiones de investigaciodon, medios de infor-
macioén y apoyo técnico a lus trabajos parlamentarios,

participacion e grupos e instituciones extraparlamen-
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tarias en el proceso de elaboraciéon de las leves, etc),
o inclusc a veces provectos de mavor amplitud, desti-
nados a asegurar 1os poderes de l¢s Parlamentos en la

(50) = . .
Rl . Las resoluciones de la

vida pablica de los Lander
Conferencia, jue son preparadas aormalmente en el seno
de subcomisiones creadas para ¢! estudic de los diver-
508 provectos, son aprobadas por unanimidad, y no tie-
nen naturalmente caracter vinculante para los Parla-

mentos, aunque la aprobacién de las mismas implican la
chligacion (con caracter de acuerdo entre caballercs)

de l0s Presidentes de someter 10s provectos aprobados

la consideracioéon de sus respectivos Parlamentos.

o)

Ademas de la Conferencia de Presidentes, de caréacter
general, existe otro o6rgano de coordinacisén pariamen-
taria, de caracter regional, v cuyas funciones no se
limitan en l¢ esencial al tratamiento de cuestiones -
internas de los Parlamentos, sino que pretende una co-
ordinacién sustancial de la actividad legislativa de
los diversos Lander participantes. Este 6rgano es e}

conseio Parlamentario de la Alemania del Norte (Nord-

deutscher Parlamentsrat), creado en 1970<81) por los
Liander de Niedersachsen, Schleswig-Holstein, Hamburg
v Bremen, después de varios intentos de estrechar la
cooperacion de modo esencial entre esros cuatro Lander.

(82>

El Consejo se compone de 11 representantes de cada --
"l.Land territorial” (los dos primeros citados) v 9 re-
presentantes de cada "ciudad-Estadc” (Hamburg v Bremen)
et proporciodon a la fuerza de 1os girubpos parlamentarios
representados en cada Landtag. Su organizacion consta
de un Plenc, gue actnan por mavoria de 2/3, v diversas
comisiones, permanentes o no, integradas por 9 miem-
bros, en funcion de la fuerza de cada grupo politico,

v sin consideracion al origen territorial de los dipu-
tados, comisiones que actian por mavoria simple. E
Conse io no constituve verdaderamente un "Parlamento -
superestatal”™, con capacidaa legislativa plena, sino

aue se limita a representar una rlataforma de informa-



cion v debats, cuyva funcion consiste basicamente en
la elaboracion de provectos comunes, con ila peticidn

de gue los respectivos Landtage 1os tomen en conside-
-

racion, v Sin gue por tanto sus resolucicnes tengan -
335
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fuerza vincutante airyuha

Esta forma de cooperacion en el plano parlamentario v
legislativo, situada en un nivel esencialmente supe-
rior a la que desarrolla la Conferencia de Presidentes
de los Landtage, se concibe, como expresamente decla-
ran sus creadores(84), como un contrapeso a la crecien-
te influencia de los ejecurivos en el processc de coor-
dinacidén suprarregional, que, a través de la creacion
de una tupida red de cooperacidn en el ambito guberna-
mental, que provoca una interdependencia cada vez ma-
vor en €l ejercicio de las competencias de los Lander,
consiguen desplazar, lenta pero inexorablemente, a los
Parlamentos como centros de pocder politico en el inte-

rior de sus propios Lander.

En el campo ejecutivo-administrative, en efecto, se -
produce una verdadera explosioén de las relaciones de
coordinacidn institucional. Existen drgancs comunes de
coordinacion en todos i9s niveles de la burcocracia mi-
nisterial de ios Lander (Ministros, Srganos superiores
v érganos intermedios), vy abarcan todas las ramas de
s Administracidn. Seglin un criterio organizativo, --

pueden clasificarse en varios tipos:

- aquelios O6rganos que aparecen en ciertoe modo vincu-
lados al Bundesrat: su presidencia corresponde al Land
gque ostenta asimismo la Presidencia de la Comision co-
rrespondiente del Bundesrat, v &4 secretaria es la --
misma que la de dicha Comisidén. En este grupo se cuen-

tan la Conferencia de Ministros de Finanzas (Finanzmi-

nisterkouferenz>y, la Asamblea de Jefes de Negociado de

Finanzas de los Lander (Tagug der Finanzreferenten deyv

Lander», la Conferencia de Ministres de Economia (wWirt-

schaftsministerkonferenz), la Conferencia de Ministros

de Comunicarciones (Verkehrsministerkonferenz), v la -



asaimblea de Jefes de Negociado de Comunicaciones de -

1os Liander (Tagug der Verkebrsreferenten der Lander).

- aquellos organos comunes de coordinacién completa-

mente independientes del Bundesrat: la Presidencia, el
lugar v la crganizacion de la reunidn siguen un turnc
de rotacioéon entre los Lander participantes. Este cons-
tituve el tipo general, v se llegan a contar hasts 12
o6rgancs distintos, ademas de la Conferencia de Minis-
tros-Presidentes, cuya organizacion, como se ha visto,

corresponde a este tipo. Estos Hrganos, en «i nivel -

ministerial, son la Conferencia Permaneute de Minis-
ta

tros del Interior (Stidndige Konferenz der Innenminis-

ter», la Conferencia de los Ministros competentes en

materia de Sanidad (Konferenz der fiir Gesundheitswesan

zustandigen Minister,, la Conferencia de Ministros de

Justicia (Justizministerkonferenz:, v la Confereacia

de Ministros de Trabajo (Arheitsministerkonferenz) En

un nivel administrativo inferior, normalmente vincula-
dos a sus respectivas Conferencias Ministeriales, exis
ten asimismo otros 6rganos de coordinacion, gue Jdes-

pliegan su actividad en sectores mas concretos: 1 Gru

po_de Trabajo de Altos Funcicnarios de Sanidad {(arbeis-

gemeinschaft der leitenden Medizinbeamten), que inte-
gra a su vez a diversas subcomisicones en su seno {(ins-
trumentos médicos, farmacia v control sanitario de --

alimentos), Comisidn de lous Liander para la Proteccidn

contra la Radigactividad (Landerausschuf3 fiir Umweltra-

diovaktivitidt), Grupo de Trabajc de lous Jefes de Nego-

ciado de Proteccidn Social (Arheitsgemeinschaft der -
leitenden Fiirsorgereferenten der Lander) y Grupo de -

Trabajo de las Asociaciones de Proteccidn Social (Ar-

beitsgemeinschaftt der Landesgiirsorgeverbande), Grupo

de Trabajo de las Autoridades Superiores de Juventud

(Arbeitsgemeinschaft der obersten Landes jugendbendrdend

Circulo de Trabhajo para cuestiones de endeudamiento (

(Arbeitskreis flr Besoldungsfragen?), Grupo de Trabaio

de 108 Inspectores de industria (Arbeitsgemeinschaft

der leitenden Gewerbwaufsicntsbeamten) v Comision es-~

pecial de Inspeccion Bancaria (Sonderausschui3d Banke-
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naufsicnty.

- Aquéllos organos de coordinacion horizontales, pero
en cuyvo seno participan tambiér represantantes federa-
les. En estos casos, la Presidencia recae en =! Bund,
v el lugar de reuniodn, asi cowms ia corganizacion «de [as
reuniones v la secretaria permanente CoOrrespoiden nob-
malmente a los respectivos Miunisterios federales en -
Bonn. Debido pues a esta significativa intervencidn -
federal, dichos O0rgyanos, muy numeroscs, seran examinados
en el apartado correspondiente a la cocoperacion verti-

cal.

- Por Qqitimo, aquellos oti'os organos que, por sSus ca-
racteristicas propias v peculiares, no pueden encua-

drarse en ninguno de los grupos anteriores. Tres ins-

tituciones son aqui especialmente remarcables:

-1a Conferencia Permanente de Ministros de Cultura --

(3tdndige kKonferenz der Kultusminister’, creada en --
1949 v de una gran influencia en el desarrollo de ia
politicra educativa y cultural en general de los Lander.
Dicha Conferencia se configura como una dran placafor-
ma de coordinacion permanente de las actividades v po-
liticas de 103 Lander en i campoe cultura, en la qgue
participan no so0lo los Ministros, sino también los ni-
veles superiores e intermedios de sus Administraciones
en este sector. Su organizacion, integrada por un Ple-
no, un Presidium (con unos Consejos adjuntos de Docu-
mentacion, de Intercambioc v de Administracién), Comi-
siones especializadas permanentes (Escelar, Universi-
taria. Artistica v de Educacion en el Extranjeroy v -
especiales, asi como un Secretario permanente {(gue co-
rresponde a Berlin v que a través de diversos arganos
anexos asegura la continuidad de la relaciion erntre la
Conferencia v las diversas administraciones de los Lan-
der en el sector) constituve, mas Jue un mero &rJganc
de coordinacion, una "superadministracidéon cuiltural” de
{os Lander, gque funciona como un lugar de concertacidn

constante v continuada de sus politicas culturales.
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- La Comisidn Permanente de Convenios Iinterpacionales

N,

(Standige Vertragskommission der Liander), creada por

un acuverdo de 14 de noviembre de 1937, integrada por
representantes de los Gobiernosuﬁe 1o Lander v cuva’
funcidn consiste en recabar informacion sobre 108 coni-
venios, acuerdos y tiratados internacionales que provec-
ta concluir el Goblerno Federal o sus diversos Minis-
tros, v prenunciarse al respecto, en forma de recomen-
dacines a los Gobiernos de los Lander, para que éstos
tomen posicidon v 1a hagan llegar al Gobierno Federal.

A traves de esta Comisioéon se canaliza pues en general
el derecho de los Linder a ser oidos en la conclusidn
de acueirdos internacionales del Bund, visto en el Cap.
111.

- Y, por uitimo, el Grupo de Trabajo de los Ministe-

rios del Interior de los Linder (Arbeitsgemeinschaft

der Innenministerien der Bundeslander), integrado por
representantes de los diversos Ministros del Interior
de los Laéander, v cuya funcion, ademas de preparar la
Conferencia de Ministres del Interior, al que esta su-
bordinado, consiste en la coordinacidén permanente, el
intercamblio continuo de informacion v expeériencias, v
la uniformizacion de las practicas administrativas en
este sectoir. Para asegurar la countinuidad de su Fun-
cionamiento, el Grupo de Trabajo cuegnta con una Secre-
taria Permanente, gue es asumida, <omo Organco propio
v con caracter fiduciario, por 21 Ministerio del Inte-

rior de Baden-wirttemberg.

3.4. Drganos de coordinacion competencial puntual

con funciones especificas de auxilio.

Participando de la misma naturaleza funcional de los
organos de <coordinacidn general (caracter consulitivo
v deliberative, v resoluciones no vinculantes), axXiste
otro grupo de ¢rganos que tienen encomendadas funcio-
nes mucho mas concretas, que se extienden sobre compe-
tencias puntuales de los Lander, v gue afhaden a su ac-

cién coordinadora ciertas actividades v prestacicnes



cuvo objefivo es auxiliar el ejercicio de tales compe-

tencias por parte de los LEnder.

Fstos organos, en funcioén de hn critecio oarganizativo,
pueden clasificarse en organos fiduciarios (érganos de
un Land determinado que tienen encomendada la realiza-
cién de ciertas funciones de los otros Lander: v orga-
nos autonomos (6rganos que no pertenecen a ningun Land
en concreto, v que han sido creados ex profesc para el
cumplimiento de una funcidén comGn’), ¥ gue, a 3u vezZ,
pueden haber sido constituides con arreglo al derecho

piblico o bien segun el derecho privado.

Los organos fiduciarios se constituven nermalmente pa-
ra asumir funciones concretas de caracter transitorio,
segin necesidades de las circunstancias politicas de

cada momento. Entre ellos cabe destacar:

~ La QOficina Principal de Formacién vy Educacidn (Haupt-

stelle fiir das Erziehungs- und Schulwesen), qgue depern-
de del Senadco de Berlin v ha sido encargada por la Con-
ferencia Permanente de Ministros de Cultura del aseso-
~amiento en materia de profesores fugitivos proceden-
tes de la RepUblica Democcratica Alemana, asi como, en
general, sobre el sistema =2ducativo escolar de la Eu-
ropa del Este. 3Sus costes se distribuven entre los lLan-
der segin la clausula financiera contenida en el aAcuer-

do de KOnigstein(SS).

- La Oficina Central para la administracién de Justi-

cia de i1os Linder para el Esclarecimiento de los Cri-

menes Nazis (Zentralstelle der Landesjustizverwaltung

zur Aufklarung nationalsozialisticher Verbrechen:, in-
tegrada en e! Land de Baden-Wirttember, v encargada -

. L .. (88D
por la Conferencia de Ministros de Justicia ~"°, con

caracter general, de la reunion de documentacidédn v - -
pruebas para el esclarecimiento de los crimenes nazis,
para facilitar tales materiales a los fiscales de los
Lander v al Fiscal General de la RFA. Su director es

nombrado por el Ministro de Justicia de Baden-Wirttem-



berg, con el asentimiento de i1os demas MIuistros de -
Justicia de los Liander, v 1los costes de funcionamiento

se reparten entre todos los Lander en proporcidn a su

respectivo nimero de habltantsSe

- ¥, finalmente, la Oficina Central de Registre de las

Administraciocnes de Justicia de los Linder (Zentrale

Erfassungsstelle der Landesjustizverwaltungen), creada
por acuerdo de la Conferencia de Ministros de justicia
de 1los Lénder(BT), e integrada en ! Land de Nirdersa-
chsen, al que corresponde, a través del Fiscal de --
Braunschweg, su organizacion v direccion. 8Su funcién
consiste en la reuniéon de material vy pruebas de las -
circunstancias v consecuencias de 10s hechos del 13 de
agosto de 1961 en Berlin-Este, desarrqllando 31 traba-
Jo en contacto y colaboracioén con las autoridades del

Bund v de los Lander.
Entre los 6rgancs autonomos de derecho publico, gue -
normalmente asumen funciones de caracter mas permanen-

te, cabe citar:

- el Servicio de Intercambio Pedagodogico (Padagceagischer

Austauschdienst), que pertenece, como organo autdénono,
al Secretariadc de la Conferencia Permanente de Minis—
tros de Cultura Jde los Lander, v cuvas funciones se
extienden a la reunidn de documentacidon v al asesora-
miento en materia de intercambio pedagdgico con 1 ex-
tranjero (intercambio de alumnos, profesores y expe-

riencias), v

- el Servicigc e Documentacidén de Informacidén Pedagd-

gica (Dokumentations- und Auskunftdienst -Padagogische
Arbeitsstelle-), criginariamente o6rgano del Land de -
Hessen, pero absorbida vy "recreada” por la Conferencia
Permanente de Ministros de Cultura, en 1957, v vincu-
lada crganizativamente a su Secretariado en la actua-
lidad, tiene como funcidn especifica la reunidn de do-
cumentacidén e informacidn sobre el sistema escolar --

aleman v extranjero, para ponerio a disposicion de las
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autroridades competentes de los Lander v del Bund.

L
De derecho privado, en cambio, son

- ol Instituto del Cine Cientifico (Institut fir den

wissenschaftlichen Film), sovciedad de responsabilidad
limitada con sede en Gottingen. cuva funcioén consiste
en la elaboracion de peliculas v otros materiales au-
diovisuales para finalidades cientificas v pedagotgicas.
Su organizaciodon consiste en una Asamblea General, in-
tegrada por uin representante de cada Land, gue elige

a un consejo de Inspeccidn, que supervisa la actividad
del Gerente v la administraciodon del centro, en general.
Para el desarrollo de sus trabajos, el Instituto cuen-
ta con el asesoramiento de un Consejo, integrado por
personalidades del mundo cientifico, cultural, polifti-
co v economico, designadas por la Asamblea General. La
financiacién del centro corre a cargo de los Lander,

gue reparten l1os gastos segun 1 mdédulo Konigstein.

- o] Instituto del Cine v la Imagen en la Ciencia v en

la Educacién {Institut fiir Film und Bild in Wissen-

schaft und Unterricht), igualmente sociedad de respon-
sabilidad limitada, con sede en MUnchen, v una segunda
en Berlin, cuva funcidn consiste en la produccion de
material audiovisual con destinc a las escuelas. Inte-
gran su organizacidn una Asamblea General, donde cada
Land dispone de un voto, un Gerente, encargado de la
gestion del centro, v un Kuratorium, conpuesto por 24
personas (representantes de los Ministros de Cultura,
de las asociaciones de maestros, de las Universidades,
de l1os municipios. de ias escuelas de formacion profe-
sional v de adultos, v otros de libre designacién en-
tre personalidades del mundo cinematografico v cultu-
ral), que funciona como un consejo asesor. Las necesi-
dades financieras del Instituto se reparten entre 1s
L&nder en proporcidn a su poblacidon escolar,

- v, finalmente. la Fonocoteca Alemana (Deutsche Musik-

Phonoteky, fundacion de derecho privado, con sede en



Perlin, v que funciona como archivo general de muasica
en alemania. también con finalidades pedagégicas. En

sy Consejo de Administracidn participan, Jjunto a re-
presentantes de los Lander, representantes también del
Bund v de las ascclaciones de empresarios del sector
musical, encontrandose asesorado por un Censejo inte-
grado por 12 perscualidads«s del mundo musical. Su ges-
tidén corresponde a un bDirector, nombrado por el Conse-
Jjo de Administracion. su fipnanciacidn corre a cargo,
por tercios iguales, del Bund, de Berlin v de l1os otros

Linder (éstos, seqgun el médulo o clave de KOnigstein)

4.3. Qrganos decisorios gque vinculan solo
e 1

a las Administraciones Piiblicas d

En este grupo de Organos comunes., que repiresentan un
nivel de cooperacidn i1nstitucional esenciaimente supe-
rior a los drganos do mera coordinacion, n cuanto las
decisiones tomadas vinculan las Administraciones PG-
blicas de los L&nder barticipantes, aungque no desplie-
gan efectos directamente sobre terceros, es posible -
reproducir la misma clasificacidn realizada en el apar-

tado anterior.

Asi, tienen tal caracter algunoss érganos integrados en
ciertos Liander, que actian como o6rganos fiduciarios,

como el Senador de Finanzas de Hamburg (Senator fir -

Finanzen der Freien und Hansestadt Hamburg?), que, por
acuerdn de todos los Linder de 1 de abril de 1950, se
encarga de la distribucicn entre los mismos de 1os in-
grescs de los impuestos scbre seguros privados contra
incendics, segun unos méduloeos determinados; c las di-

versas instituciones oficiales de investigacion en ma-

teria de técnica de extincion de incendios del lLand de

Baden-Wirttembery, que reciben anualmente el encargo

de ejecutar una serie de provectos de investigacion,

determinadoes por ei Grupc de Trabaijo de protecciodon con-

tra_incendios (Arbeitsgemeinschaft Feuerschutz), orga-

no integrado por representantes de todos los Lander v

que adqta sus decisiones por mavoria simple. Los cos-



tes de la actividad desarrollada por el Grupo de Tira-
bajo, v, sobre todo, por las institucionss de investi-

gacion de Baden-wirttemberg, son soportados por todos

e}
los Lander, =segun un <complejo midulo de repario.
De mucha mas significacion son las dos arandes insti-
tucivnes de derecho publico gue pueden incluirse en -

este grupo funcional:

- la Conferencia Conjunta de Ministros de Cultura v -

Finanzas de los Linder (Gemeinsame Konferenz der Kul-

tus- und Finanzminister der Lander), creada por el -
acuerdo de Konigstein, de 31 de abril de 1949, v cuva
funcidén principal consiste en la planificaciodon de la
financiacion anual de las instituciones de investiga-
cion de interés general, cuvos costes exceden las po-
sibilidades de un solo Land. La Conferencia consiste
en la reunidn conjunta de las dos Conferencias de Mi-
nistros de los Lander (ia de los de Cultura v la de -
los de Finanzas), ¥y se organiza en un Pleno, donde ca-
da Landhcuenta con dos votos vy los acuerdos se toman
por mayvoria de 2/3, una Comisién de Administracion, -
que se encarga de los trabajos preparatorios de 1as -
sesiones plenarias, v de una Seciretaria, encargada de
la gestidn de los asuntos administrativos y organiza-
tivos ordinarios, que se encomienda de forma permanen-
te al Ministerio de Educacion del Land de Hessen. El
reparto de 1os costes financieros se realiza segun el
modulo explicado mas atras (nota 853)», conocido con el
mismo niombre del Acuerdo, ¥ cuva planiticacidn se ha
extendido a otros convenios en otros sectores v acti -

vidades conjuntas.

- El Ggrupo de Trabajo de las Instituciones de Radiote-

levisidon de Alemania (Arbeitsgemeinschaft der Rundfun-

kanstalten in Deutschland, ARD), creado per varios --
acuerdos administrativos, v que constituve propiamente
un gran complejo organico, de cardacter permanente, a
traveés del cual se establece una estrecha relacion de

cooperacion entre las distintas sociedades Jde RTV de
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los Lander. Dicho complejo organico esfa dortado de - -
tres funciones basicas: en primer lugar, la

cion de un ajuste financiero enfre las diversas socie-
dades, para lo cual se cred poF’acuerdo de 17 de abiil
de 1939 un Srgano especifico, integrado por unn o dos

representantes de cada sociedad, en funcion de su am-

e]

hito territorial. Dicho o6rgano fue suprimido por una

, (88> .. ,
serie de acuerdos de 1969 , v su funcidn asumida -

por el Consejo Conjunto de la ARD. En segundo lugar,
la asuncion de tareas de significado suprarregional,
como la representacioéon general v el cuidado de 1035 de-
rechos soberanos de los Lander en materia de radiote-
levision en todo el territorico federal, el desarrollo
técnico de las diversas sociedades v la realizaciodon de
actividades de interées general que excedan las posi-
bilidades de las sociedades en particular. A estos --
efectos se crea una sociedad suprarregional (ia ARD,
en sentido especifico), con estatutes de 21 de mavo de
1959, organizada en un Consejo Conjunto (Gesamtratd,
integrado por los interdentes, los Presidentes de los
consejos de TV v de 10s consejos de Administracidn de
todas las sociedades televisivas de los L&nder, gue
toma sus decisiones por unanimidad, como regla general,
v en una Secretaria, que despacha los asuntos de admi-
nistiracion ordinaria, v que corresponde ejercer a cada
sociedad regional por turnos anuales. Y, en tercer lu-
gar, el Grupc de Trabajo se encarga de elaborar un - -
programa conjunto para todo el territorioc federal. A
este fin se crea, por acuerdo de 27 de marzo de 1953,

uan Conferencia Permanente de Programacion (Stidndige

1]

Programmkonfernz?), que se compone de un Pleno, int

grado por un representante de cada sociedad regional,
que elige a su vez a un Coordinador, encargado de ela-
borar el programa unitario, a traves de la distiibu-
cion de espacios entre las diversas sociedades regio-
nales (que deben participar cada una con un minimo del
6% de la programacion conjuntay y de su coordinacion.
Para esta funcidn cuenta con el apovo de un Consejo -
asesor, integrado por un representante de cada socie-

dad.
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6. Qrganos decisoriuvs gue vincu

directa e inmediatamente a terceros.

1.

Los Lander en ocasiones ejercen en comian ciertas com-
petencias v tunciones de forma perfacta. tal v como lo
harian individualmente, por separadc. Esta especie de
"colectivizacidn competencial”, que da lugar a un ré-
gimen de ejercicio mancomunado de funciones, se reali-
za de varics modos, que coinciden basicamente con 1os

examinados en 10s apartados anteriores.

Asi, en primer lugar, el'ejercicio de la funcion comin
puede ser atribuido fiduciariamente a un oOrgano de un
Land determinado, que pasara a actuar por todoes los -
Liander, sustituvéndoles en el ejercicio de dicha com-

petencia. Entre estos 6rganos pueden citarse:

- Las Qficinas oficiales de verificacidn de medios de

extincinade incendios (amtlichen Priifungstellen fiur -

Feuerloschgerate). A través de un convenio de todos -
los Lénder<89), éstos reparten entre los diversos or-
ganos especializados existentes en varios Lander la -
competencia para realizar las veiificaciones de los
distintos medios, materiales v aparatos de extincidén de
incendios, de modo gque todos los Liander reconoccen la
eficacia de los actos emanados por cada Oficina ofi-
cial de verificacion en el ambito de competencia "man-
comunada” que se le ha atribuido. asi, por ejemplo, la
Oficina de Verificacion de la Escuela de Bomberos de
Nordrhein-westfalen es competente para materiales de
extincidén v aparatovs portatiles, la Oficina Principal
de Salvamento Minero de Nordrhein-Westfalen, en Essen,
para log aparatos de respiracioén, ta Oficina Central
de Verificacion de la Escuela de Bomberos de Niedersa-
chsen, patra las mangueras, v la Oficina de Verifica-
citn de la Escuela de Bomberos de Bavern, para las --
bombas de extinciodon v 1os trajes de proteccidén. las -
diversas Oficinas elaboran un informe técnico sobre -
ios materiales de su competencia gque se les someten a

su consideracién, v la decision sobre su admision en
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el mercado, con efectous en Lodo 21 territovio federal,
corresponde a los respectivos Ministros del Taterior.
Los costes van a cargo del Land al! que pertenece la -

Cficina.

- La Oficina de Clasificacion Cinematograiica de Wies-

baden (Filmbewertungstelle Wiesbaden, FBW), creada por
acuerdo de todos los Liander, de 20 de septiemhre de -
1937, v cuva funcidn consiste en la clasificaciodon, es-
pecialmente a efectos fiscales, v segin l1as leves res-
pectivas de cada Land, de las peliculas que vavan a -
ser exhibidas publicamente. La Oficina esta integrada
en el Ministerio de Educacion de Hessen, quien ejerce
sobre las mismas las potestades administrativas ordi-
narias. Sin embargo, an sus actividades v en su yges-
tidén participan también los demas Liander, gracias a la
peculiar forma organizativa que adopta la Oficina. La
valoracidén v clasificacion de las peliculas presenta-
das corresponde, en primera instancia, a una Comision
de Valoracidn, integrada por un Presidente v 4 vocales
representantes de 108 Lander, gue se turnan por perio-
dos trianuales, v que decide por mavoria simple. Con-
tra la resolucion de esta Comision puede recurrirse a
una Comision Principal, integrada por un Presidente vy
seis vocales, con el misnmo régimen organizativo v de
funcionamiento que la anterior Comisidn. Existe ademas
un Consejo Administrativo Consultivo, integrade por -
representantes de las Conferencias de Ministros de (Cul-
tura, del Interior y¥ de Finanzas de los Lander, con -
funciones consuitivas respecto a la gestion del cenvro,
especialmente en materia preupuestaria. Los costos se
cubren por las tasas del servicio, v el eventual défi-

cit es sufragado conjuntamente por los Linder.

- la Escuela de Pesos v Medidas de Bavern (Baverische

Eichschule fir den gehobenen und mitteren eichitechni -
hen Dienst), a la gue, por acuerdo de la mavoria d

90D

scY
. { . . .. ) .
os Lander , Se encargo de la formacion tecnica -

1
unitaria de 1os funcicnarios de 103 servicios de me-

dicion de los Liander, en sus niveles superior v medio.



La Escuela, que depende administrativamente de la OFi-

-+,

cina Estatal de Bayvern de Pesos v Medidas, en Minchen,
realiza el ciclo de formacidn de los funcionarios de
tros Lander, v otorga lus comrespondientes diplomas,

O
despiés de la realizacidn de un examen. La Comisidn de

fri

-

xamenes esta integrada por un Presidente, que corres-
ponde a Bavern, v 4 vocales, do¢s de 16s cuales son en
representacion de los otros Liander contratantes., tur-
nandose por orden alfabético, 1/8 de los costes de la
Escunela van a caras de Bavern, mientras el resto se -
reparte entre los demas Lander en funciodn del médulo

de Konigstein.

La funcidn conjunta puede ser realizada también por un
organo autsdnomo, crado al efecto, v dotado con 1os po-

deres suficientes. Asi como organismo de derecho publi-

co, el Segundo Canal aleman de Televisidn (Zweltes --

Deutsches Fernsehen, ZDF), creado por convenio estatal

de 6 de junio de 1961, v con sede en Mainz, v cuva --

i

funcion consiste en la elaboraciéon v difusioén de un

programa televisive para todo el territorio federal.

Su organizacién consta de un Consejo de Television,
integrado por 66 miembros, en representacion de los -
tander., del Bund vy de las Administraciocones Locales, de
1os partidos politicos, asociaciones culturales, eco-
nomicas y deportivas, delas iglesias, ilos editores de
peri6odicos v las asociaciones de periodistas, las aso-
ciaciones de familias, de profesiones liberales, de -
jovenes, de mujeres, v de persocnalidadgdel mundo de la
riencia, el arte v la cultura en general, v cuva fun-
cion consiste en la determinacién de las lineas gene-
rales de programacién, la aprobacion del prepsupuesto

v el nombramiento v cese del Intendente, por una mavo-
ria de 3/5, ademas de asumir una funcidon consultiva en
general. FE! Intendente, al! que corresponde la represen-
tacion de la institucidon v la responsahilidad global

de su actuacion, nombra, con el asentimiento del Con-
sejo de Administracion, al Director de Programas, al
Jefe de Redaccidn vy al Director Administrativo. Final -

mente, un Consejoc Administrativo, integrado por tres



raepresentantes de los Lander, 1 del Bund v 5 del Con-
sejo de Television, asume la administraciodon general -
del centro, correspondiéndole la elaboracion del pro-
vecto de presupuesto v el con?trol de la actuacidon del

inte

=

dente. £1 presupuesto, aprobado por el Conseio dE
TV, &8 auténomo, v el control <de su ejecucidn corres-
ponde al Iribunal de Cuentas del Land de Rheinland--
Pfalz. Las potestades de inspeccién sobre la institu-
cién corresponden a los Gebiernos de los Lander, gue

la ejercen por orden alfabético, en turnc de dos anos.
Su financiacidén se cubre, ademas de con los ingresos
propios, con la cesisn de 3/i0 partes de los rendimien-
ftos del impuestc o tasa sobre la television, de carac-

ter estatal.

Por altimo, =2n este grupo funcional debe contarse un
organismo de derecho privado, de especial trascenden-

cia, la Comision Tarifaria de_los _Lander (Tarifgemein-

schaft deutscher Liénder), que constituve la asociaciodon
empresarial de 1os Lander, en tanto éstos actlan comd
titulares de empresas v servicios publicos organizados
an réglimen privado, o, al menons, equiparados al

mismo en materia de negociacibn colectiva(91). La Co-
mision Tarifaria, cuva funcidn es la de representar a
lous Lander en las negocliaciones colectivas en la que
éstos deban participar, asi como la del establerimien-
to de las condiciones generales de trabajo en el ser-
vicio publice, se compone de un Pleno, en el gue cada
Land cuenta ccn un voto, v que adopta sus decisiones
por una mavoria de 355; con un quorum de presencia de
2/4 partes de sus miembros, un Presidente, gue osteunta
su representacion 2Xteriocr, una fecretaria permanente
con sede en Bonn, v diversas Comisiones especiallzadas,
de caracter permanent2 o BbBien ad _hoc. Los costes de su

actividad se rveparte por igual entre todos los Linder.
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39. Schneider, op cit, p. 1a.

40. (Giese, op cit, p. 105 v sig.

41. S6lo las de Berlin y Bremen n¢ contienen ninguna
disposicion al respecto, pero ello no supone que

en estos dos Lander les convenios estatales no deban

contar con el consentimiento de sus respectivos

Parlamentos (Giese, op cit, p. 111).

42. BVerfGE 4, 250 (276).

43. Giese, op cit, p. 112 v sig, Schneider, op cit,
p. Za.

44, Gilese, op cit, p 114

46. Gilese, op cit, p. 119.

47. Ejemplo de convenio oral, con muchos problemas

.

e Tegularidad constitucional, es el gque parece (sic)

gque han celebrado Bavern v el Bund para que la policia
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del Land se haua cargo de la viagilancia de las fronteras
federales (sobre ello, vid el dehate del XIX Congreso,

LY

de la VDStRL, de 1960, VVDStRL, 19, 1961, p. 131 v sig».
48. Giese, op cit, p. 129 v sig.

49. Naturalmente no es de aplicacidén a los convenios
entre Linder el régimen de consentimiento federal
previo del art 32. 3 GG, previsto para los convenios

de éstoes con Estados extranjeros.
50. Schneider, op cit, p. 26.

51. La lev dictada, en su caso, en ejecuciodon de

un convenio depende en principio de la vida de éste.
Si un convenio, sin embargo, pierde vigencia, para
que también la pierda la leyv dictada en su ejecucion
requiere un acto expreso de derogacidn a cargo de
quien la aprobé6. Esto no simpre ocurre asi ea la
realidad, con lo que se producen numerosos problemas

(vid Giese, op cit, p. 142-144).
52. Glese, op cit, p. 141.
53. Ciltado per Giese, op cit, p. 145.

54. Giese, op cit, p. 145 v 146, Y mas si se tiene

en cuenta que no siempre es posible la efectiva
ejecucidn del convenio, en especial si la obligacidn
consiste en una actuacion positiva de caracter norma-
tivo, pues en este sentido 1os tribunales nada pueden
hacer para obligar a dictar leves u otras normas

juridicas generales.
55. Giese, op cit, p. 146.

56. Giese, op cift, p. 148 v sig. Asimismo, wmuchos

convenios preveén organos judiciales concretos (con
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los que se Kustraen a la competencia del BVerwGg)

o tribunales arbitrales para digimir 1os conflictos
derivados de su aplicacidon o interpretaciodn. la
constitucionalidad de esta practica es puesta en
duda por Giese (op cit, p. 155 v sig), mientras

gque para Schneider no presenta problema algiuno,
siempre v cuandc se refiera exclusivamente a la
resolucioén de conflictos de derecho administrativo,
sin que, por el contrario, sea posible (o legitimo,

mejory, excluir la competencia del BvVerfG (op cit, p. 28).

57. Giese, op cit, p. 134 v 135,

5&8. Con otra argumentscion, pero de acuerdo con
la conclusicén, Giese, op cit, p. 136, v Schneider,
op clit, p. 15 v 30.

59. G. Bergoldt, Gemeinschaftseinrichtungen der

Lidnder auf Bundesebene und das Grundgesetz, Heidelberg,

1965, p. 42.

60. Sobre la cuestion, vid Bergoldt, op cit, p.a2 v sg.

61. Laband sostenia que "la Constitucion del Reich
determina la medida de los poderes soberanos de
l1os Lander, pero no contiene ninguna disposicion
que indique que deban ejercerlos por si mismos,

individualmente” (Staatsrecht, cit, 1V, p. 29).

62. Las posiciones doctrinales en Bergoldt, p. 44 v 45.

63. Asi, Dresbach v Heinemann, citados por Bergoldt,

op cit, p. 110.

64 . Bergoldt, op cit, p. 110.

65. Algunos autores (Klein, Ko&lbe), sin embargo,

no aceptan la posibilidad de una realizacion fiduciaria



de funciones de i1¢s lLander a cargo de uno soloc de
llos, con el araumentec de que el poder de un land
se extiende sélo en sus limites territoriales (vid

e
Bergoldt, op cit, p. 110 v sigr.

66. Bergoldt, op cit, p. 114 v sig.

67. J. Kolbe, Gemeinschaftsaufgaben der Lander

und ihre Grenzen, NJW, 1962, p. 1.083 v sig.
6&8. Bergoldt, opr cit, p. 1L1%.

63. Y en especial no legislativas, pues en este

caso se estaria erosionando el caracter estatal

de los Liander, al wismo ftiempo que con la sustancia
estatal que a ellos se estaria sustravendo se estaria
construvendo una nueva instancia estatal entre

el Bund v los Lidnder, gue la GG no preve en absoluto.
Dichos organos no tienen nada pues que ver con la
teoria federal de los tres mismbros. pues carecen

de caracter estatal auténomo (vid Maunz, Pficht

der Liander zur Uneinigkeit 7, cit, p. 1643).

70. Critica formulada ante todoe por Grawert (op

cit, p. 277 v sig) en relacioéon a 1os 6rganos mixtos
de caracter vertical.

71. Grawert, op cit, p. 278 v siqg.
72. Bergoldt, op cit, p. 118 v sig.
73. Grawert, op cit, p. 2785.

74. P.ej., el Consejo de TV de la ZDF, gque se vera

mas adelante.

7

93]

Filo es especialnente cierto en el caso de actos
(

de caracter pormativo (asi, Bergoldt, op cit, p. 32).
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76. Sobre esta cuestion, v sobre la Conferencia
en general, vid R. Kunze, Koopesativer Fdderalismus

in der Bundesrepublik, Stuttgart, 1968, p. 49 v 3ig.

77. Esta es una curi1osa institucioén, particular
de Alemania, gue, en pocas palabras, puede equiparar-

se a una especie de “embajadores” de los Liander

ante el Bund, v que sera examinada mas adelante.
72. Kuinze, op cit, p. 31 v siga.
79. Kunze, op cit, p. 67.

80. P.ej., la proposicidon que contiene una regulacion
unitaria de la intervencion de los Pariamentos en

el proceso de planificacion conjunta de las "tareas
comunes”, de 21 de mavo de 1970, v gque sSe vera mas
adelante.

81. Convénio estatal de 8 de octubre de 1970

SZ. Sobre el proceso de creacion del Conselio, wvid

R. Baumann, Norddeutscher Parlamentsyrat., ZParl.

1971, p. 293 v sig.

83. El Consejo delibera v elabora provosiciones-
modelo de lev especialmente en materia de ordenacion
territorial, politica econémica, pelitica de comunica-
ciones v portuaria, proteccién del medio ambiente,

v, en general, planificacidn regional.
84. Baumann., op cit, p. 293.

&5 . Dicho Acuevdo, de 31 de marzo de 1949, eun materia
de educacion e investigacion, preve el reparto de
ios costes financieros de ias actividades comunes
de los Lander en dicha materia segin un modulo (2/3

de los costes a repartir seguan la potencia fFiscal



de cada Land, v el tercio restante en proporcion
a la respectiva poblaciodon? que Qa sido recogido
en muchos otras ceonvenios horizountales, v que se

conoce como el modulo de Konigstein.

86, Acuerdo de 6 de noviembre de 1958.

87. Acuerdo de la sesion de wiesbaden, de 25-27

de octubre de 1961.

88. La serie de convenios en G. Kisker, Kooperatioii

im Bundesstaat, cit, p. 336 v 337. En caso de no

llegar al Gesamtrat un acuerdo unanime, deciden
los Gobiernos de los Landel’ por mavoria de 2/3,

contando éstos con 1os mismos vobos gue en el bBundesrat.

89. acuerdo administrativo de 3 de abril de 1952,

modificado por otro de 11 de diciembre de 1956.

30. Acuerdo administrativo de 25 de abril de 1961,
en el que participaron todos los Liander, a excepcion

de Bremen v Hamburg.

91. lLa Comisidon se rige por unos Estatutos de 12
de diciembre de 1959.
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INSTRIUMENTOS DE COOPERACION.(I113. LA COOPERACION
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La conclusion de acuerdos v convenious entre

el Bund v_los Lander

1.1 La admisibilidad constitucional de las practicas
convencionales entre el Bund v logs Linder

1.2 aphito de los convenios entre e! Bund v los Lander

1.3 Régimen juridico-constitucional de los convenios

verticales

Los _organos mixtos Bund-Linder

2.1 La problematica constitucional de la realizacion

conjiunta de funciones

(V]
[\¥]

Organos de coordinacidn vertical

2.3 Organos autonomos con funciones ejecutivas

Las "tareas comunes” (Gemeinschaftsaufgaben)

como mecanismo de planificacién v _financiacidn

coniuntas

3. E ces = introdu ic > las "tareas comunes
3.1 E]l proceso de troduccién de 1 t "

v}
£

El mecanismo de las "tareas comunes”™ obliga-

tovrias (art 91 a GGQ)

3.3 El mecanismo de las "tareas comunes”™ facul-

tativas (art 91b GG
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las politicas presupuestarias del Bund v de los Lander

4.1 La introduccioén del principio de coaperacion
presupuestaria en le marco de la reforma

financiera de 1967-1969
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La autonomia presupuestaria del Bund vy de

los Lander
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La armonizacion del régimen presupuestario general

4.4 Planificacion v coordinacidn de las poniijticas

presupuestarias del Bund v de los Lander

4.5 Intervencion especial del Bund en la politica

presupuestaria de 1los Linder

ta cooperacidn financiera

Ut

5.1 La cooperacioéon financiera en =1 marco de

la constitucidén financiera federal

5.2 La avuda financiera federal a los Linder

(art 104a. 4 GG) : limites, contenido v formas

6. Los enviados plenipotenciarios de los Lander

ante el Bund

NOTAS.
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IﬁconclusiOH de cvonvenios v acuerdos entre el Bund Vv los Liander
e

.1

La admisibilidad constitucional de fas practicas

convencionaies entre el Bund y los Linder

(2

La capacidad de los iander para concluir acuerdos v -
convenios en una dimension horizontal ha sido afirmada
va en el Capitulo anterior. Por otro lado, la capaci-
dad del Bund para contratar con otros entes estatales
aparece fuera de toda duda (baste pernsar solo en la
dimensidon exterior de dicha capacidad). La cuestion se
centra ahora en la posibilidad de que ambas instancias
estatales, que por si gozan de capacidad para celebrar
convenios ¥y obligarse por separado, concluvan acuerdos
v convenios entre si, comprometiendo asi el ejercicio

de sus poderes de forma contractudal.

Una serie de doctrinas clasicas se muestran contrarias
a dicha pcosibilidad, con el argumento central de gue
el Bund; como instancia estatal Jde caracter superior,
no puede comprometer sus poderes con entes ianferiores,
subordinados, en posicién de desigualdad, resultando
asi que las relaciones entre ambas instancias deben -
ser siempre reguladas por lev federal (constitucional

0 no), sin gue puedan ser de naturaleza contractual(l).

Hoy, en cambio, la admisién de las practicas contrac-
tuales de dimensidn vertical no ofrecen en principio
problemas para su admision 2n dgeneral. Por un lado, no
es cierto quepor naturaleza los Lander se encuentren

siempre Jjuridicamente en una posicion de subordinacion

respecto al Bund, como se ha insistido va en varias -
ocasiones, v gun admitiendc gue eXisten determinados
supuestos en que las relaciones entre ambas instancias
estatales se ordenan seguin un criterio de supra v oSsu-
hordinacién, ello no es obstaculo para rechazar de --
principio la legitimidad de practicas contractuales -
verticales, teniendo en cuenta cque tal posihilidad se

acepta sin mavores problemas en relacion a las Admi-
nistraciones Locales.



Asi, en la actualidad se reconoce la capacidad del - -

nvernios entre si

en la Jjurisprudencia constitucional v oéen la doctri-

)

Bund v de los Linde: para celebrar c

9

(3D N - I
na en general , que senalan mas el aspecto de coordi
nacion material que encierran tailes practicas que ia
eventual posicion juridica de desigualdad de las par -

res.

Sin embargoe, a pesar del reconocimiento general de ca-
pacidad, no pueden admitirse constitucionalmtente todo
tipo de practicas convencionaies, como se ha visto va
en relacion a los convenios horizontales. A 1os 1limi-
tes alli indicaddf, cabe hacer ahora s$61lo alguna preci-
sion con respecto al problema central que se presenta
en aste tipo de convenios, a saber, el mantenimiento
estricto del orden competencial dispuesto por la cons-
titucidén. En efecto, la distribucidén constitucional de
competencias entre el Bund v los Liander tiene un carac
ter claramente imperativo, v no resulta por ello dis-
poniblebporAlas partes beneficiarias de la misma. Cada
instancia debe conservar los podevres de l1os que 12 ha
investido la Constitucidén, v no puede renunciar a ellos
en beneficio de la otra, pues ello significaria una
modificacion constitucional a travées de un mecanismo
110 adecuado, v por ello ilegitimo. Las partes, aln -
cuando estén unanimemente de acuerdo, no pusden modi-
ficar convencionalmente la Constitucién Federal, pues
ésta no tiene ningun fundamento contractual. Este es
¢l problema central »¥ el nGcleon, la esencia, del limi-
te gque la propia naturaleza del Estadc federl impone

a las préacticas ceontractuales entre el Bund v 1os Lan-

der.

Este limite se concreta en una prohibicion de transte-
rencia de la titularidad de las competencias, en cuan-
to ello supondria una reforma ilegitima de la Consti-
tuciodon. No queda afectada por esta prohibicién sin em-
bargo la posibilidad de una transferencia del uso, o

ejercicio, de las competencias, si s3e realiza con ca-

racter de mandato, pues de este modo no Se produce on
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realidad una pérdida de poder por un lado v un ihcre-
mentce de poder por otro, gue alteren el equilibrio fe-
deral querido por la Constitucion, como se ha visto yva
con ocasigan de 168 convenios horizontales. Dicha posi-
bilidd permite, en principio v sin perjuicic de 1o gue
se dira mas adelante, la realizacion fiduciaria de -
funciones comunes por parte de Srganocs determinados -
del Bund o de los Lander, € incluso la creacidn de or-
ganos mixtos autonomos que ejerzan competencias con -

caracter coman.

No obstante, las practicas convencionales entre el - -
Bund y 1os Lander, se dirigen principalmente a la con-
certacion del ejercicio de las competencias respecti-
vas, sin que se produzca trasvase alguno de funciones.
Este es el objeto propioc de los acuerdos y convenios:
la vinculacioén del modo de ejercicio de las respecti-
vas competencias:ﬁ), correspondiendo a cada parte la
obligaci¢tn de obhservar el acuerdo en la ejecucién de

sus competencias respectivas.

Los limites constitucionales a 10s que se hallan some-

I~

tidas las practicas contractuales entre el Bund v los
Lander no son siempre faciles de reconocer en la rea-
lidad, v a veces son incluso claramente sobrepasados,
3in gque a dichas transgresiones puada ponerse un freno
eficaz(S). Pueden citarse algunos ejemplos clamorosos
de tal transgresion, en especial en lo que se refiere
a transferencias ilegitimas de competencias(6).

Ello indica que, aunque lous limites constitucionales
puedan ser dibujados conceptualwmente con precision, -
las partes federales pueden burlarios con cierta faci-
lidad, operando asi una mutacidén constitucional, una
"modificacion silenciosa” de la Constitucién por via
convencional, que poue de relieve un cierto vy subterra-
neo componente contractual en el fuandamento de la re-

gulacidon de las relaciones federales.

1.2 ambito de lios convenios entre el Bund v les Linder
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Eun principio, el Bund v les Lander pueden concluir -
convenions en <l misnoe ambirto en gue pueden hacerlo 1s
Lander entre si. La cuestién reside ahora en saber si
también pueden sSer objeto de practicas contractuales:
aguellas materias que recaen bHajo la competencia del

Bund.

Fnn relacion a su competencia legislativa, algin autor
rechaza la posibiiidad de concluir convenios con los
Lander, con el arygumento de que alli donde exXiste cons-
titucionalmente un poder legislativo soberano del Bund,
éste no puede sino actuar unilateralmente, a traveées de

la lev, sin que sea posible un conftrato con 1os entes

. . (7
suboirdinados a dicho poder .

No obstante, es preciso distinguir entre competencia
exclusiva v competencia concurrente. En las materias
sometidas al régimen de la primera, dicho argumehto &S
convincente, pues la Constitucion las ha sustraide ex-
presamente a la competencia de los Lénder<8). Pero en
el ambito de las competencias concurrentes los Linder
disponen de todos los poderes legislativos en tanto vy
en la medida en que el Bund no utilice los suyos. For
tanto, mientras el Bund no haga uso de su competencia
legislativa concurrente, nada se opane a que ambas ins-
tancias celebren convenios en tales materias, pues las
dos gozan de facultades de disposicién sobre las mis-

mas.

En materia de competencia administrativa federal, nada
se opone en cambio a que Bund v Lander celebiren conve-
nios estatales (si resultan afectadas las potestades

prarlamentarias, en cuestidn presupuestaria, por ejem-

R

. . . . 3 ) ,
plo) o simples acuerdos administrativos , Siempre,
naturalmente, dentro de los Iimites examinados en el

apartado antevior.

La posibilidad de celebracidon de convenios entre ol -
Bund v los Lander ¢n materias de competencia legisla-

tiva exige un examen mas cercano de la relacidn entre



lev v convenio. En general. rigen aqui tambhieéen los -
principios vistos en los convenios entre Lander para
esta misma cuestiodon, pero es preciso adaptarlos a ias
especiales circunstancias que se derivan de la rela-

cidon entre el Bund v los Liander.

En efecto, en materia de competencia legislativa con-
currente federal, un convenio estatal requeriria, en

su caso, un acto de aprobacion "externa” de tal convei-
nio, Aa cargo del Parlamento Federal, mas un acto de -
recepcién "interna”, una orden de ejecuciodon, para que
dicho convenio desplegara realmente sus efectos. Pero
como dicha orden de ejecucidn tiene que consistir ne-
cesariamente en una lev federal, cuando ésta es emana-
da se produce un despiazamienfto del convenic, una ocu-
pacioén del ambito que ocupaba, que pasa a ser regido

a partir de este momento por la lev, v no por el con-
venio, v que, en virtud de la naturaleza de la compe-
tencia concurrente, desapodera a los Liander en la ma-
reria. Qe este modo, el convenio queda vacio, plerde
todo sentido, v, por lo tanto, decae. Esto es asi in-
cluso en el caso de que la leyv federal regule ia mate-
ria de modo distinto al previsto en el convenio, incum-
pliendob,sin que asista a los Lander derecho alguno -

. . {
para forzar juridicamente su cumpllmlentO'lO)

Lo mismc ocurre cuando el convenio versa sobre mate-
rias atribuidas a la competencia legislativa de los -
Lander. En este ambito, e! Bund no dispone de poder -
alguno de intervencion o participaciéon, v por tanto,
los convenios celebrados en tales materias no despren-
den propiamente obligaciones para los Lander. Estos -
pueden emanar leves (que seran las ordenes internas de
ejecucidon del convenio u oftras distintas) que se apar-
ten de la regulacidén preavista en el acuerdo, y el Bund
no tendra tampoco en este supuesto derecho alguno de

impugnacioén.

El principio que se deduce de todo ello es que o1 pow

der legislativo, sea federal o estatal, no puede vin-



cularss contractualmente de forma eficaz. Los conve-
nios celebrados en este ambito no desprenderan pues
chbligaciones propiamente juvidicas sino gue tendran -

sO1a la naturaleza de un pactae ¢ acuerdo entre caba-.

—
T

TGS .

1.3 Régimen juridico-constitucional de los convenios verticales

I\

En general, el régimen juridico-constitucional de tos
convenios entre el Bund v los Linder se bhasa en 1os -
mismos principios del de los convenios entre Liander,
va examinados. El derecho aplicable a los mismos es,
como en el caso de éstos, el Derechio Constitucional -
interno, adan cuando no escrito, mientras que el Dere-
cho Internacional Jjuega solo el papel de instruitento
auxiliar para "descubrir”™ las normas no escritas de -

este.,

La doctrina distingue también agui entre dos grandes

clases de contratos piiblicos: 10s convenios estatales

v 1los acuerdos administrativos, cuva conceptuacidon v

diferencias son las mismas que las va examinadas en

relacidon a los convenios entre Linder.

Por parte del Bund, los 6trgandss competentes para la -
conclugidén de tales acuerdos y convenios son aqguellos
a los que se puede otorgar desde el punto de vista -
constitucional interno un poder general de representa-
cidn. De esta forma se presentan a escena 10s maximos
Organos ejecutivos federales: el Canciller federal, el
Gobierno Federal vy los Ministros federales, que pueden
actuar por si ¢ a traves de representantes. En cambio,
no ostentan tal poder el Presidente Federal, cuva fun-
¢ion representativa es ejercida en el plano interna-
cional, pero no en el delas relacicnes internas <(art
59 Gay (P17

El Parlamento Ferderal debera intervenir en el proceso
de aprobacién del convenio en tanto por el mismo resul -

ten afectadas sus competencias. Como, tal como se ha
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visto, solo muv raramente pueden darse convenios esta-
les en materia de competencia legisiativa federatl,

SU intervencion se requeriria normaimente en relacion

LY

a sus facultades presupuestarias.

En relarcion a 1a forma, el procedimiento de aprobacién

i~

v la terminacisn de 1os convenios entre el Bund v los
Lander, es de aplicacion cuanto se ha dicho para los

convenios herizontales.

5. Lo mismo puede decirse en cuanto a la resolucidn de -
conflictos. Agqui debe anadirse sin embargo gue, mien-
tras los Linder sélo disponen de la via Jjudicial para
mantener al Bund en el cumplimiento de sus ohligacio-
nes convencionales, éste puede utilizar ademas 1¢s me-
dios directos de los que disponen para forzar a los -
Lander al cumplimiento delas suvas (inspeccion, ejecu-
cién federal forzosa), siempre, no cbstante, gue se -
den las circunstancias habilitantes generales de su -
utilizacion. Esta altima precision significa que di-
chos medios directos, no judiciales, no pueden en rea-
lidad ser considerados en este ambito como instrumen-
tos de edecucidtn de las obligacicnes contractuales de
los Lander, circunstancia que otorgaria a dichos con-
venios un caracter ejecutivo unilateral. Por el con-
trario, ia inspeccidn podra ser utilizada sé6lo en re-
lacidn a 1los convenios {(sean verticales u horizontales)
que supongan ejecucion de leyes federales, v la ejecu-
cidn federal forzosa, so6lo cuando la actividad de los
LAnder {(en el marco del convenio, fuera de éi, o en -
abierta contradiccion con el misino) suponga una viola-
cion de sus obligaciones federales, o sea, como se ba
visto en el capitulo VI, de sus obligaciones fundadas

en la levy federal, constitucional u ordinaria.

Los organos mixtos Bund-Liander

2.1. La problemdtica constitucional de la

realizaciodn ceonjunta de funciones
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En la realidad federal ailemana existen una Sserie de -
drganos mixtos Bund-Lander, que realizan ae forma corni-
hinta v unitaria determinadas finciones v actividades
de las dos instancias. Tales Organos tienen su funda-
mento juridico bien en una lev federal, fundamentada

a su veZ en una disposicion de la GG que habilite la
creacion de ssme jantes instituciones(IZ) o bien en un
acuerdo o coanveniu entre las partes, adoptado en el -
marco de la legislacién federa1{13>, a bien concluido
completamente el mragen de toda prevision ilegal o cons-
titucional. En este apartacdo nes interesa s6lo examinar
agquellos organos comunes cuyo tnico soporte consiste

en la voluntad del Bund v de los Lander, pues los obtros
se insertan en mecanismos especificos de cooperacion,
introducidos en la GG en la gran reforma del periodo
1967~69(14), Vv que sera objeto de atencidn mas adelan-
te.

Dichos organismos, gque pueden ser de caracter especi-
ficamente vertical, o sea, creados expresamente para
asumir conjuntamente funciones del Bund v de los Lan-
der. o biendtcaracterprimariamente horizontal, pero re-
conducido a una dimensioén de cooperacidn vertical me-
diante la participacion del Bund en 1¢s mismos, osten-
tan normalmente funciones de mera coordinacién, pero
pueden también asumir funciones propiamente ejecutivas,
tal como ocurre con los organos Jde cooperacidn horizon-

tal.

En el primer caso, su existencia v actividad no presen-
ta problema alguno desde el punto de vista de la legi-
timidad constitucional, siendo aplicable a los mismos
cuanto se ha dicho en relacion a los 6rganos comunes
entre los Lander. No eXiste transferencia alguna de -
competencias, vV Sus resoluculones no son vinculantes
para i1as partes, de moudo gue no representan alteracion
alguna del orden consti:tucional de distribucion de -
competencias, manteniendc cada instancia v cada ente

integramente sus poderes.
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L4 asuncion conjunta de ciercas funciones ejecutivas,
la realizacién conjunta de una verdadera actividad ad-
ministrativa, puede realizarse,‘igual como sucede en
relacion a 1os Organos de cooperacion horizontal, a -
través de dos modalidades hasicas: la asuncion de la

funcion considerada comin por un &rgano determinadc -

oo

del Pund o de un Land, con caracter fiduciario, o bien
la creacidn de un organo especifico, no integrado en
el orgaunigrama de ninguna de las dos instancias. A es-
tas dos modalidades hasicas cabe adn anadir un tercer
supuesto, gue no representa propiamente realizacion -
conjunta de funciones: la creacion de una infraestruc-
tura organizativa conjunta (medios personales v mate-
riales) puesta al servicio de ambas instancias, que -
actuan sin embargo con independencia reciproca, v cuvoe
anico punto de relaciodn reside, en todo caso, en el -
sostenimiento conjunto de las cargas vy gastos ocasio-

(15)
nados

En relacidn a los Organos comunes fiduciarios se pre-
sentan principaimente dos preblemas, de ia misma natu-
raleza gue 10s que presentaban va los Organos fi-
duciarios hcrizontales, con lo que son de aplicaciédn
1os mismos principios alli expuestos. Por un lado, la
transferencia de competencias. En efecto, la realiza-
cidn fiduciaria de ciertas funciones del Bund o de los
lLdnder por parte de un oOrgano perteneciente a alguna
de estas dos instancias implica necesariamente, en --
principio, que dicho orgyano haya sido beneficiario de
la transferencia de la funcién en cuestion. Y tales -
trasvases de competencias y funciones, al margen yie la
GG, resultan inadmisibles, pues alteran €1 orden cons-
titucional del reparto de competencias, incluso en el
caso de que se trate de una transferencia ad usum. No
obstante, si el érganc en cuestion no ejerce la compe-
tencia "comun” en virtud de una transferencia formal,
sino gue simplemente ocurreg que los demas entes reinun-
cian de _hecho a ejercer tal competencia v reconocen -
efectos a los actus emanadcs por dicho organo, nada -

. (16) . .
puede olijetarse 7. En este casoc el Organo comin ac-
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tuaria en una situacidn constante de preéario, Pura-
mente en virtud de un "mandato presunto”, revocable en
cuaiquier momento por cualgquiera de las demas partes
-
sin mas requlsito que ei de pasar a ejercer por si tal
competencia. En estas circunstancias ne puede hahlarsa
naturalmente de una transferencia de funclones ¢ de un
trasvase de poderes, con lo cual el orden constitucio-

nal de distribucion de competencias gueda intacto.

Por otra parte, aparece ! problema de la eventual par-
ticipacién de los entes "mandantes” en el &rgano man-
datario. 8i éste realiza, aungue sea en precario, fun-
ciones que afectan directamente a 1¢s demas entes, pa-
rece normal que aquellos quieran disponer de ciertas
facultades de intervencioéon o de control. Sin embargo,
la prevision contractual de tales facultades, al mar-
gen de i1a Constituciodon, atenta contra el principio de
separacioén v autonomia de las Administraciones Pabli-
cas de las diversas instancias federales, pues s0lo -
son legitimas aguellas facultades de intervencidn que
prevé la propia GG. Por este motivo, el poder de direc-
cidon v control del o¢rgano fiduciario sé¢lo puede resi-
dir en el ente en el que organizativamente =sta inte-
grado, sin que a los demas les pueda corresponder mas
que una mera funcion de asesoramiento, una participa-
cidn consultiva o deliberativa, que no podra tener ca-
racter vinculante(17). En todo caso, la participacion
de los otros entes en los Organos fiduciarios prepios
debera coniderarse como una “concesion graciocsa” del
ente en 1 gue estos se encuentran, y por tanto, revo-
cabyle en todo momento. Esta circunstancia cuadra per-
fectamente con la naturaleza de la transferencia en -
virtud de la cual el o6rgano fiduciario realiza sus fun-

ciounes con eficacia general.

Respecto a la posibilidad de creacién de 6rganos auto-
noimos con funciones ejecutivas propias, algunos auto-
res manifiestan una radical oposicidén a su aceptacién
como instituciones constitucionalmente iegitimas. Asi,

(18
Grawert , aduce en su contra argumentos de natura-



642

leza general {(inadecuacion de la via convencional pa-

.

ra la creacitn de tales o6rganos’ federal (prohibicion
coustitucional de una Administrgcidén mixta -Mischver-
waltung-, prohibicion de transrerencia de conpetencias
de vna a otia instancia, v prehibicion de creacidi,

par via convencional, de una "tercera intancia”, o es-
pecie de "Administracion mediata”?’, y democratica (fal-
ta de legitimacion democratica de tales organos e in-
compatibilidad de los mismos con €1 principio de con-

trol parlamentario del ejecutivoe).

No obstante, hay que partir del hecho de la existencia
real de tales o6rgancs, aunque, como SsSe verd, se muevan
en un ambitc muy reducido (competencias concretas en
el sector de la construccion, v, scobre todo, en el de
la formacidn de funcionariosy. Por otro lado, hay que
sefalar que los argumentcs negativos aducidos no son
en absoluto claros, definitivos v pacificos, v preci-
samente por ésto, el parametro de la legitimidad cons-
titucional no cuenta con perfiles rigidos, perfecta-
mentce precisos ¥ definidos. Su determinacidon se reali-
za a través de un proceso de interpretacion, que, por
la naturaleza misma de la actividad interpretativa, -
puede dar lugar a resultados diferentes. Tales argu-
mentos han sido examinados va mas arriba(lg) con el -
resul tado de que de la GG no se desprende una prohibi-
cion absoluta de una semejante categoria de 6rganos v
modo de realizacion de funciones. Asi, la cuestidn no
consiste tanto en expresar un rechazo inicial y de --
principio a la posibilidad de la existencia legitima
de l1os Organos autdénomos comunes entre el Bund v los
Linder, como en reconducirlios al amhito de la legiti-
midad constitucionai, senalandnles una serie de limi-
tes, unas fronteras gue no pueden traspasar, Leniendo
en cuenta ademas que tales [imites son mas estricros
en el casc de 1o0s 9drganos Bund-Lander que en e de los

. L {202 - .
organos comunes entre Launder . En este sentido pue-
de establecerse una serie de limites para dichos orga-

nes, derivados del orden federal de la GG. Asi,



- NG jueden poseer funciones generales, sino s6io com-
petencias concretas, v &stas

o,
- 1no ias poseen sino en calidad Jde mandatarios, asu-—
miendo s6lo su ejercicio, pero no su titularidad, lo

Ggile 1mplica que

- en todo momento las partes pueden recuperar para si
el ejercicio de las funciones cedidas, sin gue por --

tanto tal cesion de uso suponga perdida alguna efecti

va de poder, ¥, finalmente

- el ejercicio de tales competencias debe estar some-
tido al mismo régimea de control que toda actividad -
administrativa, aunque con las especialidades y difi-
cultades que su atipicidad deparen para su control --

parlamentario efectivo.

En este contexto adguiere todo su significado la re-
forma constitucional del periodo 1967-69, que, al in-
troducir mecanismos explicitos de cooperacidon en este
ambitc, rompe estbs estrechos limites v ensancha el -
espacio en el gue puede prodicirse una cooperacién de
este género. Fs la Constituciodon misma la que, al pre-
ver organcs decisorios comunes en terrenos de capital
importancia, "mancomuna” clertas funciones v competen-
cias, cosa que las partes no podian hacer por su cuen-

ta, por el simple acuerdo de sus voluntades.

Organos_de coordinacion vertical

1. Al servicio de la coordinacidon entre el Bund vy los Lan-
der el regimen federal aleman ofrece una gran cantidad
de Organos de instituciones mixtas, en todos los nive-
les organizativos, gue abarcan practicamente todes 1os
ambitos de sus actividades'pnblicas, v que ostentan -
tanto un caracter general come funciones especificas

de auxilio en algunos casos.

2. En el ambite legislativo, existe un sargano de coordi-



naciodoun parlamentaria, al margeun de la Segunda Camara
Federal, 1 Bundesrat, que &s guien, naturalmente, co-
mo Organo federal, asume la funciqP principal de re-
presentacisén v participacion de los Lander en la for-
macion de la voluntad legisiativa de la Federacion. -

Tal organv es e]1 Grupo de Trabajo interpar lamentario

(Interparlamentarische Arbeitsgemeinschaft, IPAY, in-
tegrado por unos 300 miembros del Bundestag v de los
Landtage, v cuvas funciones, de caracter exclusivamen-
te deliberante, consisten en el debate v eventual ela-
boracion de provectos comunes en materia de derecho -
rariamentario (regulacioéon de las comisiones de inves-
tigacidn, ejercicio del derecho de peticién, estatuto
de los diputados, remuneracion de los mismos, etc, etc)
v en el debate de cuestiones sustanciales d= intereés
general, cuva responsabilidad comparten el Bund y los
lLander (proteccion del medio ambiente, desarroic vy re-
gulacion de 1os medios de comunicacion, incluida la -
profeccién de la intimidad perscnal en €1 proceso de
acumulaciég de intformacidn por parte de los organismos
rablicos, educaciodon, investigacidén, funcion puablica,
etc.)(zl).‘El Grupo de Trabajo se organiza en un rleno
v un Presidium, integrado este Gltimo iguaimente por
miembros procedentes tancto del Bundestag como de los

Landtage.

Como oOrganos de coordinacion en el ambito administra-

tivo, en su nivel superior, pueden citarse:

- La Conferencia de Ministros de Agricultura (agrarmi-

nisteronferenz), que, como excepcidon al régimen gene-
ral de las conferencias ministeriales horizoantales, -
debe considerarse mas bien como organo de coordinaciosn
vertical, pues en ella el Bund ostenta con caracter -
permansente ita Presidencia v la Secretaria, coen la ges-

tién ordinaria de sus actividades.

- La Conferencia para la Ordenacién Tervitorial (Ken-
. e L A22) . .
ferenz fUr Raumordnuig) , integrada por un represen-

tante de cada Gobierno de los Lander v del Bund, cuva



funcidu consiste en el debate de cuestiones de plani -
ticacisn del territoric v urbanisticas de significado

7

.Y

pmrd

suprarregions

- La Comisién Permanente para el intercaubio de infor-

maciony coordinacidn sobre las exigencias financieras
aci

de la Ciencia de la Investigacién (Standige Kommission

Zur gegenseitigen Unterrichtung und Abstimmung iuber
die finanzielle FOorderung veon Sissenschaft und For-
schung)(ZS), compuesta por el Canciller federal v los
Ministros Federales de Finanzas, Economia, Educacion
¢ Interior, por parte del Bund, ¥ por los Ministros -
Presidentes v los Ministros de Finanzas y de Cultura,
por parte de los Lander, asi como el Presidente de --
turno de la Conferencia de Ministros-Presidentes de -
los Lander, v cuyva funcién queda expresada con clari-

dad en su misma denominacién.

- De nivel asimismo gubernamental, pero de caracter -

egional, es la Comisidn para el tratamiento conjunto

de cuestiocnes de policia portuaria de navegaciodn (Aus-

schufl zur gemeinsamen Behandlung von Agelegenheiten -
Schifffahrts und hafenpolizeilicher Art)(24) que. in-
tegrada por representantes de cada instancia partici-
pante, asume las funciones generales de coordinacion
v de liberacion {(con especial acento en ia elaboracioén
de provectos comunes de normativas de policia) en esta
materia, asi como las de arbitraje vy de representacion

de intereses comunes ante terceros.

En un nivel administrativo medio se dan asimismo nume-
roscs Organos de coordinacion vertical., alguno de =l1los
de gran significado para el desarrollo de ciertas com-
petencias, tanto del Buud como de 1os iLander. En este

nivel pueden citarse:

- la Comisidn para la Financiacidn de la Investigacion

{AausschuB fir Forschungsfinanzierung), c¢ré&ada por --
acuerdo administrativoe de 24 de diciembre de 1951, for-

mada por varios grupos de trabajo, cuvos miembros son
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irilstro Federal del Interior, el -

0]

i

o
o

nombracdos por

Tribunal Federal de Cuentas v las Conferencias de Mi-

nistros de Cultura y de Finanza%‘de los Léander, peroc
gque no estau sometidos a maandato imperativeo alonno. -
Ri funcidén principal consiste en elaborar recomends-
ciones a 103 organos gubernamentales competentes del
Bund ¥ de los Lander sobre la coordinacida de proyvec-
tos de investigacidn v 1la oportunidad de su financia-

cidon conjunta.

- El1 Consejo de la Ciencia (Wissenschaftssrat), creado

por convenios administrativos de 5 de septiembre de -
1357 e integrado por 39 miembros nombradocs por el Pre-
sidence Federal (22>, l1o0os gobiernos de los Liander (11
v el Gobierno federal (6) entre diversas categorias de
expertos. El Cousejo, que toma sus acuerdos por mayvo-
ria de 2/3, contando el Gobierno Federal con 11 votos,
constituve verdaderamente una comisidn consultiva de
planificaciodon, cuva funcién consiste en elaborar reco-
mendacipneé a l1os diversos Gobiernos sobre planes de
desarrcllo, de prioridades v utilizacion de medics en
el campo de la ciencia y la investigacién en general,
con la obligacion explicita de mantener constantemente
informados a los 6rganos gubernamentales competentes

en la materia.

- El Conseios Aleman de Ensefianza «Deutscher Bil-

dungsrat’y, creado por acuerdov administrativo de 17 de
dulio de 1965, v cuyo cardacter es el de un 9rganc con-
sultivo de planificacidén en materia de ensenanza f{(ela-
boracidén de recomendaciones sobre planes de necesida-
des a largo plazo, financieros, v, en general, sobre
2] desarrclic del sistema educativo}), semejante en su
area al Consejo de la Ciencia en la suva. con el que
mantiene una relacidn permanente de ccordinacién, a
traves de un comite de composicidon paritaria entre am-
bos. El Consejo cuenta con una Comision de Ensefianza,
integrada por 18 expertos nombrados por la Conferencia
de Ministros-Fresidentes de los Liander (143 v el Go-

bierfic Federal (4} y una Comisidn de Goblerno, complues
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ta por un representante de cada Land, 4 del Gobierno

Federal v 3 de las administraciones locales, nombrados
por la Conferencia de Ministros-°Presidentes, que asume
la gestidn administrativa del Oraano. Las irecomenduaclio-

nes o

(]

1 Cousejo son adoptadas por mavoria absoluta.
reservandose a la minoria ia posibilidad de expresar

opiniones disidentes.

- La Comision Alemana para la Enseanza v _la EBEducacion

(Deutscher Ausschuf fiir das Erziehungs- und Bildungs-
wesenr, creada por acuerdo de 1952 en el seno de la -
Conferencia de Ministros de Cultura de los Linder, ¥
cuya funcidn consiste 2n 2! seguimiento del desarrollo
del sistema educativo en Alemania. La Comisidon esta -
compuesta por un nlmero vartable de miembros, alrede-
dor de 1o0s 13, nombrados por 21 Ministro Federal del
Interior y la Conferencia de Miuistros de Cultura de
los Liander, que no deben proceder sin embargo de sus
respectivos gobierncs y que desarrollan sus funciones

con independencia.

- El Curatorium deportivo de la policia (Puolizeisporis-

kiratoriumy, creado por acuerdo administrarivo de 1 de
diciembre de 1.932, cuva funcién consiste en el aseso-
ramiento de los Ministros del Interior (Federal y de
los Lander) en materia de formacién fisica v practicas
“deportivas de la poiicia. Integran tal organo un re-
presentante de cada parte, con un numero variable de
votos, en proporcién a su poblacidn respectiva, v se
decides segun el principio de mavoria (2/3 para cuestio-

nes basicas, v simple en asuntos crdinarios).

- Ademas, existe una serie amplisima de organos de me-
ra ccoordinacion, constituidos por'la reunion de los -
Funciconarios especializados de cada Administracion ba-
jo la Presidencia del PBund, dque se ccupa asimismo de

su gestidon ordinaria. Entre estos cabe nombrar la Co-

misién Permanente de Planificacidn de Proteccidon Civil

{Standige Ausschui3 fur die Zivile Not standplannung,,

la Reunion de Jefes de Negociados de Salarios, Conve-
nios v Arbitrajes {(Tagung der Reternten rudr Lohon-Ta-
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1d Schlichtungsfragen:, de Negociados de Derecho

]

_aboral (vTagung der Arbeltsrechtsreferenten der ohers-

ten arbeitsbehorde?, de Negociadgs de Navegacidn A2tea

e
(Taguniyg der Luftfahrtsreferenteny, de Negociados de -

Trafico Fluvial (Tagung der Binnenschiftfahrisreteren-

+
i

ceny, de tas Oficinas de Colocacion de los Lapnder (Ta-

gung der referenten der Landesunterbringungsstellens,

Comite de Seguridad en el Trafico (Strapenverkehrssi-

cherheitsausschu3y, Conferencia de Seqguridad en el --

Trabalio (Arbeitsschivtzlzonferenz), Comité de Trabajo -

para cuestiones de ordenacion de la Circulacidén (Arbei-

tsausschufd fur Fragen der StraBenverkerhrsordnung), -

Comite de los Linder para el control técnico de vehi-

culos pesados (Landerausscnuf "Technische Kraftfahrzeu-

giiberwachung), v 41 comités mas en el terrenc de la -
administracion econdémica (impuestos, estadistica, co-
mercio, formacidn profesional, turismo, artesania, --
normalizacidn, competencia, gas, electricidad. agua,
derecho energético; textil, carbdon, etc, etc, etc,)<25>
gue llegan é formar, Jjunto con 108 otros organos de
coordinacidn en el nivel administrative medio una es-
pesa malla de interrelaciones, que da lugar, como re-
sultado, a una estrecha cooperacidon de las dos instan-
cias administrativas en la realizacion de sus activi-

dades.

Por ultimo, en algunas occasiones, a impulsos de nece-
sidades especificas, normalmente de caracter transito-
rio, se encomiendan fiduciariamente cliertas funciones
de coordinacion y auxilio especificas a érganos con-

cretos del Bund ¢ de los Liander. Este es =21 caso, por

ejempio, de la Oficina Estadistica de Indemnizaciones

vor crimenes nacional-socialistas (Die NS-Entschadi-

gungs-statistik), creada por los Landeir por acuerdo -
administrativo de 14 de septiembre de 1936, v dirigida

por 1 Bund, ¥ el Ficherc Central de Victimas del Re-

gimen Nazi (Bundeszentralkartei fur die Opfer des Na-
ziregims), creado por acuerdo administrativo del Bund
v de lous Lander de 25 de febrero de 1954, v asumido -

por el Land de Noidrhein-westfaier.
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fundados simplemert 1a volﬁhtad de las partes, pue
den moverse esta sujeto a rigidos limites constiturio-
nales, y, por €110, su numero resulta muy escaso, Su-
bre todo en comparacidon ccn los drganos de coordina-
cidén. En realidad, s6lo se dan en el terreno de la for
macidn de funcionarios, donde llegan a adquirir un pa-

pel verdaderamente importante.

Con funciocnes ejecutivas, pero con capacidad para vin-
cular solo a las administraciocnes Pablicas, existe un
s60lo o6rgano de cierta importancia, de caracter primg-

namente horizontal, pero en cuvo seno participa tam-

bién el Bund. Se trata de la Ccmision de Expertos de

los Linder para la admisidon de nuevos materiales v mé-

todos de construccidn (Landersachverstind:genausschui

fur die Zulassunyg neuer Bausinffe und Bauarten), crea-
do por una serie de acuerdos de 1921 entre 1os Lander,
a los que se adhiridé el Bund a traves del Ministro Fe-
deral de la Vivienda<26) Vv cuva funcidén consiste en -
dictaminar sovre la admisidon de nuevos materiales v -
métodos de construccidn, siendo tal dictamen precepti-
vo ¥ vinculante para su aprobacioéon por parte de los
Oorganos administrativos competentes. La Comisidn esta
compuesiz por 1na Comisidén Directiva, integrada por un
representante de cada parte, due nombra a su vez, en
numero indeterminado, a los miembros de la comision de
exXpertos, encargada de informar v dictaminar scobre los
provectos que se someten a su consideracion. Las deci-
siones, en ambas comisiones, se toman por mavoria sim-
ple, con un quorum minimo de la mavoria de sus respec-

tivos miembros.

Ademas de esta Comisidn, existio durante algun tiempo

una Comision Administrativa para la promocion de la -

Ciencia v la Investigacién (Versaltungsausschubb zur -

(275

Forderung von Wissenschaft und Forschung? cuya -

funcion consistia en determinar la participacisn del
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Bund v de los Liander en la financiacion de las socie-
dades e institutos de investigacion de intereées gesneral

{en especial, la Sociedad Max Planck v la Deusche For-

schungsgameinscnaft)y, pero que fue sustitulda en esta

funcion por la Comisidon de Piamlficacicén de la Ensenan-

Zza (Kommission fdar Bildunsplianoung: en el marco del -
nuevo mecanismo de cocperacion previsto por el art 91

b Gg, introducido en la reforma constitucional de 1969.

Con funciones ejecutivas que vinculan directamente a
terceros, existen una serie de organos e instituciones
administrativas, especialmente en el campo de la for-
macion de los funcionarios publicos, que responden --
bien al modelo de la realizacion fiduciaria de funcio-
nes (normalmente organcs de los Linder)y, bhien al de -

creacidon especifica de O6rganos auntdonomos.

Como ¢rgano fiduciarios pueden senalarse:

- La Escuela Superiour de Ciencias de la Administracién
de Spever (<Hochschule fir Verwaltungswissenschaften -

Spever), creada por leyv del Land de Rheinland-Ffalz,
de 30 de Agosto de 1950, ¥ que, por convenio, no pu-
blicado, con el BPund y otiros Liander, asume también la
formacion de sus respectivos funcionarios, en ciertas
especialidades. Su Consejo de Administracidon, que de-
cide en materia de presupuesto, plan de estudios v --
profesorado, esta integrado por ui representante de -
cada parte, vy su Presidencia corresponde al Land de -
Rheinland-Pralz. Dicho Land asume asimismo la gestiodn
del centro, v ejerce sobre é1 el resto de facultades
adminisrrativas.

~-la Escuela de Policia de Sequitidad de Aguas de Ham-

o
burg (wasserschutzpolizeischule Hamburg), credada por
una serie de convenios de 1954 3y 1955 entre los Lander,
con la adhesidn del Bund(ES). La Escuela esta integra-
da en el organigrama del Land de Hamburg, que la admi-
nistra, asumiendo sin embargo las funciones de direc-

Ccidn un Kuratorium, integrado por 2 representantes Jde
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de cada parte, que decide por mavoria simple.

| nstituty de Policia Hiltrup (Folizel-Institurn -

o

Hiltrup)y, creado por una serie =de convenios de 1960 v
1961 entre el Land de Nordrhein-westfalen, por una - -
parte, v ei Bund v 1035 otros Liaader por otra, e inte-
gradc en la Administracidén de Nordrhein-Westfalen. Su
funcion consiste en la formacidsn unitaria de los fun-
cionarios superiores de pelicia, v su direccidn corres-
ponde a un Kuratorium en 21 que cada parte envia dos
represepptantes, a propuesta de 10s respectivos Minis-
tros del Interior. El Kuratorium decide por mavoria -
simple, correspondiendo dos votos a cada parte, a ex-
cepcion del Land sede, gque tiene 3, pero el Bund puede
opener su veto a sus acuerdos, veto que a su vez puede
ser vencido por una mayoria de ratificacion de Z/3. La
inspecciodn del servicio, asi como el resto de funcio-
nes administrativas no asumidas por el Kiratorium, es
ejercida por el Ministerio del Interior del Land de -

Nardrhein-Westfalen.

En Ins tres casos, 10s costes de 108 centros son repar-
Lidos entre las partes participantes, aungue con dis-
tintos médulos.

Como Organos autdnomes, pueden citarse

- el Servicio de Mediacidn para cientificos alenanes

en el extranjerc (Vermittlunusstelle fiir deutsche Wis-

senschaftlier im Ausland», creado por un acuerdo verbval
entre el Bund v los Lander en 1962z, v cuva funcidén - -
consiste en la prestacidén de avuda al retorno v a la

reinsercién de cientificos alemanes en el exterior, -
manteniendo una estrecha relacidén con «1 DAAD v las -

. - . . , (2G)
Escueias Superiores v Universidades 9 .

- la ©ficina Superior Examinadora de funcionarios de

altos servicios técnices (Oberpriifungsamt fir die hoh-

eren tecnnischen Versaltungsheamter), creada por con-

venio administrativo de 25 de octubre de 1950 entre el



Bund » los Linder. Su organizacion consta de un Kurg-
torium, gue asume la direcaidon v la gestion del centro
integrado por dos representantes de cada parte, v gue
decide por wmaveria simple, v and Comision exanminadora,

integrada por ios examinadores, designados por el Mi-

V!

nistro Federal de Comunicaciones v el Fresidentsz del
Kuratorium, que oz su vezZz es nombrado de comun acuerdo

por €ste v el citado Ministro Federal.

- la Comisién examinadora para 2l servicio estatal su-

perior de minas (Priifungsausschu3 fiir den htheren Sta-

atsdients im Bergfach), c¢reade por convenio adminis-
trative de 10 de enero de 1950 entre el Bund y varios
Lander, al gue se adhiriercen posteriormente otros‘JO).
Dicho convenio sdlo prevé una Comisioéon examinadora, -
integrada por un Presidente v 4 examinadores, que son
designados por turno por las 8 partes participantes en

el mismo.

4. Las "tareas comunes” (Gemeinschaftsaufgaben) como mecdni smo

de _planificacion v financiacién conjuntas

3.1. El proceso de introduccidén de las tareas comunes

1.

El Instituto de las "tareas comunes”, introducido for-
malmente en la GG a través de la ley de reforma cons-
titucional'de 12 de mavo de 1969 (BGBI, I, 359), no -
era desconocido en sus caracteristicas esenciales por
el Derecho Constitucional aleman, de modo gue su in-
troduccidn no supuso ninguna innovacion radical, sino
mas bien ei reconocimiento y tla ordenacién de una se-
rie de practicas federales Qque se daban al margen de

ia GG.

El precedente remoto del concepto de las "tareas comu-
nes” debe buscarse en la lev prusiana de mancomunida-
des municipales, de 19 de julic de 1911, que preveia
un institutc semejante, pero a univel de las adminis-

(31)

traciones locales” Ya 2n la Republica de Bonn, v

antes de la reforma de 1969, la doctrina intentd iden-

b
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tiricar conrepiualmente una serie de practicas de rela-

cidu entre el Buand v los Lander, que no se corrvespondian
exactanmente oon Las que esiaban p,e‘lsfa\ en la CG. EdO un
seminarioc realizado en 1.961 «u la Escuela Superior de Clen-
cias de la Administracion de Spever, varios autores intenta-
ron una definicion de esta rategoria de relaciones, denomi-
nadas va con el Litulo de "tareas comunes” (Gemeinschaftsauf-
gaben>(32).Una de estas definiciones se acerca mucho a 1o
gue posteriormente se plasmaria en 21 texto constitucional:
agquellas funciones, propias de un ente publico, que a tra-
ves de la intensificacidon de la coordinacion con otros entes,
sea a través de acuerdos administrativos o a través de una.
instancia comun, pasan a ser ejercidas en realidad por un

q
conjunto de entes puhllcos(3 )

En efecto, en los diverses sectores en los gue 1969 se

introdujeron mecanismos de cooperacion bajo la formul

a
juridica de "tareas comunes”, se dabaﬁ va antes de esta
fecha practicas que facilmente podian conducir a la con-
clusidon de que ciertas funciones pablicas no eran reali-
zadas individual y particularmente por el ente ¢ instan-
cia gue las tenia atribuidas., sino mas bien por una co-
munidad de entes, bien a través del desarrollo intensivo
de practicas convencicnales entre eilos, bien a través de
un 6rgano comun creado al efecto,A®i,en materia de cons-
truccion de aniversidades, las recomendaciones de 1a
Comisidn para la financiacidén de la investigacion,
del Consejo de la Ciencia v del Consejo Aleman de En-
senanza constituian la base de las actuaciones de los
Lander en esta materia, que contaban ademas va con el
apovo fipanciero del Bund; en materia de reforzamiento
de las estructuras econdmicas regionales, ademas de la
ingente cantidad de drganos de cocerdinaciéon existente
en el sector de la politica seconomica, en 1968 se
aprobd un plan de accidn regional, por el que el Bund
v los Lander comprometian conjuntamente sus recursos
Tinancieros a la consecucionde ciertos objetivos de
comun interés (en especial, mantenimiento el nivel

de emgdec>; en materia de promociodon v defensa agricola,
el "Plan verde” aprobado por leyv ferdzral de 5 de no-
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viembre de 1933 constituia va una forma de parti-
cipacioén del Bund en ilas funciones d2 l1os Lander en -
dicho sector; v, finalmente =0 materia de planifica-
cion de la ensefanza v de flnanciacion de institutos
de investigaciodon, el Bupnd v los Liander actuanan ya -
conjuntamente a traveés de todo un rosario de instan-
cias comunes, va exanminadas (la Comigion administratni-
va para la promocidn de la Ciencia v la Investigacién,
la Comisién para la Finauciacidn de la Investigacion,
el Consejo de la Ciencia, el Consejo Aleman de la En-
seflanza ¥ 1la Comisidén Alemana para la Educacidon v la
Enseftanza). En todos estos casos, se creaba de hecho
un mecanismo de planificacidén conjunta, v las actua-
ciones resultantes contaban con el apoyvo fipnanciero
del Bund, de modo que éste adquiria unas ftaculrtades -
especiales de participacion en el ambito de las funcio-
nes proplias de los Lander. ¥ todo ello al margen de la

[}

GG, desarrollado en forma "clandestina”, como se ha -

dicho va en varias occasiones.

La reforma de 1969 lo anico que hizo fue reconccer ta-
les practicas v ordenarias, dandocies una formulacion

juridico-constitucional especifica.

La Comision Troeger, sobre cuvos trabajos se prepard
ia reforma constitucional, como se ha visto mas atras,
considerd oportuno conceder al Bund ciertos derechos
de participacidén, unidos a una corresponsabiiidad fi-
nanciera, en determinados sectores de interés general,
en vez de dejarlos a la exclusiva iniciativa v respon-
sabilidad de los Lénder(BS). Para la Comisidén, la in-
troduccion de tal institucidén, junto a la armonizaciodn
de las reiribuciones de los funcionarios, la uniformi-
zacidén del derecho presupuestario v el aseguramiento
ia capacidad del Bund para dirigir unitariamente
la economia presupuestaria, constitia el nacleo basico
del llamado "federalismo ceoperative”, que debia ope-
rar la adaptaciodon de la estructura federal clasica a
(36

las nuevas condiciones del EZstado v la sociedad

v, a su vez, el nicleo esencial del instituto de las
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"tareas comunes” consistia en un mecanismo de plani fi -

cacion v fipanciacion conjuntas entre el Bund v los -

(375

fander

Sin embargo, la configuracion de tal instituto proples-
ta inicialmente por la Comision poco tiene gue ver con

.

io rue ai final serian las "tareas comunes” introduci-
das en la GG. La Comisiodon, en efecto, propuso configu-
rar las "tareas comunes” como una habilitacién de la
competencia legislativa federal, a la que se uniria un
nuevo tipo administrativo, esc es, un nuevo regimen -
competencial de ejecucion de la legislacidn federal,
que se vuxtapondria a los diversos regimenes va exis-
tentes(BS). Asi, se proponia que todas aquellas mate-
rias de significacion general que requirieran una pla-
nificacién a largo plazo pudieran entrar en esta nueva
formula competencial. En este caso, el Bund estaria -
hablilitado para dictar una levigue deberia contar con
el consentimiento del Bundesrat:, en la que se especi-
ficarian las materias y funciones a considerar comunes
El Gobferno Federal, por su parte, se encargaria de -
establecer planes generales de actuacion (que requeri-
rian para su aprobaciéon también el consentimiento del
Bundesrat), que serian concretados y e jecutadoes por -
los Lander, reservandose el §obierno Federal una amp-
plia facultad de inspeccién. La financiacidn conjunta
de los provectos a realizar se estableceria a traves
de reglas generales de regulacion de las relaciones -
financieras federales, que preveian generalmente una

participacion 50:50.

El mecanismo propuestc por la Comisién Troeger consis-
tia pues en realidad en 1a otorgacion de una amplia
capacidad de planificacion al Bund en materias cuva
competencia correspondia originariamente g los Lander,
v cuva determinacidén se dejaba en manos del propio
Bund, ¥ en la sxigencia de una corivesponsabilidad fi-
nanciera. A traveées de2 esta formula se establecia pues
una doble prepouderancia, en dn sector impottante e

ilimitado de materias: del Bund., por una parte, v del



B

Fiecutivo, por otra, de modo gque su aplicacion

o

whiera

alterado considevablemente dos equilibrios politico-

]

- 1
el A

couscitucionales basices: el eqguilibrio fedgral ¢

r—y

ouer

i

. - . . . .. £
cidon Bund-Liander, division vertical deld

ke

by w] .-

i

equlilibrio partamentario (relacidn parlamento-goblerao,

divisién horizoutal del poder).

El Gobierno Federal, en contach vy negociaciocn perma-
nente con los Liander desde 1963, hizo su prapia pro-
puesta, gque contenia diferencias de importancia con -
respecto a la tformulada por la Comisidn Troeger(39>
En primer lugar, las materias qgue podian resuyltar afec-
tadas por el nuevo régimen competencial no se dejaban

a la (inydeterminacion de una clausula general,sino

que se fijaban concretamente, a traves de una lista
40 . .

tasada( ). En segundo lugar, se desvinculd el nuevo

instituto de los regimenes de ejecucidn de las leves

federales. Dicha desvinculacion sistematica se tradu-
cia formalmente en la introduccidn de ia nueva figura
en un Titulo especifico, independiente del VII de la
GG ("La ejecuciodon de las leves federales y la Adminis-
traciodon Federal”), mientras gue la comisidon Troeger,
consecuente con sus planteamientos, habia propuesto su
tratamiento en dicho Titulo constitucional; y, sustan-

ciatmente, en una nueva concepcion del contenido de

la institucién de las "tareas comunes”, que, consarvan
do la corresponsabiliidad financiera, consideraba la
planificacién como una funcidn conjunta, ¥ no como ca-
si exclusivamente funcion del Gobiernoc Federal., como
recomendd la comision Troeger. Este nuevo caracher
otorgado a la glanificacidén variaba a su vez sustancial-
mente el régimen enteroc de la institucion. Y, finalmen-
te, el @obierno Federal optd por desgajar algunas ma-
terias (el sostenimientn de los iustitutos de investj-
gacion v la planificacion de la ensenanza) del régimen
general, regulandolas de forma especial vy mas fiexible

praponiendo simpliemente la iastitucionalizacion de las

~

practicas "clandestinas”™ que en tales ambitos se ha-
bian desarrollado hasta el momento. Por elle, el Go-

bierno Federal de hecho proponia dos clases distintas
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de "tareas comunaes”.

[«

Lns Gobiernos de los Lander debatieron las diversas
LY

propuestas, V aungue en un primer moments una Comision
de estudio creada al efecto en el seno de 1a éonferenw

cia de Ministros-Presidentes recomendo =1 rechazo del

. . o o CAl) -
instituto de las “tareas comunes” , dicha Conferen-

cia acorddé por unanimidad en do iones consecurivas

se

o

s <
posteriores celebradas en septiembre y octubre de 19&7

(42), aceptar la institucio aungue so6lo en dos mate-

o
Ko

n;
rias ¢ sectores (la construccioéon de escuelas superio-
A

res v el fomento de la economi generail .

6. Los Ministros Presidentes llegaron a un acuerdo basico
cen el Canciller Federal(AB) v asi la tramitaciodn par-
lamentaria del provecto de reforma constitucional no
presentd problemas sustanciales graves. El Bundesrat
no obstante negd en un primer momento su consentimien-
to al mismo, por motivos formales, exigiendo que el
paquete .de la reforma se dividiera en (res proyecios
distintos (reforma financiera v "tareas comunes”, de-
recho presupuestarioa, v otras cuestiones). La Comision
de Conciliacidon, 1llamada por el Buadesrat, aceptd di-
cha propuesta, v, finalmente, la reforma fue aprobada
con tres leves constitucionales, todas ellas de 12 de

Can)

mayoe de 1969

3.2. El mecanismo de las "tareas comunes” obligatorias

{art 91 a GG»

1. El régimen general de las "tareas comunes” esta previs-
o en el art 31a GG, primern de los dos qgue contiene
el nuevo Titunlo VIiia. En términos generales, dicho
régimen puede cuynsiderarse como una formuia de parti-
cipacidon del Bund en determinadas funciones de 1os Lan-

der, siempre gue concurran ciertas circunstancia oS

72

elementos esenciales de dicho régimen consisten pues

en:

- unh determinado ambito material ¢ comperencial (pre-
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supuesto objetivoy,

- una clausula de necesidad,. habilitante de la inter-
LN
vencion o participacién federal (presupuesto subjetivo,

o oualitativo

- 1 contenido, el régimen de dicha intervencion fede-

ral.

El presupuesto objetivo, © ambito competencial sobre
el que puede proyectarse el régimen de las "tareas co-
munas”, esta taxativamente determinadoe por un catalogo

cerrado de materias, enunciadas en la propia GG:

- la construceion v reforma de las Escuelas superiores
incluidas las clinicas universitarias (no asi su man-
tenimiento, o las competencias en relacidn a institu-
ciones anejas, como por ejemplo las residencias de es-

. L a5
tudiantes) 43)

- la mejora de la estructura econdomica regional (no el
fomento de la economia en general, o sectorial, sino
especificamente tomada desde un parametro territorial?

(46), v finalmente,

- la mejora de la estructura égraria v la proteccion
de las costas (incluve basicamente el fomento de la -
produccidén agricola v el reforzamiento de las estruc-
turas de mercado. lLa proteccion de las costas se re-
fiere naturalmente a la mejora de tales servicios de
proteccidon en las costas maritimas de los mares del -
Norte v del Este)fiT)
sin gque sea posible pues extender dicho régimen a otros

Ambitos materiales‘*3’

En dicha parcela competenciai, cuyo titular primarvio
son los Lander, eéstos v el Bund deben cooperar segun
la formula de las "tareas comunes”, siempre que concii-
rran ciertas circunstancias, que Se constituven en --

presupuestss cualitativos habilitantes de la interven-



cidon federal, con un acusado componente subjetive, en
cuancto requieren una apreciacidén que solo puede produ-
cirse a través de gn proceso de valoracion., v no de -
simple comprobacidsn osbjetiva.«Tales circunstancias, -

. sy
que deben dairse acumulativamente . scnz:

la significacidén general de l1a funcioén a desarrollar
en comin, que no debe interpretarse s0lo en el sentido
de gque tal funcion afecte al interés general, sino tam-
bién de que la misma ostente una importancia esencial
para el bienestar v la sequridad de los ciudadanos, -

. . . 50
asi como para el desarrollo de la comunldad(’ .

- la necesidad de la intervencién federal para mejorar
el nivel de las condicicnes scociaies de vida, en el -
sentido de que tal mejora no resulte posible sin 1a -
intervencidén o participacién del Bund<51>.

Ambas circunstancias, como se puede apreciar, son de
caracter extraordinariamente amplio ¥ genérico, ¥ cons-
tituyven propiamente conceptos juridicos indeterminados,
cuya apreciacién corresponde al legislador federal(52)
en las mismas condiciones de discreccionalidad que se
examinaron con ocasioéon de la clausula de necesidad de
la legisiacion concuriente federal (art 72,2 GG), con
la cual guardan una evidente semejanza. Una vez el le-
gislador federal (que en este caso incluve ineludible-
nente al Bundesrat) aprecie la concurrencia de dichas
circunstancias en alguno de los sectores potenciales
indicados por la Gf, se pondra en marcha el mecanismo

de cooperacién de las "tareas comunes”.

Dicho mecanismo se abre con la cuncrecion, a través de
iey federal, que deberéd contar con el asentimiento del
Bundesrat, de las competencias singulares que deberan
ser ejercidaé en tal régimen de cooperacidn. La ley -
federal, pues, determina en concreto el ambite nate-
rial de las "tareas comunes”, al mismo tiempo gue es-
tablece las normas sobre el procedimiento que debera

seguir la planificacidn conjunta v fija los principios
generales sustanciales a 1los que éesta debera ajustarse
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tart 91a, 2 v 3 GG, En esta Mitima funcidn, la leyv -
federal actua con el caracter de las leves de princt-
pios 77, aungue no se puede equiparar exactamente g
2stas, pues sus normas no o van dirigidas al Bund o a’ -

Organos mixtos de

(_;,

los Liander, sino propiamente a 1o0s
planificacion conjunta, con ¢ gque hav ilugar & un

no
e la misma. En e

2 03

)]

desarrollo propiamente legislativo

l

te sentide, la ley debe establecer solo las directri
ces o principios generales a 10s que debera someterse
el contenido de l1la planificacion conjunta (p.ej., ob-
jetives a perseguir, naturaleza de los medios a em-
plear, e&tc), gue, a su vez, como se verda, s0lo puede
consistir en una planificacidén-marco, que no piuede con-
tener directrices o instrucciones de detalle, asi como
tampoco disposiciones dirigidas inmediata v directamen-

(s
te a los ciudadanos .

La primera funcién a cumplir en el régimen de las "ta-
reas comunes” es la planificacion conjunta del sector
que se ha situado, por leyv federal, bajo su dominio.

La planificacidn conjunta, sin embargo, se limita a -

establecer planes-marco, o planes-cuadro (Rahmenplan-

nun {art 91a, 3 GG», sin que en ningin caso pueda -~
agotar la funcién de planiflicacidn, emanando, por ejem-
plo, planes o provectos detallados, o planes completo
perfectos, que no requieran va sino su ejecucidn 5:)
En este sentido, el concepto de "planificacion-marco”
presenta unparalelismo evideute con el de "legislacion-
marco”, con lo ¢ue, en general, sera aplicable agui -
cuanto se dijo con ocasion de su tratamiento. No obs-
tante, la problematica que en la realidad pueden pre-
sentalr 1os planes-marco difiere considerablemente de

la que afecta a las leves-marco, pues en este caso los
Lander cuentan con una proteccion juridico-constitucio-
nal mucho mas 8fectiva contra eventuales desbordamien-
Los de la competencia federal, en virtud del mismo me-
canismo de la planificacion conjunta (en especial, por
su participacion directa en la elaboracion de los pla-
nes-marco, su facuitad de iniciativa en 21 proceso de

planificacidén conjunta, v, en general, por la natura-
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leza esenclalmente administrativa de la actividad pla-
nificadora, dque constituve unproceso abierto, un dia-
logo constante entre el plan w» =0 ¢jecucion, funcion

é3ta que correspond= en exclusiva a 1os Lander).

El contenido dei plan-cuadro, que debera ajustarse a
las divecirices fijadas par la leyv federal correspon-
diente, consiste basicamente en una determinacidén de
objetivos, que constituven el parametro para valorar v
admitir, en su caso, los proyvectos v plantes particu-
lares, de detalle, cuva elabgoracion y presentaciodn co-
rresponde a ios Lénder; un plan sustantivo, que contem-
pla una previsidén de 1os medios a eamplear v de sus cos-
tes; un plan financiero plurianuai; v, finalmente, un
plan de actuacion, temporizado. Es dificil definir en
abstracto hasta donde puede llegar el plan-marco en la
determinacion de cada uno de estos aspectos, o, en --

otras palabras, cuales

73

on los limites del contenido
especifico de cada uno de estos apartadus. En general,
puede decirse que, por arriba, su limite son los prin—
cipios vy directrices establecidos en la lev federal -
correspondiente, v, por abajo, 1os planes ¥ provectos
concretos de 1os Lander, que, como &n el caso de la -
legislacion marco, no podran ser reducidos a una mera
concrecion de detalles o a una simple adaptacidén a sus
particulares circunstancias, sino que deberan contar
con un espacio suficiente para tomar decisiones v rea-

lizar opciones de caracter suastantivo.

La ley federal deibe establecer 10s 6rganos mixtos co-
munes ¥ el procedimiento de la planificacioén coniunta.
Las leves dictadas hasta el momento en la materia es-
tablecen un régimen seme jante en ambas cuestjones(36).
En relacion a los 6rgancs mixtos de planificacién, dis-
ponen de ia creacidn de unos Comités de Planificacidén

(PlannungsausschifBer, cuva funcion consiste en la ela-

horacién v aprobacion de 1os planes-marco. Mo SOon pues
organos meramante consultives o deliberativos, gue --
aelaboren recomendaciones ¢ provectos de rescluciones

para su pasteirior aprobacion por instancias del Bund
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v de lous Lander, sino que constituven propiamente or-
ganox ejecutivos, con tacultades deciscrias v cuvos

acuerdos vinculan a 1os gobilernos del Bund v de los

Cander .

Los Comiftes de Planificacidn son Grganoss de composi-
cidén gubernamental, integrados, por parte del Bund,
por los Ministros Federales de Hacienda v del reamoc -
correspondiente a la concreta "tarea comin” que tienen
asignada, v, por parte de los Lander, solo por los Mi-
nistros del ramo correspondiente. 3u presidencia, al
igual que su lugar de trabajo, lo que conlleva también
su secretaria, corresponden a la Federacién(ST), Voen
su seno pueden formarse subcomites v grupos de trabajo,
en 1los que participan normalmente expertos en las di-
versas materias que constituyven su objeto de trabajo.
En el Comité ambas instancias cuentan con igual numero
de votos (1 cada Land ¥y 11 el Bund), ¥y las decisiones
se toman por mavoria de 3/4. Esta mavoria reforzada
conduce-a que, si todos los miembros estan presentes,
s0lo se pueda alcanzar un acuerdo {17 votoes) con los
votos del Bund v los de la mavoria de los Liander (6 -
votos, sobre 11). No obstante, dicho principio de de-
cisién mavoritaria debe relativizarse, en virtud del
derecho de reserva gque se concede a ios Liander, ¥ por
el cual un provecto no puede ser incluido en #1 plan-
mrco conjunto sin el consentimientc del Land en cuyo
territorio deba ser ejecutado (art 931a, 3, altimo in-
ciso, GG). De este modo, el mecanismo de decisidén en
el seno de los Comités de Flanificacion consista en

realidad en una combinacioén equilibirada entre e

ot

prin-
cipio mayoritario, para las cuestiones de caracter ge-
neral, v el principico de unanimidad, o de consenso,

para las cuestiones que afectan individualmente a los

Lander.

El procedimiente de la planificacion marco conjunta se
rige ror una serie de principios establecidos en ias
leves-marco federales, en conscnancia con el derecho

de reserva de los Linder, de corigen constitucionail.,



citado en el apartado anterior. Asi, la iniciativa en
el procesu de planificacion, eso es, la capacidad para
presentar propuestas base, sobre las qua se discuta v
elabore el plan-marco, corresponse en exclusiva a los
Liander. Fl Bund guza s61¢ de una capacidad restringi-
da para presentar sSu propios provectos, que debearan -
limitarse a proponer correcciones ¢ modificaciones de
los presentados por los Lander. Esta preponderancia de
los Lander en el proceso de debate se extiende asimis-
mo a la definitiva admisién en el plan de los diversos
proyvectocs que havan de ser ejecutados en su territorio,
en virtud de la concesion constitucional de un derecho
de reserva, como Se ha visto va. Las diversas leves -
federales disponen aue ] consentimientc de los Lander
para la admisidén de tales provectos se entiende otor-
gado a traves dei acto de presentacidn de 1os mismos,
es0 es, a Lravées del ejercicio de la iniciativa. No -
obstante, dicho consentimiento inicial puede ser revo -
cado en el caso de gque el provecto presentado sufra -
modi ficaciones sustanciales en el proceso de su debate

v elaboracion definitiva.

Una vez aprobado el plan-marco por el Comité de Plani-
ficacién, corresponde a los Linder, por si soles v en
exclusiva, la elaboracioén de programas v planes con-
cretos a aplicar eun su territorio, asi como su gestion
v ejecucion. Esta fase de la planificacidén, que com-
prende también la realizaciodon de las actuaciones pre-
vistas en el plan, gueda fuera del régimen de las "ta-
reas comunes”, ¥ se rige por el régimen competencial
general.

Aqui, la intervencién del Bund, como prolongacicén del
mecanisme cocperativo de las tareas comunes, se limita
a ia facuitad de predir informacién sobre la ejecucion
de 1o0s planes v programas, facultad que pueden ejercer

el Gobierno Federal v el Bundesrat (art 9ia, 5, GGr.

Junto a la planificacion marco conjunta, el segundo -
t e

gran contenidn de las "tareas comunes” con

n
pie
v



financiacion, también conjunta, de las actuaciones
Q

m

previstas en los planes macrco v de desarrolio. n el
ambito de las dos primeras tareas comunes obligatorias
previstas en la GG (construccion de escueias supevio-
res v meldora de la economia regional», la propia Cons-
titucidn fija el moédulo de cofinanciacion, gue se es-
tablece en una proporcidon de 50:50 {(art Sla, 4 GGY). En
21l tercer ¥ cuarto ambito material (mejora de la es-

=

i

@]

tructura agraria v proteccidn de las costas), en

*h

bio, 1a Constitucién prevé una formula flexible, a fi-
jar concretamente por la leyv federal correspondiente,

3, por la cual, el Bund debe soportar como minimo la
mitad de las cargas financieras, pudiendo superar esta

participacidn.

La misma GG dispone, de acuerdc con el principio demo-
cratico-parlamentario en el que se asienta, que la fa-
cultad de aprobacion de los medios financieros a em-
plear en la realizacidn de las tareas comunes permane-
ce reservada al poder presupuestario de 1o0s respecti-
vos Parlamentos, gue soan asi guienes gozan de la dis-
ponibilidad final sobre las mismas, aungue de caracter

muy general, v, coi . ello, no excesivamente efectiva.

Como se desprendz de la exposicion realizada del fun-
cionamiento del mecanismo de las tareas comunes, éste
se configura como un metodo de cooperacion de natura-
ieza eminentemente administrativa, cuva responsabili-
dad corresponde casi exclusivamente al poder ejecuti-
vo, en sus niveles federal v estatal. Los Parlamentos
intervienen s0lo en la aprobacién de las partidas pre-
supuestarias a aplicar a la realizacioéon de las tareas
comunes vy, aungue tal facultad decisiva debeda ser su-
ficiente para asegurarles un poder general ¥ una in-
tervencidn directiva sobre el desarroilo de ias mismas,
lo cierto es que, debido al caracter eminentemente
ejecutivo de todo el proceso de plauificacidén conjunta,
las decisiones de los Parlamentos se encuentran en
gran parte, por no decir totalmente, prejuzgadas, si-

tuandose a estoes ante la simple alternativa de aceptar
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o rechazar =1 provecto en su conjunto, convirtiendose

por ello en simpies "majuinas de otorgar =21 consenti-
. (S8 e -
mientco” . en meros aparatos de ratificacidn: la

plani ficacion, comp actividad susf&ntiva, prejuzyga las
necnesidades fipnancieras, v de este modo a lous Parlamen-
Los s0lo les queda aceptar una decision predeterminada,
o rechazar toda la planificacidn realizada a nivel
ejecutivo, sin gque la G@ les conceda ninguna facultad
de participacidn en 21 contenido de la misma, de inter-
vencidén en el proceso planificador, que les asegure la
posibilidad de una influencia material sobre el resui-

tado final.

l.a cuestidn es especialmente grave en relacion a los
Landtage, o Parlamentos de los Lander. Para ellos, las
tareas comunes no significan s6lo un reforzamiento de
la capacidad de infiuencia del Bund en funciones pri-
mariamente pertenecientes a los Lander, sino también
una sustiraccidn de importantes sectores materiales a
s ambito de poderes, y, con ello, el establecimiento
de una.preponderancia de i0s Ejecutivos v de los apa-
ratos burocraticos en la toma de decisiones. Por ello,
para aseguirar materiaimente su peder presupuestario,
para compensar la pérdida de competencias legislati-
vas, v para posibilitar el ccntrol parlamentario que
exige el principio democratico consagrado en la GG, la
doctrina coincide en 1a necesidad de una intervencion
parlamentaria en la misma fase inicial del proceso de
planificacion, gue permita obtener la informacién ne-
cesaria, debatic su contenido v crear una voluntad par-
lamentacria en tornc a lcs diversos provectos de planpi-

- . (39
ficacion .

En este sentido, en algunos Lander se estaclecieron va
desde el primer momento ciertas practicas que tendian
a aseygurar el papel de los Parlamentos. Asi, en Baden-
wirttemberg., Baden y Rheinland-Ffalz, ) Gobierno re-
mitia al Parlameuto i0s provectos de propuestas a pre-
sentar en los Comités de Planificacion, antes de efec-

tuar dicha presentacidn, para qque el &rgano parlamen-



tarioc tuviera oportunidad de pronunciarse. Igualmente,
el Gobierno comunicaba al Parlamento respectivo cuan-
tas modificaciones sustanciales se producian en sus
provectos a 1o largo dei procesc de planificacion con-
junta. En otros Lander {(Hambury, Niedersachsen v Nord-
rhein-westfalen), sin embargo, el Gobieino preseniaba
s6lo un plan financiero plurianual, sin detallar los
provectos concretos a 10s que se apiicaria. Para uni-
ficar posiciones, una Comisiéon creada en el seno de la
Conferencia de Presidentes de 10s Parlamentos de los
Lénder(60> recomendd la regulacidn uniforme del régi-
men de intervencion de los Landtage en el proceso de
planificacidén, y propusc la adoeopcion del método segui-
do por 1os 3 Lander citados primeramente. Dicha reco-
mendacion fue aceptada por todos los Linder, v conver-
tida en derecho positivo, de modo gue cada uno de ellos
establecio legalmentz la obligacidn de su Gobierno res-
pectivo de enviar al Parlamento los provectos de pro-
puesta a presentar en los Comités de Planificacion,
con antelacidén suficiente para que pudieran ser deba-
tidos en su contenido, establegiéndose asimismo la
obligacion de comunicar las modificaciones sustancia-
les gue sufrieran en el proceso de elaboracion del

(51
plan-marco °" .

En relacidén al Bundestag, la cuestidn se presenta un
pocu distinta, pues dicha Camara legislativa federal
cuenta con un poder de influencia notablemente mavor,
al ser de su competencia (junto con el Bundesrat:) la
aprobacién de la ley de concrecion de las tarsas comu-
nes, que indica va, como se ha visto, las directrices
gque debe seguir la planificacison conjunta. ademas, su
intervencion e’ igualmente necesaria para aprobar pre-
supuestrariamente la parte de medios financieros a apli-
car a la realizaciodon de las tareas comunes que corres-
ponde al Bund. La posicidn deil Bundestag, en principio,
resulta pues mas sd6lida gue la de los Landtage, pero
en realidad, debido al caracter necesariamente general
que ftienen las directrices v principios por €1 emana-

dos, le colocan ante 1os mismos problemas en que se
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encuentran es3tos: sus decisiones presupuestarias vie-
nen totalmente prejuzgadas, v no cuenta con medios de
participacion efectiva en la determinacion del conte-
nido de la planificacion. Tncliuso=se puede deciir que.
las posiniiidades de incrementar su influencia en el

procesce de planificacion material resultan en 3u caso
mas limitadas gque en el de 1os Landtage, debido a la

iimitacién de la iniciativa del Bund en el proceso de

planificaciodn.

El Bundestag, ns obstante, ha intentado también asegu-
rar sus poderes, aundque limitados, en el mecanismo de
las tareas comunes, exigiendo al Gobierno Federal la
comunicacién de ias propuestas presentadas por 1os Lan-

der v por el propio Bund en los Comités de Planifica-

0

161, para su debate en sus diversas Comisionas espe-
cializadas, mostrandose el Govierno, en general, de

. (62
acuerdo con tales peticiones ).

Tedos 1os diversos medios intentados para asegurar los
derechoé v poderes de 1los PFParlamentos no excluven sin
embargo el caracter eminentemente ejecutivo gue osten-
ta el mecanismo de las tareas comunes, cou los probile-
mas que ello reporta, especialmente en relacion al
mantenimiento del equilibrio basico del régimen parla-
mentario. Las consideraciones al respecto se efectua-
ran en el Cap. siguiente, en el marco del examen del
impacto que representa la cooperacidén federal en el

entero sistema politico-constitucional.

Finalmente, es necesario contemplar la cuestidén de l1a
actividad de 1os Lander en lcs ambitos materiales de
las tareas conunes obligatorias al margen del mecanis-
mo previsto de cooperacidn. En efecto, en dichos ambi -
tos materiales no se excluye por completo la posibiii-
dad de una actruacion independiente e individual de los
Lander, en cuanto que, pov una parce, la cooperaciodn
no afecta todas las competenclas plblicas en el sector,
v por otra, los Lander cuentan, comn se ha visto, con

la posibilidad de vetar la ejecucion de 1os provectos



cooperativos g desarrollar en su territorio. Por estas
dos razones, aun a pesar del caracter ohbligatorio de
dicha cooperacidn, leos Lander pueden actuar de forma
autonoma, fuera de 1os planes conjusatos, v tal actua-

[

cién s6lo =era excluida en tanto v en la medida en que
coiuncida con =1 ambito de las medidas cooperativas (el
llamado efecto de exclusién de la planificacion marco,

. 63) . . .
(Sperrw1kung>( Y’ . Esta situacion presenta, naturalmen-

te, numerosos problemas en la praxis estatal, cuva so-
luccidn sdlo puede hallarse a partir del examen con-
creto de las circunstancias concuarrentes en cada caso.
En general, s0lo puede decirse que las partes estan
obligadas, en virtud del principio de fidelidad fede-
ral, a agotar todas las posibilidades de llegar a un
acuerdo, ¥, en caso de que éste no sea posible, los
Lander deberan actuar en el secior conforme a los in-
tereses generales, tomando en consideracion 1o mas cer-
canamente posible las decisiones basicas de la plani-
ficacién marco adoptada por los demas Lander v el Bund,
vy, en todo caso, en el marco de los objetivos genera-
les establecidos por la lev federal en concreciodon de

la "tarea comun” correspondiente, todo ello en cumpli-
miento de sus obligaciones federales, v, en general,

de las desprendidas del principio de la Bundestreue(Sa)‘

3.3. El mecanismg de las "tareas

comunes” facultativas fart 91b GG)

1. Junto a las previstas en el art 91a, la GG prevé tam-
hién otras "tareas comunes”, en su art 91b, pero cuva
configuracisn juridico-constitucional es completamente

distinta.

El ambito material de estas nuevas "tareas comunes”
esta también delimitado taxativamente por la Constitu-
cidén (planificacion de la ensefianza y fomentce de ins-
tituciones v provectos de investigacion de significado
suprarregional . pero en el mismo no se exige el desa-
rrollo de un trabaio cocoperativo entre el Bund v los

.. . . ) . (65)
Lander, sinoe gue éste sélo se permite .



Por su espacial conftiguracion, estas "fareas comunes”

. . . L LBRD . —
sou consideradas Tatipicas™ . pues no consisten tan-
to en la intreduccidn de un matodoe novedoso de coope-

4

racion, come en 1a ratificacidf constitucional de las

)]

practicas cooperativas ques en este terreno habian de-
sarrollads va el Bund v los Lander., proporcionandoles

asi Una base constitucional seguda, de la gue carecian.

El contenido de la cooperacidn en este nuevo ambito

no sevfija por la Constitucidén en un método de plani -
ficacidn vy financiacidn conjuntas, sino gue la GG otor-
ga amplia libertad a las partes para que, a traves de
acuerdo o convenio, establezcan por si mismas la moda-
lidad cocoperativa que crean mas conveniente. Por ello,
dichas "tareas comunes"” son de una extrema flexibili-

dad, convirtiéndose el acuerdo o convenic entre las -

partes (Vereinbarugg) en su 1nstrumento esencial. Con-
siderando los dos grandes aspectos que en general con-
tiene =21 método cooperative de las "tareas comunes”
(planificacidén v financiaciodon), en estas nuevas “tareas
comunes“ de caracter facultativo ambos aspectos adguie-
ren un maximo grado de vaguedad e indeterminacidén cons-
titucionales, En efecto, en cuanto a la planificacién,
nada exige que ésta se limite a la elaboracion de pla-
nes-cuadro vinculantes. pudiéndose dar perfectamente
una planificacion puramente indicativa (considerando
que en este campo existen ya organismos mixtos con ta-
les funciones, como el Consejo de la Ciencia v el Con-
sejo alemén de la Ensenianza), o hien elaborar también
planes de detalle o planes experimentales(67>. Y en
cuanto a la financiacidén, la Constitucion no fija nin-
gun modulo determinado, remitiéndose enteramente al

acuerdo entre las partes.

El acuerdo de desarrollioc de las tareas comunes en este
ambito se concreté en el convenio administrativo de 15
de junio de 1970 ¥ en el acuerdo marco de 28 de noviem-
bre de 1975. Por el primero, se cred un organismos co-

man, de composicion mixta, que se constituvse en el ins-

trumento basico de cooperacion en este campo: la Comi-



sién para la Planificacion de la Ensefianza (Kommission

fFUir Bildungsplannung)d

ta Comision asume dos grandes FTunciones, que sSe corres-
ponden con los dos ambitos materiaies de las tareas
comunes previstas en el art 91b GG: la planificacion
de la enseflanza vy la promocidn de la investigacidon de
significado suprarregional (provectos singulares e ins-

tituciones, en especial, la Sociedad Max Planck v la

Sociedad Alemana de Investigacion, Deutsche Forschungs-

sm— — et e

gemeinschaft), pero” con la posibilidad de in-

cluir nuevos institutos v organismos de investigacion,

como se hizo, por ejemplo, con el Institute for Advan-

ces _Studies). Su composicion v régimen de funcionamien-

to varia en funcion de los dos garandes campos de su
actividad, aunque en general puede decirse que tiene
un caracter de 6rgano planificador consultivo, sin os-

tentar directamente funciones decisorias o ejecutivas.

Cuando actia en materia de pianificacion de la ensefian-
za, la Comisidon se integra por 7 representantes del Go-
bierno Federal, que cuentan sin embargo con 11 votos,
v por un representante de cada Gobierune de cada lLand,
que suman en total también i1 votos. La Comisidon deci-
de por mayoria de 3/4 partes de sus miembros, v eleva
sus resoluciones (que pueden asimismo recoger las pro-
puestas de la minoria) para su aprobacién a la Confe-
rencia de Ministros-Presidentes de los Liander, gque de-
cide en este supuesto asimismo por mayoria de 3/4 (la
mayoria igual a 9 Liander, superior a la mavoria de LAn-
der estrictamente necesaria para aprobar las resolucio-
nes en el seno de la Comisidén de Planificacién}), pero
con la particularidad de que sus decisiones s6lo vin-

cualan a los Lander gque las han consentido.

Cuando actiia en el ambito de promocién de la investi-
gacion, la Comisidn se compone de 7 representantes del
Gobierno Federal, igualmente con 11 votes, v de 2 re-
presentantes de los Gobiernos de los Linder, pero con

un solo voto por delegacidn. Sus resoluciones son apro-
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badas también por mavoria de 3/4. v elevadas para su
aprobacién definitiva a la Conferencia de Ministros-
Presidentes, que decide asimismoc por mavoria de 3/4.
pero en este caso, las decisionés de la Conferencia .-
tienen caracter vinculante para todos 1os Lander, sin
que éstos disponyan en general de ningun derecho reser-
vado o de veto particular. 3in embargo, este principio
general de funcionamiento cuenta con dos importantes
excepciones, en cada extremo de su significacidn: por
un lado, si la recomendacion de la Comisién (noc de la
Conferenciat) en ciertas materias (determinacién de
las condiciones de concesion de las ayudas, definiciodn
de las obligaciones del beneficiario, examen de 1o0s
presupuestos de los provectos, v admision de solicitu-
des de avuda) ha resultado aprobada por unanimidad, se
convierte en definitiva, con todos sus efectes, sin
necesidad de tramitacidén ulterior ante la Conferencia
de Ministros-Presidentes. Por otra parte, ninguna avu-
da se puede aprobar definitivamente sin el consenti-
miento del Land en el que radica la institucion bene-
ficiarié. De este modo, el modo de decisién global en
este proceso de cooperacioén resulta de una compléja
combinacion de diversos elementos: planificacién indi -
cativa y resoluciones vinculantes, principio de mavo-
ria v derechos reservados (principio de unanimidad),
decisidn cooperativa vertical directa v decision dife-
rida a la "comunidad ejecutiva" de los Linder. Con tal
combinacién se pretende lograrun equilibrio justo en-
tre la necesidad cooperativa que exige el interés del
conjunto v la conservacién de los poderes de los Lan-

der en el ambito hasico de su estabilidad.

4. Mecanismos de planificacién v coordinacion de las

politicas presupuestarias del Bund v de los Linder

4.1. La introduccion del principio de cooperacioén

presupuestaria =2n el marco de 1a reforma financiera de 1967-69

1. Junto a la introduccioén de la institucion de las "ta-

reas comunes” (examinadas en el ap. 3.3)> v a la regu-
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lacién de la cooperacién financiera (a examinar en el
ap. 3.5), la gran reforma de la constitucion financie-
ra del periodo 67-69 coperd también una revision profun
da de la economia presupuestaria del sistema federal,

afectando por igual al Bund v a los iander.

2. La Comision Troeger cifro los objetivos de la reforma

presupuestaria<68)

en conseguir una adaptacidon del sis
tema de las finanzas publicas en el Estado federal a
las nuevas condiciones de un Estado industrial social
moderno, de modo que la economia presupuestaria de 1os
poderes pdblicos tomase en consideracion las necesida-
des de la economia general v se colocase al servicio
de la realizacion de los fines econdmiccs que se exi-
gen en tal Estado, v, en especial, el crecimiento sos-
tenido'y armoénico v el pleno empleo.

Para ello, propuso tres grandes areas de medidas(69):
la modernizacidéon del derecho presupuestario (el Bund

se regia aun por la lev presupuestaria de 31 de diciem-
bre de 1922), su uniformizacién en todo el territorio
federal (a través de la concesidon al Bund de competen-
cia legislativa para dictar una legislacidén presupues-
taria uniforme, de apiicacion a los Liander), v la in-
troduccidén de mecanismos de planificacidén plurianual

v de coordinacion entre el Bund v los Lidnder en mate-
ria de politica presupuestaria v fiscai. En definiti-
va, se trataba de incorporar a la GG, v posteriormen-
te a la legislacién, la moderna concepcion del Presu-
puesto, como instrumento central de direccidn global

de la economia, con caracter beligerante, apto para
combatir la coyuntura v las tendencias ciclicas’70>,

vy para cuva eficacia resulta necesario asegurar una
direccion unitaria de la politica presupuestaria, gque
se pretendia conseguir combinando méetodos de centrali-
acidén (unificacién del derecho presupuestario, como
competencia federal) ¥ cooperativos (planificacion v

coordinacidn entre el Bund v los Lander).

3. La reforma en este sector, cuva concrecion se aparto
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sensiblemente de las propuestas de la Comision Troeger,
limando muchos de sus ribetes centralistas, se intro-
dujo en dos fases, en el marco mas amplio de la refor-
ma financiera. Por lev de revisidn constitucional de .
8 de junio de 1967 (BGBl,I.p. 581) se compiementd el
art 109 GG, que preveia originariamente un escueto y
rigido principio de separacion de l1o0s£ poderes presu-
puestarios del Bund v de los Lander, ¥y a su amparo se
dicté en la misma fecha la ley federal de promocion de
la estabilidad v el crecimiento econdtmicos (Bundesge-

setz zur Forderung der Stabilitdt und des Wachstums -

der Wirtschafty) (BGBl, I, 582), que preveia instrumen-

tos de planificacién presupuestaria al servicio de las
necesidades generales de la economia, que a sit vez de-
finia en términos generales, concretando las disposi-

ciones constitucionales.

En una segunda fase, en el paguete de la reforma finan
ciera de 1969, se promulgd la ley de revisiodon consti-
tucional de 12 de mavo de 1969 (BGB1l, I, p. 357>, que
modifico de nuevo parcialmente el art 109 GG, v otros
de la GG (110, 112, 113, 114 ¥ 115>, vy que operd la -
modernizacidén ¥ la armonizacidén --s6lo a nivel de prin-
cipios generales-- del derecho presupuestario del Bund
v de los Lander. A su amparo se dicto la ley federal

de principios del derecho presupuestarios del Bund v

de los Lander (Bundesgesetz iiber die Grundsidtze des -

Hauschaltsrechts des Bundes und der pLander) de 19 de

septiembre de 1969 (BGB1 I, p. 1273), gue, a su vez,
obligd a una adaptacion de las legislaciones federal

v estatales en dicha materia, al mismo tiempo que in-
troducia un principio de coordinacidon de las politicas

presupuestarias de ambas instancias.

Sistematicamente, el panorama resultante de esta pro-
funda revisioén constitucional puede describirse del -
modo siguiente: sobre un principio general de autono-
mia prespuestaria del Bund v de los Lander (ap. 3.4.2.)
se introduce un principio de armonizacion del régimen

presupuestario, en sus vertientes juridica v econdmi-
ca (ap. 3.4.3.) que permite, v exige a su vez, el de-



sarrollo de una serie de mecanismos de planificacion
v cooirdinacioén (ap. 3.4.4.), a los que deben anadirse
otras ciertas medidas especiales de intervencion del
Bund en la politica financiera ¥ presupuestaria de los

i.ander (ap. 3.4.5.).

2. La autonomia presupuestaria del Bund v de los Lander

1.

B

Hasta 1967, el tnico principio constitucional que re-
gulaba las relaciones presupuestarias entre el Bund v
los Lander era el de su completa autonomia e indepen-

. . (71>
dencia reciprocas .

El nuevo art 109 GG, introducido en la reforma de 1967,
mantiene en su frontispicio la misma declaracidén cons-
titucional, la autonomia presupuestaria del Bund v de
los Liander, como principic rector en esta materia de

trascendental importancia.

El principio de autonomia presupuestaria se constituve
asi en la traduccion, en este sector capital, de la -
estructura federal del poder estatal, a la vez nue se

. . . (72,
convierte en garantia del mismo orden federal 7 ).

No
obstante, en materia prespuestaria se producen numero-
sas interrelaciones entre el Bund y los Linder, de mo-
do gue sus respectivos poderes presuapuestarios gquedan
reciprocamente vinculados en diversas ocasiones y sec-
tores. Asi, por ejemplce, las interdependencias deriva-
dad del sistema de division de las competencias fisca-
les, el conjunto de transferencias financieras comple-
mentarias federales a los Lander v a las Administra-

ciones locales, v las formulas de financiacién mixta

que entrafian las tareas comunes, como interrelaciones
va examinadas, v las ayudas v subvenciones federales

de corte mas o menos cooperativo (art 104a, 4 GGY, co-

interrelaciones a examinar mas adelanrte (ap. 3.5.).

Pero ademas de estas relaciones, que <rean una situa-
cién de hecho de estrecha interdependencia en ciertos

sectores de las economias prespuestarias del Bund v de



los Lander, la propia GG introdujoe a traves de la lev
de reforma de 1967 un conjunto de limitaciones especi-
ficas v directas al mismo principio de autonomia pre-
supuestaria, modulando asi su alance juridico-consti-
tucional. El nuevo art 109 GG prevé la armonizacion
presupuestaria -- en su vertiente juridica vy en la de
su funcionalidad econémica--, en todo el territorio
federal, introduce el principio de coordinacidn de las
planificaciones financiero-presupuestarias de ambas
instancias y concede al Bund ciertos poderes especia-
les de intervencion y direccion de las politicas pre-
supuestarias de los Lander. Tdas estas circunstancias
suponen necesariamente una cierta relativizacién, una
matizacion del priuncipio de autonomia e independencia

reciproca.

iCusal es pues el significado real del principio de au-
tonomia e independencia reciproca de los Lander en ma-
teria presupuestaria?. E1l contenido real de esta garan-
tia federal, que, a pesar de todas sus modulaciones vy
excepciones continua siendo la regla general que regu-
la el conjunto de las reiaciones presupuestarias entre
el Bund v los Lander, se puede definir en términcs ne-
gativos(73), como la no existencia de vinculacién for-
mal entre ambas instancias, quedando excluida la posi-
bilidad de todo derecho de veto, de aprobacidn previa,
0 incluso de audiencia, en la toma de decisiones pre-
supuestarias, en el sentido de gie las relaciones fi-
nancieras no pueden conllevar el establecimiento de
influencias reciprocas (o unilaterales) materiales, al
margen de las que prevé la propia G, de modo que se
cree una dependencia sustantiva de una instancia res-
pecto de otra (los Lander del Bund, a través de trans-
ferncias condicionadas, o el Bund de los Liander, a
travées de un sistema semejante al de contribuciones
matriculares, por ejemplo). Expresado positivamente,
ello quiere decir que tanto 2l Bund como los Lander,
en la dimension juridica, gozaun de libertad para regu-
lar autdonomamente su derecho presupuestario, v en la

econdémicyg para decidir, asimismo con libertad, su po-



litica de gasto piblico, con 108 Unicos 1imites que en
ambos casos establece ja Constitucidn, ¥, para los Lin-
der, la legislacidon federal que pueda emanar el Bund

a Su amparo.

4.3. La armonizacion del reégimen presupuestario _general

del Bund v de los Lander

1.

El gran paso dadoc, en este ambito, por la reforma de
1967-69 consiste sin duda en la introduccioéon, junto al
principio de autonomia, de un principio de armonizaciodn
del régimen presupuestario general del Bund v de los
Lander, tanto en su vertiente estrictamente juridica
(derecho presupuestario) como en la econbmica (politi-
ca presupuestaria fiscal). Dicho principiov actina de
limite a la autonomia e independencia reciprocas de
ambas instancias, que sigue constituyvendo, como se ha
dicho, la norma general de relacion en el sector, v,
por ello, ostenta caracter excepcional, debiendo sus
consecuencias ser interpretadas con un criterio res-
trictiVb, como se vera en particular con cads una d=2

ellas.

En su vertiente juridica, el régimen presupuestario
del Bund vy de los Lander debe someterse a una armoni -
zacion o uniformizacidén de sus principios reguladores
generales (art 109,3, tercer inciso, GG). Se trata
pues s6lo de una unificacidn de 10s principios genera-
les de sus respectivos dereches presupuestarios, v no
de una uniformizacidén de todo el derecho presupuesta-
rioc del Bund v de los Lander, como propuso la Comisioén
Troeger. Para lograr dicha armonizacidén, la GG habili-
ta una compefencia legislativa federal para que el Bun
destag, con el consentimiento del Bundesrat, emane una
ley de principios, principios que deberan ser incorpo-
rados, a traves de las respectivas leves de desarro-
11o, a la legislacién del Bund v a la de los Lander.
Dicha funcion fue realizada por la ley federal sobre
rrincipios del derecho presupuestario del Bund v de

los La@nder, de 1969, va citada, v por la cual se exige
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la adaptacion de las respectivas legislaciones presu-
puestarias a una serie de principios en ella conteni-
dos, en materia de funcionalidad econdémica, elabora-
cion, contenido, ejecucién, contabilidad, revision,

control v cierre de le¢s presupuestos de cada instaucia.

Por otra parte, la G§ exige también la armonizacidon de
la funcionalidad econdémica de los presupuestos del
Bund v de los Lander, estableciendo, o habilitando el
establecimiento, de una serie de principios de validez

general.

En este senptido, el art 109,2 Gg contiene el principio
directivo basico: la economia presupuestaria del Bund
vy de los Lander debe colocarse al servicio del equili-
brio econémico general. Lo que deba entenderse por
"equilibrio econdtmico general” fue determinado por la
LLey federal de estabilidad v crecimiento economicos,
de 1967, e identificado con el llamado "cuadrado magi-
(74) .

co” estabilidad de los precios, plenoc empleo,

equilibfio exterior y crecimiento sostenido v armoéoni-
C0(‘75)

Este principio se completa con otro, establecido igual-
mente en el art 109 GG (ap.'s, cuarto inciso, por el
cual se asigna a la economia presupuestaria (tanto del
Bund como de los Lander) una funciodon anticiclica: 1la
politica presupuestaria debera ser pues capaz de com-

batir con eficacia la covuntura.

Ahora bien, esta doble vinculacidén entre el régimen -
presupuestario v la economia {(aungque en realidad cons-
tituye un solo nexo, con una distinta perspectiva tem-
poral) s6lo implica que las politicas presupuestarias
de ambas instancias deberan orientarse hacia dichos

objetivos econémicos{76), pero no supone la concesioén
de un poder de direccién central al Bund, ni aun s6lo
de la condicidén de intérprete auténtico de 1o que sig-
nifigue e implique, en cuanto a actuaciones practicas

.. S . R WCTTD
se refiere, el "equilibrin econémico general™ . El



Bund s6lo dispone de 1os poderes que se le han atri-
buido expresamente en este sector, como excepcidn ail
principio general de autonomia & ipdependencia reci-
proca, v que consisten exclusivgmente en la capacidad
para establecer legislativamente l1os principios gene-
rales del régimen presupuestario t(ademas de ciertas -
facultades concretas de intervenciodn, que se veran mas
adelante), sin que a ella puedan ahadirse facultades
complementarias de intervencion administrativa o de
contr01(78>. Dentro de estos limites, cada instancia

decide autiomamente cdmo realiza la funcion de servir

al equilibrio econémico general v a sus necesidades
anticiclicas, elaborando v ejecutandoc una poliitica
presupuestaria propia que tome en cuenta dicha obliga-

cidén general.

La determinacidn constitucional de la funcidn sconodomi-
ca del presupuesto vy la exigencia de armonizacidén del
régimen presupuestario constituven pues el fundamento
para el desarrollo unitario de la pditica presupuesta-
ria. pero a traveés principalmente de medios cooperati-
vos, Vv no solo centralizadores, que quedap, estos nlti-
mos, reducidos al establecimiento, por ley federal, de
los principios generales de dicho régimen presupuesta-
rio v a la concesién de faculiades concretas de inter-
vencioéon federal especial en la politica financiero-pre-

supuestaria de los Lander.

+.4. Planificacidon v coordinacién de las politicas

presupuestarias dei Bund v de los Lander

1.

La GG exige, para el cumplimiento de 1os objetivos
econdmicos generales seflalados, una pilanificacisén de

las politicas financiero-presupuestarias del Bund v de
los Lander (art 109,3 ultimo inciso). Esta obligacioén
alcanza por igual a ambas instancias, pero cada una de
ellas realiza su propia planificacidén, por separado,

para ser coordinada después con la de los demas entes,

siempre con caracter indicativo, no vinculante.



)

Los mecanismos concretos de coordinacion v planifica-
cién fueron establecidos, en virtud de la habilitacion
constitucional del art 109,3, por las leves federales
ordinarias citadas de 1967 v 1963. La primera de ellas
prevé gue la planificacidn, que se considera presupues-
to indispensable para la eficacia de una politica eco-
némica anticiclica, ftenga caracter plurianual (5 afos)
v contenga una prevision de los gastos vy su posibili-
dad de cubrimiento, en relacidn al previsible desarro-
11o de la economia en general, acompanando al plan fi-
nanciero (Finanzplan) un programa plurianual de inver-

siones (mehr jidhrige Investitionsprogram). Dicha plani-

ficacidén es realizada por cada Gobiernco, que la comu-

nica a su respectivo Parlamento, pero no para Su apro-
bacion como ley, sino s6loc para su debate. De este mo-
do, el plan no adquiere en ningin momento un caracter

obligatorio, no vincula los poderes presupuestarios

s
(79
concretos de los Parlamentos

, Sino gque permanece
sélo con un valor indicativo, que, sin embargo, no de-
be menospreciarse, pues debidco a su ampiitud constitu-
ve unimﬁortanteprograma de politica econémica, que
puede ejercer una gran influencia &n el desarrollo v
las expectativas de la economia, tanto piblica como

privada.

Por la segunda ley citada. se dispone un principio de
coordinacidén entre las planificaciones efectuadas por
el Bund v los Lander. El instrumento basico para rea-
lizarla es el Consejo de Planificacién Financiera (Fi-

nanzplannungsrat), creado especificamente al efecto.

El Consejo se compone, por parte federal, de los Minis-
tros de Finanzas (gque lo preside) v de Economia, v por
parte de los Lander, de sus respectives Ministros de
Finanzas. Ademas, estan representadas en su seno ias
Administraciones Locales, a través de 4 delegados de
las mismas desianados por el Bundesrat a propuesta de
las Federaciones de Municipios v mancomunidades loca-
les, pudiendo participar en sus sesiones representan-

tes del Banco Central {(Deutsche Bundesbank’. El Conse-

Jo funciona como organo consultivo v ccordinador, v
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sus resoluciones v recomendaciones no son e jecutivas,
no disponen de fuerza vinculante, ostentando s6lo un
caracter indicativo, de acuerdo con la misma naturale-

LN
za de la planificacion presupuestaria.

Ademas del Consejo, sc¢ establece en ambas leves una

obligacién reciproca de informacidn en la elaboracion
de los diversos planes v la ejecucion de las respecti-
vas politicas presupuestarias, completando asi l1os me-

canismos de coordinacién que se prevén en este ambito.

4.5. Intervenciodon especial del Bund en la politica

presupuestaria de los Liander

N

El art 109,4 GG concede una competencia legislativa al
Bund para adoptar ciertas medidas en materia de poli-
tica economica gque afectan directamente a la autconomia
presupuestaria de los Lander, siempre v cuando concu-
rran unas determinadas circunstancias, previstas en
una clausula de necesidad, habilitante de tal competen-
cia. Dicha competencia federal, gque comprende asimismo
la potestad reglamentaria en la materia y la facultad
del Gobierno para actuar ejecutivamente en la misma,
constituve un instrumento al servicio de la direccién
unitaria de la politica econdmica, especialmente en su

vertiente monetaria, en momentos covunturales graves.

Para que el Bund pueda hacer uso de tal competencia es
preciso que se de la circunstancia objetiva que define,
aungque en términos extraordinariamente amplios vy ambi-
guos, la propia GG, en una clausula de necesidad que,
repitiendo una técnica muy usada en la Ley Fundamental,
se convierte en clausula habilitante de la competencia
federal d(art 109,4, primer inciso). Tal circunstancia
consiste en la produccién de una perturbaciodon del equi-
librio econdémico general, y la actuacion del Buud debe
ir dirigida a la defensa (Abwehr) de tal eqguilibrio.

No basta pues con que exXista un peligro de perturba-
cidn, comn se preveia ep la férmula propuesta por el

Gobierno Federal, sino que ésta debe haberse producido
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‘80> . . . .
ya(SL‘, pudiendo s6lo a partir de eintopnces actuar el

Bund para restablecer el equilibric roto. No obstante,
como se comprende fFacilmente, se presentan imporiantes

problemas de interpretacidén sobre si, cudndo v COmMoO .se

ha producido una perturbacién del equilibrio econdmico
general. Dicho equilibrio, definido legalimente en el
"cuadrado magico”, examinado mas arriba, nunca e da
en forma perfecta, de modo que todas v cada una de sus
variables presente una situacidn optima, sino que mas
bien la situacion econodmica real presenta tensiones -
entre i1as mismas, de modo gue se produce un equilibrio
inestable, qgue se recompohe periodicamente. Bajo qué
circunstancias puede afirmarse que semejante equili-
brioc inestable se ha roto, es cuestion que eXcede el
amhito de interés de este estudio<81). interesa agui
$0610 poner de relieve que la clausula de necesidad in-
dicada constituye un concepto juridico indeterminado,
cuva apreciacion, con los efectns que ello comporta en
cuanto habilitacidon de una competencia federal exXxtraor-

dinaria, corresponde al legislador federal.

Cuando esto ocurre, el Bund queda autorizado para to-
mar dos dgrandes medidas, a través de ley federal, que

requiere el consentimiento del Bundesrat:

- por un lade, fijar la obligacidn, para el Bund v pa-
ra los Lander, de constituir dep6sitos que no devern-
guen interés en el Banco Central (fondo de compensa-
cion de la coyuntura), como medida de politica moneta-
ria en el sector publicce que, junto a las que corres-
ponde tomar autonomamente al Banco Central, aque inci-
den principalmente en el sector privado, permite co-

rregir tendencias covunturales indeseadas,

- Vv, por otro, fijar una serie de medidas de limita-
cidn del crédito en el sector publico-administrativo
(incluida la economia presuapuestaria de los Liander),
consistentes en el establecimiento de condiciones, vo-
lamenes maximos v ritmos en la toma de créditos, v gue

constituyen asimismo importantes medidas monetarias de
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correccién v control.

Para la aplicacion de estas medidas, en el marco de su
prevision legislativa concreta, es Tompetente &l Go--
bierno Federal, quien debera no cobstante contar con el
consentimiento del Bundesrat para emanar las corres-
pondientes oérdenes reglamentarias, que, a su vez, po-
dran ser derogadas en cualquier momento a instancias

del Bundestag (art 109, 4, ultimo incisc, GG).

o

La cooperaciodon en este ambito, que hasta aqui consiste
solo en un movimiento de centralizacién, se produce a
través de la creacion, por la lev de estabilidad de -

1967, de un Consejo de Covuntura (Konjunkturrat), de

1la misma composicion que el Consejo de Planificacion
Financiera (pero cuya presidencia recae ahora scbre el
Ministro Federal de Economia), con funciones consulti-
vas v deliberativas en relacidn a la adopcidn de las
medidas indicadas, asi como también de otras en el mis-
mo sentido. Al igual gue en el caso del Consejo de Pla-
nificacion Financiera, las resoluciones v recomenda-
ciones del Consejo no tienen caracter vinculante, pero
en este caso es el Gobierno Federal quien resulta be-
neficiado por esta circunstancia, pues podra usar au-
tonomamente v de forma practicamente discreccional,

con los unicos limites que supongan l1as eventuales in-
tervencioes del Bundesrat v del Bundestay. las facul-
tades especiales que la GG v las leves federaies co-

rrespondientes han puesto en sSus manocs.

3. La cooperacion financiera

5.1. La cooperacion financiera en el marco de

la constitucidn Financiera federal

1. Las relaciones financieras entre el Bund v los Liander
estan reguladas por la GG, como se ha visto en el Cap.
Vil, en la llamada constitucidén financiera federal. -
También se ha visto alli como en el pericdo 1949-69 se

desarrolliaron entre ambas instancias ciertas relacio-
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nes al margen de la Constitucion., gue. al conceder de

facto al Bund una capacidad de influencia e interven-

cién en el ambito de los poderes propios de los Lander
-

superior a la expresamente prevista en la GG, ponian

. en peligro el equilibrio federal querido por la GG, v

expresado en el orden competencial en ella contenido.

2. El legislador constituvente aleman sin embargo reaccio-
nd contra dicha alteracioén del orden federal v se pre-
ocupd de delimitar con mavor claridad la capacidad de
financiacioén del Bund, reconduciendo las practicas

clandestinas al ambito de la legitimidad constitucio-

nal. Con este objetivo, la reforma de 1969 institucio-
nalizé, por una parte, ciertas formas de financiacidén
mixta, perfectamente disciplinadas {(determinacién de
s11 ambito material y fijacion de 1os poderes de inter-
vencioén federal), bajo la figura de las "tareas comu-
nes"” (art 91la v 91b GG»., vy, por otra, introdujo con -

claridad el principio de ccnexién entre responsabili-

.
.
7
o
7
.
.

dad competencial sustancial v responsabilidad finan-
ciera (art 104a, 1>, a la vez que reclamaba para la GG
en exclusiva la posihilidad de establecer excepciones

. . Lo 2)
a dicho DFIHCIDIO(SZ .

Una de estas excepciones, como se ha visto va, es la

competencia federal de ayvuda a la inversidon de los Lian-
der (art 104a, 4 GGy, o, 1o que es lo mismo, la facul-
e tad federal para conceder avudas financieras a progra-
mas de 1os Lander de interés gspneral. Esta facultad -
del Bund abre una via de cooperacion qgue, aparentemen-

te, guarda una cierta semejanza con 1os ygrants-in-aid

norteamericanos, v que conviene precisar.

.2. La avuda financiera federal a los Lander
1i

fart 104a, 4 GG): imites, contenido v formas

1. Se ha visto va en el Cap. VIII que la Federaciodon-pue-
de, en virtud del art 104a, 4 GG, otorgar apoyvo finan-
ciero a los Liander para el desarrollo de programas de

inversion (de 10s propios Liander o de sus municipios
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o mancomunidades locales) de "especial significacion”
(delimitacion del ambito material de tal competencia
fedral>, si tal apovo rvesulta necesario para defender
el equilibrio econdmico general, compensar terrvitorial-
mente su diversa potencia econdmica o {omentar el cre-
cimiento econdémico (clausula de necesidad, habilitante

de la competencia federal).

La cuestion reside ahora en conocer el verdadero alcan-
ce de dicha competencia federal, eso es, si puede lle-
var aparejados poderes de influencia o intervencion
sustanciasl del Bund, al estilo de las "tareas conunes”
o, Si por el contrario, consiste s0l¢ en una mera asis-
tencia financiera federal a provectos de los Lander de
interés general, desligada de toda facultad competen-

cial sustantiva.

En una primera etapa de la aplicacidéon lzgislativa de

esta nueva competencia federal, el Bund intentd, al

estilo de 1os grants-in-aid de l1os USA, anudar su apo-
yvo financiero al ejercicio de unos poderes sustancia-
les, especialmente en el campo de la planificacion, de
modo que las ayudas se repartian en funcidén de las
previsiones generzles cuntenidas en un programa fFede-
ral, que plunificaba materialmente a medio v largo
plazo el secinr al gue iban destinadas, v cuva compe-
tencia sustantiva correspondia a los Lénder(sa). De
esta manera, la institucién prevista en el art 164a,

4 GG se convertia de hecho en una nueva "tarea comun”,
de caracter abiertg, sin las limitaciones materiales

v la disciplina de régimen juridico a gque estaban so-
metidas las "verdaderas"” tareas comuanes de los art 9la
v 91b GG. En este sentido, algun autor expresaba su
convencimiento de que nada impedia que la competencia
financiera federal fuera acompanada de un poder de
planificacion sustantiva del Bund, al estilo de las

2
Gemeinschaftsaufgaben 5% .

No obstante, estas practicas iniciales fueron recurri-

das por Bavern ante el Tribunal Constitucional Federal
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v éste se encargd rapidamente de poner orvrden v clari-
dad en la cuestion. El alto Tribunal declars, de acuer
do con los principics generales dg interpretacidn fe--
deral que se han exXaminado repetidamente en la Parte
1, gue el Bund s86io dispone de facultades de interven-
cidon en el ambito competencial de los Lauder en la me-
dida en que la propia GG se les atribuva, y que, con-
secuentemente, en el casoc que nos ocupa, la Federacidn
no disfruta de ningun derecho de codecision o de co-
planificacién(SS). De este modo, el art 104a, 4 GG no
puede convertirse en instrumento de orientacidn, direc-
ta o indirecta, del ejercicio de las competencias de
l1os Lander, v, en este casoc, de su capacidad para es-
tablecer por si mismos sus programas v provectos de

. . . i . . . .1 (86)
inversion, aunque éstos sean de interes general .

Esta interpretacioéon concuerda, por otro lado, con la

presumible voluntad del constituvente de 1969, gue se-
pard claramente el tratamiento sistematico de las "ta-
reas comunes”, como via de cooperacidon sustantiva (crea-
cién de un Titulo constitucional independiente), v el
de la asistencia financiera federal (introduccion de
tal institute en el Titulo X, que regula el orden fi-

nanciero federal).

Por estos motivos, el contenido de la competencia fe-
deral del art 104a, 4 GG no puede ser sino el de una
mera asistencia financiera a los provectos de inver-
sitn de los Liander, sin influencia alguna en la deter-
minacion o eieccidn de los mismos. La lev federal que
dispoune las ayudas debe limitarse a fijar el wmodo de
reparto de los fondos destinados al efecto, bien a
través de cuotas o partes fijas a repartir por igual
entre l1os Lander, o a traveées de la prevision de modu-
1os objetivos, gue contemplen diversas variables, para
el caso de que se trate de conceder avudas globales a
sectores determinados, o bien mediante el estableci-
miento de unos criterios minimos de seleccian de inver-
siones, cuando se trate de prestar apovo a proyectos

. (87)
v Programas singulares .
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A partir de la intervencion del BVerfG, ésta ha sido

la practica havitual en este terreno, limitandose el
Bund a repartiv tfondos financieros en apovo a ciertos
sectores, cuva competencia materiai corresponde a ios
Lander, pero cuva significacidn v posibiiidades deshor-

\ . . . (88"
dan ! simple ambito regional .

Las avudas financieras federales pueden otorgarse,

ademas de por la via legislativa examinada, a traveés
de convenios administrativos entre el Bund v los Lan-
der, en el marco de las previsiones de las leves pre-
supuestuarias federales anuales (art 104a, 4, ultimo -

inciso, GG».

Esta segunda via fue igualmente utilizada por el Bund
para, en un primer momento, intentar adguirir poderes
sustanciales, especialmente como iastrumento de direc-
cién de ia politica econdmica coyuntural(sg). Otra vez
Bavern llevé la cuestion ante el Tribunal Constitucio-
nal Federal, aunque no s6lo por motivos relacionados
con este problema (90>, dando asi oportunidad al Alto
Tribunal para reafirmarse en su jurisprudencia. En -
efecto, el BVerfG declard qQque la via convencional sus-
tituye propiamente a la via legislativa en la conce-
sidén de avudas financieras federales, y, por tanto, -
cumple la misma funcion que ésta, debiendo asi respe-
tar su misma naturaleza vy contenido(gl). La via conven-
cional no puede pues conducir a un incremento factico
de los poderes de intervencidn o influencia del Bund,
en una especie de adaptacioéon casera de los grants-in-
aids norteamericanos. De este modo, la via convencio-
nal consiste en la creacion de un fondo federal, auto-
rizado por la lev presupuestaria anual del Bund, y su
reparto entre los Lander a traves de iin convenio admi-
nistrativo, que debe contener el mocdo en que dicho re-
parto debe efectuarse, atendiendo, naturalmente, a las
finalidades establecidas en el programa federal. Una
vez concluido el acuerdo administrativo, el Bund sé6lo
puede disponer de las facultades tipicas de vigilancia

del cumpiimiento de las cbligaciones coutractuales,
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sin que en ningdn momento representen otorgacidon algu-
na de poder de co-decisidn o co-ejercicio de las com-
petencias que corresponden a los Linder, pues esta
funcion ha sido asumida va, v agortada, en la conclu-
sién del convenio, en £1 que las dos partes se encuen-
tran en posicion de igualdad, v que constituve propia-
mente el momento cocoperativo de esta relaciodon finan-

ciera.

¢. Los enviados plenipotenciarios de los Linder ante el Bund

1. Por altimo, para completar el amplioc repertorio de
instrumentos cooperativos, es preciso hacer una refe-
rencia a una curiosa institucidén alemana, Unica en el
panorama del derecho comparado, v, aungue no disponga
de un caracter propia vy especificamente cooperativo,
en el sentido estricto en que hemos definido la rela-
cién cooperativa, desempefia un notabdle papel en e1 am-
bito del contacto permanente, la relaciodon vy la coordi-
nacidédn entre el Bund v los lLander: 1los enviados pleni-

potenciarios (Bevollmichtiger) de los Lander ante el

Bund, que constituven una especie de "embajadores” de
los Lander ante las instancias ejecutivas supremas de

la Federacion.

2. Esta institucidén cuenta con una larga tradicidén en la
historia federal alemana(QZ). En el II Reich, diversos
Lander enviaban ya representantes diplomaticos, con el
titulo de Ministros Plenipotenciariovs (Gesandter, o

bevollmidchtiger Minister), ante el Kaiser v Rey de

Prusia, v que, junto a su funcidén representativa, asu-
mian también la direccidon de la delegacion del Land en
el Bundesrath, en defecto de la presencia directa del

soberanoc respectivo, contando para ello con un poder

plenipotenciario de su Gobierno. Esta institucion, que
contaba con la proteccidn especificamente diplomatica
del Kaiser, refleja perfectamente la naturaleza moRar-
quica del! orden federal de 1871, su configuracién como

"comunidad de principes alemanes™.
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Pero con la desaparicioén del caracter monarquico del
régimen federal, con la Republica de Weimar, no desa-
parece la institucion de los "emgbajadores”™ de los Lan-
der. En la Republica también son mavoria los Lander‘-
que enviaban delegados plenipotenciarios ante el Go-
piernoc de Prusia, aunque éste hubiera perdido ya su
papel hegemdnico, al menos formaimente. Y no so0lo se
envian Ministros plenipotenciarios, sino gue incluso
se abren "consulados” en las principales ciudades pru-
sianas, al mismo tiempo que Prusia envia también "em-
bajador” a otros Liander (Bayvern, en especial) v abre
"consulados” en sus ciudades. Dicha practica es segui-
da incluso por el Gobiernc del Reich, que 1lleva a en-
viar a un Ministro plenipotenciario a Minchen, ante el
Gobierno de Bayern(gs). al igual que en el II Reich,
los delegados plenipotenciarios de los Lander ante el
Bund son al mismo tiempo apoderados de su Gobierno en
el Reichsrat, asumiendo la jefatura de la representa-

cién de su Land.

Durante el periodo de ocupacidn de la postguerra se
siguid con una practica semejante, al enviar los Mi-
nistros-~Presidentes de los Lander representantes ple-
. nipetenciarios ante los 6rganos de gobierno general -
tespecialmente ante el Linderrat de 1a zona nor-

teamericana de ocupacion).

La GG no recoge esta instituciodn, que si estaba previs-
ta en cambio en el provecto de Herrenchiemsee (art 965,
perc su supresioén del texto constitucional definitivo,
producida a instancias del SPD, no se considerd como
una prohibicion de su existencia, sino gue respondis
mas bien a motivos de economia legislativa, conside-
randose como una posibilidad evidente v natural que
tenian los La@nder, v cuva inclusion constitucional re-
sultaba por tanto supérflua(gh). La institucion si es-
ta en cambio prevista v regulada en otros textos lega-
les, como los reglamentos del Bundesrat (art 26, én -
relacion a su funcidn de jefe de la delegacidn del -

Land en su seno), el Reglamento Conjunto de l1os Minis-
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terios Federales, v los diversos reglamentos de orga-
nizacion v funcionamiento de los Gobiernos de los Lan-
der {(en relacidén a su funciom representativa generain.

egun su configuracidén actual, dicha instituciodon con-

i

siste en un delegado o enviado plenipotenciario (Be-

vollmidchtiger) de los Lander ante el Presidente Fede-

ral yv el Canciller Federal, como 6rgano de contacto,
informacidén v relacién permanentes, auncgue desprovis-

. . <
to de todo poder dec1sor1o‘95).

En este sentido, el -

delegado plenipotenciario se convierte en un puente -

permanente entre el Gobierno Federal y el Gobierno del
Land, desarrollando una funcié6n tipicamente diplomati-
ca, reconocida incluso formalmente de forma parcial,

a efectos protocolarios (p.e., asiste a las recepcin-

. , s N
nes oficiales con el cuerpo diplomatico) 96).

Las funciones de los delegados plenipotenciarios se
pueden agrupar en cuatro grandes areas: representacion
del Gobierno del lLand ante los Organos superiores de
la Republica (Presidente Federal, Canciller Federal,
Gobiernc Federal, Bundestag vy Bundesrat), proporcionan-
doles informacion sobre su Land; cuidado de l1os inte-
reses del Land en el ambito de la actividad de tales
6rganos, informando para ello a su Gobierno de la mis-
ma, direcci¢n de la delegacion del Land en el Bundes-
rat, en ausencia de su Ministro-Presidente o represen-
tante especifico; y. por uitimo, contacto con los de-

mas Lander, ep cuestiones de interés federal.

Por la amplitud de sus funciones, 1o0s delegados pleni-
potenciarios se convierten en una especie de “chica -

para todo” (Mddchen fUr allesy, de "brazo alargado del

Gobierno del Land en Bonn”, o de "boca v oreja del Go-
bierno del Land en Bonn”, en expresioén de R. Kunze(97)
asumiendo pues todas las funciocnes de representacion
y cuidado de intereses posibles e imaginables de! Land
ante l1os organos superiores del Bund. Pero todo ello,
sin embargo, sin ceonstituir un Srgano ejecutivao, que

pueda tomar decisiones autdénuvmamente, v, vor tanto,
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sin responsabiiidad material en el desarrollo de su -
actividad de representacidn v coordinacidn. Al confi-
gurarse como simple instrumentq del Gobierno de =u
Land, es éste quien asume la direccion efectiva v la
responsabilidad de su actividad, en el mas puro estilo

diplomatico.

Organizativamente, se pueden distinguir 7os clases de
enviados plenipotenciarios: por un lado, algunos Lan-
der confian dicha misién a altos funcionarios, nombran-
dolos para este cargo politico, mientras gue por otro,
otros Lander prefieren crear un puesto ministerial es-
pecifice {(ministro patra asuntos federales), introdu-

t

ciendo asi al enviado plenipoftenciario en el seno del

K . Y
Goblerno(gs’.

En ambos casos, el enviado plenipotenciario actua co-
mo jefe de una legacion del Land ante el Bund, en Bonn,
integrada por un numero diverso de funcivnarios v em-
pleados, en funcidén de las posibilidades presupuesta-
rias v el interes del Land en el ejercicio de una se-

. ‘ .. (99
me jante func10n‘99'.
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1 Introduccion: el impacto de la cooperacidn sobre la estiyuc-

i

_.tura_estatal.

jmd

El federalismo en nuestros dias, tal como se ha visto
va en el Capitule IT1, no se legitima va tanto por

su fupciou clasica de integracion, como por los benefi-
ciosos efectos que reporta a la ¢organizacion y a la

vida democcratica del Estado, al constituir un elemento

derisivo de la division v el bhalance de poderes estataies.

No obstante, el orden federal que hov imperza no solo

en Alemania, sino en la practica totalidad de regimenes
compuestos, no se presenta va en el modo en gue clasicameute
se conocia @l federalismo, como una division material

v funcional del puder estatal entre varias instancias
territoriales, que ejercian de forma separada e ijndepen-
diente la cuota de poder gue constitucionalmente les
correspondia. 0O, al menos. no se presenta va sélo

bajo este aspecto v con =sta reltativamente sencilla
configuracién. La movilidad interna de las poblaciones

v su mezcla en todo el territorio federali. el rgpido
desarrollo técnico, clientifico v econdmico, el desarrollo
de las cumunicaciones, y de los medios de informacidon;

la asuncion por parte del Estado de nuevas funciones

en los campos econdsmico v social, junto a la interdepen-
dencia v sobredimensionamiento de los problemas que

éste debe afrontar, que desbordan muchas veces ¢l

marco regional, asi como una legitima creciente exigen-
cia de les cindadanos a un trate igual v a una nivelacion
de las condiciones sociales de vidail), son fuente

de una podernsa ftendencia a la uniformizacidon, gue

exXige de 108 poderes publicos una accién anitaria

v unitorme. Ello sin duda se compagina mal, en orincipio,
con la organizacion federal del poder del Estado,

gue Liene en la variedad, la diferenciaciéon e incluso
el particularismo sus pilares v valores esenciales.
Por esta razon, el empuje vigoroso de la inevitable
necesidad de unirormizacion en las sociedades modernas

actuales ha afectado al federalismo en sus was intimas



194

estruacturas voconcepcinnes,

Por un lado., se ha producido nnfeevidenfs concentracion

}

n

de poderes en manos de las instancias cenbralss <Bundﬂ
que serd preciso anatizar con algian detentmiento.
pues en alemania #1llo no se reduce a un siumple proceso
de centralizacion. Perc por otro, el federalismo,
entendido en su mas vieia, Qltima e irraductible coucep-
cion como division vertical del poder, no ha muertoa,
sucumbiendo a 13 necesidad de la uniformizacion. El
federalismo ha transformado en parte sustancial las
bases de syiunteligencia, v hov se concibe basicamente
en términos de colaboraciodon, participacidén v coopetracion,
elementos que, si bien han sido inherentes siempre
a la concepcion del orden federal, sin los cuales
éste no seria posible, predominan en i1a actualidad
netamente sobire los de separacion e independencia
de las partes v sus poderes respectives, elementos
aque, a pesar desu aparepte oscurecimiento por ios
primeros., contininan siendo consustanciales, v con
ello imprescindibles, a 1la idea federal de organizacion
del Estado. En base a es8ta rencvacion de su concepcion,
el federalismo ha encontrado el camino que hacia posible
la compatibilidad de l1a divisién vertical del poder
estatal ¥ la exXigencia de armonia v uniformidad de
su actuacion desarrollando instrumentos al servicio
de la armonia vy la concertacisn de las partes en el
ejercicio de sus poderes en aquellos ambitos donde
era preciso un tratamiento uniforme. Esta nueva concep-
cién del federalismo, o mejor, este cambio de acentous

en los términos de su concepcidn basica, ¥ los instrumen-

n

tos estos si rigurosamente nuevos, que de ella se
derivan, han permitido la adaptacién del orden federal
a la nueva situacidn del Estado social de. Derecho.de
modo que puede consciderarse al llamado federalismo
cocperativo como el federalismo del Estado social.

En las paginas siguientes trataremos de var el efecto
que tales nuevos instrumentos han provocado sobre

la estructura federal, counsiderada en su globalidacd,



azi como los problemas ygne de tal impacto se derivan,
v las posibilidades de supervivencia v desarrolio
con que cdenta el federalismo, en su mas genuina expre-

s16n de division verticail del peder estatal.

y
'~

2. El federalismo es un elemente mas de la estruactura
basica del FEstado, que combinade con otros dei mismo
rango, dan lugar a un concreto equitlibrio, gue constitu-
ve los cimientos de la total arquitectura estatal.

La introduccion de modificaciones en dicho elemento
estructural basico modifica a su vez el equilibrio
géneral, afectando a 1os demas pilares sobre l1os que

se asienta 2l edificio estatal. poniendose de relieve
de este modo s estrecha interdependencia v comunicion,
formando un complejo unitario fueriemente Lrabadon.la coope-

‘r&Cién no produce pues so6lo transformacines en la con-
cepcion v configuracion del federalismo, sino también,muy
especialmente, en el principio dewocratico scobre el
gue se fundamenta también i Estado aleman, provocando
alteraciones importantes de un concreto orcden.A eilo
dedicaremos tambien nuestra atenciodon en las siguientes

papginas.

Los efectoes de la cooperaciodn federal v sus problemas.

2.1. Cooperacidn; una nueva configuracion del orden federal

1. La necesidad de uniformizacidén se ha traducido en
Alemania en una tendencia a la concentracidn de la
capacidad primaria de decisiéon en 1 Bund, como instan-
cia central, o sea, al incremento de los poderes legis-
lativos federales. Dicho proceso ha tenidoe lugar a
traves de diversos mecanismo, entre los que figuran

destacadanente:

- el ggotamiento por parte de! Bund de su competencia
legislativa concurrente, haciendo un uso intensivo
de la misma en todo el ambito que le permitia la

GG.



- la expansion de la legistaciéon federal hacia ambitos
no explicitamente colocados por la GG bajo su competen-
cia, pero asumidos por el bBund en virtud de las
doctrinas de las cgmpetenciagganejas (Annexkompetenzen)
de las competencias por counexion ovletiva (Kraft
Zusammenhangskompetenzen? v de las compelencias
en virtud de la naturaleza de las cosas (Kraft Natur
der Sache Kompetenzen), examinadas en el Capitulo
J

- Las multiples revisiones constitucionales consistentes
en una ampliacion del circule de competencias legisla-
livas federalesz, %

- La ineficacia practica de la clausula de necesidad

del art. 72.

()

GG, habilitante de la competencia
legislativa concurrente del Bund, ineficacia reconoci-

A . . C . " (3)
da explicitamente por la provia Comisidon Schafer .
que otorga en realidad un cheque en blanco al

Bund para legislar sobre materias que la GG considera

en principio como de responsabilidad de los Lander.

Esta améliacién de los poderes legislativos federales
debe contemplarse paralelamente también a las nuevas
posibilidades de intervencion e influencia sobre el
ambito propio de los poderes de los Lander que las
instituciones de la cooperacidn obligateria constitucio-
naiizada han abierto al Bund, no solo en el terreno
legislativo, sino tamhién en el propiamente gubernamen-
tal v de ejecucion v administracion en dgeneral. Asi,
como se ha examinado en el Capitulo XI1l, las tareas

comunes” del art. 91 a GG, en cuestion de planificacion
v financiacion de cier

tos sectores, las dotacioues
financieras federales del art. 104 a. 4 GG, en materia
de financiacion (con &l peligro de un condicionamiento
real de las avudas financierss v la consiguiente adquisi-
cinn por parte del Bund de un pilus de influencia mate-
rial en la actuacidén de ios Liander)y v los mecaonismos

de coordinacion v planificacidon obligatorias de las
politicas presupuestarias del Bund v de los Lander,

del art. 109 GG, especialmente en 1o que a intervencion

extraordinaria federal en la politica presupuestaria
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de los Lander se retiere Cart. 109, 4 GGy,

Este proceso de ampliacion de st poderes federaies

se traduce, evidentemente, en una correlativa reducdion
del ambhito de aubonomia de los Lander., tanto en sentide
material, por sustraccion de ciertos sectores a su
potestad primaria de decisioén (legislacidn), como
funcional, por condicionamiento de su capacidad de
direccion v gestion administrativa (vinculacioén de

sus poderesgubernamentaies de planificacion v de aplica-
cidn de sus presupuestos, con lo que de dependencia

de sus politicas propias -eleccion de objetivos, priori-

. Y
dades, v medios- ello conlleva) ).

La reduccion de la autonomia de los Lander no ha supues-
to, sin embargo, la liquidacidén del federalismo en
Alemania, garantizado por otra parte por la clausula

de intangibilidad del art. 79.3 GG(B)
El mantenimiento del orden federal, eso es, el manteni-
miento de la division vertical del poder, presupone,
como ha sefialado certeramente la Comision SChéFer(6),
la existencia de los Liander no solo como unidades
administrativas, sino como titulares de un poder de
decision politica, coms instancias de naturaleza verda-
deramente estatal, dotaaas con 1os paoderes inherentes

a tal condicion.

Los Léander, pues ns han desaparecido, ni tampoco,

con elios, el federalismo. Para mantener el otrden
federal, el proceso de ampliacion de 1os poderes federa-
les v 1a correlativa reduccidn de la autonomia de

Los Lander, pues no han desaparecidn, ni tampoco con
ellos, el federalismo. Para mantener =1 orden federal, el
proceso de ampliacidn de l1os poderes federales v la
correlativa reduccion de la autonomiade los Lander ha
sido compensado a traves del incrementc del poder del
pundesrat,, v en otra medida,de la constitucionalizacidn
a través hasicamente del incremento del numero de

leyes que necesitan de su consentimiento para que
puedan ser aprobadas, es observada por la practica

totalidad de la doctrina alemana‘’’, v se apova en
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datos significativos: si en 1.3%0 el 2i1i'4% de las

leves federaless aprobadas 1o eran con ©l necesario
consentimiento del Bundesrat, en, 1.957 su porcentalis
aicanzaba va el 52%, v va se situaria de forma estable
entre an 50 v un 50%, baiando s6lo &n contades perijodos
legisiativos a un 40-452<9}. Ademas, dichas leves

son de gran relieve poc Sii contenido-y signiticacion)
en e}l conjunto de la legisiacion federal, estando
previstas v asi exigidas en 33 supuestos por la propia
GG. Ello supone, por la caracteristica composicidn

del Bundesrat, que una parte fundamental de la legisla-
cidn del Bund no puede ser aprobada sin el acuerdo

‘de la mavoria de los Linder. 3Se produce, pues, por

un lado, una concentracion del poder iegislativo en
manos de la Federacién; pero por otrc¢ e incrementa

de forma decisiva la participacion de los Landar en

la formacidén de tal voiluntad legislativa federal.

Por 1a segunda circunstancia -ia introduccidn en la

GG de una obligacidn de cooperacidn vertical- se amplia
igualmente, como se ha visto, el poder de intervencion
del Bunc. Pero precisamente debido a la constituciona-
lizacion del procesoc cooperativo, se limita al mismo
tiempo tal poder de intervencion, fijando los iimites
de su legitimidad e impidiendo que, a causa de la
mayor potencia financiera federal, el Bund puede adqui-
rir una posicién de prepotencia, entrando sin limite

Yy segun su propia vy particular conveniencia en el
sector reservado a los Lander, por medios indirectos

e incontrolables. La constitucionalizacison del proceso
cooperativo, aunque su concreta piasmacion provodgque

no pocos problemas v sea objetoc de numerosas criticas
v una generalizada voluntad de revision, como 36 versd,
‘significa al menos sin duda la garantia de unes minimos
para los Liander, de unas facultades de iniciativa

v decision que muy dificilmente podrian conservar

si se abandonaran a su libre Jjuego las fuerzas federales
v la poderosa tendencia a la uniformizacidn que las
empuja. La institucionailizacién de 1a cooperacian

vertical obligatoria supone ciertamente el otorgamiento



de un mayor poder de influencia legitima al bBund,

pero rambiéen, al mismo Tiempo, un limite asu crecimien-
te incontralado v con #llo, una garantia --quiza bajo
minimos, s29un alygunos sectoresepolitices v doctrinales,
pero garantia al fin v al cabo-- de la participacion

de los Lander en el proceso de toma de decisiones

gque van a producir un grade considerable de uniformiza-
cionen determinados campos situados en principio por

la GG pajo %9 propia responsabilidad. Como en la
primera tendencia observada, nos encontramos aqui
también con un trasvase de la potestad de los Lander,
considerados en su individualidad, para conformar
ciertos sectores sobre 10s que se provecta una necesidad
de uniformizacion, a instancias comunes a nivel federal,
en las cuales se ha asegurado sin embargo la participa-

cidén decisiva de los mismos.

Ambas tendencias responden pues a un mismo modelo:
la sustritucion de la posibilidad de conformacidén plural
de ciertos ambitos por una exigencia de tratamiento
uniforme; a nivel de todo el territorio federal, la
pérdida de una parte importante del poder sinqular

i v

e individual de l1lous Lander SU compensacion por una

mavor participacion del coniunto de 1os mismos en

la toma de decisiones centrales v unitarias, la instala-
cion del predominio neto de la voluntad federal, pero

al mismo tiempo una mavor federalizacion enla formacion

de tal voluntad. Puede decirse que 10os Lander han
perdido sustancié esrtatal en cuanto entes singulares

e individuales, pero la han conservado en cuanto conjun-
to, tendiendo hacia una mancomunizacion de sus poderes

con la formacion de una especie de "comunidad de Linder,

al margen del Bund. La relacidon basica, en todos los
sectores, va no se produce entre el Bund v tos 11
Lander, sino entre el Bund v la "comunidad de las

11 Lander”.

En palabras de H

2]

3ze

e

r Beckenforde, se ha pasado de

un federalisino de vuxtaposicion (Nebeneihander) a

1
i {In-und Miteinander?,

0
un tederalismo Jde participacio
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que contiene una concepcidn de la division del poder
no come Su reparticion entre diversas instancias,
sino como la participacion de las wismas en una anica

.. . A1
funcion o mecanismo de gobierno .

Junto a esta "federalizacion de la voluntad federal,

gque propicia el federalismo de participacion, (Beteilinggns—
foderalismus), debe observarss ademas que 10s Lander

mantienen practicamente todos sus poderes de ejecucion

intactos. Si, como sabemos, los Lander ejecutan ordina-

riamente por si las leves federales v a ellogscorrespon-

de también la ejecucidn de los planes cooperativamente

acordados, resulta que los Lander ejecutan normalmente

ademas, a través de sus propios aparatocs administrativos,

la voluntad federal elaborada con su participacion. Los con-

tribuven pues por un lado a la formacion de uvna volunad fe-

dera! uniforme,v por otra poibilitan su ejecucién diferencia-

da, diversificada, manifestandose ahi en gran parte el

servicio al pluralismo gque cumple =1 federalismo.

El federalismo de participacidn se complementa, pues,

en Alemania, para la salvaguardia del orden federal

o - . , .. (115
Vv sus valores basicos, con un federalismo de edecucion 11

Resumiendo, se puede concluir que a través de los
procesos paralelos e intrinsecamente vinculados

de centralizacidén ¢ cooperacidn se ha producido, como
compensacion a la pérdida de autonomia decisoria de
108 Lénder individualmente considerados, un incremento
de sus facultades de participacion en la elaboracioén
de la voluntad federal uniforme desplazando el centro
de gravedad de su poder politico-estatal individual

v singular hacia el conjunto de los mismoes, formando
una especie de comunidad intermedia, gue asume como
propia tal funcidn de participacion, de modo que 32

ha sustituido en gran parte la separaciéon Bund-Lander
en el ejercicio de sus respectivos poderes, especialmente
legislativos v de planificacioén, por una participacion

Bund-Comunidad de Liander en la formacién de una Gnica
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voluntad federal (federalismo de participaciony. A
sy wver, 1o pluralidad v ia diversificacion, consustan-

ciales al rederalismo, =o mani:fiesta vasicamente a
través de la ejecucion de tal woluntad uniforme, funciodén
gque corresponde ordinariamente coma propia a cada ‘
Laud, individunalmente considerado, v por la cual cada
uno adapta las grawndes decisiocoues tomadas a escala
federal a =sus concretas particularidades y necesidades

(federalismo de ejecucidn).

Cooperacion federal: transformaciones del orden demo-

cratico., .

En la nueva forma de preésentacion del orden federal,
mas arriba expuesta, resaltan especialmente por su
funcion decisoria capital en el Sistema politico,

segin la division vertical real del poder examinada,

dos clases de oOrgancs o instituciones: el Bundesrat,

PO una parte, v los 6rganos comunes de planificacion

¢ cooperacidén, en general, por otra. ambos 4drgancs,

como se -ha visto en Capitulos anteriores, son de compo-
sicion gubernamental-administrativa. Ello permite
afirmar‘que el nuevge federalismo funciona realmente

a través de los ejecutiveos v las altas burocracias

del Bund v de los liander. El peligro que de tal circuns-
tancia se desprende es evidente v ha sido puesto de
relieve por la practica totalidad de la doctrina alemana:
el desplazaniento de los Parlamentos (federal s, espe-
cialmente regionales’) del proceso de toma de decisiones
normativas, v su conversion en m eras maguinas de
fatificacidn de acuerdos prefi jados en instancias

de naturaleza ejecutivo~admin1Strativa(123. Se habla
ablertamente de una "desparlamentarizacion” del sistema

€135

politico (Kisker) , vV del avance tendencial hacia

un "Estado federal de los Gobiernos” (Regierungen

. (14) ; . s
Bundesrat, Bockentforde) ' Vv Una Repnblica buroccréatica

3 < 2, '(1F:) 4 . . . N " ¢

de comités” "o un federalismo cligarquico una
. . P e

"oligarguia del. alto funclionaviado (Kisker)

. (17), es grave

El problema, como ha notado Flemming = d ?

pues no consiste tanto en una defectuosa normacion

del proceso de planificacion cooperativa, que asi
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ez considerada efectivamente Jde forma mavoritaria, gero
Jue puede ser revisada, dando mavor entrada a los Parta-
(135

>

mentos, como ha propuesto va la Comision Schdfer
S1no que reside realmente en 1a propia naturaleza de la
planificacioéon v la cooperacidén; actividades gque 3e desa-
rrollan mucho mejor en sede ejecutiva que en Sede parla-
mentaria. El alto grado de complejidad de 1a planifica-
cidon v 1a necesidad de una negociacion agil, flexible y
técnicamente especializada para lograr un acuerdo coope-
rativo desplazan de modo "naturai” tales funciones hacia
2] dominio de los Gobiernos, o incluso de los altos fun-
cionarios, v colocan los resultados obtenidos frente a
los Parlamentos, que formalmente deben aprobarios, auan
cuando a veces 3610 sea a efectos presupuestarios, con
un "io tomas o 1o dejas”. Del mismo modo, el controil
parlamentario sobre la actividad unificadora v sobre el
proceso cooperativo se hace en extremo dificil, con una
dudosa eficacia. [Los Pariamentos no disponen de los me-
dios de informacion, seguimiento ¥ analisis técnico de
los Gobiernos, v tampoco parece gue deba ser ésta real-
mente su funcion, convirtiéndose en enormes burocracias
paralelas. Sobre ello volveremos sin embargo mas adelan-

te.

[.a cooperacidodn v la planificacion como su contenido sus-
tancial basico, provocan pues, al menos potencialmente,
una fuerte alteracion del orden democratico-parlamenta-
rio que fundamenta el sistema politice, tendiendo a la
instauracion de 1o que puede calificarse como un "siste-
ma de coparticipacion condominal de los Gobiernos del

Bund v de los LAnder“(lg)_

Por otro iado, la nueva configuracién del orden federal
contiene una alta exigencia de consenso entre las diver-
sas instancias estatales. La libertad de cada parte para
tomardecisiones en el ambito de su exclusiva competencia
v responsabilidad ha sido sustituida en parte sustancial

por la participacion de todas ellas en un ninico Mmecanismo
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de decision, aus exige unanimidad, o, al wmenos. masvorias
cualificadas. Al pasar a regirsge obligatoriamente muchos
v capitales sectores por este régimen de tratamiento, la
exigencia de un alto gradn de consensoc se hace ineludi-

ble, hasta el punto de gue puade decirse sin reparo l1a

. - "o ) - P e w3 ,_,1(20)
que sin lcs demas, nada funciona .

Ninguaa decision imporcante puede ser tomada sin el
acuerdo o el counsenso de todos, v ello conduce prac-
ticaments a una situacidn de gobierno de gran coaliciénf
integrado por todas las fuerzas gobernantes en el Bund

v en 108 Linder, muchas veces en oposiciodon reciproca en
las distintas instancias. Esta circunstancia conlleva im-
portantes efectos tamhién sobre el orden democratico.

En priwer lugar, si los 1ntereses en presencia resultan
contrapuestos, 3in un considerable grado de homogeneidad.
aparece el peligro del inmobilismo v el simple manteni-
miento dei status quo, pues no existe el minimo denomi -
nador comun necesario para impulsar cambios(21).

Pero por ostra parte. si el grado de homogeneidad de ta-
les intereses es muy elevadeo, se reducira la competencia
politica v la capacidad de generar alternativas. lLa alta
eXigencia de consenso que contiene el sistema tiende
naturalmente a provocar este efecto, v con el, otra nue-
na suerte de inmobilismo, }a propia esclerosis déi sis-
tema politico, su incapacidad para generar alternativas
de cambio, pilar fundamental scbre el que se asienta la
democracia. Ello tiene su traduccidén en el sistema de
partidos politicos: éstos tenderan a agruparse en dos
grandes blogues a nivel federal {(gobierno en el Bund,
poer dna parte, v oposicion en el Bund v gobiarno en l1os
Lander, por otra), a la vez que, sin embargo, reduciran
sus diferencias esenciales v trasladaran el debate v la

competencia hacia cuestiones accesocorias, de mero detalle

(22

. La opnsicion esta obhligada a participar material -
mente en la funciodon de goblierno -10 que sin duda le per-
mite realizar parte de su propio programa-. verc al miso

tiempo, gracias a esfa labor de corresccién, avuda a
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sostener al qgobierno al gue se opone v se dificulta a si
e En

misma ei acceso al poder. el caso de gue 10 1odgre,
LN
los cambios due podra introducir no afectaran en lo
~ial al complejo entramadoe montado va con su partici-

C
pacidon anterior desde la uposicion.

El alto grado de consenso necesario, la complejidad del
procedimiento de decisiodon, la participacion de mialtiples
actores en el mismo, aunque a veces con distinto peso
especifico, la implicacion de todas las fuerzas politi-
cas relevantes en la funcioén material de goblierno, pro-
vocan asimismo una notable confusion de la responsabi-
lidad politica. Ein la realidad, se hace practicamente
imposible atribuir con claridad v nitidez las actuaciones
cocperativas a una u otftra instancia, centre¢ de gobiernao,
organov o fuerza politica, de modo que todos pueden rei-
vindicar su €xito o exculparse de su fracaso, Segun coli-
venga. Ello conlleva una notable obstaculizacion del
control politico, especialmente el electoral, pero tam-
bién el parlamentario. La creacion de uan sistema de go-
bierno mixtoe, en el que todos parcticipan realmente, da

como resultado pues la confusion de responsabilidades®!

1

impedimiento del ejercicio nitido v rigurosce control po
iitico que, unido a la reduccion de la competencia v a
la incapacidad para generar alternativas de cambioc, de-

bilita aiun mas el reégimen democratico-parlamentario.

La alta exigencia de consenso, con la consiguiente ins-
talacion de facto de un gobierno de gran coalicion., que
impiica la necesidad de un acuerdo sustancial entre to-
das las fuerzas pouliticas relevantes sobre la practica
totalidad de las cuestiones basicas de gobierno, refuer-
za sin duda la estabilidad del sistema politiceo v otorga
un importante derecho de participacisn a las fuerzas mi-
noritarias, garantizando de este modo suU mavor respetno.
La cooperacidn acentia aun mas el "estilo federal de go-

bierno”, que sustituyve la imposicidn, la fuerza v la
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codaccion por el didaleago. la busqueda del acuerdo, la co-
(23)

P

laboracion v el respeto a las minorias
resulta beneficioso para 1 orden democratico. De and
aue la coouperacion vertical obliggtoria, G, enh general,-
ta nueva configuracion del federalismo no pueda ser va-
lorada exclusiva v unilateralmente desde una perspectiva
negativa, desde los peligros, potenciales o reales, de
inmobilismo v esclerosis que conlleva. La ambivalencia
se constituve otra vez en la nota caracteristica funda-

mental del federalismo actual.

Cooperaciotn federal v eficacia de la accidn estatal.

Ei objetivo basico que subvace en toda la construccion
de la cooperacion federal es sin duda la mejora de la
eficacia de Ja accion publica, la optimizacidn de la ac-
ruacion estatal para hacer frente a las tareas ¥ retos

que te impone la sociedad actual.

No obstante, el modo en que actia la covoperaciodn puede
dificultar'éste objetivo. En efecto, el establecimiento
por una.parte de un muy couplejo procedimiento de deci-
sion, en ¢l gue intervienen numerosos actores, probable-
mente por encima de su "numero critico"(24), v a veces
con intereses dificilmente reconciliables, junto a la
exXigencia, por otra, de un alto grado de consenso, pue-
den conducir, como se ha visto en el apartado anterior,
al inmobilismo, at simple mantenimiento del status quo,
a la incapacidad de decidir. Aun cuando no se llegue a
este extremo, resulta claro gue el proceso de toma de
decisiones, sometido a una constante e intensa exigencia
de negociacion a miultiples bandas, se convierte en lar-
go, lento, dificil v complejo. Todo ello redunda sin du-
da en una falta de flexibilidad para responder con prof-
titud v agilidad a las necesidades sociales, poniéndose
asi en cuestion la propia eficacia del sistema de deci-

5i6n cooperativa.

Por otra parte, obletivo de la cooperacion es la unifor-



mizacion, la sustitucion de la pluralidad de tratamien-
Lns v oactuaciones a que da lugar la existeucia de una

pluralidad de centros de gobisrno por una arvrmonizacion

u

traves

de las mismas &

a

(
{

<

tivas voluntades. Ella reduce sin duda la capacidad de
experimentacion del sistema federal, de adaptacion dac-
til v moldeable, de ensavo de solucciones v respuestas

diversas, de abscrcion particularizada de problemas v

conflictos, capacidad consagrada como valor esencial del

(25) ) . . . )
orden federal , ¥ cuva pérdida o minoracidon reguce
asimismo el grado de eficiencia de la accién estatal en

s11 conjunto.

Estas consideraciones nos llevan a poner en tela de jui-

ciu la extendida idea de que las tendencias unitaristas.

hacia el logreo de elevados grados de unitormidad promue-

ven ta eficiencia de la accidn estatal. De hechio, como
ha setialado Lerche(26), todas las fendencias centralis-
tas han apelado siempre a la idea de la eficacia para
justificarse. La propia refcorma constitucional alemana
de 1.967-69, que introdujo las "tareas comunes” vy la
planificacidén presupuestaria, hunde &us raices en con-
cepciones politico-sistematicas de direcciodn global de
la economia, de inspiracioén Kevnesiana, que contemplan
la autonomia regional v la pluralidad comno obstaculos
para la consecucioéon de sus objetivos ¥y como fuente de

ineficliencia en la aplicacion de los recursos tinancie-

o115
de 1a concertacidn de sus respec-

~

ros v de colocacion suboptimal de 1os factores de produc-

L. (27 . . ,
ciodn . La cooperaciodn, para estas doctrinas, no €s

sinno un (mal) remedio frenfte a la imposibilidad, en aAle-

mania por probhibicidn constitucicnal, de uvuna ida pura v

simpie a la centralizacidon v al unitarismo.

La cooperacion reporta problemas de ineficiencia, al wme-

nos camo peligro potencial, para la accidn estatal. Pero

no puede olvidarse que, como va se ha dicho en el Capi-

tulo 11 v 3e ohserva en el panorama del Derecho Compara-

(28>

do , la descentralizacion politica resulta mas ade-

cuada para hacer frente a 1os retos v exigencias de 13
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A

comple jidad de la sociedad avanzada actual <ue la cen-
trajiizacién v el monolitismo. La cooperacion s el pre-
cio que debe pagar et federalismoe para mantenerse en es-
tas puevas condiciones sociates, En el delicado equili-
briao entre tods la cocoperasidén-uniformizacidn necesaria
v toda la pluralidad-variedad posible debe hallarse el
justo términc donde converjan las ventajas del orden fe-
federal v se minimicen las desventajas, peligros v pro-
blemas que provocan los iastrumentos v mecanismos de su

adaptacioén.

Una vez mas, la ambivalencia se constituve en el angulo
equivoco desde el que observar v valorar la cooperacion

federal.

Revision v desarrscllo futurc de la cooperacion federal.

la insatisfaccioéon de las formulas actuales de cooperacion.

La introduction de las formulas de cooperacion cohliga-
toria v la revision del sistema financiero federal en la
reforma constitucional de 1.967-693 no satisfizo plena-
mente a nadie. Aungue quiza tal circunstancia, debido al
caracter de pacto ¢ compromiso gque selld la reforma, no
sea del todo reprobable, mostrando mas bien gue se tratod
en efecto de un auténtico compromiso entre tendencias
opuestas, sin vencedores nl vencidos, no pueden pasarse
por alto las importantes criticas que se contintGan diri-
giendo al sistema cooperativo establecido. Por un lado,
v desde posiciones distintas, se afirma que la reforma,
contra io gue cahia esperar por alyunos, no ha otorgado
al Bund un poder sufrficiente de direccién unitaria =n
aquel los sectores que se cunsideraba necesario contaran
con una orientacidn Gnica a escala federal(zg). Potr otro,
se da la voz de alarma, en cuanto se considera que la
propia superviveacia del federal!ismo Sse encuentra amena-
zada por el desarrollo de una creciente exigencia de

cooperacién<3°{

Pero ademas Jde estas dos posiciones si se guiere extre-
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_encruci jada del arden federal ajemau: reorganizacicn

ftc

territorial, reforma fipnanciera, couperamnion.

El problema esencial del federalispo en la actualidad,
como se ha ideo viendo, s un npraoplema de adasptacion a

las exigencias de unidad gue hov presentan sectores ca-
pitales de {a actuaciodn estatai. Y al mismoe tiempo, ob-
servade desde la perspectiva de los iander, de cOmo és-
tos pueden, a pesar de las diferencias de tamanc, pobla-
cidén v recursos que existen entre ellos, cumplir con
eficacia las funciones que tienen encomendadas. El deba-
te sobre el ordenamiento federal aleman que se extendid
con especial intensidad, a io largo de una década (1.966-
1.976), puso sobre el tapete las posibles lineas de ac-
tuacion para operar tal adaptacidon: la Neugliederung
(reorganizacion territorial de los Linder, para igualar
dentre de unos términos razonables su tamafio v, con €1,
SUS recursos propios, como se ha visto en el Capitulo V1o,
la reforma financiera (para gque a traves de un equili-
brado sistema de Finanzausgleich, o redistribucion

de recursos financieros, se dotara a todos los Liander por
igual de capacidad financiera para desempehar las funcio-
nes que les correspondian) v la institucionalizacién de
la cooperacion (estableciendo un sistema mixto de plani-
ficaciodon y financiacion de ciertos secotres considerados
como de interés comin para el Bund v los Lander, asi co-
mo un sistema de coordinacién e intervenciéon federal de
las politicas presupuestarias, que permitiera al Bund la

direccion unitaria de la politica econdmicard.

El provectoc de Neugliederung, elaborado por la Comision
Ermst v va examinado en el Capitulo Vi, ha gquedado aban-
donado, basicamente a causa de la graun alteracion del
equilibrio politico actual que previsiblemente provoca-
ria, como alli ha sido espuesto, ¥ no parece que tendga
posibiiidad alguna de sSer realizado en un futuro prede -

cible.

l.a constitucidon financiera federal fue reformada va en
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el periodo 1.967-1.959, en el sentisdo de rerfarzar el
s1stema de participacion en los rendimientos de i1ags
priucipales tuentes impositivas=v de intentar clari-
ficar las respoensabilidades financieras del Bund v de

Ins Lander. como sSe ha visto en el Capitulo VIIT.

Fara algunos autores, sin embargo, la reforma no cons-
tituvd sino la legalizacion de la irregular situaclon
existente en el momento, desarrollada desde 1.949 al

margen del texto constitucional, v ta sancion defini-

tiva del sistema de dotaciones {(Dotationssvstem). que

consagraba 1a dependencia financiera de los Lander
respecto al Bund € implicaba, consecuentemente. una
importante reduccidon de su caracidad de decision au-

(32>

ténoma

A partir de la reforma de 1.967-6%9, cliertos sectores,
los mas celosos de la autonomia de los lLander, han
insistido en la necesidad de revisar la situacidon crea-
da, en el senrtido de asegurar una capacidad financiera
independiente de lc¢s Lénder(BB). Sin embargo, eJ1o no
se ha traducido en la elaboracidn de un modelo alter-
nativo concre2io. S6lo han sido presentadas ideas ge-
nerales v voluntades de cambio, pero sin articularse
en un programa de reforma determinado. Quiza la apro-
ximacidon mas detallada vy concreta sea la de 0. Barba-
rinc. que defiende la necesidad de instaurar un siste-
ma de reequilibrio v redistribucion de los recursos

financieros en base a parametros oblietivos de gasto,

que tienda a 1a ignalacion de la capacidad de los Ladn-
der para satisfacer sus necesidades, en una trasla-
cidn del modelo desarrollado por Pepitz en los anos

20 para la administracion local, ¥ no, como orurre

con la configuraciodn actrual del Finanzausaleich, se
oriente la redistribucion solo hacia la igualacion de
los niveles de ingreso de l1os mismos(gg). Pera todo
ello se ha quedado en la simple enunciacion de una
idea, v ninguna fuerza politica la ha asumido, arti-

culandola =n provecto de reforma. Otros autores, v
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los prupies Lander, recohoucen {a conveniencia de una
revision del sistema financiero de 1.969, que rednzca
el nivel de ipterdepeadencia. creade , pero reconocen
también al mismo tiempo las Tnormes dificultades de

. L . . (35
la. empresa , que la hacen invariable a nedio plazo .

Queda pues como Unico frente por el gue atac
la cooperacion. Fn un ambiente de "euforia p
dora”, en palabras de Lehmbruchfgé), que se hablia ini-
ciado va con el Informe Troeger, la Comisién Schéfer
propusc en un primer momento, ensu  Informe interne-
dio., una huida hacia adelante, con el establecimiento
de una cobligacidon generalizada de planificacion coo-
perativa integral. En sintesis, su provecto consistia

. . (37D
en lo siguiente :

- Cbhligacidn del Bund v de los Lander de adoptar pla-
nes integrados para el desarrolloe de sus funciones
respectivas, en base v con sujeccidon a unos princi-
pions acordados conjuntamente (por ley federal gue

regueriria la aprobacidon del Bundesrat?.

- En los ambitos de interés general, determinados por
ley federal con el consentimiento del Bundesrat,
elaboracidn de planes-cuadro conjuntos, gue compren-
dieran los planes intedrados correspondientes de
ambas instancias., a cargo de comités mixtos de pla-
nificacion, v a través de un preocedimiento yue per-
mitiera ia toma de posicion de los respectivos par-
1amentos(38).

- La aprobacidén de tales planes-marco conjuntos co-
rresponderia al Bundestag v al Bundesrat, éste con
una mavoria de 2!'3, a ftravés de lev.

- El Bund v lous Linder, cada uno en el ambito de sus
respectivas competencias, elaboraran por separado
los planes de detalle corrvespondientes, con sujec-
cion al plan-marce conjunto, v se encargarian de su

ejecucion.
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La financiacidn de los planes a.i desarrollados se
regularia de forma unitaria, con clerta autonomia
respecto a la planificacione. La Comigion, sin embar -
go, en 1.972 ain no haola entrado a fondo en la dis—
cusian de este piroblema capital ¢ por ella el Infor -

me intermedio no contiene mavores propuestas al res-

pecto.

En este estado de cosas, parecia gie el futuro
desarrollo del federalismo aleman pasaba, pues, esen-
cialmente por una intensificacidén de la cooperacion

vertical.

El mantenimientu basico del status quo cooperativo v

2y correccion.

La propuesta del Informe intermedio de la Comision
Schafer suscitd inmediatamente numerosas criticas, en
varios aspectos suiancxales(gg). Por un aldo, la

gran conmplejidad del procedimiento v el alto grado de
consenso exigido, que, al obliigar a los planes conjun-
tos a moverse en 1 mavor nivel de abstraccion posi-
bie, podrian frustrar la eficacia de la planificacion,
que entendida como decision politica sobre objetivaos,
pricridades y mediocs, reguiere determinacion v clari-
dad. Por otro, el reglamentismo de l1a propuesta, que
constituiria una verdadera codificacion constitucional
cde la planificacién, sin que ésta hubiera alcanzado
aun la madurez suficiente parva sufrir un proceso de
normacidn semejante al mas alto nivel. Todo ello, uni-
do a la generalizacion de la obligacion de cooperar,
hacia de la propuesta del Informe intermedio un "mo-
delo perfeccionista” gue de forma generalizada se con-
sidero como idealista e imprauticableiﬁo).

L.a doctrina, =n general, se mostrd favorabhle al man-
tenimiento del sistema levantado en 1.967-69 on sus
términos basicos., con la introduccion de ligeras co-

rrecciones, diridgidas principalmente a asegurar ta



posicion de lous Pariamentos e el proceso couperati-
VO 41). SHlo algunos autores mahnlfrfe=staron reticencias
graves al funcionamieanto del wistema cooperativo vi-

ry H

yente v Formularon "ideas nuevas”, sin que no obstan-

i

te constituveran verdaderanente un modelo alternati-
vo. Aademas de las de Barbarino, va citadas aaterior-
mente, v gue se orientaban a la sustitucion de la ad-
ministracion mixta que imponian las "tareas comuness’”
por una mejor dotacidn a 1os Liander de recursos finan-
cieros propios, cabe citar la posicion de G. Kisker(AZ)
Partiendo de la indudable necesidad ddd tratamiento
unitario d& ciertas materias y sectores, pero al mis-
mo tiempo de los probliemas gue provoca la mixtifica-
cidn de funciones v responsabilidades debida a la,
seguan e}, excesiva exigencia de cooperacion vertical,
Kisker propone un regreso a la separacion de las es-

feras de gobierno. bhasada sin embargo mas en 1a gene -

bate

ralizacion de 1a técnica decisién marco- decision de
deszarrollo (separacidn funcional?’ gue en la de una
separacion v correlativa atribucidn en exclusiva de
sectores y materias a la competencia de las distintas
instancias estatales (separacion material). De este

modo, v desmontando toda la cooperaci

on iunecesaria,
se lograria el doble propdsite de asegurar la direc-
cidon federal en los ambitos de interés general v man-
tener un importante nivel de autondmia para los Lan-
der, clarificando las responsabilidades respectrivas,
retornando poderes a los Parlamentos v revitalizando

la competencia politica.

v 3)

. . . A
Otra propuesta, finalmente, formulada por Dichgans

consideraba la posibilidad de institucionalizar, jun-
to al Bund, e independientemente de €1, una "comuni -

dad de Lander”, (Liandergemneinschhafi) para la asun-

cion de agquellas funciones comunes a l1os mismo

0

=i
realizacion, sin embargoe, segin la cerrera critica de
. . CAad) . . . ; . . .
Froweiln , mediatizaria ain mas el poder de los {an-
der v supondria un refuerzo de la preponderancia de
sus Ejecutivos frente a sus respectivos Parlamentios

A,

lo gue constituiria sin duda un paso decisiva hacia



ia creacidén de un gobierno de las oligarquias buro-
craticas.

-
iLa rtendencia generail, compartida ademas por las fuer-
zas politicas gobernantes del Bund(gs), era, sin em-
bargo, como 3¢ ha indicado, el mantenimiento de la
cooperacion federal vigente en sus términos basicos,
v la constatacion de i1a inexistencia o 1mpracticab§—

lidad de solucciones globales alternativas.

Fn este contexto, la Comisiodn Schifer, en su Informe
final, rectificandoe su posicidn anterior, se muestra
partidaria de la confirmacion del modelo cooperativo
basico condruido en 1.969, aunque propone diversas

s s . ) . . A6
rectificaciones, que creemos del maver interés .

ad) En primer lugar, propone ia sustitucion de la de-
terminacion de los ambitos materiales sobre los
gue debe recaer la cooperacidn por una clausuia
gdeneral gue habilite tal régiimen competencial en
todos agquel los sectores v para todas aquellas fun-
ciones que se consideren significativas para el

desarrollo de todo el territorio federatl.

b?» La cooperacion dejaria de tener caracter obligato-
rio en algunos casos, v se convertiria siempre en
facuitativa, produciéndose asi una significativa
flexibilizacidn en el régimen de tratamiento de
los distintos campos de la accidn estatal. Tanto
la decision de establecer un régimen de coopera-
cidon como la determinacion de los sectores sobre
los que debiera rvecaer corresponderian al Bundes-
tag v al Bundesrat, conjuntamente, a Lraves de lev

federal .

c) La planificacidn podria recaer sobhre sectores muv
concretos v determinados, nwo siendo preciso que
tuviera caracter integral o que debiera comprender

planes mas amplios del Bund v de los Lander. De
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ceste mordo s2 Flexibiliza rtambién el caracter de la
pilanifFicacior, que podra abarcar desde situaciones
singulares hasta planes inteygrados. La coordinacion
de los diversos planes se e jaria en mauos Jde las
pogibilidades de los actores en cada momento, y~se
de ia gue sea la propia experiencia guisn decante
los modos de coordinacidon de los diversoes pianes v

prygramas.

Lus planes conjuntos deben tener el caracter de

planes-marco, sin que se permita el agotamiento de
la funcic¢n planificadora desde la instancia comun.
La elaboracion v ejecucion de los planes y progra-
mas singulares son cuestiones que corresponden por
separado al Bund v a los Liander, sedin 3sus respec-

tivas competencias.

Se establece el principio de mavoria para las de-
cisiones conjuntas, en la idea de que la cocopera-
cidén constituve una categoria superior a la coor-
dinracion. En la eleccidn de los ambitos de coope-
racion, deciden el Bund (Bundestag) y¥ la mavoria

de 1los Lander, a través del Bundesrat. En la apro-
bacién de 1o0os planes-marco, se aplica el mismo prin-
cipio, necesidad de aprobacion del RBund v de la
mavoria de los Linder, en el seno de las instancias
a las que competa (p.ej., Comités mixtos de plani-
ficacion) ¢ en el procedimiento que corresponda

{caso de aprobacidn varlawmentaria, p. ej.).

Se establece la participacion oviginaria de los
Parlamentos (federal v estatales) en el proceso
cooperativo de planificacion, aunque sin imponper
formiulas Gnicas. Se reconoce giue 108 organos par
lamentarios no pueden convertirse en "sefiores de
ia planificacion” ., pero tampoco qguedar relegados
ail pape! de simples notarics. Las modalidades de
participvacion parlamentaria se desconstitucionali-
zan, en relacion a la propuesta del Informe inter-

medio, v se dejan en manos de una ley federal. apro-



hada con ]l consentimiasuto e Bundesorat.

g Fipalmente, 1a prevision de todo el instramental
2 . ",., - o -~ - - : - - . ] . 3 -
couperative v osu concreto procedimientn se deda g

carao de una leyv Tederal, que Jdebera contar con la

aprobacion del bundesratl.

Todo «110 en cuanto a la planificacion se refiere.
Porgue una de las novedades importantes gque presenta
la propuesta del Informe final de la Comisidn Schafer
es la separacidn de la cooperacion en materia de pla-
nificacion ¥ en materia de financiacion, gue reciben
un tratamiento autdénomo. En este sentido, ¥y en mate-
ria de cooperacion financiera, el informe propone un

modelo cuyvos rasgos fundamentales son los siguientes:

bl " 4

a) SRe admite la necesidad de las contribuciones finan-

cieras federales en un determinado nimero de sec-
tores (los mismos de la coopsracion obligatoria
del art. 91 a GG vigente) v su posibilidad en otro
amoitos, asimismo determinados (coincidentes con
los de los art. 91 b v 104 a. 4 GG, vigentes), uni
ficando su tratamiento.

b)Y Los poderes de intervencidén sustancial del Bund (a
traves de la ley federal que requiere la aprobacio

del Bundesrat) se limitan a fijar la clase de pro-

A3

n

vectos que esta dispuesto a financiar., v, excepcio-

nalmente, el procedimiento de admision de 1os mis-

mos.

@]
~

Se reguiere el consentimiento del Land en el que

Se va a coefinanciar un Jdeterminado proyvecto.

)y La actuacidn financiera del Bund en este campo se

realizara siempre a traves de lev federal (con apr

-

bacion del Bundesrat;:, v 5610 en cuestion de promo-

cidn de la investigacidn podra actuarse a traves

de convenic o acuerdo.



b

e Por wlrimo, se fidan con clierta flexibilidad las
cuotas de partivipacion ftederal en la cofinaucia-
cion de los provectos susgeptibles de tal redgimen.

Con 2} sistema propuesto, se desconecia la planifica-

cion conjunta de (o cofinanciacion, intentando una

mavor delipitacion de las respectivas respeasabilida-
des, v dando mavor Juego v Flexibilidad tanto a una
como a oitra funcidén. Sin embargo. nada se opone a gu€
ambas se den unidas. Este seria el caso e participa-
cion fFederal en la Financiacion de provectos singula-
res de los Liander, en los sectores susceptibles de
cofinanciacidon, elaborados en desarrollo de planes

marco cooperativos.

Todas estas propuestas de revision, aun cuando impor-
rtantes, no suponen sino la consagracién del modelo
cooperativo bpasico Jdisefado en 1.869, v la "capitula-

_ . . i _ (47)
en expresidn de Lenmbruch ,

[

cion ante los hechos”,
frente a intentos de retorma mucho mas ambiciosos. FEl
Informe final de la Comisidn de Encuesta €35 claro re-
flejo del escepticismo reinante sobre la posibilidad
~--la oportunidad, también-- de una planificacion in-
tegral cooperativamente acordada., vy supone una clara
marcha atras en la tendsancia, iniciada en 1.966 con

el Informe Troeger, hacia la cooperacidn integral,
Ccuvo punio culminante representd sin duda 1 Iaforme
intermedio de 1.972 de la Comision Schiafer. Se trata
ahora s6lo de corregir algunos defectos del modo de
operar de la cooperacion federal, pero no sSe ponen va
en tela de juicio sus términos basicos, ni hacia ade-
lante, hacia ia cooperacion intedral, nit hacia atras,
hacia la separacion. Es interesante sin embaruo el in-
tento de flexibilizar la coouperacidén, ofreciéndole por
un lado una clara habilitacidon constitucional, pero
regulando solo los aspectes mas esepnciales de su ré-
gimen, en aguello que afecta a los derechos basicos

de las partes v que hace del proceso cooperativo un

verdadero proceso de co-participacidodn v co-decision v



no Jde imposicion unilateral por pavte del Bund, mieun-
Liras que por otro lado s2 deja ol resto del mecanismo
cooperative en manas Jde lus propios actores, que, =in
corsas reglamentariocs v apresuradamente constitucio-

nalizados en un pruritftoe de perfecrcicnismo, deciden i -

[

bremente sobre su opoeortunidad, su ambito v su proce-
to.

dimien

No obstante, la inercia del status guo v 21 alto ni-
vel de consenso exigido para llevar a cabo tal crevi-
si6n, ciertamente parcial, pero importante v signifi-
cativa a nuestro entender, han impedido hasta el mo-
mente su efectiva realizaciong a diez abos casi de su
formulacion. Con elio se refuerza la impresion de que
se trataba principal v esencialmente de confirmar la

situacion existente, nacida de 1a reforma de 1.967-69.
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NOTAS CAPITULO XIV.

1. Causas analizadas con mavor detalle™en ei Cap. X, v sobre

1as que, en este apretado resumen, coincidimos plenamente .
con las descritas por la Enquete Kommission Verfassungsreforin
(citada como Comision Schifer en adelanted, en su luaforme

final, de 2 de diciembre de 1976 (SchluBbericht, Beratungey

und Empfehlungen zur Verfassungsreform, Teil 11, Bund und

Linder, Zur 3ache, 2/77). p. 34,

2. Leves de revision constitucional de 26 de marzo de 1954
(modi ficadora del art 73.1 GG), de 23 de diciembre de 1939
(art 74.11.a GG), de 16 de junio de 1963 (art 74.10.a G&H»
de 12 de mayo de 1969 (art 74.13.a, arit 74.19.a

v art 75.1.a GGy, de 18 de marzo de 1971 {(art 74.20 v art
74.a GGY, de 12 de abril de 1972 (art 74.24 GGy, v de 28 de

julio de 1972 (art 73.10 yv art 74.4a GG».

3. Informe final, cit., p. 54. La Comision, en el mismo Informe
propone su revisiéon para convertirla efectivamente en una
clausula de habilitacion especial, ¥ no de plenocs poderes,

asi como su garantia por parte del Tribunal Constitucional

Federal (p. 63 v sig).

4. En este tltimo aspecto ha insistido especialmente ©. Barba-
rino, Zur Revision des Grundgesetzes : planerische und finan-
zielle Aspekte des Bund-Landern Verhdltnisses unter besonderer
Bericksichtigung der Gemeinschaftsaufgaben, DOV. 1973, p.

20 v sig.

5. J.A. Frowein, expresando la opinidn mavoritaria (Gemeinschafts-
aufgaben im Bundesstaat, cit., p. 28 v sig). Otros autores
manifiestan sin embargo qgue con tales transformaciones se

esta rozando el ambito de prohibicidn de dicha claasula (asi,
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H. Soell. Sind die Gemeinschattsaufgaben nach art 91a GG ein

geeignetes Instrument zur Weitterentwickiung des foderativen

0
~i

Systems 7, en Festschrift fic Forsthoff, Minchen, 1972, D.

A28 v sig.

6. Informe final, cit., p. 54 ¥ 55.

7. K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, cit., p. 21 ¥y sig,

¥ Aspekte, cit., p. 153, E.W. BOockenforde, Sonzialer Bundesstaat

und parlamentarischer Demokratie, en Politik als gelebte Verfa-

ssung. Festschrift far F. Schifer, Opladen, 1980, p. 185 y

sig, U. Scheuner, wWandilungen, cit., p. 517, E. Friesenhahn,
Die Rechtsentwicklung hinsichtlich der Zustimmungsbedirftichkeit

von Gesetzen und Verordnungen des Bundes, en Der Bundesrat

als Verfassungsorgan and politische Kraft, Darmstadt, 1974,

vy F. Halstenberg, Die Forténtwicklung der bundesstaatlichen
Struktur seit 1949 uand ihre Auswirkungen auf den Bundesrat,

en Der Bundesrat als..., cit., especialmente p. 145 v sig,

entre muchos otros.

8. Una lista completa de los mismos en K. Fiemming., Entwicklung

und Zukunft..., cit, p. 223-225.

8. Segun datos recogidos en Die Arbeit des Bundserates im

Spiegel der Zahlen, en Der Bundesrat als..., cit, p. 479 v

sig.

10. K. Hesse, Aspekte, cit, p. 145, que veia en ello una nueva
formulacion del principio federal de division del poder, en
doctrina recogida en parte sustancial por E.W. Bockenforde.

Sozialer Bundesstaat, cit, p. 188 v sig.



11. El término "federalismo de ejecucion” se emplea aqui eviden-
temente para expresar la "federalizacidon de la ejecucidén”,

que ha caracterizado siempre al orden federal aleman, v no

como una categoria o modelo federal qué tiencda a reservat

a los miembros solo potestades ejecutivas, gue en dran partce
ademas deban =er conktroladas o incluso dirigidas por las insrtan-

cias centrales.

12. Kewenig, en el debate de la VDSTRL de 1972, sohre las
"tareas comunes” (VVDStRL, 231, 1973, p. 113), expresando una
opinidén bastante generalizada. asi, G. Kisker, Kooperation
zwischen Bund und Landern in der Bundesrepublik Deutschland,

DOV, 1977, p. 694 v 695, K. Hesse, aspekte, cit, p. 148, Bicken-
forde, Sozialer Bundesstaat..., cit, p. 180, W. Leisner, Schwa-
chung der Landesparlamente durch grundgerechtlichen Foderal i smus,
DOV, 1968, p. 383 v sig., v H.D.F. Liesegang v R. Pliger,
Schwachung der Parlamente durch Kooperativen Foderalismus 7,
DOV, 1971, p. 228 v sig, v otros. Incluso la Comision Scnafer
ha hecho propuestas en el sentido de reforzar la participacion

de los Parlamentos en el proceso cooperativo de planificacion.

13. Kooperation zwischen..., cit, p. 694.

14. Sozialer Buundsestaat..., cit, p. 180.

15. G. Lehmbruch, Parieienwettbewerh im Bundesxsstaat,

Stuttgart, 1976. p. 113.

16. Kooperation im Bundesstaat, Tibingen, 1971, p. 229

17. Entwicklung..., cit, p. 247
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18. Informe final, cit, p. 122, especiq}mente.

19, Bockenforde, Sozialer Bundesstaat, cit, p. 1491,

20. Bodckenforde, Sozialer Bundesstaat..., cit, p. 191.

21. Hesse (Aspekte..., cit, p. 145 vy sig) ha analizado especial-

mente dicha cuestiodn.

22. Sobre la influencia de la cooperacion en el sistema de
partidos, wvid. G. Lehmbruch, Parteien..., cit, W. Kaltenfleiter,
Die Bedeutung der foderativen Ordnung fiir das Parteiensvstem

der Bundesrepublik Deutschland, en Politik als gelebte Verfassug,

cit, p. 210 v sig, v J. Risse, Parteienorganisation im Bundesstaat,
Der Staat, 1982, 21, p. 239 v sig.

23. Hesse pone especialmente de manifiesto la funcidén de protec-
cion de la libertad politica que conlleva el principio de
unanimidad o consenso, consubstancial a la cooperacion (Aspekte,
cit, p. 147).

24. Es muy dificil precisar con exactitud el "numero critico”
de actores que adimite un procedimiento coooperativo gue no
conduzca al colapso. Ello sin duda dependera del grado de
homogeneidad de 1os intereses de los mismos. De todas formas,
K. Flemming considera que 12 (los 11 Lander v el Bund) sin

duda rebasa va dicho "namero critico” (op cit, p. 285).

25. Valor reconocido no s6lo en aAlemania (W. Hempel, Der demokra-

tische Bundesstaat, Berlin, 1969, p. 219 v sig, v P. Lerche,



Aktuelle fioderalistiche Verfassungsfragen, Minchen, 1968,

entre otros), sino de forma practicamente general como inherente
al propio sistema federal de poder estatal (vid como ejemplo

LN
B. Schwarz, El federalismo norteamericano actual, Madrid,

1984, p. 115 v sig). La pérdida de capacidad de experimentacion
aque conlleva la cooperacion es reconocida por K. Hesse (Aspekte,

cit, p. 150».

26. Citado por H. Socell, op cit, p. 401.

27. G. Lehmbruch, Verfassungspolitische Alternativen der Politik-
verflechtung. Bemerkungen zur Strategie der Verfassungsreform,
ZParl, 1977, p. 461 v 462.

28. Son significativas al efecto las tendencias a la descentrali-
zacién politica que en la Gltima década es posible observar

en multiples regimenes, algunos de ellos tradicionalmente
unitarios v centralistas : Espafa, Francia, Bélgica, Gran
Bretana, entre otros, entre los que se debe contar el caso
italiano, cuvo empuje definitivo hacia la descentralizacion

no se produjo hasta 1972.

29. Asi, Lehmbruch, Verfassungspolitische Aalternativen...,

cit, p. 467, v Kisker, Kooperation zwischen..., cit, p. 691

v s8ig, que cita como causa principal de esta circunstancia

la propia configuracioén constitucional de la cocoperacién obliga-
toria, art 9la <(necesidad de consentimientoc del Bundesrat,
iniciativa de los Lander, capacidad de veto de 10s mismos)

y la Jjurisprudencia del BVerfG respecto al art 104a.4 GG,

que convierte al Bund en un mero "padre pagador” (examinada

en el Cap. anterior).

30. Asi, Scheuner, Kooperation und Konflikt, cit, p. 590,
‘que teme que el desarrollo actual del federalismo conduzca

‘realmente a la instauracion de un estado unitario descentraliza-



do, v Soell, op cit, p. 431, que indica que la actual estructura

cooperativa esta rozando va la garantia del art 79.3 GG.

31. La Comision de Encuesta (Enquete Kommisionverfassungsreform)
estaba integrada por representantes de 10os grupos parlamentarios
del Bundestag, por representantes de los LAnder, nombrados

por la Conferencia de Ministros-Presidentes, y por expertos,
designados por los grupos politicos del Bundestag, en numero
igual de 7. por cada categoria. Su Presidente fue el Prof.

Dr. Schifer (diputado por el SPD}), v de ahi el nombre con

el que se conoce la Comision. Debido a la disoluciéon de la

Sexta Legislatura del Bundestag, producida el 22 de septiembre

de 1972, la Comisidén emitid un Informe intermedio (Zwischenbericht,

Bonn, 1972, Zur Sache 1/73). La Comision concluydé su tarea

con la presentacion de un Informe final (SchluBbericht...,.

cit). Paralelamente a la Enquete Kommission, los Lander constitu-
veron otra Comision (Lianderkommission Verfassungsreform),
integrada por unhrepresentante parlamentario v otro gubernamental
de cada Land, con funciones semejantes a la primera, con la

que tuvo un estrecho contacto.

32. Barbarino, Zur Revision..., cit, p. 20 v sig. La tesis

contraria, especialmente en F. Scharpf v otros, Politikverflech-

tung, vol I, cit.

33. Vid las posiciones de principio en Lehmbruch, Verfassungspo-

litische Alternativen... cit, p. 462.
34. Zur Revision..., cit, p. 21 v sig
35. Asi, Bockenfdrde, Sozialer Bundesstaat..., cit, p. 193

Yy 1384, que manifiesta la falta de condiciones politicas para
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abordar una reforma semejante. Los Linder se pronunciaron,

en una Conferencia de los Ministros de Finanzas, asimismo

por una nueva configuracidon de la constitucidon financiera
federal, gue evitara las foérmulas mixgés de financiacién v
retornara asi cotas importantes de autonomia a los Lander.

No obstante, reconocen al mismo tiempo la inexistencia de

un modelo alternativo concreto al sistema actual, v la inviabili-
dad en un futuro previsible de una reforma semejante (Informe

final Comisién Schafer, cit, p. 115).

£~
o)}
o)

36. Verfassungspolitische Alternativen, cit, p.

3A7. Coporizado en unos nuevos art. X, v, Z, que se proponia
introducir en la GG en sustitucidén de los art 91a, 91b v 104a.4

GG vigentes (Informe intermedio, cit).

38. Para el Bund, se establecia la obligacién de crear, en

el seno del Bundestag, una Comisién de Planificacioén.
39. Recogidas en el propio Informe final, cit, p. 114 v sig.
40. Informe final, cit, p. 120 v 121.

41. Asi, Frowein v von Minch, los dos ponentes del Congreso

de la VDStRL de 1972, dedicado a dicho tema, asi como la mavoria
de quienen participaron en el debate posterior (vid en especial
K. Stern, VVDStRL, 1973, p. 106 v sig).

42. Kooperation zwischen..., cit, p. 696; Neuordnung des bundes-
staatlichen Kompetenzgefiiges, Der_ Staat, 1975, p. 186 v sig,
v

su intervencion en el Congreso de la VDStRL (VVDStRL, 1973,

p. _123).
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4% . Citado por Frowein, Gemeinschaftsaufgaben..., cit, p.
46
44 . Gemelinschaftsaufgaben..., clt, p. 46.

45. Asi, expresado por el Ministro Federal de Hacienda y posterior

Canciller H. Schmidt (Informe final, cit, p. 115).

46. Informe final, cit, p. 98 v 99, v p. 136 v sig. La coopera-
cidnen materia de planificacion se recogeria en un nuevo art
de la GG (art 28a’, independente v separado de la cooperacioédn
en materia de financiacién (nuevo art 104b GG), que recibiria

un tratamiento unitario v auténomo.

47 . Verfassungspolitische Alternativen...., cit, p. 467.
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