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1. INTRODUCCION.



Objeto de la Memoria que se presenta es el estudio
de las relaciones cooperativas en el orden federail
aleman. Se trata, por tanto. de una investigacion
sobre el derecho aleman. cerrada en si misma, Vv
no de un examen comparativo entre los sistemas estata-
les compuestos de la Repablica Federal de Alemania
v de la Espaia de la Constitucion de 1978. Sin embargo,
e insisriendo en que no se esta ante un estudio
comparatista, que exigiria un método propio v distinto
al empleado aqui, debe reconccerse que la investiga-
cion sobre las relaciones de cooperacion gue se
producen en el seno del orden federal de la Repablica
de Bonn se ha abordado desde 10 que podriamos 1lamar
una "sensibilidad espanola”, eso es, destacando
v acentuando aquellos problemas y cuestiones que
pueden resultar de interés para el desarrollo del
Estado de las Autonomias previsto en la Constitucion
espafiola de 1978. La presente es una Memoria para
ser presentada en Espafa, v no en Alemania, v,
por tanto, en gran medida su reatizacidon se ha abor-
dado desde 10 que en la Espaha de 1985 puede despertar
la atencidn y el interés de los sistemas federales

modernos de larga tradicion.

No obstante, hay que advertir rapidamente qgue
no se pretende en absoluto trasladar las soluciones
que en Alemania se han intentado para dar respuesta
a los problemas v retos que hoy tiene planteada
la construccion del nuevo modelo de organizacion
del poder estatal que disena nuestra Constitucion.
Ellco, cuandoc menos, resultaria una indenuidad condena-

da a no obtener el mas minimo éxito.

Sin embargo, no se puede negar el interées que
ofrece para el caso espafiol el conocimiento mas

0o menos profundo de una experiencia federal tan



dilatada v consolidada como la alemana. La Constitucion
de 1978, aun cuando no califigue como federal el

modelo de organizacidén estatal en ella contenido,
participa de la misma naturaleza de ios llamados
sistemas compuestos del poder estatal. No existe

un "modelo federal”™ puro y abstracto, perfecto v
cerrado, vuxtapuesto a un pretendido "modelo regional”,
igualmente puro v abstracto, absolutamente distintos
ambos entre si. Mas bien, los dos no son sino variantes
v modal idades, dentro de un amplio abanico de posibi-
lidades v gradaciones, de un general "modelo compuesto”
de organizacion del Estado, que se opone al "modelo
unitario”. Las técnicas de organizacioén utilizadas

en el primero son sustancialmente iguales en todas

las experiencias compuestas, y de ahi 1a'posibilidad

de reflejaf v contrastar la propia realidad eu la

experiencia de los demas del mismo género.

La investigacion presente se ha abordado desde
ia perspectiva del analisis de las instituciones
juridico-constitucionales. Sin embargo, dicho método
ha tenido que ser completado en numeroesas ocasiones
con otras aproximaciones, desde otras perspectivas
(socionldgica, econdmica, politicar, para iantentar
obtener un cuadro completo de la realidad federal.
Quiza en pocos temas propions del Derecho Constitucional
se produce una penetracion tan profunda de otras
clencias y areas de conocimiento, desde cuya perspec-
tiva es imprescindible aproximarse al mismo objeto
para conseguir una cabal percepcion del mismo. Por
ello, v aunque el método utilizado principalmente
sea el juridico-formal, ha resultado necesario acudir
a otras consideraciones, de distinta naturaleza,

gue, en puridad, quedan fuera del nismo.

Hay que notr adan otra particularidad respecto

al método de investigacion empleado, referente esta



vez al plan de trabajo. En efecto, la Memoria se
presenta en una organizacioéon interna que difiere

algo de 1o que resulta habitual en este tipo de
trabajos. Se ofrece en primer lugar, pero formalmente
como apéndice, un trabajo previo e investigacion,

en el gue se intenta describir la estructura v el
funcionamiento del orden federal aleman, con especial
acento, en su segunda parte, en las relaciones de
cooperacién que se producen en su seno, para lo

cual se acude asimismo a un breve examen de las
principales experiencias federales comparadas. En
segundo lugar, vy diferenciado formalmente de este
primer trabajo, se ofrece lo que constituve propiamen-
te la Memoria, o Tesis Doctoral. En ella, se intenta
una reflexion global sobre los datos obtenidos en

la investigacidn previa, que puede considerarse

como la conclusidon de la misma. Por ello, en este
segundoc trabajo ﬁo existe en apartado especifico,
formalmente diferenciado, titulado comao "conclusiones”,.
Estas, en la medida en que ha sido posible, constituven
va el contenido principal de esta parte, con la

que se confunden.

Finalmente, me complace expresar aqui mi mas
sincero agradecimiento a la Fundacidon JUAN MARCH,
gque nizo posible una larga y grata estancia en la
Universidad de Bielefeld (Repiublica Federal de Alema-
nia), para estudiar l1os problemas objeto de la presen-
te Memoria, durante cuatro semestres académicos,
de 1982 a 1984. En ella obtuve el apovo v la orienta-
ciéon necesarias de muchas personas, entre las que
quiero resaltar la del Profesor Diefter Grimm, que
tan amablemente se portd conmigo. Mi especial agrade-
cimiento también al Profesor Francisco Rubio Llorente,
quien ha seguido de cerca mi trabajo en Alemania

v a quien he hecho perder mucho de su valioso tiempo.



En Barcelona resultaron inestimahles los consejos
del Profesor Miguel Angel Aparicio, de yuien he
aprendido muchisimo en fructiferas discusiones,

especialmente sobre el método de trabalio, v del
Profescoi Eliseo Aja, cuvo animo entusiasta en la
discusion de muchos de los problemas de este trabajo
ha servido para que €1 perdiera mucho tiempo v vo
ganara una orientacion valiosisima. Mi reconocimiento
se extiende asimismo a todos los demas miembros

del Departamento de Derecho Constitucional de la
Universidad de Barcelcna, cuyva paciencia y comprension
han resultado decisivas para la buena marcha de

esta investigacion.

Agradezco igualmente a la Fundaciédn ANTONI 1
VICENC MESTRES JANE la concesioéon de una avuda econé-
mica para la realizacion final de la presente Memoria,
v todas las facilidades y atenciones gue conmigo

han tenido.

Muy en especial debo expresar mi gratitud ail
Profesor Jordi Sclé Tura, Director de la Memoria,
cuva labor y orientacidén han resultado decisivas

en su realizacion.

Finalmente, peroc no en nitimo lugar, deseo agradecer
pablicamente a mis padres toda la avuda v soporte
qite me han prestado a 1o largo de estos anos, v
sin la cual esta Memoria no hubiera sido posible,
y a Naria Cleries la paciente v pesada tarea de

revision del texto original.

A todos ellos, fuera de todo rito obligatorino,

mi mas sincero reconocimiento.
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EL

SIGNIFICADO DEL FEDRERALISMO Y SU EVOLUCION EN LA

HISTORIA CONSTITUCIONAL ALEMANA.

W

El federaiismo on =i contexto de 1os principios

basicos de construccidén del Estado.

El federalismo monarquico del II Reich.

El impacto del principio democratico en el crden

federal de la Republica Jde Weimar.

El federaliszmo social de la Republica de Bonn.



1. El _federalismo er el contexto de los principios

basicos _de construccion del Estado.

1. El federalismo es un elemento basico de la araui
tectura del Estado, que implica un determinado modo
de organizacion, pero no constituye su unico pilar.
Junto a é1 aparecen otros principios fundamentadores
(Democracia, Estado de Derecho, Estado social, Repabli-
ca o Monardguia, en la mavoria de Estados occidentales
avanzados), que, en intima vinculacién reciproca,
forman un complejo conjunto estrechamente trabado

sohre el que se asienta la totalidad del edificio

estatal 1.

Este conjunto complejo condensa las opciones
basicas realizadas por el constituvente y expresa
el orden de valores v principios que subvace en
la construccion del Estado. L doctrina publicista
alemana emplea uuna variada terminologia para designar
tales opciones fundamentales 2, perc, por debaio
de la dversidad terminclégica, se hace referencia
siempre al conjunto de principios esenciales sobre
los que se levanta el Estado, las distintas opciones
basicas que constituyven el punto de partida del
ordenamiento coustitucional ¥ juridico en general,
v, en definitiva, el nucleo donde se condensa la
totalidad del sistema politico. En palabras de K.

Stern, "las constantes juridicas del orden politico” 3.

Eax]

2. La prbfdnda interdependencia gue mantienen todos
estos principios bhasicos, gue hacen de ellos un
conjunte unitario v armonico, provoca gue la variacién
en uno repercuta necesariamente en los demas, v,
consecuentemente, en el conjunto mismo, modificando

el equilibrio existente v recomponiéndolo a otro
nivel . Esta observacion resulta especialmente evidente

cuando se contempla la evolucion del orden federal



aleman.En la historia constitucional alemana, desde

la unificacion hasta nuestros dias, se han producido
una serie de cambios sustanciales en los principios
basicoe sobre o3 gue descansaba la construccion

de cada ordenamiento estatal historicoe. El federalismo,
como principios que impulsa la coustruccion del Estado
en un determinado sentido, ha sido una constante
esencial en dicha historia coanstitucional 4, sal vedad
hecha del paréntesis nazi, en el gue se produjo

una fuerte centralizacion v un procesc de identifica-
cién Estado-Partido-Fihrer, con una poderosa tendencia

a la unificacién del poder.

Pero ei federalismo, en su concreta configuracion
institucional v en su propia councepcion, no ha sido
el mismo en todos los periodos historicos. El princi-
pio federal v su plasmacion orgaanizativa han sufridoe
las transformaciones cue han operado asimismo sobre
los demas principios configuradores basicos, v el
impacto de la nueva formilacioén de eéstos se ha

dejado notar sensiblemente en e1.

3. De esta manera, para mejor entender el significado
de 1a aparicidon de la cooperacison en las relaciones
federales, es precisoc situarla histéricamente, en

el contexto de la evolucidén constitucional alemana.
En este sentideo, es facil distinguir, convencional-
mente, cbmo en toda distincidon historica, pero con
gran nitidez, tres grandes periodoes del federalismo
aleman, que se corresponden con tres grandes momentos
de su desarrollo constitucional, cuyvas particulares
caracteristicas impregnaron decisivamente la cons-
truccion federal en cada uno de ellos. Asi, el orden
federal de raiz monarquica que se corresponde con

el II Reich, de 1871, 2! federalismo debilitado.



de la democratica Repliblica de Weimar, de 1919,
v el ordenamiento federal, de tendencia igualitaria
v uniformista de la Republica de Boun surgida de

la 11 Guerra Mundial, de inspiracion social.

2. El federalismo monarguico del II Reich.

1. El federalismo fue el instrumento basico utilizado
para lograr la unidad alemana, en 1871, de modo

que se compatibilizara la existencia de un solo
Estado, con una anica direccién de los asuntos de
comil interés, con el mantenimiento del goder de

los principes v las ciudades libres en el interior

de cada Land. En definitiva, 1a creaciodon de una

unidad plural.

2. Las caracteristicas v circunstancias de tal proceso
de unificacién, asi como &l papel desempefado por

el principio federal en el mismo, impregnaron profun-
damente la configuracién v la propia concepcioén

-

de este primer federalismo aleman

AsSi, en primer lugar, el fundamento contractual
del Reich, nacido de una serie de Tratados interna-
cionales suscritos entre Estados libres v scberanos 6.
En segundo lugar, y en estrecha conexidn con esta
primera circusntancia, su raiz monarquica, su consi-
deracion como "alianza perpetua” entre l1os principes
v las ciudades libres alemanas, segun el propio
Preambulo de la Constitucion de 1871 (RV), que daba
nacimiento a una "comunidad de principes y ciundades
libres alemanas” , creada para proteger el territorio
federal v el status quo politico de los Lander,
fundamentado en la mavoria de los mismos sobre el
principio monarquico. Y, en tercer lugar, el papel
hegemonico desemperiado por Prusia en todo el procesoc

de unificacién, una vez desplazada v excluida Austria



de la nueva formacidn estatal alemana. Estos tres
factores, como se ha dicho, sellaron decisivamente
el orden federal-estatal del II Reich, circunstancia
que se manifiesta con claridad en cuanto a su legiti-
macioén, el caracter de su Constitucidén, su ordena-
miento institucional, las vias de prevision de reso-

lucién de conflictos v su censtituciéon financiera.

3. Ante todo, hayv que poner de relieve qQue el federa-
lismo, en este contexto, cumplia eséncialmente una
funcion de integracién, al posibilitar la unidad

a partir de la pluralidad, encontrando ahi su legiti -
macion, en la clasica doctrina de Smend 7. La Consti -
tucidén Federal es considerada esencialmente como

un pacto, vy de ahi 1a necesidad del counsentimiento
del Bundesrath (organo federal de representacion

de los Gobiernos de los lander) para su modificacion
(art 5 RV), v el derecho de veto concedido de facto

a Prusia, en solitario y por derecho propic, v a

los demas Liander, que no obstante deberian aliarse
entre si para obtener 1os 14 votos necesarios para
oponerse a una revision constitucional 8. Los Lander,
v en especial los del Sur, los ultimos en entrar ;
en la formacion estatal alemana unitaria, ven garan-
tizada ademas su posicién en el conjunto, con el
reconocimiento constitucional de ciertos "derechos
reservados”, qQue no pueden ser modificados sin su

consentimiento (art 78 RV).

E! fundamento contractual del Reich es perceptible
también con nitidez en la formulacidén de un principio
juridico-constitucional de la maXima importancia
en el desarrollio federal alemé&n, gue, aun con ciertas
modificaciones, v, sobre todo, desprovisto de este
fundamento contractual original, ha liegado hasta

la Repuablica de Bonn, gozando en la actualidad de



una excelente salud : el principio de fidelidad

federal (Bundestreue, o bundesfreundliches Verhalten)g.

En efecto, el principio de fidelidad federal nace
vinculado politicamente a la concepcion contractua-
lista del I1 Reich, como traduccion politica de

las exigencias de buena fe v confianza (Treue und
Glauben?> que acompahan a todo trato contractual.

La doctrina de la fidelidad federal, utilizada primero
politicamente por el Canciller Bismarck para reforzar
1a direccién unitaria del Reich 10. fue construida
mas tarde en términos de deber juridico-constitucional
por Smend sobre una base estrictamente contractualll,
de la que se desprenderia s0lo cuando fue asumida

v hasta ciertoc punto reformulada por Anschiitz en

la Repiblica de Weimarlz. en un contexto politico-
constitucional por tanto distinto, del que habia
desaparercido va todo fundamento contractual en la

construcciéon del Estado comian.

4. En el sistema institucional del Reich, el Bundesrath,
organo federal de representacion gubernamental de

los Lander, Jjuega un papel decisivo, de mavor impor-
tancia al concedido al Reichstay, O6rganc parlamentario
federal de representacidén popular directa. El1 desequi -
librio en faver del Bundesrath, camara que mas bien
era un cogreso de legaciones diplomaticas antes

que un Srgano parlamentario, resiulta evidente si

se contemplan #n su conjunto las funciones que le
correspondian, que, ademas de una estricta posiciodn

de paridad respecto al Reichstayg en €l proceso de
aprobacion de las leves federales, compirendian poderes
de direccidn administrativa (aprobacion de ciertos
reglamentos federales v nombramiento de ciertos
funcionarios) v judiciales (resolucion de conflictos

entre Lander, o entre éstos v el Reich? {(acrt 7 RV)».

La posicidon hegemodnica de Prusia en el Reich

tiene también su reflejo en el propio Bundésrath,



al corresponderie la cucta mas importante de votos

{17 en total, sobre 538, suficiznte para oponerse

a todo intento de revision del status guo counstitucio-
nal. Ademas. a Pirusia corresponds tambien la Presiden-
cia perpetua del Bundesrath {(art 1% RV, en relacion

al modo de nombramiento del Reichskanzlier?, cuestion
nada banal, dada la posicion central de dicho 6rgano

en el sistema institucional del Reich.

5. Esta vinculaciodon personal entre e} Reich y Prusia
se repite con ocasion de la Presidencia del Reich

v de su principal 6rgano ejecutivo, e1 Canciller
Federal, constituvendo uno de los principales elemen-
tos caracteristicos del régimen del I Reich vy una
prueba mas del papel dominante de Prusia en el mismo.
En efecto, por dispgsicidn constitucional, la Presiden-
cia del Reich recae sobre el Rey de Prusia, que

toma el titulo de Deutscher Kaiser (art 11 RV),
mientras.que el cargo de Reichskanzler, nombradon

por el Kaiser v responsable solo ante él, recavd
siempré en el Presidente del Consejo de Ministros

de Prusia, .que ostentaba normalmente ademas en su

. 3
seno la cartera de Asuntos Exteriores 1 .

6. LLa RV preveia un mecanismo de ejecucion forzesa
para el caso de incumplimiento de las obligaciones
federales de los mismbros (art 19). Tal procedimiento,
sin embargo, nunca fue utilizado para resolver los
confictos entre el Reich v los Lander, o entre estos
ultimos. Ello se debe tanto a la propia configuracion
de tal mecanismc, gue otorgaba el poder de decision

al respecto al Bundesrath, como al espiritu contractual
que impregnaba el régimen politico del Reich. En
efecto, el Bundesrath prefirio siempre acudir a

la via de 1a negociacion, al dialoge v la conciliacion



amistosa, métcdos tipicamente diplomaticos, que

a la de la coaccion v la fuerza para sociventar

las diferencias v confliclos entre las partes. Aqui
queda patente una vez mas el fundamento contractua-
lista del Reich v su concepcidén como "alianza perma-
nente” de principes v ciudades libres alemanas,
juﬁto al papel de instancia quasi-diplomatica repre-
sentdo por el Bundesrath.

7. En la constitucidon financiera federal, la regu-
jacion de las relaciones financieras entre el Reich

v los Linder, se reflejan asimismo los fundamentos
sobre 10s que se asienta el régimen de 1871. Basica-
mente, ouede decirse14 gue los Lander alimentan
financieramente al Reich, que dispone de muy pocas
fuentes de indresos propios, a través de las 1lamadas
contribuciones matriculares, transferencias destinadas
a cubrir los gastos federales que no puede satisfacer
el Reich con sus ingresos propios. De esta manera,

se creaba una notable dependencia de la Federacion
respecto de sus miembros, dependencia que los Lander
quisieron mantener incluso cuando el Reich estuvo

en situacion de autofinanciarsels. 8610 muv tardia-
mente, a partir del cambio de siglo, con la derogacion
en 1904 de la llamada "clausula Franckenstein”,

v en virtud de un proceso lento pero constante de
ampliacion de sus poderes financieros, el Reich

logré su plena emancipacion financiera, gue se tradujo
rapidamente a partir de entonces, como consecuencia

de 1a Guerra Europea, en la adquisicién de una posi-

cién preeminente, gque va no perderia hasta hov.

3. El impacto del principio democratico en el orden

federal de la Republica de Weimar

1. La sustitucién del fundamento contractual v detl



principio monarquico como bases del orden estatal
del Ii Reich por la soberania popular v €1 principin
democratico que inspiran el régimen republicanoc

de Weimar produjo un fuerte impacto sobre la organi-
zacién federal del nuevo Estado, gue sSe vio marcada
por un amplio crecimiento del poder federal vy un
consiguiente debilitamiento de la posicién de los
Lander, hasta el punto de que algunos autores niegan

el caracter federal del régimen nacido en 191916.

2. Ciertamente, se puede considerar gue el federalismo,
profundamente vinculado al regimen anterior, aparece
mas bien como un escollo o un obstaculo en la reali-
zacidn de los valores democraticos yv nacionales
propugnados en Weimar, produciéndose un intenso
movimientc de concentracidon del poder en 1las instan-
cias centrales de, legitimacioén democratica directa.
Solo 1a fuerza de la inercia de los viejos Liander,

como unidades politicas tradicionales en Alemania,

el sentimiento de opsicion a Prusial( v un cambio
en la estrategia dei movimiento revolucionariols
permitieron la continuidad del orden federal, el
mantenimiento de la division vertical del poder
estatal, aunque con profundas y significativas modi -
ficaciones. Todas ellas encuentran su origen en

tres factores clave : la proclamacidén rotunda de

la scberania popular, a nivel federal, realizada

en el art 1 de la Constitucion de Weimar (WV)lg.

que exige una legitimacion democratica de las insti-
tuciones federales; el ascenso del nacionalismo,
reforzado tras la derrota wilitar v las duras condi-
ciones de Versalles; v la introduccidn, va significa-
tiva, de un principico de beligerancia social del
Estado, que comportaba un incremento sustancial

de su intervenciodon en la vida econdomica v social

vy, consiguientemente, una notable ampliacién de

sus funciones en la escala federal.

Este complej¢ de facrores marcaron 1 desarrollo



del orden federal aleman hacia el unitarismo, el
reforzamiento de los poderes de la Federacidon frente
a los Lander v el debilitamiento de la posiciodon
de Prusia en el conjunto. Todo ello encuentra su
puntual traduccién en la concreta configuracion

del reégimen de Weimar.

3. Asi, en primer lugar, el Reichstag, como Organo
parlamentario federal de representacidon directa

de todo el pueblo aleman, adguiere una clara prepon-
derancia sobre el Reichsrat, que continta siendo el
organc parlamentario federal de representacion guber-
namental de los Lander. El pueblo aleman, soberano
como tal en su unidad, segun la propia wvV, expresa

su voluntad de forma unitaria, v ésta es interpretada
por su organoc de representacidén directa, sin la
mediatizacion de los Linder. En efecto, al Reichsrat
s6lo se le concede un derecho de veto suspensivo

en el préceso iegislativo federal, que puede provocar,
por decisién del Presidente Federal, un referendum
sobre ei provecto vetado, a menos que el Reichstag
seratifique en &1 por una mayoria de 2/3, en cuvo
caso el Presidente Federal puede optar entre el
referendum o la preomulgacion directa de la ley (art
T4 WV).

En el campe administrativo, el Reichsrat ve
asimismo como su poderde disposicion sobre la Adminis-
20

>

tracion federal es reducido practicamente a la nada
mientras que en el campo judicial, su intervencion
en los conflictos federales es sustituida por una
incipiente jurisdiccion constitucional, de caracter
independient921. Y por encima de todo, gqueda excluido
del juego politico federal, pues el Gobkierno del
Rejich sélo responde ante el Reichstag. lLa Repiblica
de Weimar continua con el esgquema del bicameralismo

inperfecto del [I1 Reich, pero en esta ocasion la



balanza se inclina claramente en favor del Relchstag.

4. Los Lander pierden asimismo, con la desaparicion
de todo elemento contractual en la creaciodon del
Reich22 v con la relegacion del Reichsrat en el
sistema federal institucional, todo poder de disposi-
cién sobre la Constitucion Federal, gue ya no puede
considerarse como un pacto del que l1os Linder son

parte.

El procedimiento de revision constitucional,
en coherencia con la nueva situacidén, no prevée inter-
vencion decisiva alguna de los Lander, ostentando
el Reichsrat s0lo un derecho de veto suspensivo,
cuva utilizacién provoca la convocatoria de un refe-
rendum federal, trasladando por tanto la decision
fFinal a otro elemento unitario del sistema institu-
cional : el pueblo federal (art 76 WV). En la misma
filosofiia, los Lander no disponen va de ningtn
derecho reservado o privilegio constitucional, gue
necesite de su expreso v particular consentimiento
para ser modificado. Es mas, los Lander no tienen
garantizada en la WV ni siquiera su propia existencia
individual e integridad territorial. permitiendo
la Constitucidn la reorganizacion del territorio
federal en Lander por la via de la revisidn constitu-
cional (art 18 WV)ZB.

5. La preponderancia de las instituciones centrales
se manifiesta asimismo con nitidez en el diseio

de la figura del Presidente Federal. Si el Kaiser

del 71 Reich casi podia considerarse como un “"primus
inter pares” en la comunidad de principes alemanes,
el Presidente Federal de Weimar es quiza la institu-
cion de mavor relieve, dotada con legitimacioéon v
poderes propios, de extraordinaria amplitud. aAsi,

el Presidente cuenta con una legitimacidn demccratica

directa propia, al ser elegido por sufragio del



conjunto del pueblo aleman (art 41 WV), ¥ tiene
atribuide por 1la WV un amplio conjunto de poderes,
entre los que destacan 10s de excepcidn. o de "dicta-
dura presidencial™ (art 48 WV). Estas dos circusntan-
cias le confieren una solida posicion de preeminencia
en el sistema institucional, incluso frente al Parla-
mento v a los mismos Lander.

6. En efecto, si en el I1 Reich 1os conflictos fede-
rales se rescolvian via negociacion en el seno del
organo federal de representacion de los Linder,

aun cuando estaba prevista una via de ejecucidn
directa, en el régimen de Weimar, Jjunto a un principio
de judicializacion de tales coanflictos, va citado,

se refuerza la via de la coaccion federal directa,
gue va no se deja en mancs de 1os pfopios Liander,
sino que se traslada a la disponibilidad de la institu-
cion central de naturaleza unitaria por excelencia,
el Presidente Federal. Este dispone de los poderes
necesarios para obligar a los Lander al cumplimiento
de sus deberes constitucionales, a cuvos efectos
podra incluso recurrir al uso de fuerzas armadas

(art 48.1 wV)y. Y ésta fue, efectivamente, la via

mas utilizada para afrontar 10s numerosos v dgraves
conflictos federales que se suscitaron en la agitada

. <4 . 24
vida politica de Weimar.

7. La desvinculaciodon entre el Reich v Prusia marca
también una de las caracteristicas basicas del reégimen
de Weimar : el intento de liquidar laposicidn hegemoé-
nica de Prusia en el conjunto federal. Este intento

se tradujo en primer lugar, como fruro directo de

la proclamacion de la soberania popular, en la des-
vinculaclion personal entre los altos 6rganos ejecuti-

vos de Prusia v del Reich. Mas significativo de



esta voluantad resulta sin embargo 1 hecho de la
limitacidén v divisién de 10s votos prusianos en

el Reichsratzs. No obstante, y aun cuando se elimind
la hegemonia institucioconalizada de Prusia, este
Land, el mavor v mas potente, no dejo de ejercer

una posicidn Jdominante real en la vida de Weimar.

8. El crecimiento deil poder central bajo el régimen

de Weimar trajo consigo, ademas del reforzamiento

de sus instituciones, una notable ampliacidn del
ambito de competencia del Reich, tanto en su vertiente
legislativa como de ejecucién. El Reich adquiere

las potestades legislativas fundamentales gue permiten
una direccidn unitaria, especialmente en cuestion

de politica econdmica y social, pero también en
materias que tradicionlmente estaban atribuidas

a la responsabilidad de los Lénder26, aunque sin
embargo tal competencia legislativa federal no tenia
siempre caracter exclusivo, estableciendose una
diferenciacidn técnica entre las potestades de caracter
exclusivo, concurrente, de legislacion de necesidad

v de legislacion de principios 27. Al mismo tiempo

se amplian notablemente ias competencias administrati-
vas del Reich v crece paralelamente la Administracion
federalzs. debilitandose el principio por el cual

la iegislacién federal debe ser ejecutada ordinaria-

-~
mente por las Administiraciones de los Lénder“g.

9. Finalmente, el reforzamiento del poder central

se refleja también en la constitucion financiera
federal. Las tendencias generales a la centralizacion
que aparecen en weimar, junto 2 las exigencias econdé-
mico-financieras de la reconstruccion de Alemania
tras la Gran Guerra v a ia pesada carga de las repa-
raciones, condujeron el proceso de disefio de unas
nuevas relaciones financieras federales por las
sendas de la centralizaciéon v la unificacion, va
abiertas por otra parte en los iultimos tiempos del

11 Reich30. lLa Federacion gozaba de una competencia



legislativa practicamente deneral para regular las

fuentes impositivas (art 8 v 11 WV), competencia

. A . 21 . . .
de la qgue hizo un amplio uso , v disponia ademas

I\

3
de una fuerte v extensa Admnistracion fiunanciera”

2

El sistema de reparto de los ingresos pablicos 3
se construvo sobre el principio diametralmente opuesto
al que regia en el II Reich : el derecho de la Fede-
racidén a repartir los ingresons obtenidos entre 1as

tres instancias territoriales, e! Reich, los Lander

v las Admiistraciones Locales, pur ia via de la
fijacién de una cuota de participacioéon sobre 1as
fuentes de mayor volumen recaudatorio. El sistema

de participacioéon en los ingresos constituyd asi

el mecanismo principal de redistribucidon de los
recursos financieros, pasando dichn sistema, en

su concepcidén esencial, a ia Repﬁbiica de Bonn.

Juntuv a tales frentes compartidas se mantuvieron
ciertos ingresos propios y exclusivos de cada instancia,
aungue de escasa siginificacién, sobre todo los
correspondientes a los Linder y a lasAdministraciones

A
locale534.

4. El federalismo social de la Republica de Bonn

1. La RepGblica de Bonn, nacida de la Ley Fundamental

de 23 de mavo de 1949 (Grundgesetz, GG en adelante),

se fundamenta en los principios demccratico, social,
federal v de Estado de Derecho (art 20 GG). Una

de las innovaciones esenciales, a pesar de que cuenta
va con un precedente significativeo en el régimen

de Weimar, e=s la firme introducidn del principio
social, que implica la beligerancia social del poder
estatal. su intervencidn decidida en la economia

vy las relaciones sociales en favor de la igualdad



v la solidaridaqd.

£l principio de igualdad, concebido clasicamente

en términos formales -- igualdad ante la leyv -- v
negativos -- prohibicidon de discriminacidn por motivos
personales-—-, se entiende ahora ademias en términos
materiales -- igualdad en las condiciones sociales --

vy positivos --deber de actuaciodn del poder piubiico
para remover 1os obstaculos sociales que a ella

se opongan --. Por otra parte, la exigencia de soclida-
ridad que impregna el nuevo régimen politico tiene

su concreta traduccion ceonstitucional, a los efectos
gue aqui interesan. en la formulacion de un principio
de fidelidad federal, que desprende obligaciones

tanto para el Bund como para los Lander en este
sentidoss. v en la previsidon, en el propio texto
constitucional, de una claisula de "igualaciotn de

las condiciones sociales de vida", que habilita
diversas competencias federales v orienta su ejercicio
en tail direccién36. Este principic resultara decisivo
en la evolucioén del régimen federal aleman bajo

la Repiblica de Bonn.

2. El1 federalismo, como férmula de organizacion

del Estado aleman de 1949, fue tanto una imposicidn
de las potencias aliadas vencedoras vy ocupante537

como una opcioén deseada por las fuerzas politicas
alemanas de la pustguerrags. No obstante, la division
federal del poder como fundamento de la organizacidn
del Estado sufrid un cambioc importante en su funciona-
lidad v en su legitimacion respecto a las anteriores
construcciones federales. Ya no desempenaba una
funciodu de integracion, una vez consolidada la unidad
alemana y destruidas sus divisiones politicas histéri-
co-tradicionales, ni tampoco se contemplaba como

una reminiscencia histérica que mas bien constituia

un esccllo para la plena realizacidn del principio



democrético—parlamentario. sino qgue se incardind

en 21 conjunto de principios fundamentales que inspi-
ravan el nuevo reégimen como uno de sus valores esen-
ciales, en relacion de perfecta arwonia, compatibili-

dad v complementariedad con 105 mismos.

En efecto, el federalismo se incorpora a la Repu-
blica de Bonn como un valor esencial del sistema
politico, intrinsecamente vinculado al principio
democratico, y como férmula organizativa especialmente
util yv adecuada para el eficaz cumplimento de las
tareas v funciones que una sociedad avanzada exige
del poder estatal.

3. En relacidn a la democracia, la doctrina alemana39
ha subravado los heneficiosos efectos gue reporta
el federalismo para su realizacion, consolidacién

v profundizacidn, rompiendo en cierta medida con

el pensamiento tradicional aleman, que lo consideraba
como incompatible con el parlamentarismo, primero,

y como escollo u obhstaculo después, empalmando de

esta forma en cierto mndo con la concepcion originaria
de los consﬁituyentes norteamericanos de 1787, que
veian en &1 un método eficaz de divisién v bhalance

del poder. En este sentido, resulta paradigmatica

la doctrina suiza, gue no concibe la democracia

sino en un contexto federalag. Asi, se indica que

el federalismo, por una parte, intensifica la divisioén
del poder, al disponer una divisisén vertical del

mismo (Bund-Linder) junto a.lz division horizontal

que caracteriza al régimen democratico (legislativn,
ejecutivo y judicial), v, por tanto, contribuye
decisivamente a su limitacidn. Por otra, posibilita
una participacidén mas amplia de los ciudadanos,

al crear un nuevo escalén del poder politico, un

nuevo nivel de participacion, que ademAas se encuentra



mas cercano a los ciudadanos que las instancias
rales. Ello facilita también un control mas
proximo por parte de la opinion publica v 1 cuerpo

electoral.

El orden federal, por ultimo, se cenvierte en
mecanismo de garantia del pluralismo politico social,
al ofrecer un juego de relaciones mas amplioc a las
diversas fuerzas v al posibiiitar, e incluso a veces
exigir, la participacion de las fuerzas minoritarias

en el ejercicio del poder.

Todas estas circusntancias facilitan el desarrollo
de un estilo democratico de gobierno, basado mas
en el dialogo, la negociacion, el compromiso v el
respeto a las minorias que en la impsicion, la fuerza
v la prepotencia. Debido a la mavor divisioén v,
eventualmente, reparto del poder, a la existencia
de una pfuralidad de centros de gobierno, resulta
imprescindible el logro de un entendimiento basico
sobre las graundes cuestiones, un "agreement on funda-
mentals”, gue se traduce en una intensificacidn
del consensc sobre el sistema politico v en la creaciodn
del nivel de cohesién, estabilidad vy paz politica
necesario para el desarrollo v profundizacion del
régimen democratico v el pleno ejercicio de los
derechos y libertades formalmente reconocidos.
4. En relacidon al Estado social, el federalismo,
la descentralizacion politica, se revela como un
método organizativo adecuado para hacer frente con
eficacia a la complejidad del Estado y la sociedad
actuales v a las tareas v funciones que ésta impone.
El orden federal permite la experimentacion en la
basqueda de soluciones y la diversificacién v adaptacion

de las politicas a las concretas v particulares



exigencias de cada comunidad v territorioil, v omuestira
ademas una gran flexibilidad v ductilidad del poder
estatal para asimiiar e integrar los contflictos

que se producen en el seno de la sociedadaz. Por

todo ello, algun autor aleman nc duda en afirmar

que la Repiliblica Federal de Alemania ha cumplido

me jor con sus tareas v ha dado mejor respuesta a

los retos planteados que si hubiera estado organizada
bajo un modelo unitarioc v centralistai3.

Por todos estos motivos,., el federalismo ha venido
a cumplir una nueva funcioén en el orden politico-
constitucional alemién, v ha encontrado una nueva
legitimacion, basada en su carga democratica v en
su utilidad para la organizacion del poder estatal

.. . w4
en las condiciones sociales actuales™™.

5. Pero al mismo tiempo. el orden federal ha sufrido
la intensa presién de las tendencias hacia la unifor-
mizaciodon, preseates en 1a sociedad v en el Estado
modernos, reforzadas aun con las exigencias y expecta-
tivas creadas por el principio social. Ademas, la
interdependencia de todus los sectores y materias
objeto de la accion estatal v =21 sobredimensionamiento
de los problemas impiden una division nitida de
funciones, competencias vy iresponsabilidades, una

clara y tajante separacidon entre dos esferas de
gobierno, reciprocamente independientes. La tension
entre la exigencia de uniformidad, de accidén unitaria
y armonica de todos los poderes pablicos, por una
parte, v el valor del pluralismo que representa

la organizacidén federal del Estado, por otra, se
resuelve hov en gran medida con la apelacidén a férmuias
de colaboracion v trabajo conjunto entre todas las

instancias estatales de poder.

Ello no debe hacre perder de vista el proceso
de reforzamiento del poder federal frente a los

miembros, que no s6¢lo se ha mantenido desde Weimar,



sino gque incluso quizéa se ha intensificado en algunos
campos. Pero igualmente significativo resulta el

hecho de que, a pesar de tal proceso, 1 federalismo,
la divisicn vertical del poder, se ha mantenidoc,

v goza de buena salud. No todo se ha reducido a

un simple v lineal movimiento de ceuntralizacion,

de acumulacidn del poder en 1a esfera central, sino
gque la armonia v la unidad necesarias se han conse-
guido en gran parte a través del acuerdo, la concer-
tacion de todas las instancias en 21 ejercicio de

sus respectivos poderes. El desarrollo del orden
federal ha generado mecanismos de actuacién comun,

de concertacidén v de participacidon reciproca en

las decisiones competenciales cuyvo interés rebasa

el exclusivamente propio y particular de cada.parte.
El federalismo ha dejado de entenderse como separacjén
v mera vuxtaposicion de diversas esferas de gobierno,
para pasar a ser concebido en gran medida comoc u

anico mecanismo de gobierno, en el que participan
varias partes o centros de decisidn con caracter
complementario. En la clasica definicién de K.C.
Whearehs, el centro de gravedad ha pasado del "sepa-
rate” al "coordinate”. Sobre este nuevo nivel se
construye un nuevo equilibrio federal, en proceso
constante de reformulacidn, gue se conoce como "fede-
ralismo cooperativo"46. cuvo examen constituye el
objeto principal del presente estudio. Quede constancia
en este apartado, como punto de arranque, anicamente
que e}l federalismo cooperativo es el federalismo,

el modelo de orden federal., que se corresponde histéori-

camente con el Estado social de Derechoa’.



I11I. FEDERALISMC Y COOPERACION : HACIA UNa NUEVA CONCEPCION

DE LA DIVISION FEDERAL DEL PODER.

1. El federalismo clasico v los factores de su

transformacion.

2. La expresion del "nuevo federalismo” en términos
de colaboracidéon v su instrumentacion.
3. Un nuevo equilibrio federal : federalismo de

participacién v federalizacitn de la ejecucidn.



1. El federalismo clasico v 10s factores de su

transformacion

1. El1 federalismo que podemos dencominar "clasico™,

tal como fue disefade en sus términos basicos en

1os EEUU v mas tarde importado v adaptado con sello
A8

propio a Centroeuropa se fundamenta en el principio

3
de "two centers of government"” ¥ consiste propiamente
en la division del poder estatal en dos niveles
territoriales distintos, general v regional, de

modo que a cada uno de ellos corresponde per disposi-
cidén constitucional una esfera determinada de poderes,
que ejerce con independencia y plenitud. Cada instancia
ostenta un poder originario, fundamentado directamente
en la Constitucidn comtn, v lo ejerce directamente
también sobre los ciudadanos, de forma soberana,

sin interferencia de las demas, al menos de forma
ordinaria. El orden federal clasico se caracteriza

pues por la separacion entre las diversas instancias

de gobierno, estableciéndnse entre las mismas una

mera relacion de vuxtaposicion.

Un tal diseio del orden estatal respondia origina-
riamente en Alemania a una funcidén de integracidn,
como se ha visto va. Constituia el método a través
del cual se intentd, y se logrd, la unificaciodn
de una constelacidn de pequelios Estados independientes
¥ sSoberanos en una unica formaciodon politico-constitu-
cional, sin que por ello desaparecieran las unidades

originarias como centros de poder politico.

FPor Galtimo, es preciso resaltar que la operacion
federal basica, la realizaciobon de una concreta divi-
sion del poder bajo la forma de un reparto competenci-
al constitucionalizado, eso es, el disefio del sistema

de distribucion de competencias, se llevd a cabo



en un contexto politico v socioecontmico determinado,

del Estadg liberal de Derecho. Este dato resulta

]
i

j@)
D

la mavor importancia para compreader en todo
significado la evoluciodon del federdlismo desde

&
Ll

tdltimo tercio del 3. XIX v las transformaciones

)

sufridas en su adaptacidén a un contextc politico

v econdmico-social distintoc del gue nacid ¥ en cuyvo
marco se diseflaron sus principales instrumentos.

El relativamente reducido é&mbito de actuacidn de

los podera2s pubiicos, asi como 1a naturaleza de

su intervencion social, limitada basicamente a la
adopcion de mecdidas de policia, permitian la operaciodn
de un courte bastante nitido entre ias diversas mate-
rias y areas y su correlativa atribucion a la compe-
tencia de una u otra instancia, de forma alternativa.
Cada instacia disfrutaba asi de un ambito preciso

de poderesag. que ejercia soberanamente, con plenitud
¢ independencia de las demas. La separacion de esferas
competenciales era posible pues gracias a la relativa
poca extension v simplicidad del ocbjeto de la accion

estatal.

2. En la Repiblica de Bonn concurren una serie de
circunstancias, apreciables algunas de ellas va

en Weimar, que actian como vigorosos factores de
transformacion del orden federal. A efectos sistema-
ticos podemos distinguir entre aquellos que pertenecen
especificamente a alemania, v agqueilos otros que

constituyven un lugar comin a todas las sociedades
desarrolladas nacidas, convencicnalmente, de la
I1I Guerra Mundial.

Asi, en primer lugar, hav que citar la desaparicion

de los Liander histéricos, a excepcidon de Bavern

(con alteraciones de sus limites territoriailes,

sin embargo) v de las ciudades libres hanseaticas

de Bremen v Hamburg. Los aliados, constituidos en
poencias ccupantes, reorganizaron el Estado aleman

{(en su parte occidental) schbre ia base los Lander,
ciertamente, pero no sobre leos Linder histéricos

v tradicionales, sino sobre otros dibujados artifici-



almente sobre el territerioc en funcidn de sSus respec-
tivas zoras de ocupacidn. Ademas, v como medida
preventiva adicional, disoclvieron directa v especifi-
camente el Land prusianoSO. consumandose 3Su desapari -
cién con la definitiva division de Alemania entre

la zona soviética de ocupacidn v la de las tres
potencias aliadas restantes. La desaparicion de

la base histérica de los Linder v su recreacion
artificial constituve sin duda una importante causa

de debilitamiento de la diferenciacion yv e1 pluralismo,
del mantenimiento de la personalidad propia de las di-
versas comunidades historico-politicas, culturales

v sociales, v, en definitiva, de la conciencia de
pertenencia a una colectividad diferenciada, respecto
de la cual el federalismo se presenta como medio vy

garantia de su pervivencia.

3. Este factor se combina con otros de caracter

mas general, no especitficamente alemanes.'Asi, el

alto indice de movilidad de la poblacién v el alito
nivel de intercambios de todo tipo, frute del vertigi-
noso desarrollo de las comunicaciones, la ciencia,

la técnica y la economia, Que propician la creacion

de grandes espacios v de sociedades abiertas, rompien-
do las pequefias unidades cerradas de convivecia

social tipicas de las sociedades rurales, agrarias

v de wvocacidn autarquica. El mismo desarrollo técnico,
cientifico, economico v cultural, con el efecto
multiplicador de los medios de informacién y comunica-
cién, provoca la extension de pautas culturales

v modos de vida uniformes por encima de las fronteras
locales vy regionales., 2 incluso estatales. Todo

ello trae como consecuencia una peérdida de la concien-
cia ciudadana de pertenencia a una comunidad histérico-
cultural diferenciada, v con elio, la erosidén de

la personalidad propia y especifica de cada colectivi-

dad histérica.



4. El Estado, especialmente a partir de la I[l Guerra
Mundial, ha ampliado sustancialmente su ambito de
actyacén, con la iuntroduccion del principio social. Su
accioén no sSe limita va basicamente al establecimiento
de medidas de policia sobre un relativamente reducido
namero de sectores, sino que se extiende hasta
practicamente todos los rincones de la vida de 1los
ciudadanos, anadiendo a su clasica funciodn prohibitiva
una activa funcioén de fomento v prestacioén. Unido

ello a la complejidad de las sociedades modernas

v a 1la estrecha interrelacidén e interdependencia de
las materias v sectores objeto del interés estatal,

se ha producido un evidente desbordamiento del

marco regional como centro adecuado de decisién,
primaria. Muchas de las materias y sectores de la ac-
tuacion estatal no se dejan yva tratar adecuada vy
eficazmente desde una perspectiva exclusivaente
regional, sino que exigen un tratamiento uniforme

a escala: federal.

Ello es particularmente cierto en los sectores
econdmico y social, donde, junto a la estrech interde-
pendencia Que presentan todos sus problemas, se
une la necesidad de mantener el territorio federal
como una unidad de mercado, como una unidad econémica,
especiaimente, por lo que aqui nos interesa, a efectos
de planificacidon v direccidn. Asimismo, en materia
social. la actividad de prestacidn v protecciodn
que desarrolla 1 Estado requiere el establecimientoe
de unos estandares comunes a nivel federal, como
exXigencia ineludible de la nueva concepcion positiva
v material del principio de igualdad en el Estado
social, asi como de un elemental c¢riterio de raciona-

lidad ¥ economia organizativas.

5. Del mismo modo, el principio social del Estado
v

1a nueva concepcidn del derecho a la igualdad que



de &}l se deriva propicia el nacimiento, sino de

un derecho subjetivo, en términos estrictos, si

de 1o que podriamcs llamar un "estado psicoloéogico”
por parte de los ciudadanos a un tratamiento sustan-
cialmente uniforme de las condiciones sociales

de vida, o, en expresioén de Scheuner, las "facilida-

des estatales de vida"51. 52

Asi, la doctrina alemana
pone de relieve como el ciudadano medio no esta
dispuesto va a recibir, por razon de su domicilio,
un trato distinto en materia de prevision social, fis-
calidad, posibilidades de educacidén, promocidén econd-
mica v profesional, u otros aspectos de incidencia
directa en su vidass, El principio social confiere
pues al derecho a la igualdad una dimensidn nueva :

la interdiccidén de la discriminaciéon territorial,

coino uno de sus contenidos especificamente nuevos.

6. Por todo ello, sea por razones objetivas, insertas
en la propia naturaleza de las cosas, sea por motivos
subjetivos, de psicologia social, cabe concluir

gue el régimen federal actual es halla sometido

a una intensa presion uniformizadora, que exige

un tratamiento unitario de los principales sectores

v materias objeto de la actuacidn estatal, que se
compagina mal, en principio, con el orden federal
entendido como separacidén v mera vuxtaposicion de
centros v esferas de gobierno, con poderes indepen-

dientes v soberanos.

2. La expresion del "nuevo federalismo” en términos

de colaboracidény su instrumentacion.

1. A pesar de la poderosa presiéon uniformista, hay
gque constatar en Alemania una clara voluntad de

mantenimiento del principio federal como pieza clave



de la arquitectura del poder del Estadosg. El federa-
lismo, como se vera, ha evolucionado hacia formulas
gque poco tienen gque ver con su configuracion clasica,
pero no obstante se ha mantenidn en sus términos
basicos, en su nuacleo irreductible, como division

vertical del poder estatal, que da lugar a la exis-
tencia de una pluralidad de centros de gobierno,
de instancias territoriales cuvo poder ostenta propia-

mente una naturaleza estatal.

2. Al sostenimiento del federalismo como pilar funda-
mental de la organizacidén del Estado, una vez agotada
su originaria funcidn integradora, ha contribuido
decisivamente su nueva valoracidn como elemento
estructural que garantiza e intensifica la construc-
cién deocratica del Estado, permite la experimentacidn
v el ensavo sociales, v, con ello, posibilita un
importante incremento de la eficiencia en la actuaciodon
del poder publico en las complejas sociedades desarro-
lladas de la actualidad. Como se ha visto, de una
legitimacion histérico-emocional se ha pasado a

una legitimacioén racionalista y utilitarista, aan
cuando no debe menospreciarse el efecto integrador

gue atn lleva conectado el orden federal de organiza-
cién del poder, especialmente en relacion a aquellas
comunidades que han mantenido en gran parte su propia
v diferenciada personalidad v que mas celosas se

sienten de su conservacion.

3. El orden federal, sin embargo, como se ha dicho,
ha experimentado una profunda transformacioén, aun
sin alterar su componente esencial e irreductible.
En el nuevo contexto, la tensidn entre el poderoso
empuje uniformista, que tiende a exigir una accién
unitaria, armonica e interdependiente de todos los

poderes publicos, por un lado, v la firme voluntad



de mantener la division federal de los mismos, soste-
nida sobre la consideracion como valor politico
constitucional esencial con que es contemplada

en la actualidad, por otro, ha dado como resultado

una mutacion profunda de las relaciones federales, vy
con ella, de su propia inteligencia y concepciodn.

En pocas palabras, y como punto de partida, pocdemos
decir que la division federal del poder no se entiende
va como separacion v mera vuxtaposiciéon de esferas
independientes y soberanas de gobierno, actuando

cada una sobre un ambito material propio v exclusivo,
sino como colaboracidon entre los diversos centros

de gobierno en la consecucion de objetivos de comun
interés, como participacidonde todas las instncias

en un esfuerzo conjunto para el cumplimiento de

todas aquellas funciones y tareas que redundan en
beneficio del todo, vy coﬁ él, de las propias partes.
La separacion y la estanqueidad ha sido sustituida

por lo que pondemos designar como voluntad de colabora-
cién, a impulso de las necesidaes v exigencias de

fa realidad.

4. La necesidad o la presién de uniformizacioén se
constituve, como se ha visto, en el presupuesto
material basico de la transformacion del orden federal.
No obstante, tal necesidad de uniformizacidn no

opera en una Gnica direccidn, provocandc s6lo efectos
en un unico sentido. L& presién uniformizadora
encuentra diversas vias para su satisfaccion, de

modo que la evolucidon del orden federal no discurre
linealmente, sobre un unico carril. K. Hesse ha
observado cémo la necesidad de uniformizacioén puede
ser satisfecha basicamente a través de dos grandes
vias : la centralizacidn y la cooperaciénss. Por

la primera, se produce una concentracion de poderes

en las instancias centrales, que provoca un correlati-
vo desapoderamiento de los entes autdnomos. La conse-
cucion de un tratamiento unitario se realiza por

esta via mediante un trasvase de la capacidad de



decision de la pluralidad de sus titulares iniciales
a la instancia central, a un titular ﬁnicose. Por

la segunda, las diversas instancias conciertan sus
respectivos poderes hacia el logro de objetivos

de comun interés, corientando armoénica v complementaria-
mente su eliercicio. El tratamiento unitario se presen-
ta aqui pues como el resultado del acuerdo v la
concertacion de las partes, manteniendo todas ellas
sus propios v respectivos poderes.

5. La evolucidn del orden federal aleman desde 1949

ha discurrido por estas dos grandes vias mencionadas
junto a un evidente proceso de reforzamiento del

poder central, por concentracion de facultades,
especialmente legislativas, en el Bund, se ha desarro-
Jlado un no menos evidente, y aun de mavor significa-
cién proceso de interrelacién v colaboracidén entre

todas 1las instancias federales.

6. El movimiento de centralizacion resulta claramente
apreciable en Alemania si se observan las siguientes
circunstancias :

- el agotamiento, por parte del Bund, de su compe-
tencia legislativa concurrente, al haber hecho un
uso exhaustivo de todas las facultades legislativas
que la GG le concedia al respecto, circusntancia
facilitada por la ineficacia préactica de ia claasu-
57

>

la de necesidad prevista en el art 72.2 GG
- las maltiples revisiones constitucionales consis-
tentes en una ampliacion del circulo de competencias

, . - 58
legislativas federales ™, vy

la expansion de la legislacidon federal hacia
ambitos no colocados explicitamente por la GG bajo
su competencia, pern absarbidos por 1 Bund en virtud



de las doctrinas de las competencias anejas (Annexkom-
petenzen), de las competencias por conexion objetiva
{kraft Zusammenhangskompetenzen) v de las competencias
segun la naturaleza de las cosas tkraft Natur der

59
Sache Kompetenzemn) .

Ademas de ellc, debe advertirse también una va
muyv exXxtensa dotacion de poderes, tanto legislativos
como ejecutivo-administrativos, en e! texto original

de 1949 de la aG%°.

No cabe duda de que el Bund, en el régimen de
la GG, goza de una clara preeminencia en el ambito
de las competencias legislativas, 1o que supone
tanto como decir en cuestion de toma de decisiones

primarias.

Pero el proceso de centralizacién no es tan simple
en Alemanria. En efecto, la pérdida de poder legislati-
vo singular de los Linder se ha visto compensada

por un notable incremento de su participacién colec-

tiva er la formacion de la voluntad legislativa
federal, a traves del crecimiento del numero de
leves que requieren necesariamente el consentimiento
del Bundesrat, como 6rganc parlamentario federal

de representacidon gubernamental de los Lander, para

su aprobacion (las 1lamadas Zustimmungsbediirftige

Gesetze). Sin duda se ha reforzado la voluntad federal,
otorgandole una posicion dominante, pero al mismo
tiempo se ha reforzado también la federalizacidn de

su formaciodn. Este dato constituve una nota caracteris-
tica esencial de la evolucién del orden federal

. . ; .62
aleman, de importantes consecuencias, como se verao

7. Junto a este peculiar v compensado proceso de
centralizacion, aparece un amplio conjunto de instru-

mentos y mecanismos al servicio de la concertacion



de 10s poderes de las partes, de su conjuncion en

un esfuerzo comin para abordar el tratamiento unitario
v arméonico en aquellos ambitos en los gue concurren
también los intereses de ambas instancias. La concreta
instrumentacidn de lo gue hemos 1lamado voluntad

v necesidad de colaboracion se realiza a traves

de un complejo heterogéneo de técnicas v mecanismos,
de muy diversa naturaleza, alcance e intensidad,

pero que Se reunen bajo el comin denominador de

la conjuncién, y consiguiente interrelaciodon, de

sus repsctivos poderes. Las parte, en principio,

no pierden ni ganan en la extension material v fun-
cional de sus potestades, sino que limitan reciproca-
mente su independencia ¥y discreccionalidad en la

toma de las decisiones que les competen en arsas

a un ejercicio concertado de sus respectivos poderes,
que sustituva en sus resultados la diferencia y

el particularismo por ciertos grados de uniformizacion.
La separacion, la independencia v la "soberania” en

el a&jercicio de sus propios poderes se ve reemplazada
asi en grén parte por el establecimiento de una
compleja red de interrelacion e incluso interdependen-

cia en sus respectivas actuaciones.

A este fin se orientan varias técnicas vy mecanismos,

de naturaleza diversa. Asi,

- en primer lugar, la extensién e intensificacion
de los medios ordinarios de interrelacidn competencial,
especialmente de la técnica de la concurrencia imper-
fecta {(decisidn marco a cargo de las instancias
centrales -- decisién de desarrollo a cargo de las
instancias territoriales auténomas) en el ambito

de la legislacién v la planificaciénGB,

-en segundce lugar, la ampliacidn del concepto

de auxilio utilizado en la GG (art 35.1), para fundamen-
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tar una obligacidén federal de todos los poderes
pﬂblicos6&, v 8u conversidn en una norma ordinaria
de relacidn entre ias diversas instancias tederales,
por la quese prestan mutuo apoyc v 3oporte a su$

respectivas actuaciones,

-en tercer lugar, la generalizacioén e intensifica-
cién de los instrumentos e instancias de coordina-
cidon entre las diversas partes federales, en la
perspectiva d« lograr la libre concertacion de volun-
tades para ejercer sus respectivos poderes en base

a parametros conjuntamente acordados,

-y, finalmente, la creacién de instrumentos v
técnicas propiamente coorerativas, que suponen en

realidad un verdadero coejercicio competencial,

derivado bien de una norma constitucional que asi

hava dispuesto el régimen de concurrencia competencial
sobre una determinada materia --cooperacién obligaté-
ria--, bien de la propia voluntad de las partes,

que asi hayvan decidido ejercer sus poderes en un

concreto sector.

La cooperacion federal, en el sentido estricto
aqui utilizado, se constituve pues verdaderamente
como un régimen competencial sustantivo, como un
modo de atribucidn ¥ ejercicio conjuntos de los
poderes estatales, en el que las diversas instancias
gozan de un determinado grado de participacion.

En este sentido, aparece como una novedad importante,
de gran trascendencia por sus efectos y consecuencias,
no s6lo en relacién a la propia estructura v funcio-

namiento federales, sine también, como se vera,

para todo el sistema politico-constitucional.
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3. Un nuevo equilibrio federal : federalismo _de parti-

cipacion v federalizacion de la ejecuciodn

1. Las dos grandes vias sobre las que evoluciona

el régimen federai aleman convergen sustancialmente,

a pesar de sus diferencias, hacia un mismo punto

la resituacion de las facultades primarias de decisidon
en el escalén federal, la produccion de decisiones
uniformes generales para todo el territorio federal

en la practic totalidad de ambitos y sectores materiales

de comin interés.

Pero no es menos cierto que coman a ambas es tam-

bién 1l1la federalizacion de esta voluntad unitaria

en su proceso de formaciodon intervienen decisivamente
las diversas instancias federales, sea a traves

del Bundesrat, sea a través de ¢érganos v mecanismos

de coopeaciodon. Los Linder han perdide en gran parte
sus poderes éingulares e individuales de decision,
pero han adquirido en cambioc una participacion decisi-
va sustancial en la formacion de la nueva voiuntad
unitaria a escala federal. De este modo, la concepcion
de la estructura federal como division material

del poder entre diversas instanclias territoriales,

que ejercen con independencia y "soberania” sus
potestades en aquellos ambitos atribuidos a su compe-
tencia cede el paso a otra concepcion de la divi-

sidn federal del poder : la participacidén de las
diversas instancias territoriales en la formacién

de una misma voluntad a escala federal. El orden
federal va no se entiende tantc como la divisioén
entre dos esferas separadas de poder, sino mas bien,
como indica Corwin, como un mecanismo de gobierno

en el que tanto el Gohierno general como los estatales
son piezas complementarias, cuyos poderes se dirigen

a realizar aquellos objetivos piblicos de comin
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interés . En patabras de Hesse yv Bockenforde, se

Gl

ha pasado de un federalismo de vuxtaposicion (Neben-

einander) a un federalismo de participacion (In-

und Miteinander), que encierra una concepcion de

la division federai del poder no como su particioén

v distribucién entre diversas intancias territoriales,
sino como la participacion de las mismas en una

L. .. ) e 66
tnica fun<cion o mecanismo rde gobierno .

2. Hasta ahora se ha hablado de la formacidén de

la voluntad federal unitaria, que responde al esquema
del llamado federalismo de particopacidon (Beteili-.
gungsfoderalismus). Pero en una perspectiva global
del orden federal es preciso también contemplar

un procedimiento participativo. En este sentido,

debe constatarse que los Linder mantienen en su
esfera competencial propia, con distintos regimeunes
que prevén una intervenciéon federal de intensidad
variab1e67, la mavor parte de los poderes de ejecucion.
La voluntad uniforme acordada a escala federal es

asi adpatada y ejecutada singularmente por cada

Land, como norma ordinaria, v tanto si se trata

de la voluntad propiamente federal, emanada por

las instancias centrales, como si se trata de planes

v acuerdos cooperativamente alcanzados.

3. De este modo, la voluntad uniforme a escala federal
es ejecutada pluralmente, de forma diversificada,

con 1o gque se posibilita sus adptacidon a las concretas
v particulares circunstancias v necesidades de cada

territorio. El federalismo de participacidon se comple-

menta asi en Alemania con una federalizacidon de

la ejecucioén : los Lander contribuven decisivamente

a la formacidtn de una voluntad unirorme a escala
federal, por un lado, v por otro, ejecutan como
tarea propia dicha voluntad, moldeandola a sus especi-

ficas necesidades. La generalizacidon de este esquema,



nada nuevo por otra parte68, constituve el nuevo
equilibrio federal resultante de la tensidon, en
el contexto politico v sSocio-econdtmico actual, de
los elementos de unidad v pluralismo presentes si
eijerciendo presiones opuestas, en toda construcci
federal.
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LA COOPERACION COMO NUEVO REGIMEN COMPETENCIAL

SUSTANTIVO.

1. La cooperacion en sentido estricto : diferenciacioén

de otras figuras afines.

2. La cooperacion federal como ejercicio conjunto de

competencias.

W

Ambito material v funcicnal de la cooperacion

federal.

4. El status de 1as partes en la relacién cooperativa



1. La cooperacidn en sentido estricteo : diferenciacién

de otras figuras afines

1. Todo orden federal presenta numerosos casos de
contacto v relacion entre las diversas instancias

de gobierno que pueden remitirse a un primer v elemen-
tal principic de colaboracién. De hecho, la existencia
de unos niveles minimos de colaboracién es consustan-
cial a todo régimen federal, para asegurar su correc-
to funcionamiento e incluso su propia supervivencia.
El propic concepto de federalismo reclama un minimum
de colaboracion, sin el cual no es concebible ningun
orden federal69. Incluso en aquellos Estados federales
que tradicionalmente han puesto mayor énfasis en

la separaciobon, independencia e igualdad de las partes
se han producido siempre, con mavor o menor intensidad,
relaciones de colaboracidn entre las diversas instan-

cias del poder estatal70.

Pur ello, no es posible identificar la cooperacion
federal, como fenodmeno nuevo v desarrollado en el
marco de unas condiciones especificas, con este
elemental principio de colaboracién, bajo pena de
no poder aportar en realidaqd nada nuevo a la compren-
si6n de la reciente evolucioén del orden federal.

Se impone pues el intento de encontrar una especi-
fica conceptuacién del nuevo “"fendémeno cooperativo”
operado en el desarrollo de las estructuras y las

relaciones federales bajo el Estado sccial de Derecho.

2. al servicio del mencionado principio elemental
e inexXxcusablie de colaboracion el regimen federal
aleman dispone varias técnicas v mecanismos, de
diversa naturaleza, v de las dque es conveniente

diferenciar la cgoperacion federal, en sentido estricto.
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Ademas del principio de fidelidad federal (Bundes-
treue), elevado a rango de deber constitucionail
que cunre €1 entero sistema de relaciones federales,
actuando como norma general de inspiracion de la
actitud de las diversas instancias en su relacion
reciproca, v del que se derivan una serie de concretas

obligaciones tanto para el Bund como para los Lénder71

v de la propia existencia del Bundesrat, que se
constituve en la plataforma general v ordinaria

de encuentro de los Lander v de su dialogo con el

Bund, institutos ambos en los que es facil reconocer
la huella de una voluntad colaboradera en el disefic
de

ta una serie de mecanismos que se orientan igualmente,
en mavor o imenor medida, hacia el logro de aquel

la arquitectura federal, el régimen de Bonn presen-

nivel de colaboracion que optimice el funcionamiento
del conjunro federal. Asi, destacamos los mecanisinos
de interrelacidon competencial "clasicos”, l1os de
coordinacion v 103 de auxilio, géneros préximos

a la cooperacion, que se presentan incluso a veces

en estrecha relacién con la misma, pero que no se
confunden con ella vy de la que es preciso diferenciar.

5. Los mecanismos de ipnterrelaciéi competencial

que llamamos clasicos, aun a pesar a veces de su

no muy lejana introduccidn, v, en especial, de la
técnica de la legislacidn concurrente imperfecta
(legislacidén marco v legislacion de principios>,
suponen una division funcignal del poder estatatl,
gue se ordena sobre ia base de una concurrencia

de ambas partes en una misma funcion, pero con inten-
sidades v ambitos distintos. El Bund tiene potestad
para establiecer el marco al que habra de referirse
el ejercicio de los poderes de 1os Lander en la
materia, dibujando los limites dentro de los cuales

estos podran o deberan actuar. El Bund actia libremen-
te en la determinacioén de dicho marco, sin ortra
sijeccieon que a la norma constitucional, v, en su
caso, a la aprobacién del Bundesrat, como érgano
parlamentario federal, ¥ los Lander se mueven asimismo

libremente en su interior, optando por el desarrollo
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gue mas les convenga . Cada parte, Bund v Lander,
actian con plena discreccionalidad en su proplo
ambito competencial , independientemente de la ampli-
rud que éste tenga (menor, evidentemente, el de

ios Liander). Dentro de su respectiva esfera, rcada
parte toma por si sola sus propias decisiones compe-
tenciales, por separado y con independencia de las
demas. No existe sujeccion intrinseca a la libertad
de tomar las decisiones que corresponden a cada
instancia, independientemente, repetimos, de la
amplitud del ambiio en que dicha libertad pueda
ejercerse. En el caso de que la decision de una
parte no sea satisfactoria para otra u otras, se
abren las vias ordinarias de conflicto previstas

en la Constitucion federal, sin qQue se pueda reconocer
a ninguna parte una capacidad de intervencién o
influencia sobre las demas mas intensa o de mayor
amplitud que la gue le reconoce ordinariamente el
texto constitucional. l[as diferencias en este campo
deben solventarse, sin perjuicioc del intento de
conciliacidén via negociacidn, por los cauces ovdina-
rios de intervencion y conflicto previstos en la
Constituciéﬁ (inspeccioéon federal, ejecucion forzosa
e impugnacioén judicial, basicamente, para el Bund,

v s86l0 esta altima, para 1os Lénder)’g.

4. La coordinaciéon, en cambio, no constituye ninguna
formula de ordenacion de la concurrencia de poderes,
en sentido estricto, sobre una misma materia o sector.
No es ninguna norma de competencia. La coordinacion

consiste en un modo de proceder, en el establecimiento

de un determinado procedimiento de relacidn entre

las partes, previo al ejercicio de sus respectivos
poderes, en el que se intenta referir tal ejercicio

a un parametro comin, ensamblando las diversas actua-

ciones de las distintas instancias participantes



parz producir un resultado armonico. La coordinacion
se produce sobre la Lase del libre acuerdo de las
partes, en pie de igualdad, manteniendo cada una

de ellas integramente sus poderes. 3i el resultado

del proceso de coordinacion es una actuacion conjunta
o complementaria, ésta se fundamenta en el libre

v voluntario acuerdo de cada parte, que asi ha decidi-
do ejercer sus poderes al respecto, sin que se hava
producido cesidn alguna de su capacidad propia de
decisison competencial. Ninguna parte, en el procedi-
miento de coordinacidn, se encuentra en situacion

de imponer sobre las demas sus propios criterios,

v ni tan siquiera el acuerdo mavoritario puede impo-
nerse a la minoria disidente, que mantiene integramen-
te su capacidad de actuacion autdénoma e independiente,
sin perdida alguna de los poderes que constitucional-

mente le corresponden.

Dada la esencial posiciéon de paridad de las partes
en la relacidén de coordinacién, tanto su estableci-
miento como su desarrollo v sus eventuales resultados
se rigen por el principio de unanimidad, de consenso,
sin que sea de aplicacidon el principio de mavoria.

Los acuerdos adoptados en las instancias y en los
procedimientos de coordinacién sélo vinculan a quienes
han consentido a 1los mismos, pero no disponen de

fuerza alguna frente a gquienes no han participado
o no los han aprobado.

La coordinacidon constituyve pues un metodo de
actuacion, consistente en el establecimiento de
un procedimientco de participacion de varias instancias
en la determinacion de objetivos v medios, de provec-
tos que. una vez asi formulados, indicaran el senti-
do que debe adoptar el concreto, e independiente,
ejercicio de los poderes de las partes, sin que

en ningan caso se expansione en 1o mas minimo el



ambito de ias competencias sustanciales de 1as mismas,
ambito que viene fijado por la Constitucion v cuva
concreta delimitacion deriva de los titulos materiales

de atribucion competencial en ella previstos.

La nota esencial de la coordinacidon es pues el
mantenimiento integro de los poderes de las partes
v de su capacidad de actuacidn autdénoma en todo
momento, sSin perjuiciov de gue se intente el acuerdo
sobre el modo de ejercicio de sus respectivos poderes,
intento v acuerdo que constituven el contenido ¥y
el objetivo principales, respectivamente, de la

coordinacisn.

5. Finalmente, es preciso distinguir auan de la coope-
racién, en sentido estricto, un tercer instituto

que puede reconducirse también a un elemental v
primario principio de colaboracion federal :@ el
auxilio. El propio texto de la GG prevé va directa

v explicitamente el auxilio como deber constitucional
de todas las instancias federales74, como norma

de obligada conducta en su reciproca relaciodon, que
permite un funcionamiento eficaz del sistema plural

de organizacion del poder estatal : "todas las autori-
dades del Bund v de los Lander se prestan reciprocamen-
te auxilio juridico y administrative (Rechts- und
Amtshilfe)” l[art 35.11}.

Por este principio, todas las instancias, a todos
1os niveles, estan constitucionalmente obligadas
a prestar el soporte v la avuda necesarias para
que las demas puedan cumplir con eficacia sus propias
funciones. E]l deber de auxilio. asi entendido, tiene
una fuerza expansiva, que trasciende el concreto .

amhito para el gue fue disefiado <n la GG, examinado

45
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en «] Capitulo VI del trabajo previo de investigacisdn,
v Jlega a tundamentar unas especiales vy a veces
permanentes relaciones de colaboracidn entre el

Bund ¥ ios Linder, o entre estos ultimos entre si.

De este modo, las diversas instancias llegan a poner
a diposicion de las demas sus propios medics persona-
les, materiales v competenciales para que cada una
pueda cumplir cabalmente, ¥ con economia de medios,
sus propias funciones y tareas. Este es el caso,
principalmente, cuando una instancia no dispone

de los medios o de las competencias suficientes

para realizar eficazmente adquellas rfunciones que

si son de su responsabilidad. En estos casos, ias otras
instancias ceden instrumentalmente sus propios medios,
0 bien realizan por si mismas aquellas actuaciones
que sean precisas, en beneficio e interés de la

parte requiriente,

2. La cooperacién federal como ejercicio conjunto

de competencias

1. De todos los institutos anteriores se distingue

la cooperacién, en sentido estricto, aun cuando

sea reconducible también a un comin y general princi-
pio de colaboracion federal. En todos ellos, las
partes mantienen sus poderes perfectamente diferen-
ciados, conservando integramente su capacidad autdénoma
de decisinn, aun cuando ésta se halle vinculada

a un marco de referencia prefijado, a un intento

de acuerdo sobre una orientaciodn comun o por un

deber de actuacioén positiva. Las diversas instancias
ostentan un preciso ambito competencial, y ejercen
con independeincia los poderes integrados en su esfera

de atribuciodn, sin mas limites que los derivados



de la propia delimitacidn externa de los mismos

( o mejor, de =u propia naturaleza) --caso de la
interrelacién competencial--, de su propia voluntad
--caso de la coordinacion, v, en otra medida, del
auxilio--, o de las exigencias del cumplimiento

de sus deperes constitucionales --caso del auxilio,
v, en general, de su sujeccién ai orden constitucio-
nal--. Lo importante es destacar agui gue cada parte
ostenta v ejerce sus propios poderes, con independen-
cia de su amplitud, v siempre dentro del respeto

al orden constitucional, como condicién de su legiti-
midad, de forma autonoma v separada, sin condiciona-

miento intrinseco alguno de su capacidad de decisioén.

2. En la cooperacion, sin embargo, nos encontramos
ante una situacion distinta. LLa cooperacion, en

sentido estricto, se diferencia cualitativamente

de estas anteriores relaciones, al consistir propia-

mente en una toma conjunta de decisiocones, en un

coejercicio de las competencias, Vv, consiguientemente,

en una corresponsabilizacidn de las actuaciones

realizadas bajo tal reéegimen. Una determinada funcioén
0o competencia no se realiza va de forma autédnoma
v separada por cada instancia, con todos los limites

externos rde aplicacién al caso, sino de forma conjunta,

de modo gue tal funcidn o competencia, para gve
se traduzca en concretas actuaciones, s6lo puede
ser ejercida conjuntamente por varias partes, dque

deben actuar mancomunadamente.

De este modo, se rompe el principio de atribucién
alternativa de las diversas competencias en que
se divide el poder estatal v el de separacion, autono-
mia e independencia en su ejercicio, que constituven
los principios ordinarios ¥ generales sobre los

que se asientan los sistemas de distribucion de

poderes vy de relacion entre las diversas instancias



territoriales del poder estatal, y se sustituven

por un principio de atribucidén conjunta, que da

lugar a la exigencia de un ejercicio asimismo conjunto
de las mismas. En este terreno, ninguna parte ¢stenta
los poderes suficientes para actuar autdnomamente,

por separado, sine dque necesariamente debe ejercer

la competencia en cuestidn conjuntamente con las
demas. Puede afirmarse en este casco gque estamos

ante una verdadera "mancomunizacidén de pgoderes”,

ante un verdadero "reégimen de atribucidédn v ejercicio

mancomunado de competencias”, consistente en 1o

esencial en la participacidn de varias instancias

estatales en un Unico mecanismo de decision.

3. La cooperacidén aparece pues como un regimen compe-
tencial sustantivo, de caracter extraordinario,
ademas. El primer problema, naturalmente, consiste

en determinar qué fuente puede disponer para una
concret materia o sector un semejante régimen de

tratamiento y actuaciodon de los poderes publicos.

En primer lugar, no hay duda de gue la Constitucioén
federal.puede hacerlo, pues a ella, como norma funda-
dora de la estructura v las relaciones federales,
compete el disefio del sistema de distribucioén de
poderes entre las diversas instancias estatales

gue asimismo ha constituido.

El problema, realmente, consiste pues en dilucidar
si el regimen cooperativo sobre un determinado sector
o materia puede ser establecido fuera de la Constitu-
cidén, a través de actos de 108 propios actores,
en su naturaleza de poderes constituidos. En este
sentido. hay que afirmar ante todo que la cooperacion
no puede ser establecida obligatoriamente de forma
unilateral por una de las partes en presencia. FEu

efecto, un semejante acto supondria el establecimiento



unilateral! de upna capacidad de intervencidn de una
instancia sobre las demas mas amplia y de mavor
intensidad de la que le otorga la propia Counstitucicén,
v de este mudo constituiria una disposicion sobre

la materia constitucional, inalcanzable por las

partes federales desde su condicién de poderes consti-

tuidos.

La cooperacion s6lo puede ser establecida, en
su caso, y fuera de la Constitucidn, de forma bilate-
ral, en base al acuerdo de las partes. De este modo,
todo régimen cooperativo no previsto directamente
en la Constitucion, como obligacidén o mera habilita-
cion, debera resuitar del libre acuerdo de las diver-
sas instancias interesadas, y constituirse en forma

voluntaria o facultativa.

Sin embargo, esta primera conclusion debe matizarse
enseguida. La cooperacién, como se ha dicho, constiftu-
ve propiamente un régimen competencial, un modo
de disthibucicn v ejercicioc del poder estatal. Fuera
de 1os casos explicitamente previstos en la Constitu-
cidn, que obligan o facultan expresamente a las
partes a actuar bajo tal régimen, rige el principio
general de separacion e independencia. Eso es, la
Constitucidon disefia diversas esferas competenciales,
gue atribuye a cada instancia, v quiere que 1los
poderes en ellas contenidos sean ejercidos autonoma-
mente por quien corresponda. Ei establecimiento
en tales sectores de un régimen de cooperacion,
de actuacién mancemunada, supone una alteracion
del sistema de distribucion yv ejercicio de ias compe-
tencias previsto en la Constitucidn. La cuestioén
aqui reside en saber si las partes pueden alterar
voluntariamente, de comin acuerdo, v sin modificar
la Constitucién, el réegimen competencial previsto

para cada sector o materia.
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Por un lado, las partes, en su condicion de poderes

constituidos, no pueden disponer de la titularidad

de las competencias asignadas constitucionalmente,
pues ello constituve una funcidén materialmente consti-
tuvente, fuera de su alcance. Pero por otro, las

partes si gozan de disponibilidad sobre el modo

de ejercicio de sus propias competencias, pues en

ello consiste precisamente la discreccionalidad

que sSe les reconoce, como poderes de naturaleza
estatal, en su capacidad de actuacion, dentro de

su respectiva esfera competencial. Entre estos

dos polos se mueve pues la admisibilidaqd constitucio-
nal -- la legitimidad, en definitiva-- de la consti-
tucidn voluntaria de la conperacion federal, v también
de ahi derivan las principales notas caracteristi-

cas v limites de la cooperacidn voluntaria no consti-

tucionalizada.

4. La cooperacion dispuesta por las propias partes,

en base al libre acuerdo de sus voluntades y sin
habilitacidn constitucional explicita75. no podra
pues alterar el orden competencial sustantivo estable-
cido en la Constitucién76, Una interpretacioéon restric-
tiva de este limite conduciria necesariamente a

la conclusién de gque toda cooperaciodon producida

fuera de 1o0s supuestos constitucionalmente previstos
resulta ilegitima, y por tanto, prohibida, pues,

en efecto, el coejercicio de las competencias, la
mancomunizacion de su actuacién, supone una alteracién
del modo de ejercicio de los poderes que prevée la
constitucidén (basado, como se ha dicho, en los princi-

pios de separacion e independencia). 3in embargo,

la distincién realizada entre titularidad --indispo-
nible-- v ejercicio --discreccional, v, por tanto,
disponible-- permite otra interpretacion, mas ajusta-

da a la realidad v gue posibilita la reconduccidn
al terreno de la legitimidad constitucional una

larga serie de practicas en la relacidn entre las



diversas instancias que, #n 1la primera interpretaciodn,
se valian condenadas a la prohibicion juridice-consti-
tucional, de dificil cumplimiento, por otra parte.
Ademas, la reconduccidén a la legitimidad permite
establecer una cierta disciplina en tales relaciones,

gque, en caso contrario, se verian abocadas en su
desarrollioc a la lev del mas fuerte. Por este camino

no se conseguiria sino la consumacién del divorcio

entre Constitucidon v realidad'7.

En efecto, la distincidén entre titularidad v ejerci-
cio permite admitir el establecimiento de relaciones
cooperativas entre las partes, al margen de la Cons-
titucion --siempre gque no exista sin embargo una
prohibicién, explicita o implicita, al respecto--,

v en base a su mutuo acuerdo, como un modo concreto

de ejercer su discreccionalidad en la actnacion
de sus respectivas competencias. La cooperacion

afectara en este caso s6lo al ejercicio competencial,

manteniendo las partes integramente la titularidad

de los poderes comprometidos en tai régimen de ejerci-
cio, v, con ella, la posibilidad de "rescatarlos"”

en todo momento v volver a ejercerlos con autonomia78.
La cooperacidon asi establecida no supone pues menosca-
bo alguno en la integridad de 1los poderes de las
partes, sin qQue se produzca por esta via cesion

o adquisicion alguna de poderes sustanciales, reducien-
do o ampliando en lo mas minimo el circulo de competen-
cias que corresponde a cada parte por titulo constitu-

cional.

A diferencia de la cooperaciodon constitucionalizada,
en la que se produce verdaderamenite una atribuciéun
conjunta de competencia, la cooperacidén no constitu-
cionalizada, siempre de caracter voluntario, consiste
simplemente en un modo conjunto de ejercicio de
las competencias, muy préximo en su naturaleza a

la coordinacioén.
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3. Ambito material v funcional de la cooperacion federal

1. El régimen de cooperacion, tanto en su version

constitucionalizada como en su modalidad facultativa
no constitucionalizada, se exXtiende en la actual idad
sobre un amplio espacio material, afectando importan-

tes sectores de la actuacién estatal.

El establecimiento de una relaciodén cooperativa
parte del presupuesto de la estrecha interrelacioéon
e interdependencia que mantienen en la actualidad
las diversas materias v sectores objeto de la accion
estatal, que dificulta, cuando no imposibilita practi-
camente, la operacién de un corte nitido entre las
mismas v su correlativa atribucién a alguna de las
dos esferas del poder estatal. Por 2110, en ciertos
casos resulta inevitable establecer una accidon concer-
tada de los dos niveles de gobierno, concertacion
que, en su mas alte grado de intensidad, reviste

la forma de cooperacion.

Por otra parte, dicha interrelacidén e interdependen-
dencia provoca que la actuaciodon de una instancia
repercuta considerablemente en el ambitoc de lad(s»
otra(s), condicionando sus decisiones. El ejercicio
de los poderes de una instancia en materias de tales
caracteristicas trasciende los limites estrictos
del circulo de sus atribuciones v provoca de facto
efectos en el ambito de atribuciones de las otras
instancias federales. De ahi el interés gue tienen
todas las instancias en el ejercicio de las competen-
cias de las demas, especialmente en agueilas wmaterias
v sectores donde la interrrelacion e interdependencia

son mas profundas.

Dificultades en la divisidn de materias, gue



en si constituven una unidad sustancial, por una
parte, v trascendencia factica del ejercicio de
las propias competencias,por otra, son dos factores
atne contribuven decisivamente a crear un espacio

de interés comin, cuyo tratamiento a travées de 1c¢s

medios "clasicos” (concurrencia. en sus diversas
modalidades, o incluso cecordinacion’ puede no resultar
suficiente, siendo precisc en este caso acudir

a formulas de relacién mas estrecha, en forma de

cooperacidén.

2. Del mismo modo, en la creacién de tales "espacios
de interés comin” resulta decisivo aun otro factor,
de la mavor importancia :la desvinculacidén existente
en muchos casos entre competencia de financiacioéon

v competencia sustancial. En efecto, sea porgue

la propia Constitucidén otorga a la Federacidn una
competencia de financiacidén mas amplia gque su propio
ambito de competencia matérial79. sea porque exista

un desequilibrio financiero entre ésta y los miembros,
de modo gue mientras la Federacién dispone de una
mavor capacidad financiera de la que exige la atenciodn
a sus propfas funciones, los miembros acusan un
déficit de capacidad, gue les impide satisfacer
adecuadamente las responsabilidades que les encomienda
la Constituciénso, en la actualidad constituye norma
coman el hecho de que la Federaciéon acude con sus
propios fondos a la financiacién de importantes

sectores de la actividad <de l1os miembros.

Aun cuandoc la entrega de tales fondos no se realice
en muchos casos claramente bajo la forma de transferen-
cias condiciouadas, resulta evidente que las instancias
centrales adguieren, por esta via indirecta, una
cuota de influencia sobre el ambito competencial

propio de los miembros, superior a la prevista expli-



citamente por ! texto constitucional. La Federacion
contribuyve a la financiacion de ciertas actuaciones

de los miembros en funcion del interés gdeneral impli-
cito en las mismas, de modo que tales actuaciones

son consideradas también por las instancias centrales
como de propio interés. A partir de ahi se crea

también un espacio de comin interés, propicio para

el desarrollo de formulas de cooperacion en la relaciodn

entre las dos instancias.

3. En el caso de que sea la propia Constitucién

guien prevea la cooperacion, de modo cobligatorio

0o simplemente facultativo, es el propio textc consti-
tuciocnal quien fija los sectores materiales sobre

1os que esta debe o puede recaer81. 8i por el contrario
son las partes quienes deciden ejercer de este modo

sus competencias, la conoperacidn recaera sobre aquellos
sectores o espacios de comin interés que las mismas
fijen de comin acuerdo, siempre que no se oponga

a ello ninguna disposicibn constitucional claramente

en contrario, v con los limites examinados en el

epigrafe anterior.

Puede decirse que la cooperaciodon recaé en la
actualidad sobre importantes sectores de la actuaciédn
estatal, gque en general pueden cifrarse en los siguien-
tesSZ : politica economica (especialmente en su
dimensidén regional), bienestar social (sanidad,
seguros sociales, ...), educacién e investigacioén,
ordenacion del territorio, urbanismo v protecciodn
del medio ambiente y del paisaje, comunicaciones,
en todos sus aspectos, v, finalmente, algunos ambitos
de la politica exterior f{aquellos que afectan especial-

mente v de forma directa los intereses regionales).

4. En lo que hemos |lamado "espacios de interés
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comun”, cuandc se transforman propiamente en "espacios
de cooperacion”, las pairtes establecen mecanismos
especiales de reiacidon reciproca, que Se superponen

a los mecanismos "cléasicos” de relacién. Las técnicas
e instrumentos utilizados al respecto ofrecen una
gran variedad, como se vera mas adelante, pero en
general pueden reconducirse a un mcdelo basico,

de disefio uniforme. Dicho "modelo de actuacidn coope-
rativa” consiste en un mecanismo unitario de decisioén,
en el que participan las diversas instancias como
piezas complementarias, ¥ en el que es posible dis-

tinguir dos grandes fases o momentos

- decisidn primaria de la accinn estatal, a escala
federal, en la gue se determina ccnjuntamente el
parametroc de orientacion al que referir el concreto
ejercicio de los poderes de las partes participantes.
Esta toma primaria de decisiones, que produce un
resultado.de uniformizacidn o armonizacion basica
a escala federal, puede realizarse a traveées de dos
métodos distintos : 0 bien a través de la decisiodn
conjunta de la Federacién v de los miembros, tanto
si ello supone una participacion de la Federacion
en las decisiones competenciales de 1os membros,

0 una participacion de éstos en las decisiones cuva
competencia correspoende en principio s6le a 1a Federa-
cidén (cooperacidn vertical); o bien a través de

la decision conjunta de los miembros a escala federal,
sin participacidn de la Federacidn, en el ambito

de competencia que a ellos corresponde (cooperacion
horizontal). lLos efectos exteriores en ambos casos
son ideéntices : se produce una uniformizacién en

108 criterios de actuacion de todos los poderes
estatales competentes en un mismo sector a nivel
federal, cuando en el supuesto de no existir dicho

mecanismo se produciria una accion plural v diversa.

- Decizidén secundaria, a escala regional, a traveées
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de la rcual cada instancia autonoma adapta a las
concretas caracteristicas y necesidades de su territo-
rio la declisién primaria tomada conjuntamente a

escala federal, tanto si ésta ha sido adoptada con

0 8in el concurso de la Federacion.

Finalmente, v fuera yva del proceso propiamente
cooperativo, la ejecucion de las decisiones competen-
ciales tomadas de esta forma, la concreta actuacion
estatal, corresponde a la instancia territorial
gue dispone de las competencias necesarias para
actuar. La ejecucion se realiza pues, en general,
por separado, en funcién del reparto competencial
previsto en la Constituciodon, sin perjuicio, no obstan-
te, de que puedan superponerse algunos elementos
nuevos, gue supongan participacion de las demas
instancias, sobre todo en cuanto a financiacioén

de refiere.

5. El momento propiamente cooperativo reside pues

en la primera fase deléproceso de toma de decisiones
competenciales, aquella =n la que, de forma concertada,
se sustituve la pluralidad v la diversidad de decisio-
nes primarias por una uniformizacion basica a escala
federal de los criterios de actuacién. La cooperacion

se reviste aqui claramente en forma de planificacion.

Y todo ello sin producirse una cesion pura y simple

de la capacidad de tomar tales decisiones a la Federa-
cidn, a la instancia central, como es por ejemplo

el caso de los mecanismos "clasicos"de concurrencia

v comparticion de competencias, sino a través de

la concertacioéon de todas las partes implicadas en

el ejercicio de las funcionnes estuatales sobre las
materias afectadas. La planificacién se presenta

de este modo come planifircacion couvperativa, concerta-

da, en lugar de una planificacion cenftrail.



4. El status de las partes en la relaclidn cooperativa

1. En la relacion cooperativa, tas diversas partes
participantes mantienen una posicidon basica de igualdad.
La cooperacion se diferencia sustancialmente de

otrous mecanismos de reconduccioén a la unidad precisa-
mente porqgue el resultado de uniformizacidén y armoni-
Zzaciodn que consigue no se logra a través de la intro-
duccidn de un desequilibrio de las posiciones respec-
tivas de las partes v del consiguiente establecimien-
to de una relacion de supra y subordinacion, sino

a través de la libre concertacidn, de la busqueda

de un acuerdo voluntario entre todas ellas. Invirtien-
do una expresion de HesseSB, puede decirse gue alli
donde hay verdadera cooperacion, v por tanto, corres-
ponsabilidad, no puede haber subordinacién. La coope-
racion, en sentido estricto, no puede nacer entre

dos partes situadas en un plano de desigualdad,
incluso cuando ésta no se configure propiamente

como una relacién de jerarquia.

No obstante, ello debe matizarse en e) supuesto
de la cooperacidn constitucionalizada. En este caso,
el propio texto constitucional, en su libertad para
ddisefnar 10s regimenes competenciales, puede regular
la posicidén reciproca de las partes en la relacion
cooperativa, otorgando derechos espcificos a alguna
de ellas, sobre un fondo bhasico de iguladadBA. En
este caso, la introduccidn de tales elementos de
diferenciacion en la posicidsn relativa de las mismas
no es generalmente o6bice para desposeer al régimen
competenciai previsto de su calificacion cooperativa,
pues las partes continuan meviéndose en un plano

sustancialmente de igualdad.

En los supuestos de cooperacion voluntaria no

constitucionalizada, en cambio, la posicidon de paridad



entre las diversas partes debe seir perfecta, pues

no resualta admisible que ninguna de ellas, v especiai-
mente la Federacidn, adquiera una cuaota de interven-
cion sobre los ambitos competenciales propios de

las demas mas alta de la que prevé y habilita la
propia Constitucion. Las diversas instancias comprome-
ten en el proceso cooperativo poderes que les pertene-
cen en exclusiva por disposicidn constitucional,

v gue s6lo pueden vincular a los de las demas de

forma libre v voluntaria. De ahi, de su autonnmia,
nace la posicion de igualdad que mantienen en la

relacioén cooperativa voluntariamente establecida.

2. Como consecuencia de 1a posicidén basica de paridad

de las partes nace el principio de unanimidad que

—
&)

rige el proceso cooperativos En efecto, ninguna
instancia puede ver comprometidos sus poderes auto-
nomos mas alla de donde voluntariamente consienta,

y por ello, los acuerdos cooperativos, para ser
eficaces, requieren el consentimiento de cada una

de las partes donde havan de ser aplicados. El priaci-
pio de consenso se erige pues en la base general

para la toma de acuerdos cooperativos, en la regla
fundamental de decisidn en el proceso de coejercicio

de las competencias.

3. No obstante la vaiidez general del principio

de unanimidad, en algunos supuestos de cooperaciodn
constitucionalizada éste se sustiiuve por el principio
de mavoria, en aras a la eficacia v operatividad

de la actuaciotn estata186. Sin embargo, alin en estros
casos, se disponen asimismo reglas complementarias

que tienden a reforzar el consenso, exigiendo mavo-
rias cualificadas v ¢l asentimiento singular de

cada parte para que los acuerdos cooperativos tengan

- . \ . 87 . ..
eficacia en 3u territorio , de modo que el principic



de mavoria en la toma de decisiones no se aplica

con todos s rigor v consecuencias.

La exigencia de unanimidad, como se vera, puede
suponer en ocasiones un grave obstaculo para que
la cooperacion federal cumpla una de sus funciones
basicas : el incremento de la eficacia de la actuacioén
de los poderes publicos. Por ello, en Alemania se
ha propuesto, en el marco del debate politico doctri-

nal sobre la revisién de las relaciones federales,

la introduccidén generalizada del principio de mavoria,

como regla principal de decisién en el proceso cocope-
rativoss. ain cuando dicha propuesta no hava encontra-
do todavia expresion en el texto constitucional.

Sin embargo, si puede observarse en la praxis estatal
una cierta tendencia a la extension del principio

de mavoria como norma de decision de l1os 6rganos
cooperativos autdénomos, de constitucion Voluntariasg.
Esta cirdusntancia, no obstante, nc modifica de

forma sustancial la posicidn de igualdad de 1as
partes en la relacion cooperativa. En efecto, al
fundamentarse tales 6rganos en un convenio o acuerdo
informal entfe las diversas instancias participantes,
éstas conservan integramente bajo su dominio los
poderes que ejercen 1los 6rganos cooperativos comunes,
de modo que pueden libremente recuperar su ejercicio
en cualquier momento. lLa regla de la unanimidad

v el consenso se traslada al momento de la conclusion
--v mantenimiento-- del acuerdoc gque da lugar a la
creacioén del érgano cooperativo, pero no se extiende
a la totalidad de 1os actos que éste produce, a

su funcionamiento ordinario. Por 1la especial naturale-
za de los convenios intraestatales, que veremos

en el apartado siguiente, la existencia del organo
cooperativo, v la vinculacién de ciertas competencias
de las partes pafticipanteslque ello comporté, se
mantiene en todo momento bajo la disponibilidad

de éstas.
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1. Introduccion

1. Como se ha dicho en apartados anteriores, es
preciso distinguir entre los mecanismos de interrela-
cidn competencial, coordinacién, auxilio v cooperacion,
pues, aungque todos ellos sean mas o menos facilmente
reconducibles a un elemental v primario principic

de colaboracion entre las diversas instancias federa-
les, cada uno de ellos presenta una naturaleza,

un caracter vy un régimen distintos, vy, consecuentemen-
te, distinta es tambhién su problematica juridico-

constitucional.

2. Sin embargo, en la realidad, en la concreta praxis
de las relaciones federales, tales mecanismos se
presentan muchas veces estrechamente vinculados

entre si, profundamente interrelacionados. Todos
oueden conducir a la produccién de hecho de resultados
cooperativos, en el sentido de concertacidon del
ejercicio de los diversos poderes de las partes,

de actuaciones conjuntas entre todas ellas, de la
misma manera que los instrumentos propiamente coope-
rativos (como los convenios, por ejemplo) pueden
constituirse en el fundamento inmediato de otro

tipo de relaciones, no especifica y estrictamente
cooperativas (de auxilio o de coordinacién, fundamen-

talmente)

Por todo ello, el examen de los distintos instru-
mentos v mecanismos de relacion federal que a conti-
nuacion se realiza no puede basarse sino en una
divisién de los mismos segun criterios convenciona-
les, clasificacion sistematica pues gue no'supone
an modo alguno que en la realidad se presenten de
forma separada e independiente, o gue se excluyvan

de unos a otros. Mas bien al contrario, el caso



opuesto constituve el supuesto general. de modo

que en muchas ocasiones una misma relacion federal
integra piezas e instrumentos de diversa naturaleza,
gue aqui, a efectos sistematicos, se tratan por
separado.

2. La interrelacidn competencial

1. En el Capitulo III del trabajo previo de investiga-
cién anexo se han examinado yva las diversas tecnicas
de ordenacion de los diversos poderes, funciones

v competencias de 1os dos niveles de gobierno en

21 Estado federal aleman, técnicas qQue se integran
como elementos fundamentales en el sistema de distri-
bucion de competencias constitucionalmente dispuesto.
S0l10 es preciso observar agul gue, eh virtud de

tales técnicas de ordenacidon, cada esfera detenta

una parte del poder estatal (una determinada funciodn
sobre una determinada materia), que ejerce de forma
discreccional e independiente de las demas, pero

en el marco'de una relacion entre ambas constitucio-
nalmente prevista. De esta manera, la Constitucidn
federal disefia un concreto modo de ordenacién de

las respectivas funciones que las parftes pueden

v deben ejercer sobre una misma materia o sector.
Asi, 1o que aqui denominamos comc “interrelaciones

competenciales” no es sino el concreto modo de divi-

sidén v distribucién de poderes que opera la Constitu-

cion fedéral. su atribucion a l1a titularidad de

una u otra instancia.

2. A titulo puramente enumerativo, bueden senalarse

las siguientes técnicas de ordenacion atilizadas

por la GG, que dan lugar a unas determinadas interrela-

ciones competenciales.



- En primer lugar.la interrelacisnn derivada de
la concurrencia de funciones de la misma naturaleza
sobre una misma materia. Tal concurrencia se ordena,

en primer lugar, seglan la técnica de la 1lamada

concurrencia perfecta, reconducible, d= hecho,

al supuesto de particison material y correlativa
atribucidon de ia competencia en cuesrcion de forma
exXclusiva, dado el efecto de desplazamiento de los
poderes de la otra parte que su uso conlleva. Dicha
técnica de ordenacion, empleada por la GG en el
campo legislativo, se configura ademas de forma
condicionada para el Bund, de modo que éste s6lo
podra utilizar la potestad legislativa concedida

al efecto si se dainn los presupuestos habilitantes
contenidos en la "cladsula de necesidad” constitucio-
nalmente prevista (art 72.2 GG?. La concurrencia
perfecta consiste por ello verdaderamente en una

atribucidn indistinta de funciones (en contraposicion

al régimen dgeneral de atribucion alternativay con

condicionamiento de su ejercicio por parte de uno

de sus titulares (el Bund). Una vez producida la
condicidén habilitante, la actuaciodn de la competencia
federal produce un efecto de "ocupaciéon del espacio”,
desplazands del mismo la competencia de los Liander.

En segundo lugar, la concurrencia puede ordenarse

de forma imperfecta, de modo que 10s que se produce
en realidad es una superposicidon., a escalas distintas,
de poderes de la misma naturaleza (de caracter legis-
lativo, en general). En este caso, la instancia
central es competente para fijar las bases, marco

o principins de la regulacion de un determinado
sector, mientras a las instancias territoriales
autoénomas corresponde su desarrollo, adaptacioén

v concrecion. El proceso de decisidn se divide pues
en dos tramos (decisidn marco -- decisidn de desarrollio),
v cada uno de atribuve a la competencia de instancias

distintasgo.



- En segundo lugar, la concurrencia puede establecer-

se entre funciocnes de distinta naturaleza (legislacion
por un lade, v ejecucidn por otro), de modo que

a cada instancia corresponde ejercer una de ellas
sobre el misme sSector o materia. Idual que en el
supuesto anterior, este réeégimen admite diversas

modal idades, en funciodon de la intensidad de la inter-
vencioén que se reconnzca a la parte que ostente

ios poderes de mavor rango sobre la actuacion de

la otragl. Este sistema de concurrencia goza en
Alemania de una gran tradicidén, como se ha visto

va en el trabajo previo de investigacioén, v la gran
amplitud con la que estd previsto da lugar a una
intensa y generalizada interrelacion entre las dos
instancias territoriales del poder estatal, que
refuerza sin duda la eXigencia de colaboraciéon entre

ambas.

3. Mecanismos de coordinacion

1. La coordinacion entre las diversas instancias
federales, tanto del Bund con los Liander (vertical),
como de éstos estre si (horizontal) goza en Alemania
de una gran importancia, extendiéndose practicamente
a todos l0s sectores de comin interés, v desarrollan-
dose especialmente en el nivel ejecutivo-administra-

tivo, en todos sus escalones jerarquicos.

Su funcidn general consiste en el establecimiento
de plataformas estables de intercambio de informacioén
v debate sobre todas agquellas cuestiones v problemas
de comun interés, en vistas normalmente a la concerta-
cién de 1las respectivas actuaciones en la materia,

a la armonizacion de los criterios de actuacioén
Vv, en no pocas ocasiones, a la adopcién de provectos
Vv programas en comian, que dan lugar a una verdadera

accion unitaria.
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Por ello, a pesar del caracter voluntario de
la coordinacidén, que implica la no obligatoriedad
le los acuerdos adcptados, como se hia visto en el
apartado anterior, las diversas formulas v mecanismos
de coordinacidn gozan de hecho de una gran trascenden-
cia practica. A través de la coordinacidon se da
lugar en ocasiones a verdaderas actuaciones cooperati-
vas. También a menudo, a través de los mecanismos
de coordinacidn se establecen relaciones de auxilio,
normalmente mediante la atribuciéon especifica de

tal funcidén a 1os organismos comunes de coordinacion.

2. La coordinacion, como se ha dicho en el apartado
anterior, se fundamenta en el libre acuerdo de volun-
tades dg¢ las partes, a veces formalizado en un conve-
nio, a veces sin embargo expresado de manera informal.
El hecho de que ia coordinacion no estée pues prevista
en la GG no es obstaculo para reconocer su legitimidad
constitucional. A través de las relaciones de coordi-
nacién cada parte conserva integros sus propios
poderes, sin que sSe produzca renuncia o adquisicion
alguna de competencias. En virtud de la naturaleza
de la coordinacidn, va examinada, cada instancia
mantiene su capacidad de decisidn autdédnoma, en la
misma extensién v con 1los mismos limites con los

que la Constitucion federal se la atribuve. Las
partes, en la relacidon de coordinacién, conciertan

voluntariamente el ejercicio de sus respectivos

poderes, buscan una orientacidn conjunta de los
criterios de actuacidén de sus propias competencias.

De ahi que el establecimientce de relaciones de coor-
dinacion, tanto en su dimension vertical como horizon-
tal, no presente problema alguno de admisibilidad
constitucionalgz.

3. La coordinacifdn horizontal , entre LAnder, se




encuentra ampliamente extendida en Alemania. Vv

goza de una gran trascendencia practica. En muchas
ocasiones, tas relaciones horizontales de coordinacién
irven también de base al establecimiento de una
coordinacidon vertical, mediante la entrada del Bund

en las mismas.

La coordinacioén horizontal se realiza principalmen-
te a traves de O6rganos comunes, creados generalmente
por acuerdo informal entre todos los Lander. Casi
nunca se toman en su seno acuerdos o resoluciones
formales, v, en su caso, rige el principioc de unanimi-
dad. En sus reunicnes, que tienen un régimen organiza-
tivo muy variado, participan en general todos l1os
Lander, con igualdad de voz v voto, v ocasionalmente
pueden tomar parte en las mismas expertos vy otras
entidades, publicas o privadas, a invitacidn de
los Lander. Esta forma de coordinacion informal
se extiende practicamentz a todos 1los sectores y
materias de competencia de los Linder, tanto en
su ambito legislativo, como, sobre todo, gubernamental -
administrativo, v, en este ultimo sector, a todos

los niveles de la burocracia ministerial.

Con funciones de coordinacion general existen

en Alemania dos grandes plataformas. En primer lugar,

la Conferencia de Ministros-Presidentes de l1os Léndergj,

de una gran tradicidn, v que se constituve en el
principal foro de reunién de los Lander, en el que
apordan todas las cuestiones generales de comin
interes. Esta integrada por todos 103 Ministros-
Presidentes de todos los Liander,que asisten acompana-
dos de algunos altos funcionarios. la Conferencia

se reune anualmente, alternando sun sede entre los
diversos Lander, asi como su Presidencia v la resoonsa-
bilidad de 1la organizacion de la reunién.'La Cconferen-

cia, a pesar de su caracter puramente deliberante,



ha adquirido un peso significativo en la vida politica
alemana, llegando a alinear 1os intereses politicos
seglin un corte federalga, vy no meramente partidista,
cuande es habiltual cuando existe un sistema de
partidos unitarioc a escala federal. A traveées de

la Conferencia, los Lander hacen valer sus intereses
como tales en la vida politica federal, a veces

de forma mas amplia, intensa v eficaz que a traveés

del propio Bundesraf, donde la alineacidtn partidista

es mas fuerte normalmente que la federal.

En segundo lugar, en 1 orden legislativo existe
también un 6rgano de coordinacion general, la Confe-

rencia de Presidentes de los Parlamentos estatales

alemanes, aue reune dos veces al ano, desde 1953,

a 1os Presidentes de los Landtage v a un cierto

numero de acompanantes, miembros de 1lcos mismos.

Sus funciones son asimismo deliverativas, aunque
versan normalmente sobre cuestiones internas de
organizacion y funcionamiento de ics Parlamentos
estatales; En ocasiones, sin embargo, ia Conferencia
ha desempefiadc un papel mas amplio, al constituirse

en plataforma de impulso del reforzamiento del papel
institucional de los Parlamentos en el régimen politi-
co de l1o0s LéndergE. Su principal interés reside

en el hecho de que la Conferencia elabora menudo
provectos comuhes de regulacidn de materias de Derecho
Parlamentario (estatuto de los diputados, comisiones
de investigacion, medios de apovo técnico e informa-
cibén, participaciéon de grupos e instituciones extra-
parlamentarias en el proceso de elaboracién de las
leyes, etc), que l1os Presidentes se comprometen

a presentar a sus respectivas Camaras, sin que ello,

naturalmente, vincule de modo alguno a las mismas.

También en el orden legislativo, un intento de

coordinacion parlamentaria a un nivel cualitativamente

&



superior 1o constituve =21 Consejo Pariamentario

de la Alemania del Norte, Srganc interparlamentario

de caracter regional, creado en 1370 por cuatro
Liander, v cuva funcion consiste en la elaboracion

de propesiciones conjuntas para la regulacidn unitaria
de todas aquellas cuestiones de comin interes de

los cuatro Lander, sin limitarse, por tanto, a la
simple deliberacion de problemas parlamentarios
internos. Sin embargo, a pesar de su composicion,
organizacioén v funcionamiento, tipicamente parlamenta-
rios, no puede decirse que el Consejo constituva
propiamente un Parlamento suprarregionail, pues sus
poderes se limitan a la presentacion de propuestas

a los respectivos Landtage de los Liander participantes,

con diversa fortunage.

Mucho mas numerosocs son los 6rganos de coordinacioén

sectorial en el sector ejecutivo-administrativo.

En este terreno, puede decirse gue la coordinacioén
alcanza todo los rincones de la actuacion de los
Lander, a todos 1os niveiles del poder ejecutivo
(Miunistros, oOrganos superiores y organos intermedios).
Segun su modo de organizacidn, puede distinguirse
entre aquellos 6rgancs que aparecen vinculados al
Bundesrat (su presidencia secretaria corresponden

al Land qgue asimismo las detenta en la correspondiente
Comision de la Camara federal)97; agquellos otros
completamente independientes del Bundesrat, cuva
presidencia, lugar y organizaciodon de la reunidn

98

siguen un turno de rotacidn entre todos los Linder ™ —;
aquellios de coordinacion principalmente horizontal,
pero que cuentan con la participacidn del Bund,

a quien corresponde su presidencia secretaria perma-
nente, en el seno de 10s respectivos Ministerios
federalesgg; v, finalmente, aquellos otros que por
sus particulares caracteristicas crganizativas no
resiltan encuadrables en las categorias anteriores.



Entre éstos, merece una especial mencion la Conferencia

Permanente de Ministros de Cultura, creada va en

1949 v de una gran influencia en el desarrollo de

la politica educativa v cultural en general de los
Liander. La Conferencia asume también funciones especi-
ficas de auxilio v constituye, a traves de su estruc-
tura permanente v su laber continuada, una especie
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de "superadministracion culturail de los LAander ~%.

4. La coordinacion vertical, entre ei Bund v los

Lander, resulta igualmente muy extensa, sobre todo
en una dimensién sectorial v a nivel ejecutivo-admi-

nistrativo.

En primer lugar, hav que ¢itar unha curiosa institu-
cion de gran tradicion en Alemania, pero unica en

el panorama del derechoc comparado : 10os enviados
101
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plenipotenciarios de los lLiander ante el Bund

que cumplén, ademas de tareas de direccidén de la
delegacion del Land respectivo en el Bundesrart,

una funcion tipicamente diplomatica, a cuyvo status
ademas de equiparan en parte, al mencos a efectos
protocolarios. Tales enviados, con rango de Ministro
del Land para relaciones federales o bien como delega-
dos plenipotenciarios ordinarios, pueden considerarse
propiamente como "embajadores” del Land ante 1os
altos 6rganos del Bund, con la misidén de asegurar

un permanente contacto e informacion entre ambas
instancias, ademas de ejercer una labor constante

de representacién de los intereses v punios de vista
del Land en todos los asuntos v actividades de los

altos 6rganos tederales.

En el nivel legislativo existe también un oHrgano

de coordinacidn vertical general, el Grupo de Trabajo

Interpariamentario, integrado por representantes




del Bundestag v de todos i1os Landtage, v qQue desempeiia
funciones de caracter exclusivamente deliberante,
especialmente en cuestiones de derechio parlamencario,
aunque en ocasiones también en materias sustantivas,
cuva respohsabilidad legislativa comparten el Bund

v los Liander (pirofteccidén del medico ambiente, proteccidn

2
de datos, v otras)lg“.

Pero donde realmente tiene lugar una verdadera
e intensisima coordinacion entre ambas instancias
es en el ambito de la Administracion Publica, en
todos los sectores de comun interés. A nivel sectorial,
v en el escaldn superior de las respectivas Administra-

ciornes, se cuentan la Conferencia de Ministros de

Agricultura, la Conferencia para la Ordenacion Terri-

torial, v la Comisidn Permanente para el intercambio

de informaciodon v coordinacidén sobre las exigencias

financieras de la Ciencia v la Investigacion, de
103

la que forma parte el mismo Canciller Federal

En un nivel administrativo intermedioc se encuentra
asimismo un buen numero de oOryanos de coordinacidn
vertical, alguno de ellos de gran significado para
el desarrollo de ciertas competencias, tanto del
Bund como de los Lander. Entre ellos pueden citarse

la Comisidon para la Financiaciodon de la Investigacion,

el Conseio de la Ciencia, el Consejo Aleman de Ense-
104

Danza, v el Curatorium Deportivo de la Policia

Ademas, existe una serie amplisima de O6rganos
de coordinacién sectorial, constituidos por la reunién
de funcionarios especializados de cada Administracion,
bajo 1a Presidencia del Bund, gue se ocupa asimismo

. . , . 105
de su gestion ordinaria. >



4. Mecanismos de auxilio

1. El auxilio, como se ha visto, no coustituyve propia-
mente en el establecimiento de una determinada interre-
lacion en el ejercicio de 1os poderes de las diversas
instancias federales, sino en l1a puesta a disposi-

cién de 1os medios infraestructurales --personales

v materiales-- propios de una de eilas a otra u

otras, o bien directamente en la realizacién de

una determinada actividad, prestaciéon o servicio

por parte de una en beneficio de las demas.

La GG contiene una clausula general (art 35.13
que establece con caracter genérico el deber de
auxilio reciproco, que sd6lo especifica para e! supues-
to de la llamada "intervencion federa1"106. Sin
embargo, dicha funcién de auxilio es realizada a
traves dé otros muchos instrumentos y mecanismos,
no previstos explicitamente en la GG, pero dque encuen-
tran en dicha clausula general su fundamento y legiti-

midad.

En efecto, a través de los mecanismos de coordina-
cidn y cooperacidn se establecen frecuentemente
relaciones de auxilio, que aparecen de este modo
estrechamente vinculadas a los mismos, de forma
que a veces es dificil deslindar con nitidez donde
empieza el auxilio v termina la ccordinacién o la
cooperacidén. Asi, por ejemplo, el intercambio de
informacion, funcién tipicamente de auxilio, se
realiza ncrmalmente a través de las plataformas
de coordinacion, mientras que aigunos mecanismos
cooperativos, por otro lado, se disefian especificamen-
te para cumplir en realidad tareas de auxiliolO7.
2. En Alemania, el auxilio federal, en sus diversas

manifestaciones, encuentra su fundamento en la cladasula



constitucional «que 1o prevé genéricamente, pero

sus concretos instrumentos se basan en el acuerdo,
formal c informal, entre las partes, acuerdos gque

dan lugar en ocasiones al nacimiento de organos
comunes mixtos, a 10s que se confian misiones especi-
ficas de auxilio. En otros casos, a través de convenio
o acuerdo informal se otorga un mandato a un oSrgano

va existente de alguna instancia para que éste

asuma fiduciariamente la realizacion de ciertas
funciones de apovo O soporte a la actividad de todas
las partes participantes. Sobre este particular

e interesante modo de actuacidn volveremos mas adelan-

te, con ocasion del examen de los érganos cooperativos.

4. En la dimension horizontal de las relaciones

federales, en ocasiones los Liander “"encargan” a

un 6rgano de alguno de ellos la realizaciéon de ciertas
funciones de auxilio de sus respectivas competencias,
pasandc dicho 6rgano a ejercer fiduciariamente taies
funciones. Esta forma de relacidén se produce normal -
mente a impulsos de las necesidades que presentan
situaciones muy concretas, para realizar ciertas
funciones de caréacter temporal cuva realizaciodn

por parte de todos los Lander resultaria demasiado
costosa e ineficaz. A través de esta técnica, uno
solo de ellos, a través de un 6rgano propio concreto
v previo acuerde con los demas, que puede preveer
una cierta participacién en la direccidon, control,

gestién o fiananciacion del mismo, realiza la tarea
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en cuestidén para si v para l1os otros Linder, benefician-

dose todos de su actividad. Este es el caso, por

ejemplo, de la Oficina Principal de Formacion v

Educacidén, que depende del Senado de Berlin, de

la Oficina Central de Administracion de Justicia

de los Lander para el esclarecimiento de los crime-

nes nazis, integrada en el Land de Baden-wirttemberg,
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asi como de la Oficina Central de Registro de las

Aadministraciones de Justicia de los Lander, dependien-

te del Land de Niedersachsenlos,

L.as funciones de guxilio pueden ser asumidas también
por érganos comunes mixtos, crasados especificamente
al efecto, ¥ que no pertepecen propiamente a ninguna
instancia, sino al conjunto de las mismas. Este
es normalmente el caso cuando se trata de la realiza-
cidén de tareas mas permanentes v duraderas. Su posicidn
de "flotacidén” entre las diversas instancias federales,
su condicidén de drganos "huérfanos” de Estado suscita
varios problemas, desde su propia admisibilidad
constitucional hasta su control o el reparto de
los costes derivados de su actividad, problemas
teodos ellos que seran examinados mas adelante, en
relacidn a los 6rganos cooperativos. Baste indicar
agqui que su organizacion, cuando asumen funciones
tipicamente de auxilio, puede ser tanto de Derecho

Privado como de Derecho Piiblico.

Entre los segundos cabe citar el Servicio de

Intercambio Pedagégico, adscrito, como 6rgano autono-

mo al Secretariado de la Conferencia Permanente
de Ministros de Cultura de los Lander, v el Servicio

de Documentacidon e Informaciodon Pedagdgicas, vinculada

en la actualidad asimismo al citado Secretariado.

De Derecho privado son en cambio el Instituto

del Cine Cientifico, corganizado como sociedad de

responsabilidad limitada, al igual que el Iastituto

del Cine v la Iwmagen en la Ciencia v la Educaciobn,

y la Fonoteca Alemana, organizada como fundacion,

con sede en Berlin109~

5. En la dimensidn vertical el auxilio quiza tiene

una presencia propia mas clara en 10sS regimenes



federales que prevén un mayvor grado de separacion
entre sus diversas esferas de gobierno v sSus respec-
tivos aparatos burocratico-administrativos, como

en los EEUU, por ejemplollo.

Aun asi, existe en la RFA un nada despreciable
nivel de auxilio vertical, basado generalmente en
relaciones horizontales, en las que se ha introduci-
do una participaciéon dei Bund. Con cardcter fiduciario,
con funciones especificas normalmente de caracter
temporal v circusntancial, actiuan en ocasiones organos

del Bund (la Oficina Estadistica de Indemnizaciones

peor crimenes nacional-socialistas) o de los Linder

(el Fichero Central de Victimas del Regimen Nazi,

adscrito a Nordrhein-Westfalen).

De mavor trascendencia son sin embargo aquellas
otras formulas de auxilio, tefidas asimismo de coope-
racion, por las que, tambieén de forma fiduciaria,
ciertos‘érganos o centros, normalmente de los Lander,
prestan ciertos servicios, con caracter mas general,
a la totalidad de las instancias federales. De este
modo, los Lander en cuestioéon ponen a disposicion
de los demas v del mismo Bund centros propios para
la realizacién de ciertas funciones comunes a todos.
Esta formila de relacién tiene especial relevancia
en materia de formacidén de funcionarios : asi, la

Escuela Superior de Ciencias de _la Administracién,

de Spever, adscrita al Land de Rheinland-Pfalz,

la Escuela de Policia de Seguridad de Aguas, de

Hamburg, integrada en esta "Ciudad-Estado”, aunque
creada por una serie de convenios entre todos los

lLidnder, a los gue se adhirido el Bund, y el Instituto

de Policia de Hiltrup, integrado en la administracién
de Nordrhein-Westfalen. En toros estos centros,

ios demas Liander vy el Bund participan en sus 6rganos



de direccion, bajo distintas modalidades, v en el
sostenimiento de sus cargas, con distintos modulos,

mientras que a los "Lander-madre” correspondse en
general su gestidon ordinaria v su control administra-
tivo v contablelll.

Finalmente, una manifestacidon tipica de auxilio
consiste en la cesidén de infraestructuras administra-
tivas propias a otra instancia, para gque ésta pueda
llevar a cabo sus& funciones,; sin necesidad de duplicar
medios. Este supuesto es relativamente inusual en
la RFA, dado que los Linder cuentan con la mayor
parte de las competencias administrativas, que en
ningun caso se acumulan a las de Bund. AGn asi,
se epncuentra algun supuesto de esta forma de auxilio :

por ejemplo, el Instituto Federal de Investigaciones

Territoriales, gue trabaja, en virtud de un convenio

espacifico con 21 Land de Niedersachsen, en las
mismas dependencias ¥y con los mismos medios materiales
de la Oficina de Investigaciones Territoriales.del
citado Land, en Hannover, soportando ambas instancias

conjuntamente las cargas v gastos ocasionados.

5. Mecanismos de cooperacién (I)

1. Como se ha dicho en el apartado anterior, la
cooperacion, en sentido estricto, consiste en el
coejercicio ¥ la corresponsabilizacién de las compe-
tencias. Para analizar los problemas que conlleva

su concreta instrumentacioén es preciso distianguir

de entrada entre dos grandes clases de cooperacion

la obligatoria, o sea, aguella que es exigida directa-

mente por la Constitucién federal, de mosio que una
determinada competencia o funcién sélo puede ser

ejercida de forma conjunta; v la voluntaria, aquella

que se produce en hase al libre acuerdo de las partes

para actuar en régimen conjunto o mancomunado.

7w
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Esta ultima, a su vez, se puede dividir en faculta-
tiva, habilitada o permitida explicitamente por
la Constitucion, v libre, o se, aguella que las
partes acuerdan sin apovarse en habilitacidn constitu-
cional alguna. En la cooperacidon facultativa, la
Constitucion federal opera una distribucion "normal”
(alternativa) de competencias entre las dos instancias
del poder federal, pero permite, o incluso fomenta
en algunos casgs, que las partes actuen conjuntamente,
en modo cooperativo, mnhcomunando a1 ejercicio de
sSus poderes. En este supuesto, la propia Constitucién
federal establece 108 rasgos basicos de 1a relacidn
cooperativa que pueden establecer las partes, disefan-
do en general el procedimiento a seguir v la posicidn
v derechos de las partes en el mismo. La cooperacion
es facultativa, pero una vez las diversas instancias
deciden libremente actuar en tal régimen, deberan
someterse a la disciplina de la relacidn constitucio-

nalmente dispuesta.

En la couperacidén absclutamente libre, en cambio,
la situacidén es radicalmente distinta. La Constitucidn
federal opera una determinada distribucidon de poderes,
establece un determinado orden competencial, v las
partes deciden, de comin acuerdo, actuar de forma
distinta, bajo otro régimen competencial. La primera
cuestion que se plantea, pues, es la de la propia
admisibilidad o legitimidad constitucional de la

cooperacidn libre.

2. En la RFA, la cooperacion libre, llamada también
"espontanea"112 v "clandestina"lls. se produjo va
desde el momento de la promulgacidén de la Lev Funda-
mental, en virtud, principalmente, de una insarisfac-
toria distribucién de los ingresos pfblicos entre

las diversas instancias fedeiales, que conllevd

la creacidon de fondos financieros "irrzgulares”, en



el sentido que eran administrados por i Bund al
margen de las previsiones constitucionales. Elio
dioc paso al establecimientd de numerosas relaciones

cooperativas, por las cuales la Federacidn adquiria
una participacién sustantiva en el ambito competencial

de los Liander, notablemente superior a la prevista
v admitida por la GG. De este modo, v en expresion
de D. Grimm, se produce nna auténtica "transformacién

clandestina"114

del orden federal, en cuanto el
poder estatal tiende a ser ejercido de forma distinta

a la prevista en el texto constitucional.

3. A través de la reforma constitucional del periodo
1967~1969115 se intenté poner frenc a dicha situacion,
reconduciendo hacia el terreno de la legitimidad
constitucional practicas v relaciones gue hasta

e]l momento quedaban fuera de é1. Este es el gran
significado de tal reforma, pues, en sentido estricto,
los instrumentos cogoperativos que introdujo noc suponian
ninguna novedad radical, sinc mas bien la legalizacién
de una situaciodon y de unas practicas va existentes.

A través de su instituciopalizaciodn, de ia regulacion
constitucional de 1os procesos cooperativos, a la

vez que ésteos adquirian un claro fundamento constitu-
cional, se sometian al mismo Ciempo a una disciplina
normativa especifica, que salvaguardaba la posicidn

v los derechos de las partes mas débiles, los Lander
en este caso, en lugar de abandonar tales relaciones

a la ley del mas fuerte.

2

4. No obstante, tal revisidn constitucional no insti-
tucionalizdé todas las formas de cooperacioén existentes,
de modo que en cierta medida continuaron producieén-
dose relaciones "clandestinas" de cooperacion, rela-
ciones que llegan hasta hoyv con una gran vitalidad.

Se trata por tanto, vy sin perjuicio de un analisis
especifico bara cada uno de los distintos mecanismos



e instrumentos, de examinar la admisibilidad constitu-
cional general de las formulas de libre cooperacion,

v, en su ¢aso, los limites, también generales,., a
los que estan sometidas.

Para ello, hay que partir del principio de indispo-

nibilidad del orden de distribucién de poderes estable-

cido en la Constitucidn federal. En efecto, la GG,

en su funcidn constituvente, dispone con caracter
imperativo un determinado reparto de los poderes
estatales entre las diversas instancias federales,
que éstas deben acatar y respetar, sin que sea posible
sSu alteracidén, tanto unilateral! como bilateral,

de comun acuerdo. Una modificacidn del orden de
distribucidén competencial, al margen de los procedi-
mientos establecidos constitucionalmente al efecto,
aunque fuere realizada con el consenso de todas

las partes implicadas, supondria una revisién consti-
tucional, una actuacion materialmente ccnstituvente,
gque las partes, en su condicién de poderes constitui-
dos, no pueden realizar legitimamente sino a través
del procedimiento de reforma constitucional regulado

en la propia GG.

Toda relacion cooperativa litre, en sentido estric-
to, supone de hecho una vinculacioén reciprora de
los poderes de 10os que autdOnomamente disponen las
partes, v, por tanto, el establecimiento de un régimen
competencial de interdependencia alli donde la Censti -

tucion prevé uno de independencia. ZSupone ello
una alteracion del orden constitucional de division

v distribucién de poderes 7, o, en otras palabras,
é de qué forma puede establecerse tal relaciodon sin
qgue implique una alteracion del orden de distribu-

cidon de poderes constitucionaimente dispuesto ?

Tal como se ha dicho en el apartado IV, si las



partes disponen s6lo del ejercicio de sus respectivas

competencias, sin afectar a su titularidad, no se

produce realmente una renuncia o una adquisicidn
de poderes sustantivos constitucionalmente atribuidos,

sino simplemente un determinadc modo de ejercicio,

sobre el que las partes si pueden disponer con liber-
tad, en virtud del principio de discreccionalidad

en el ejercicio de sus propios poderes.

Por tanto, cabe concluir con caracter general
gque la cooperacion voluntaria no institucional&zada,
que aqui 1lamamos libre, s6lo puede versar sobre
el modo de ejercicio de 10os respectivos poderes
v competencias de las partes,sin que e produzca
disposicion alguna sobre la titularidad de las misma.
En ello consiste propiamente 1 limite constitucional
general de la cooperacidén libre, gue sera preciso
especificar para cada férmula cooperativa en concreto.
Cada parte, en una relacién cooperativa libre, mantie-

ne integramente l1os poderes v competencias gue la

Constitucidn le confiere.

6. Los mecanismos de cooperacién. (11>, la cooperacion

libre

1. la cooperacidn libre, a pesar de la instituciona-
lizacidén de ciertos procesos cooperativos operada
por la reforma constitucional del periodoc 1967-69,
cuenta en Alemania aun con una muy considerable
amplitud. Dajo esta categoria cabe incluir a la
practica totalidad de la cowperacion producida en
~la dimension norizontal de las relaciones federales
{(entre Lander)>, que, a diferencia de 10 gue ocurre
en otros regimenes (Suiza v Austria, por ejemplo)

no cuenta ccn prevision v disciplina constitucional

§ v



algunallG. También cabe incluir aqui a g¢gran parte

de la cooperacion desarrollada verticalmente {(Bund-
Lander). La reforma constitucional de 1967-69 opero
exclusivamente en este nivel de las relaciones fede-
rales, pero no institucionalizoéo todas las formulas
de cooperacidn existentes va entre las partes, de
modo que un importante sector de tal cooperacion

se produce aun hoy al margen de cualquier prevision

constitucional.

2. La cooperacion libre tiene lungar fundamentaimente
a Ltravés de dos grandes instrumentos : ios convenios
v acuerdos, por una parte, ¥y 1os organos comunes,

por otra. Pasemos a continuacidén a examinarlos sus-

cintamentell” .

A. Convenios federales

3. A diferencia de otras Constituciones de Estados
federales (EEUU, art I, Seccifén 10, ap. 1 v 3; Austria,
art 15a; Suiza, art 7, entre 1os casos mas destacados),
la GG nada dice respecto a la posibilidad de conclu-
si6én de convenios entre los Liander o entre éstos

v el Bund. No obstante, tanto la doctriua]‘l8 como

la jurisprudenciallg reconocen unanimemente con
caracter general la capacidad de las partes para
concliuir convenios de Derecho Publico entre si.

El silencio constitucional al respecto no debe inter-
pretarse pues como una prohibicién o como una negativa
al reconocimiento de dicha capacidad contractual

de las diversas instancias federales. sino mas bien
como la no inclusidén en el texto constitucional,

por motivos de economia legislativa, de algo que

se considera evidentelzo. La capacidad de las partes
para concluir convenios entre sSi aparece pues COMO

una circunstancia natural, consustancial al propio

federalismo, derivada de la naturaleza estatal del



poder gque ostentan tanto el Bund como 1o0s Lander.

4. Sin embargo, el reconocimiento de tal! capacidad
general no significa que las diversas instancias
federales puedan cerrar cualquier compromiso contrac-

tual, sobre cualguier objeto. Del principio de
supremacia v rigidez de la Constitucion, v, en especial

del principioc anteriormente examinado de indisponibi-
lidad de la titularidad de las competencias v poderes,
se derivan una serie de limites a tal capacidad

convencional de ias partes, limites tanto de caracter

material como funcional.

Respecto a los primeros, hav gue partir del hecho
de que una serie de oblietos v materias no pueden
ser tratados a traveées de convenio entre las partes,
por no encontrarse bajo la disponibilidad de su
voluntad contractual. Asi, no son admisibles 10s
convenios sobre el Derecho Constitucional, pues
-éste se crea, modifica, deroga e interpreta por
medios ﬁo Contractualeslzl. Tampoco lo seran aquellos
gue tengan por objeto la leyv, en 1 sentido de gue
regulen cuestiones reservadas a la 1ey122. En ambos
casos, se estaria ejerciendo una actividad matevial -
mente constituyente o legislativa por procedimientos

no adecuados, y, por tanto, de forma ilegitima.

Hav ge hacer sin embargo una importante observa-

)

n. En efecto, 10s convenios normalmente interpre-

i6
an una lev o una disposicion constitucional, sea

ct

bien porque ésta es la funcion principal que le
asignan las partes contratantes, para resolver un

litigio o una diferencia, por ejemplo, bien porque

al ejecutar una ley u otra norma -- contenidsc normal
v ordinarioc de los convenios federales -- se esta

de hecho fijande una determinada interpretacion,

- g
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al elegir una opcidn concreta entre las diversas
posibles. En ambos casos, las partes fijan convencio-
nalmente una determinada interpretacion constitucio-
nal o legal, v ello en absoluto puede reputarse

de ilegitimo. La cuestién agqui no reside tanto en

la legitimidad o ilegitimidad de tal actuacion,

como en el caracter v _1os efectos que la misma tiene.

Y ahi es dcnde se manifiestan los limites con l1os

gue se mueven las partes en este terreno. En efecto,
nada se opone a que estas interpreten una norma

¢ uha regulaciodn constitucional o legal (el Tribunal
Constitucional v los jueces v tribunales, respectiva-
mente, son 1os intérpretes supremos de las mismas,
pero en ningan caso ostentan su monopolio), pero

tal interpretacidon no vincula a las partes, o a
cualquier otro sujeto a mantenerse en ella, asi '
como tampoco excluye a los tribunales (Constitucional
it ordinarios) en la realizacidén de tal funcioén,

con caracter indepesndiente. Cualguier parte puede
acudir a los ftrivunales competenies en cada caso,
sosteniendo una interpretacién distinta a la acordada
contractualmente, v és3tos deberan decidir, naturalmen-
te sin vinculacion alguna a la opcidn interpretativa
convencional. De lo contrario, se estaria excluvendo
la intervencidn de los tribunales en la resolucion

de este tipo de conflictos, o0 se estaria liquidando
su independencia, su sujeccidn directa v exclusiva

a la Constituciodén v a la lev.

Funcionalmente, los convenios federales no pueden
alterar el orden compeiencial constitucionalmente
dispuesto. No obstante, a través de convenio se
celebran a menudo pactos o se acuerdan actuaciones
que suponen de hecho una cierta transferencia de
competencias de unas instancias a otras, por ejemplo,
cuando se encarga a un organo determinado de una

instancia la realizacidon de ciertas funciones con
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efectos sobre las demas, o bien se crea nn Organo
comun v mixto, al que se encomienda también la ejecu-
cién de ciertas funciones que, originariamente,
pertenecen a las partes. ¢ Bajo qué presupuestos
dichas "transferencias de hecho” pueden resultar
legitimas ?123 En primer lugar, cuando la transfe-
rencia lo es guod usum, eso es, del mero ejercicio
de la competencia en cuestién, pero en ningun caso
de su titularidad. En segundo lugar, cuando tal
"transferencia de hecho” se realiza propiamente

a titulo de mandate, v no de delegacioén, en sentido
estricto, de modo que el ejercicio de la competencia

pueda ser recuperado por su titular en cualquier

momento, sin que gquepa oponer la "delegacidén” realiza-

da para retenerla en manos de quien la ha recibido.
El érganc "delegado" actia de este modo en situaciodn
constante de precario, de modo gue quien s6lo ejerce
materialmente el uso de una determinada competencia,
cedida por'su titular, pero sin que e€ste haya hecho
renuncia de la misma, en ningan grado, v cuyvo ejerci-
cio puéde recuperar en cualquier momento v sin requi-

sitos epeciales.

Si la transferencia se hace bajo estos dos presu-
puestos, nada puede cponerse a ella desde el punto
de vista de la legitimidad constitucjonallza. pues
cada parte conserva integramente sus poderes (desde
luego, su titularidad, pero tambien la posibilidad
de su ejercicio directeo cuando 1o desee), sin que
se produzca desapoderamiento alguno, ni adquisicién
extraconstitucional de poderes que alteren el equili-
brio federal constituciconalmente disefiado. No hay

pues propiamente alteracion del orden constitucional,
sino s6lo acuerda scbre el modo de ejercicio de
los respectivos poderes de las partes, terrenoc en

el gue las mismas gozan de discreccionalidad. A
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traveées de esta via se produce lo que se puede denominar
como "eljercicio fiduciario” de competencias por
parte de un o6rganc al que la Coanstitucion federal

rio le confiere originariamente tal poder.

5. Los convenios pueden celebrarse en toda la exten-
sién del ambito de competencia de las partes que

en €1 intervienen. Asi, ios convenios liorizontales
pueden recaer sobre todo el ambito de poderes de

los Lander, v los verticales, sobre cualquier objeto

situado bajo la competencia de éstos o dei Bund.

Sin embargo, respecito a éeéstos ultimos, histoéodrica-
mente algunos autores clasicos han manifestado su
oposicidn a que el Bund pueda vincular contractualmen-
te sus poderes con entes subordinados a l1os mismos,
sosteniendo que 10s poderes del Bund s0lo pueden
ser ejercidos de forma unilater31125. Hoy. en cambio,
las practicas convencionales de caracter vertical
no ofrecen en principio problemas para su admision
en generallzs. Por un lado, no es cierto gque por
naturaleza los Lander se encuentren siempre juridica-
mente en una posicidn de subordinacidn respecto
al BundlZT, vy, aun admitiendo que existen determinados
supuestos en que ias relaciones entre ambas instancias
se ordenan segin un criterio de supra v subordinacion,
ello no es obstaculo para rechazar de principio
la legitimidad de practicas contractuales verticales
en el sector en que ambas se encuentran en una posi-
cion estricta de paridad, o incluso en el que existe
tal relacién de supra v subordinacion, maxime si
tal posibilidad de acepta sin mayores problemas

en relacién a las administraciones Locales.

El problema de mavor entidad en relacidn al ambito

material de 10s convenios se presenta respecto a



los llamados convenios normativos, o sea, aquelloes

gque recaen sobre el ambito de la competencia legisla-

tiva de las parteSIZB. Cabe decir aqui que a traves

de convenion no se crean leves propiamente. 3i asi
fuera, estariamos ante dos formas de ejercicio de

la potestad legisiativa : la ordinaria o unilateral,
prevista en la Constitucién de cada parte segun

un determinado procedimiento, v la convencionatl,

no prevista en ningan lugar, v que daria paso a

una especie de "mancomunizacion” de las potestades
legislativas propias de cada ente, con problemas
irresolubles de ordenacioéon jerarquica entre las
leves "simples” v las "colectivas”. S8Si se admite
esta segunda via de creacion de leyes, se esta de
hecho sustravendo el poder legislativo individual

de cada instancia para otorgarlo a una especie de
colectividad mixta, en la que cada parte s6lo podria
actuar legislativamente en manc comin. Esta situacidn
resulta, en un régimen de division vertical del

poder estatal, a todas luces irregular.

El principio del gue hay que partir es pues que
las potestades legislativas no pueden ser vinculadas
contractualmente, pocrque ello eguivaile a una sustrac-
cién de las mismas. Los convenios normativos soélo

pueden ceonsistir por tanto en provectos comunes

de legislaciodon, que cada parte debe aprobar indepen-
dientemente, por separado, segin sSus propias reglas
de produccion legislativa, v que, en el mejor de

1os casos, darsn lugar a una serie de legislaciones
paralelas de idéntico contenido. Pero inclusoc en

el caso de que la ley finalmente aprobada por cada
instancia no siga el provecto-modelo acordado contrac-
tualmente, nada podra oponerse a sil plena validez
general vy eficacia en su ambito territorial, pues
aungue elio suponga un incumplimiento dei convenio,
éste no tiene frente a la ley la fuerza Jjuridica

suficiente para imponerse.



Asi, los convenios normativos se presentan propia-
mente como meros acuerdos politicos, con el valor,
si se quiere, de un pacto entre caballieros, pero
desprovistos de eficacia juridica alguna. Las partes,
aun cuando hayvan suscrito un tal convenio, tienen
las manos libre para aprobar, © no, la ley cuvo
provecto se ha pactado, siguiéndolo o separandose
del mismo; v, una vez aprobada su ley, a cada parte
corresponde exclusiva v discreccionalmente su modifi-
cacion, derogacidn o sustitucion, sin que a ello
quepa oponer juridicamente el convenioc aprobado,
que, por su lado, a pesar de todos 1os eventuales
incumplimientos, continuara gozande de validaz dgenerai,
al disponer de una vida propia, independiente de

\ .. 129
los actos de su ejecuciodn .

6. La doctrina alemana distingue unanimemente entre
dos grandes clases de conveniocs federales : los

llamados convenios estatales (Staatsvertrige) v

los denominados acuerdos administrativos (Verwaltungs-

abkommen)lgo. En general, puede decirse qie los

convenios estatales obligan a las partes como unidad,
en su conjurnto, como entes estatales, mientras que
los acuerdos administrativos s6lo vinculan a sus

respectivas Administraciones Pt‘lblicas131

. Para que

un convenio comprometa a una instancia en su conjunto
es preciso que sea aprobado por su Parlamento, como
Grgano que expresa su voluntad suprema. Este, el

de la necesidad de la intervencion parlamentaria,

es el criterio util que puede ser utilizado para
distinguir entre ambas figuras contractuales. Asi,
invirtiendo causas v efectos para ofrecer mavor
nitidez a la distincion, se puede decir que convenio
estatal es todo aguel gue afecte los poderes parlamen-
tarios, vy, por tanto, deba intervenir la Asamblea

\ , . 32
legislativa para su apr'obac10n1 .

Los acuerdos administrativos, por su parte, son



aguellos que concluirse en el marco estricto de

las competencias administrativas, en seatido estricto,
v gue, por tanto, no requieren la intervencidn del
poder 1egislativol33. Schneider, con un criterio

muy practico, sefiala gque el ambito de 1o0s acuerdos
administrativos ceincide exactamente con el del

poder reglamentario, de modo que quien pueda adoptar
reglamentos podra también concluir acuerdos adminis-

.
trativos*Sa.

7. La distincioén entre convenios estatales v acuerdos
administrativo tiene su importancia en cuanto asig-
na un reégimen juridico especificon para cada una

de estas dos grandes figuras contractuales.

AQn cuando la GG no contiene ninguna regulaciodn
al respecto, las normas aplicables a los convenios
federales son en todo caso de Derecho Constitucional
interno (del Bund o de los Lander, escrito o no
escrito), v no de Derecho Internacional. Este Gltimo,
sin embargo, v seglin propia declaracidn del BVerfgG,
puede utilizarse para "descubrir” las normas constitu-
cionales internas que sean de aplicacion, cumpliendo
de este modo una funcion auxiliar indiciarialBS.

El problema de mayor interés en relacién al réegimen
dJuridico de los convenios federales es el de 1la
participacion de los Parlamentos en el proceso de
su aprobacién136. Esta, como resilta de la distincion
entre convenios estatales v acuerdos administrativos,
sO6lo es necesaria en los primeros. Se trata ahora
de examinar cémo de produce dicha intervencidén y
qué efectos tiene. Para ello, es preciso diferenciar
idealmente dos momentos 2n €l nacimiento de un conve-
niv a la vida juridica. El primero, el de su perfec-
cidn, el de adquisicién de su validez, por el cual
nacen las obligaciones de 1aslpartes. Es el momento

de su obligatoriedad externa, o si se quiere, ropia-




mente, el de su verdadero nacimientc externo. En
relacion a este aspecto, la aprobacion parlamentaria,
cuando resulta afectada la competencia legislativa,
se constituve en presupuesio de la valtidez del acto
de ratificacion, a realizar por 1os 46rganos competen-
tes, que ostenten la representacion general de las
137

partes De este modo, el incumlimiento de tal

requisito esencial por parte de un contratante vicia
su consentimiento, vy, a diferencia de 10 gue ocurre
en el Derecho Infternacional, comunica ademas sus
efectos al convenio en si, impidiendo su efectivo

nacimiento a la vida Jjuridica exteriorlBS.

De la obligatoriedad externa debe diferenciarse
la obligatoriedad interna del convenio,

su eficacia,
su efecto vinculante para con los poderes piblicos

v los ciudadanos de las partes contratantes. EI
problema, en este caso, Se plantea en [1os mismos

términos que en el Derecho Internacional : los

convenios estatales vinculan sélo a las partes

consideradas como una unidad, como una organizacion

politico-constitucional. Para que las obligaciones

contraidas como Estado se traduzcan en obligaciones
para sus organos v para sus ciudadanos, es preciso

qgque medie un acto interno de recepcién, v dicho

acto sOloc puede ser una lev del Pariamento de cada
partelgg. La intervencidén parlamentaria se constituve

asi agqui tambieéen en presupuesto indispensable de

la eficacia interna del convenio estatal, va valido.

Ambos actos parlamentarios --de autorizacion a la
ratificacion v de recepcidn interna--, aun cuando

sean diferenciables idealmente, pueden preseptarse

unidos, en un uUnico acto, qQue en este caso debera

revestir la forma de iey. A través del mismo, que

constituyve el case ordinario, se realiza la aprobacion

del convenio v se declara su recepcion en el derecho

interno, efectos amhos gue sSe perfeccionaran cuando



se produzca la ratificacion del contrato, por parte

de 10s respectivos odrgano competentes.

B. Organcs comunes

8. La cooperacion federal en ocasiones se produce
a través de un oOrgano conin, que asume la realizacioén
de ciertas funciones que corresponden criginariamente

a las partes, de forma individual, v que éstas,

de comun acuerdo, deciden ejercer &n comin.

Dichos 6rganos pueden clasificarse de varias formas,

en funcidn de criterios diversos @ asi, por 1s partes
que en ellos participan, en horizontales v verticales;
por el grado de vinculacion de las funciones que
ejercen, en organos de mera coordinacion (va examina-
dos, a los que pueden afniadirse también aquellos

otros qgue realizan también ciertas funciones de
auxilioc, también vistos mas atras), en O6rganos gue
vinculan s6lo a las Administraciones Piablicas v

en Organos que producen actos con efectos frente
a terceros, con caracter general, ejerciendo competen-
cias verdaderamente ejecutivas; v, finalmente, por

su insercion en la estructura federal, en érganos
fiduciarios de las partes, v en organos mixtos,

de posicion "flotante”.

3. Los organcos fiduciarios son aquellos que, pertene-

ciendo propiamente a una instancia federal, realizan
funciones con caracter general, desplegando sus

efectos sobre otras instancias.

l.a existencia de o6rganos con semejante caracter
presenta en primer lugar el problema de su propia

admisibilidad constitucional. En efecto, la realiza-
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cion de funciones con efectos scobre las demas partes

presupone la existencia de una transferencia de

competencias de éstas a aquélla a la dgue pertenece

el O6rgano en cuestién. No obstante, como se ha visto
va en este mismo apartado, si tal transferencia

10 28 s61o ad usum v propiamente a titulo de mandato

nada hay que oponer a eilo, pues tal operacidn no
supone alteracidn alguna de los poderes que individual-
mente confiere la Constitucidn a las diversas instan-
cias federales. El 6rgano fiduciario del Bund o

de un Land actua en interés de 1os mandautes en
constante situacion de precario, pudiendo éstos
recuperar para si en cualquier momento el ejercicioc

de la competencia cuvo uso se ha transferido.

La segunda cuestion gue se piantea en relacion
a su admisibilidad constitucional es el de la capacidad
de tales oOrganos para obligar a las demas instancias,
cuando no gozan en absoluto de una posicion de superio-
ridad respecto a las mismas. ni la Constitucion
les confiere poder de intervenciéon alguno. Sin embar-
go, el hecho de que los o6rganos fiduciarios de una
instancia ejerzan en ocasiones ciertos poderes ejecu-
tivos con caracter general no supone, por la especial
naturaleza de la transferencia que sirve de fundamento
a su actuacién, que ostenten en realidad una capaci-
dad o potestad para obligar a las demas. El1 organo
fiduciario no ponsee las competencias generales qiue
actia "en propiedad” (aunque s6lo fuera de su usc),
sino s6lo a titulo de mandato, v el caracter vincuian-
te con el que las ejerce no se basa sino en =1 con-
sentimiento de las instancias a las que se dirige.
Mas que quedar vinculadas u obligadas, las otftras

partes lo dque reaimente hacen es reconocer de hecho

la eficacia interna de lo3 actos emanarlos por tal

organo fiduciario, de modo que su obligatoriedad
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se fundamenta en la libre voluntad de cada instancia

receptora.

Los oOrganos tiducliarios no presentan problemas
especiales de control, como sucede con los mixos,
pues se hallan perfectamente integrados en el orden
organizativo-jerarquico de la Administracion del
"Estado-madre” al que pertenecen. Este ejerce,
por sus métodos ordinarios, su direccioén, inspeccion,
control contable, control judicial y control parlamen-

tario.

Sin embargo, las otras instancias pueden estar
interesadas, muy legitimamente ademas, en participar
de algin modo en la direccion o el control de los
organos fiduciarios, a los qgue han confiado el ejerci-
cio de parte de sus competencias. Dicha participacién
puede revestir maltiples v variadas formas., erntre
las que se cuentan por ejemplo su intervencion,

a través de representantes, en un Consejo de alta
direccidén o en una Comisién conjunta de inspeccidn,
creadas especificamente como &rgancs de partici-

pacioén.

Los costes de actuacion del organo fiduciario
son soportados normalmente por su instancia-madre,
aun cuando pueden preveerse fLambién, a través de
convenio, férmiulas de participacién de las demas
instancias, en funcidén de su numero de habitantes,
de la "poblacidn interesada” de cada parte eu el
ejercicio de tal funcion, de la pontencia Ffiscal,

o de otros criterios.

10. Con caracter horizontal, v desplegando efectos
s6lo para las Administraciones Publicas de los Lander,
pueden citarse como Organos fiduciarios el Senador

de Finanzas de Hamburg, que asume la funcion de




la distribucidén entre los diversos Lander de ciertos

ingresos impositivos, o blen las diversas institucio-

nes oficiales de investigacién en materia de técnicas

de extincidn de incendios del [and de Baden-Wirttemberqg,

que reciben anualmente el encargo de ejecutar una
serie de provectos v programas determinados por

el Grupo de Trabajo de Proteccidén contra incendjios,

6rgano mixto integrado por representantes de todos

los Linder 1%C.

En la misma dimensién horizontal, pero desarrollan-
do propiamente una actividad frente a terceros,

pueden mencionarse las oficinas oficiales de verifica-

cidon v homoiogacidén de medios de extiencidn de incen-

dios, que constituven un interesante metodo de coopera-
cidn, por el cual los Lander se reparten entre sus
diversns oé6rganos especializados la competencia para
realizar las homologaciones y verificaciones oficiales
de los distintos medios de extincién de incendios,

de modo gque todos los Linder reconocen la eficacia

de los actos emanados por cada Oficina especializada

en el ambitoc de la competencia comin que se le ha
asignado. También pertenece a esta especie la Qficina

de Clasificacién Cinematografica de Wiesbaden, cuva

funcion consiste en la clasificacién, especialmen-
te a efectos fiscales, v segun las leves respectivas
de cada Land, de las peliculas que vavan a ser exhibi-

das pﬂblicamentelhl.

il1. Con caracter vertical, en cambio, los érganocs
fiduciarios de cooperacion son mas escasos, v 3us
funciones mas limitadas a la prestacion de servicios,
en 10 que hemos llamado funcién de auxilio. La razon
de esta circunstancia hay que buscarla en la prohibi-
cion constitucional implicita de generalizacidén

de formulas de administracion mixta mas alla de

X
donde la propia GG permite14‘. Por ello, sélo partici-



pan de esta naturaleza ciertos organos de los Lander,
va examinados, que realizan funciones especificas

de auxilio, especialmente en el terrenc de la forma-
cidn de funcionarios (asi, por ejemplso, la Escuela
Superior de Ciencias de la Administracion de 3Spever,
la de Policia de Seguridad de Aguas de Hamburg,

0o el Iastituto de Policia de Hiltrup).

12. En otras ocasiones, la funcidn gue quiere ejercer-
se en comin se atribuve a un o6rgano mixto, de creacion
especifica al efecto. En este caso, estamos ante

verdaderos 6rganos comunes, no adscritos a ninguna

instancia en particular, v que, por ello, se encuentran
en una posicién de "flotacidén"” en la estructura
federal, sin "Estado-madre” en el gue integrarse

plenamente.

Cuando tales oOrganos disponen de funciones ejecuti-
vas, vinculando a las Administraciones Publicas
de las partes o directamente a terceros, aparecen
los mismos problemas de admisibilidad constitucional
examinacdos en relacidén a los o6rgano fiduciarins.
Baste insistir aqui*éxe‘fia'éreaciOn de tales organocs
debera respetar 1oshiimites alli expuestos, especial-
mente en lo referente al caracter de la asignacioén
de su ambito competencial de actuacion v a la especial
naturaleza de sus actos, que, como se ha diCho,

no son prepiamente vinculantes. El problema mas

grave, sin embargo, es el de su contoi (v por tanto,

: = ).
indirectamente, el de su legitimidad democratical43)
debido a su peculiar posicién en la estructura federal,

sin instancia-madre a la qQue ser reconducidos.

No obstante, v aun reconcciendo las especiales
dificultades que se presentan para ejercer un control
efectivo sobre 10s mismos, un examen detenide de
la cuestiénlia presenta un panorama menos oScCuro.

En efecto, no hav duda de gque el control judicial



v contable esta plenamente asegurado, a traveés del
expreso sefalamiento convencional de la competencia
de alguna jurisdiccion concreta, o bien determinando
la misma a traves de las reglas de aplicacion generai.
El control administrativo, v en especial, el ejercicio
de las potestades de inspeccidn, puede ofrecer una
mayor dificultad, pero esta se subsana con la previ-
si6n de mecanismos especifices al respecto, cowmo

el establecimiento de turnos de inspeccidn entre

las partes participantes, o bien creando consejos
mixtos de inspeccidon, en el que participan todas

las instancias. Asi, resueltos estos aspectos, el
mavor problema reside probiamente en el control
parlamentario. Este s6lo puede ejecerse a traves

de los Gobiernos de cada instancia participante,

v, por tanto, s6lo de una forma indirecta, mediata.

En este sentido, cabe afirmar que cuanto mavor sea

la influencia de los Gobiernos en los 6rganos mixtos,
mayor sera asimismo la posibilidad de su control
parlamentario}45. Por otra parte, los Parlamentos
respectivos pueden intensificar sus posibilidades

de control a través de la aprobacién de sus presupues-
tos, en el caso de que los 6rganos mixtos se deban
nutrir de las aportaciones financieras de las partes
participantes. Como se puede apreciar con estas
consideraciones, 1os O0rganos mixtos no escapan al
control parlamentario, aunque su concreto ejercicio

presente ciertas dificultudes.

13. Los Organos mixtos, en el terreno de la coopera-
cidén libre, son escasos, aiunque algunos de ellos
gozan de gran importancia. El motivo de su escasez
hay que buscarlo en la prohibicidn de una Administra-
cion mixta mas alla de donde la GG la preve, vy,

por tanto, permite expresamente. l.a creacidn de



Gérganos mixtos, a los gque se atribuyen competencias
gque deberian ser ejercidas por las diversas instancias
estatales, supone en realidad ia creacidn de un

tercer escaldén administrativo, no previsto en absoluto
por la Constiticién con caracter general, v, por
tanto, debe contemplarse con gran prevencion, v,

en todo caso, someterse a muv estrictas limitaciones,
especialmente cuando se trata de 6rganos verticales
(Bund-Lander), que pueden alterar con mavor facilidad
el equilibrio federal constitucionalmente diseiado.

La GG, a través de la reforma de 1967-69, a explicita-
do va las formulas de administracion mixta gue permwmite
como excepciones al reégimen general de separaciodn

e independencia, vy mas alla de las mismas s0lo resul-
taran admisibles si suponen simplemente una intensi-
ficacion de la coordinacion o la produccison de labores

de auxilio v apovo reciproco.

14. En la'dimension horizontal, cabe destacar dos
grandes o6rganos mixtos de cooperacidén. En primer
lugar, lé ARD, o Grupo de Trabajo de ias Instituciones
de Radiotelevision de Alemania, que constituye propia-
mente un complejo organico a traves del cual se
establece una estrecha relacion de cooperacion entre
las distintas sociedades de RTV de los Lander, con

la mision de realizar un ajuste financiero entre

todas ellas, asumir conjuntamente las tareas de
caracter supraregional, vy, finalmente, elaborar

un programma conjunto de TV para todo el territerio
federal, en base a la coordinacidn de la programacidn
de cada sociedad regionalld6. En segundo lugar,

la ZDF, o Segundo Canal Aleman de Television, cuva
funcidn basica consiste en la elaboraciodon v difusion
de un programa unitarioc de TV para todoc el territorio

/,
federal, v en cuvo Consejo participa tambhién el Bundl47.



15. Con caracter vertical, hay que citar la €o on

i

ltn
.

de Expertos de los lLipder para_ia admision de puevos

materiales v métodos de construccion, creada origina-

riamente por los Lidnder pero a la gue se adhiris

el Bund, ¥ cuva funciodn consiste en dictaminar sobre
nuevos materiales v métodos de construccidon, siendo
tal dictamen preceptivo v vinculante para su aproba-
cién definitiva a cargo de los organos administrati-
vos competentes de cada instancia. Ejerciendo activi-
dades con efectos generales frente a terceros, en

cambio, estan el Servicic de Mediacidn para Cienti-

ficos Alemanes en el Extranjero, la Oficina Superior

Examinadora de funcionarios de altos servicios téc-

nicos, v la Comision examinadora para el servicio
148

estatal superior de minas

7. Mecanimos de cooperacion (III). lLa cooperaciodn

institucionalizada

1. Como se ha dicho va, las diversas instancias
federales mantenian en Alemania relaciones de libre
cooperacién antes de su (parcial) institucionaliza-
cidén en la Constitucion federal, fenbmenc comun

por otra parte, en la practica totalidad de regime-
nes compuestos. La dran revision de la constitucion
financiera del periodo 19267-69 institucionalizd
ciertas formulas de cooperaciéon vertical (no asi

en la dimensiéon horizontal de las relaciones federales),
al mismo tiempo que clarificaba y reformaba importan-
tes aspectos de ias relaciones financieras entre

las dos instancias del poder estatallag. con la
introduccidn de ciertos institutos cooperativos

en la GG, la cooperacion federal en tales sectores
adquiria un clarc fundamento constitucional v una
disciplina juridica precisa, cuestiones ambas de

las que carecia hasta el momento.



2. Con la citada reforma, la GG pretendia, por un
lacdo, l1a introduccion de metodos nuevos en la actua-
cion de los poderes estatales, basados en la planifi-

cacion conjunta, v,opor otro, dotar al Bund de los

medios v facultades sufiecientes para poder desarrtvollar

una politica econdmica presupuestaria de caracter
nnitario, para toda la Federacidn, en la perspectiva
de la planificacidén a medio v largo plazo v de la

propia eficacia de la politica anticiclica.

Para ello, dispuso dos grandes tipocs de coopera-

cidén, gue pasamos a examinar : la obligatoria, por

la que las partes deben necesariamente actuar en
mano comdn en 10s sectores v materias que recaen
bajo tal régimen (mecanismos de las "tareas comunes”
del art 91a GG v de la planificacion y coordinacidn
de las politicas financiero-presupuestarias); v

la voluntaria, o facultativa, por la gue la GG

simplemente habilita el establecimiento de determina-
das relaciones cooperativas ("tareas comunes” del

art 91b GG v cooperacion financieran.

A. Las "tareas comunes’” (Gemeinschafitsaufgaben)

obligatorias

3. E! método de planificacidén conjunta de ciertos
sectores no es nuevo en Alemania. Ya en Prusia,

a principios de siglo, se desarrollaron este tipo

de relaciones aungue en el nivel de las Administracio-
nes Localeslao. Por otra parte, y como precedentes
mas cercanos, pueden citarse las férmulas de libre
cogperacio6tn que mantuvieron el Bund v 1los Lénder

hasta 1969 en practicamente 10os mismos sectores
sobre 1os que despues la GG diseharia un régimen
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de cooperaciotn obligatoria baijo 1a modalidad de

las "tareas comunes” (GA en adelante). De hecho,

la revision constitucional de 1969 1o Unico que

hizo fue reconocer tales practicas v ordenarlas,
otorgandoles una concreta discipina juridico-constitu-

cional.

4. Después de un largo v complejo proceso de negocia-
cion entre el Bund y los Léander, en base a 1o trabajos
de la Comision TroegerlBl, v de una accidentada
tramitacién parlamentaria,., la vigesimo primera ley

de revision constitucional, de 12 de mavo de 1969
(llamada "l.eyv de reforma finanaciera")lsz instituvéd

el mecanismo de las GA, en sus modalidades obligatoria
(nuevo art 91a GG) v facultativa (nuevo art 91bh GG),

a la vez gue reguld con mucha mas precision que

hasta el momento las formas posibles de cooperacioéon

financiera (nuevo art 104a GG).

5. En términos generales, el reégimen de las GA obliga-
torias puede considerarse como una formula de partici-
pacion del Bund en determinadas funciones de los
Liander, siempre que concurran determinadas circuns-
tancias. Los elementos esenciales de dicho regimen

consisten en

-~ un determinado ambito materiai v competencial

(presupuesto objetivo),

- una clausula de necesidad, gue abre el paso
a la participacion Ffederal (presupuesto subjetivo
o cualitativo), v

- el contenido mismo de tal participacion.

Respecto al primer elemento, el ambitoc o sector




material sobre el que puede recaer un tal regimen
cgmpeteuﬁial¢ se encueritra taxativamente enumerado
por la GG (art 91ia. 1), en contra de la propuesta
de la Comisidédn Troeger, que»preferia dejar abierta
la posibilidaqug"ggqperacién_awggglquiervsector

dAe 1a actividad ‘éstataIISB. El catalogo de materias
sobre el que necesariamente deben cooperar las partes
se encuentra, en cambio, cerrado por la misma GG,

de modo gque sO0lo sobre ellas puede recaer la obliga-
cidn de cooperar (construccion v reforma de escuelas
superiores, mejora de la estructura economica regio-
nal, mejora de las estructuras agrarias y proteccion

de costas).

Tal obligacioén de cooperar se presentara cuando

de necesidad, habilitante del establecimiento de

tal régimen de actuacioén (art Sia. 1, primer inciso).
Estas circusntancias deben presentarse acumulativa-

mente, v consisten en ;

- la necesidad de intervencion/participacion
federal para mejorar el nivel de las condiciones
sociales de vida, en el sentido de que tal mejora
no resulte posible sin la intervencion o participaciodn

=
del Bundldh, %

- la significacion general de la funciodn a desarro-
liar en comin, en el sentido de gue tal funcion
ostente una ilmportancia esencial para el bienestar
v la seguridad de los ciudadanos, asi como para

el desarrolio de l1la comunidadlgo.

Como puede observarse, ambas circunstancias ostentan
un caracter extraordinariamente amplio v genérico,

v constituven propiamente conceptos juridicos indeter-
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minadcs, cuya apreciacion corresponde al legislador

N

federall5 . De este modo, es 1 propio Bund {(coun

el contrapeso sin embargo que supone la decisiva
intervencién del Bundesrat al respecto) quien decide
la apertura de un proceso cooperativo bajo la modali-
dad de las GA, a quin corresponde por tanto decidir
sobre su propia participacion en funciones que perte-

necen originariamente a los Linder .

El mecanismo de las GA obligatorias se abre con
la concrecibn, a traves de ley federal que requiere
la aprobacidén del Bundesrat, de las competencias
singulares que deberan ser ejercidas en tal régimen
de cooperacidn. Dicha lev federal, que ostenta el
caracter de leyv de principios, concreta el ambito
material de la "tarea coman” en cuestidn, al tiempo
que establece las ﬁormas procedimentales gue debera
seguir el proceso de planificacién conjunta v fija
los principios sustanciales generales a los que

ésta debera ajustarse (art Sia, 2 v 3 GG).

La cooperacidn en régimen de GA cuenta con dos
grandes dimensiones, que configuran su contenido

especifico. En primer lugar, la planificacién conjunta,

v, en segundo, la financiacidén, asimismo conjunta.

Respecto a la primera, la planificacidén que conjunta-
mente elaboran el Bund vy los Lander, a través de

los Organos mixtos previstos en la lev federal previa
(generalmente comités de planificacion, integrados
paritariamente por representaciones gubernamentales
de ambas i1nstancias), v en base a los principios
contenidos en la misma, tiene el caracter de planifi-

cacidén-marco, sin que en ningun caso puedan tales

organos mixtes smanar planes o provectous detallados,
completos, qQue no requieran va sine su ejecucidn
material. En este sentido, el concepto de "planifi-

cacién marco” guarda un evidente paralelismo con
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, 157 .
' , pPero con la importante

el de "legislacidén marco
diferericia de que los Liander, en el proceso cooperati-
vo de las GA, cuentan con una posicidn mucho mas
30lida, en cuanfo participan directamente en la
elaboracion de los planes-marco conjuntos ¥ en cuanto
la GG les atribuve determinados derechos reservados,

que garantizan constitucionalmente su posicion.

En efecto, la GG establece la necesidad de que
10os provectos cooperativos acordados en los comiteés
de planificacidon cuenten con la aprobacion singular
del Land donde deban ser ejecutados (art 91la. 3,
tiltimo inciso). Este derecho de veto particular,
unido a la facultad de iniciativa en la presentacidén
de provectos al comité mixto que conceden a los
Linder las diversas leves federales de principios
en la materia, garantizan el protagonismo de 10s
mismos en el proceso cooperativo de las GA. Del
mismo modo, gracias a los derechos reservadoes v
a las facultades de iniciativa de los Lénder. se
dulcifica el método de decisi6n mavoritaria en el
seno de los comités de planificacion (los tander
cuentan cou i voto cada uno, v el Bund con 11, debién-
dose tomar los acuerdos por mavoria de 3/4 --17
votos--, 10 que supone que ninguna decisidn puede
ser tomada en contra del Bund v la mayoria de 1os
Liander), estableciendo en realidad una equilibrada
combinacién entre el sistema de decision mavoritaria

v el de consenso.

Una vez aprobado el plan-marco conjunte, correspon-
de en exclusiva a los Lander la elaboracion de
provectos vy prodgramas detalladoes v concretos, a
aplicar a su respectivo territorio, asi como su
ejecucion. Dicha fase gueda fuera pues del proceso

cooperativo, vV se rige por el régimen competencial
general. Los poderes del Bund al respecto se limitan



a la solicitud de informacion sobre el desarrollo
v la ejecucion de 1os planes cooperativamente acorda-

dos (art 91a. = GG).

Junto a la planificaciéon marco conjunta, 21 segundo

gran contenido de las GA consiste en la financiacidn,

también conjunta, de las actuaciones previstas en

los planes marco v de desarrollo. Dicha financiacion
conjunta se establece segin diversos modulos, previs-
tos directamente en la propia GG con caracter fijo
(cofinanciacidén al 50 : 50 en la construccidon de
escuelas superiores v en los programas de mejora

de ia estructura econdomica regional), o variable
(minimo del 50 % de participacion federal en las
tareas comunes que afecten la mejora de las estructu-
ras agrarias v 1la proteccion de costas), en cuvo

caso 21 porcentaje final de la participacidén financiera

del Bund es estabecida por lev federal.

6. Uno de los mas graves probiemas que suscita el
mecanismo de las GA es el de la intervencion parlamen-
taria en el mismo. Las GA se configuran como un
método de cooperacion de naturaleza eminentemente
administrativo-gubernamental, cuva responsabilidad
corresponde casi exclusivamente al poder ejecutivo.
Los Parlamentos intervienen s6lo en la aprobacién
de las partidas presupuestarias a aplicar en la
realizacion de los programas elaborados cooperativa-
mente por los Gobiernos, pero en cambio 1a GG ne
prevé su intervencion en el proceso mismo de elabora-
cidn de la planificacion. De esta manera, importantes
sectores de la actuacion estatal se estan hurtando
a la decisién parlamentaria, convirtiéndose las
Asambleas en meras "maquinas de ratificar” decisiones
\ 158

preesftablecidas en sede o jecutiva El proceso

de debilitamiento del papel de los Parlamentos v
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de consiguiente predominic nc va de 103 Gobiernos,

. . . 139
sino de las altas burocraclias s aquil patente

Frente a esta tendencia han reacciocnado los Parla-
mentos regionales v el propio Bundestag, exigiendo
una participacién efectiva en el proceso de planifi-
cacién160. En este sentido, la Conferencia de Presiden-
tes de Landtage recomendo en 1970 la generalizacion
de la experiencia seguida por alguncs Liander, por
la cual el Gobierno de cada Land resultaba obligado
a remitir a su Parlamento respectivo 1os provectos
de propuestas a presentar en l1os comités de planifi-
cacidn, con la antelacidén suficiente para que el
Land formara una "voluntad parlamentaria” al efecto.
Asimismo, =1 Goblierno estaba obligado a comunicar
al Parlamento cualqguier modificaciodén sustancial
de los provectos presentadoes al comité en el curso
de su debate v aprobaciénlﬁl. De esbe modo, 1os
Parlamentos podian ilegar ai momento de aprobacion
presupuestaria con elementos de juicio suficientes
para decidir con fundamento, sin la presidén de encon-

trarse frente a un simple "lo tomas o lo dejas".

La recomendacion de la Conferencia fue aceptada
por todos ios (LAnder, v convertida en derecho posi-
tiv0162, al tiempo que el propio Bundestag acordaba
exigir, adn sin forma de ley, un comportamiento
seme jante al Gobierno Federall63. Rin embargo, ello
no es‘suficiente para asegurar una intervencion
sustancial v efectiva rde 1los Parlamentos en el proce-
so de planificacion. Pruebha de ello son las propuestas
de revision en este concreto aspecto efectunadas
per la Comision Schifer en 1976, que, sin embarago,
164

no han encontrado aun expresion juridica positiva
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B. La planificacidon v coordinacion de las politicas

presupuestarias del Bund v de los Lander

7. Con ocasion de ia reforma fFinanciera de 1967-

1969 se introdujo, por leves de revision constitucio-
nal de 8 de junio de 1967 y de 12 de mayo de 1969,

un principio de cooperacién =ntre =1 Bund v los

Lander en el sector de sus politicas financiero-
presupuestarias, en £! marco mas amplio de la moderni-
zacioén del derecho presupuestarioc, gue, para el

Bund, se¢ regia aan por una ley de 1922165.

En este sentido, sobre un principio general de
autonomia presupuestaria se establecieron una serie
de mecanismos de coordinacion v planificacion, a
los que deben atfiadirse ciertas medidas especiales
de intervencioéon del Bund en la politica financiero-
presupuestaria de los Lander, todo ello bajo la
perspectiva basica de asegurar la funcion de l1os
presupuestos como instrumentos de direccidn global
de la economia, v de posibilitar su orientacion
en un sentido armdénico v unitario, hacia unos ohjeti-

VoS comunes v prefijadosls6.

8. El1 nuevo art 109 GG, en su ap. 3, habiiita el
establecimiento de una obligacidon iegisiativa federal
para que cada instancia planifigque su economia presu-
puestaria a medio plazo v se ceordinen despues tales
planes entre si. La planificacion presupuestaria,

que realiza cada Gobierno por separado con caracrer
indicativo por periodos de 5 ahos, fue establecida
efectivamente como obligacidn positiva para todas

las instancias estatales por la ley federal de estabi-
lidad econdmica de 1967, va citada, aprobada con

2l consentimiento del Bundesrat. Por su parte, la

leyv federal sobre principios del derecho presupuesta-
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rio del Bund v de ias Lander, de 19 de septiembre

de 1969, aprobada asimismo con el consentimiento

del Bundesrat, establecido la exigencia de coordinar
1os planes presupuetarios elaborados por cada instan-
cla. A este efecto, c¢red un inétrumento especifico,

el Consejo de Planificacidn Financiera, integrado

por los Ministros de Hacienda del Bund ¥ de los
Lander, méas <l de Economia del Bund ¥y representantes
de las Administraciones locales, funcionando como
organo cdeliberante v asesor en la materia.

9. Para reforzar el poder de direccidn unitaria

de la politica econdémica encomendadoc al Bund, la
revision constitucional de 1967-69, por ley de reforma
de 8 de junio de 1967, habilitd ciertos mecanismos
"extraordinarios de intervencion federal en la pélitica
presupuestaria de los Lander, gue éstos elaboran

v ejecutan ordinariamente de forma autdénoma. El

art 109.4 GG permite, en efecto, gque el Bund, bajo
ciertas circunstancias que pueden calificarse en
general como perturbadoras del equilibrio econdtmico
generalls7,,puede tomar dos grandes medidas, a traves
de ley federal, que debe ser aprobada con el consenti-

miento del Bundesrat :

- por un lado, fijar l1a obligacidén, para el Bund
v 1los Lander, de constituir depésitos en el Banco
Central que no devenguen interés (fondo de compensa-

cion de la covunturay, v

- por otro, ., fijar una serie de limites al credito
del sector publico-administrativo, tanto del Bund
como de los Lander (condiciones para la asuncion
de creéeditos, volumenes maximos ¥ ritmo de endeuda-

miento, principalmente).

Para la aplicacién de estas medidas s competerite
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el Gobierno Federal, quien no obstante, debera contar
con el consentimiento del Bundesrat para emanar

las correspondientes ordenes reglamentarias, que,

a su vez, podran ser dercgadas en cualqguier momento

a instancias del Bundestag (art 109.4, aitimo incisc GG).

La cooperacidn, en este ambito, se produce a

través de la creacion de un Consejo de la Covuntura,

de la misma composicion que el de Planificacioén
Financiera, dotado con funciones consultivas vy delibe-
rantes en relacidon a la adopcidn de las medidas
indicadas. De este mode, se prevé gue tal intervencidn
extraordinaria federal en el ambito de autonomia

de los Lander se realice en la medida de 1o posible

con el acuerdo de los mismos, de forma concertada.

C. Las "tareas comunes” facultativas del! art 9ib GG

10. Junto a las GA obligatorias del art 9ia GG,

el art 91b GG prevé otras, cuvo caracter y disciplina
juridico-constitucionales son sin embargo completamen-
te distintas.

El ambito material de estas nuevas GA esta también
acotado expresamente por la Constitucion (planifica-
cion de la ensefianza v fomento de las instituciones
v provectos de investigacidn de cariacter supraregio-
nal), pero sobre el mismo no se exige el desarrollo
de un trabajo cooperativo entre el Bund v los Liander,
sinc que éste s6lo se permite, de forma ademas extra-
ordinariamente amplia, en funcion de la vcluntad
de las propias partes. De hecho, tal disposicion
supone el reconocimiento constitucional de las prac-
ticas cooperativas que se daban va en estos sectores

. . \ . . . . . 16
con anterjoridad a su institucionalizacion 08.
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11. En efecto, la GG deja a las partes en total
libertad para que, a través de convenio, . acuerden
formuias v métfodos de actuacién conjunta , asi como

el consiguiente repartc de 10s costes. En bhase a

este amplio margen de maniobra, el Bund v los Lander
suscribieron un convenio administrativo, de 15 de
junio de 1970, ¥ un acuerdo mairco, de 28 de noviembre
de 1975, por los gue se concretd el mecanismo de
actuacion cooperativa en el sector. Asi, se creod

una Comisién para la Planificacion de la Ensefianza,

organo comin de caracter planificador, tanto en

el terreno del sistema educativo como en el de

la financiacién de las grandes instituciones de
investigacién alemanas. La Comisicn, sin embaryo,

no decide directamente, sino gque actia como O6rgano

que elabora recomendaciones, dque luego son elevadas

a la Conferencia de Ministros-Presidentes de los
Lander, aunque en algunos supuestos, si el acuerdo

es adoptado por unanimidad, se considera va definitivo,

. . . . .. 169
sin necesidad de su posterior tramitacion .

Esta particular posicion de la Comisidon permite
la participacioén consultiva v deiiberante del "Bund
--% en algunos casos también decisoria-- en la reali-
zacioén de funciones que, en principio, competen
exclusivamente a los Liander, sin que, no obstante,
tal intervencidn federal suponga mengua alguna de

los poderes de éstos.

D. La cooperacidn financiera

12. La disfuncion entre competencia sustantiva v
competencia para financiar, unida al hecho de la
mayor potencia fipanciera de la Federacioén, ha consti-
tuido en la mayoria de regimenes federales la circuns-

tancia clave que ha provocado el desarrollo de nume-
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rosas relaciones de cooperacidn entre las instancias
centrales v auténomas, proporcionando a las primeras
una intervenciodon sustantiva =n el ambito propio

de la actividad de las segundas mavor a la prevista
v permitida por las respectivas Constituciones federalesl7o

La RFA no escapd a esta tendencia, v, aprovechando
la confusion que reinaba al respecto en la normativa
constitucional., el Bund adquiridé en muchas ocasiones
via financiacidén la influencia material que sobre
ciertos sectores competenciales de los Linder la
GG no le reconocia directamente, poniendoc incluso
en peligro el equilibrio federal que constitucional-

mente se habia diseﬁadolTl.

13. El legislador constituyvente aleman sin embargo
reacciond contra dicha alteracion del orden federal

v se preocupd de delimitar con mavor claridad la
capacidad de financiacion del! Bund. Con este objetivo,
la revision constitucional de 1969 por una parte
institucionalizé ciertas formulas de financiacion
mixta, perfectamente disciplinadas (determinacién

de su ambito material y fijacion de los poderes

de intervencion federal) bajo la figura de las "tareas
comunes” (art 9la v 91ib GG), va examinadas, yv. por
otra, introdujo con claridad el principio de conexion
entre responsabilidad competencial sustancial vy
responsabilidad financiera (art 104a. 1 GG, estable-
ciéndose en la propia GG las excepciones o rupturas

de dicho principio generatl.

Una de tales excepciones {(art 1d4a. 4 GG) es
ia competencia federal de avuda a la inversidn de
los Lander, o, lo que es lo mismo, ia facultad federal
para conceder avudas financieras a programas de
inversion de los Liander de interés general. Esta
r

facultad de financiacion, o subvencion, en términos
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nas estrictos, avre una via de cooperacidn facultativa,
en la cual sin embargo, a diferencia de 1o qgque ocurria
en la situacidn anterior, estan perfectamente delimi -
tados 1os poderes de intervenciodn sustancial que

posee el Bund.

14, En efecto, después de un primer momento en el
gque el Bund intentd, al estilo de los grants-in-

aid norteamericanos, anudar su apovn financiero

a la obtencidén de una intervenciodn o influencia
sustancial en la actividad de los Liander, equiparando
de hecho la figura de la subvencidon federal del

art 104a. 4 GG a la de las "tareas comuhes”, el
Tribunal Constitucional Federal se encargd de poner
orden en el asunto, ¥ declar¢ gque tal competencia

de subvencidn no lleva constitucionalmente aparejada
ningin derecho federal sustantivo de co-decision

o de co—planificaciénl72.

De este modo, el art 104a. 4 GG no puede convertir-
se en instrumento de orientacion, directa ¢ indirecta,
del ejercicio de las competencias de los Liander,

v, en este caso, de su capacidad para establecer
por si mismes sus propios programas v provectos

. . ) . ) 173
de inversién, aunque ¢éstos sean de interés general

A partir de la intervencidén del Alto Tribunatl,
la competencia federal del art 104a. 4 GG ha sido

actuada como una mera asistencia financiera del

Bund a provectos de inversion de los Liander de interés
general, limtandose la ley federal gue prevé dichas
subvenciones a fijar el modo de reparto de los fondos
destinados al efecto bien a traveées de cuotas o partes
fijas a repartir entre todos los Linder por igual,
bien a través de la prevision de modulos objetivos,
con diversas variables posibles, para el caso de

que se trate de conceder avndas globales a sectores

determinados, o bien mediante el establecimiento
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de unos criteriecs minimos de selecciodn de inversiones,
cuando de trate de prestar apovo a provectios v progra-

- . 174
mas singulares .

15. Ademas de 1a via legislativa, el Bund puede
conceder las avudas financieras habilitadas por
el art 10za. 4 GG via convenio con la instancia
receptora, suscrito en el marco de las previsiones
de las leves presupuestarias federales anuales (

*

{(art 104a. 4, nltimo inciso GG>.

Esta segunda via fue utilizada por el Bund en
una primera fase igualmente para intentar adquirir
una cuota de influencia material superior a la permi-
tida explicitamente por la GG. El Alto Tribunal,
requerido igualmente para zanjar el conflicto, decla-
ro que la via convencional aiternativa del propio
art 104a. 4 GG sustituia realmente a la via legisla-
tiva en la concesion de 1as avudas financieras federa-
les, ¥y, por tanto, resultaba plenamente equiparable
a2 la misma, debiendo someterse a sus mismos 1imite5175.
De este modo, la via convencional prevista en
el art 104a. 4 GG consiste en la creacidén de un
fondo federal, en la leyv presupuestaria anual de
la Federacion, v su posterior distribucién entre
los Lander, a través de un acuerdo administrativo,
que debe contener el método concreto en gue dicho
reparto debe efectuarse, atendiendo naturalmente
las finalidades del programa federal por el cual
se cred =21 fondo. Una vez concluido el acuerdo admi-
nistrativo, 1 Bund sé6lo dispone de las facul tades
tipicas de vigilancia delcumplimiaento de las obliga-
ciones contractuales, gue no representan en ningnun
momento otorgaciodn alguna de poderes de co-decision
o co-ejercicio de las competencias gue correspcnden a los
Lander, pues la funcidén cooperativa ha sido agotada va

con la conclusion del convenio.



PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS DE LA COOPERACION FEDERAL.
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Las consecuencias de la cooperacidn scobre el orden

estatal : democracia v eficacia.

Cooperacion : unica via de avance hacia un nuevo

equilibrio federal.

Revision critica v nuevas alternativas a la

cooperacion.

El mantenimiento del status quo cooperativo y

su correccion @ Gnica via practicable.



1. Consecuencias de la copperacion sobre ¢l orden

estatal . democracia v eficacia

1. El federalismo, como forma de organizacion del
Estado en base a un principio de division vertical
de su poder, se legitima hoy principalmente, como
s8¢ ha visto, por su capacidad para asegurar v profun-

dizar el orden democratice v la participacion.

La introduccion de la cooperacion como elemento
sustanciai del orden federal responde, por su parte,
al objetivo confesado de incrementar la eficacia
de la accién estatal en la satisfaccion de las exigen-
cias que presentan las sociedades altamente desarroila-

das v complejas de la actualidad’ ®.

Sentado esto, un examen detenido de ias consecuen-
cias que provoca la couperacion federal pone de
relieve varias circunstancias que oscurecen tales
efectos beneficiosons, sobre los que descansa nada
menos que la propia legitimacidén de la cooperacioén

v del mismo federalismo.

2. La cooperacion provoca un desplazamiento de la
capacidad de decisidon hacia las instancias ejecutivo-
gubernamentales del Bund v de los Linder. Este
efecto, producto no s0lo de la cornfiguracidn concreta
actual de la "red cooperativa” {integrada esencial -
mente por Organos e instituciones de composiciaon
gubernamental -administrativa), sino de la propia
naturaleza de la funcion basica a la gue sirve (la
planificacidon), mas apta para ser desarrollada en
sede ejecutiva que en sede parlamentaria, ha =sido
visto con alarma por la practica totalidad de ia

doctrina alemana cue se ha ocupado de la cuestion.
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Los Parlamentos, que teodoricamente deben ocupar una
posicion central en el proceso de decisidon primaria
en un regimen parlamentario. son despiazados a desem-
penar un papel subalterno, de meras maguinas de
ratificacion de acuerdos prefijados en instancias
ejecutivo—administrativasl77. Se habla abiertamente
de una "desparlamentarizacion” del sistema politico

(Kisker)l78. v del avance tendencial hacia un "Esta-

- ] '
do federal de 1os Gobiernos"(Béckenférde)‘75.

Pero en la tupida red de relaciones cooperativas
a través de la cual se toman las grandes decisiones
primarias que afectan a sectores capitales del
interés estatal, el peso esencial de las compléjas
v tecnificadas negociaciones permanentes que supone
dicho méetodo de decisiodon es soportado ademas no
tanto directamente por los Gobiernos, como mas bien
por los altos funcionarios. De este modo, las altas
burocracias del Bund v de los Liander adguieren uan
peso especifico muy notable, superior sin duda al
que en puridad les corresponderia en un régimen
parlamentario de decisiéon. Ei peligro de avance
hacia una "Repablica burocratica de comités” (Lehm-

bruch)lso, 0o hacia una "oligarquia del alto funciona-

"
riado” o "federalismo oligarquico” (Kisker‘)“s1 aparece

pues como una posibilidad real.

3. Por otra parte, la cooperacion federal contiene
una alta exigencia de consenso. La libertad e inde-
pendencia de cada instancia en la toma de decisiones
en el ambito de su propia competencia y responsabili-
dad ha sido sustituida en gran parte por la participa-
cidn de todas ellas en un Gnico mecanismo de decision,
que exige unanimidad, o al menos, mavorias muy cuali-
ficadas. En muchos sectores de la actividad estatal
puede decirse hoy sin reparo que "sin los demas,

. L i8
nada funciona” 82,



Esta situacion dJde gyoblierno de gran coalicién

de hecho comperita también evidentes peligros para

el orden democratice. Por una parte, la confrontacion
de intereses puede conducir a una incapacidad para
tomar decisiones significativas, provocando la para-
lisis v 1 simple mantenimiento de status quo. Pero
por otro, la excesiva aproximacion de los mismos
puede producir igualmente una esclerosis del sistema
politico, al no ser éste capaz de generar alternati-
vas de cambio. La oposicion federal, pero que consti-
tuye al mismo tiempo la mavoria gubernamental en
algunos Liander, se ve obligada a participar material-
mente en la funcion de gobierno, avudando a sostener
con su labor de correccién al Gobierno al gue se
opone, dificultandose de este mcocdo a 3i misma el
acceso al poder. En el caso de qQue 1o logre, los
cambios que podra introducir en muchos sectores

no afectaran en 10 esencial al complejo entramado
montado va con su participacion anterior desde la
oposicidn. De este modo, la competencia y el debate
politico se traslada a cuestiones accesorias, de

mero detalle.

4. El alto grado de consenso necesario, la compleji-
dad del procedimiento de decisiodon, la participacion

en el mismo de maltiples actores, con intereses
diversos y a veces encontrados, la implicacidon de
todas las fuerzas politicas relevantes en la funcidn
material de gobierno, constituven circusntancias

que provocan una notable confusion de la responsabi-
lidad politica, impidiendo que las diversas actuacio-
nes puedan ser imputadas con claridad a una u otra
instancia, a una u otra fuerza politica. Ello conlleva
una obstaculizacidén suplementaria del control politico,

tanto en su vertiente parlamentaria como, sobre



todo, electoral, que debilita atn mas el regimen

democratico-parlamentario.

5. Sin embargo, la cooperacion no puede ser valorada
unilateralmente desde esta perspectiva negativa

en relacion él orden democratico-parlamentario.

LLa cooperacion federal comporta también un efecto

de garantia de la libertad poiiticalgg. Su alta
exigencia de consenso refuerza sin duda la estabilidad
del sistema politico, amplia la base de su legitima-
cidn v otorga un importante derecho de participacién
a las fuerzas minoritarias de cierta entidad, al
tiempo que acentua el "estilo federal"” de gobierno,
que sustituye la confrontacion, la imposicioén v

la fuerza unilateral por el dialogo, la busgueda

del acuerdo,la colavboracién ¥y el respeto a las mino-
rias, circunstancias todas ellas necesarias para
crear un clima adecuado para el desarrollo de una

democracia sana v robusta.

6. El modo concreto en que actua la cooperacion
federal dificulta asimismo uno de sus objetivos
basicos : el incremento de la eficacia de la acciobén
estatal. El alto grado de consenso necesario, con

el riesgo'de inmovilismo, por una parte, v el largo,
dificil ¥y complejo procedimiento de cooperacion,
sometido a una constante exigencia de negociacion,
por otra, redundan en una falta de flexibilidad
para responder con prontitud ¥ agilidad a las nece-
sidades v demandas sociales. Ademas, la cooperacion,

como medio de uniformizacioén de la accidn estatal,
supone asimismo una reduccioén de la capacidad de

experimentacidn que conlleva el federalismo, afectando

pues también a otro de sus principales valores.

Todo ello perjudica sin duda, al menos potencial-



mente, la mavor eficacia de la accidn estatal que

se predica del federalismo cooperativo.

Pero por otra parte no puede olvidarse que, como

) . - 184
se observa en el panorama del derecho comparado B4

v declara la propia doctrina alemana185, la descentra-
lizacidén politica resulta mas adecuada para hacer
frente a los retos y exigencias de las complejas
sociedades desarrolladas actuales que la centraliza-
ciétn ¥ el monolitismo del poder. La cooperacion

en este aspecto se pre=senta a la vez como medio

de adpatacidn de la division material del poder

a las nuevas necesidades de tales sociedades, vy

sus riesgos potenciales como el precio gue debe

pagar el federalismo para mantenerse en las condicio-
nes actuales. En el delicado equilibrio entre toda

la cooperacién-uniformozacidén necesaria y toda la
pluralidad-variedad posible debe hallarse el justo
término donde converjan todas las ventajas del orden
federal v se minimicen todas las desventajas, riesgos
v problemas que provocan losmecanismes e instrumentos

de su adaptacién.

2. Cogperacion : unica via de avance hacia un nuevo

equilibrio federal

1. La cooperacion debe situarse, para su coempleta

comprension, en el marco de los otros instrumentos
v vias que se han intentado en Alemania para logarar
unos Lidnder con plena capacidad para asumir v ejercer

con eficacia las funciones encomendadas, condicion
inspensable para la buena salud, e inclusc la prapia

supervivencia, del federalismo.

En efecto, el aseguramiento de la capacidad de

L4



los Liander, como unidades de decision politica v

de gestion de importantes sectores de la vida publica
alemana, sSe presenta como una de las principates
lineas-fuerza de 1o0s intentos de revision del orden
federal. Las grandes diferencias de tamaino, poblaciodn
v potencia economica, asi como su desequilibrio
financiero general ¥ crénico frente al Bund, constitu-
ven obstaculos importantes para que puedan asumir

con plenas garantias la realizacion de las funciones
que constitucionalmente les corvresponden, Vv hacer
real asi la divisiéon vertical del poder ¥ la existen-
cia de una pluralidad de centros de decisién gque

prevé la GG.

2. Bajo esta perspectiva, en Alemania se han puesto
sobre el tapete tres vias, no excluventes en principio

entre si : la reorganizacidn del territorio federal,

con la creacidn de 5 o 6 Lander de igual capacidad,
frente a l1os 11 actuales, en gran medida desiguales

{(provectos de Neugl iederung, NG en adelante); la

reforma financiera, que dote a los Liander de un

nivel sustancialmente superior de recursos, vy, sobre
todo, logre su independencia frente al Bund; v

>

finalmente, la instituciocnalizacidon de la cocoperacion

vertical, que agrupe en cierto modo a 1os Landre

en una especie de comunidad o instancia intermedia
que, a su vez, se relacione estrechamente con el
Bund para abordar conjuntamente 1os mas importantes
problemas v necesidades que recaen bajo su esfera

competencial.

3. El provecto de NG, que suponia la realizacion
e una operacién quirurgica para reparar los deseqguili-
brios federales, fue abandonado, después de transfor-

mar su exigepcia constitucional inicial en una mera

habilitaciodon para poderla llevar & cab0186. Las

razones de tal abandono debsn buscarse basicamente
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en la gran alteracion del egquilibrio politico existente
gque provocaria v en la incertidumbre real de sus
resultades finales. Por elio, v porgue el funcionamien-

-

to del sistema federal aleman, que no presenta grandes
déficits, no requiere en abscluto una sclucidén de

tan grandes dimensiones, &1 provecto de reorganizacion
del territorio federal no es previsible que se realice

en un futuro predecib1e167.

Por otra parte, la constitucidn financiera federal
fue reformada ya en el periodo 1967-69, intentando
compatibilizar dos exigencias en principio opuestas
el reforzamiento de la direccion unitaria de la
politica econdtmica, a cargo del Bund, por una parte,
v la consecucidon v garantia de la autpnomia v suficien-
cia financiera de los L&ander, por otra. Entre ambos
polos se logrd un cierto equilibrio, no enteramente
satisfactorio para nadie, perc que constituyve un
modus vivendi que puede ser aceptado por todos.

La modificaciotn, en un sentido v en otro, de las
relaciones financi2sras federales resultantes de

la revision que sufrieron en el periocdo 1967-69

no podria realizarse sin alterar gravemente tal
equilibrio en perjuicio de una de las dos partes,

v, en cualquiera de los dos casos, sus efectos serian
nocivos para el conjunto : o bien se imposibilitaria
la direccidon unitaria de la politica econfmica a
escala fedeirai, con grave riesgo para la unidad

del conjunto, o bien se liquidaria la autonomia

de 1os Lander, provocando la liqguidacion misma del

orden federal.

Por todo ello, el unico frente libre por 1 que
atacar era el de la cooeracion federal. A traQés
de esta via, pues, se ha intentado en Ailemania el
desarrollo del fedefalismo hacia un nueve equilibrio,

en el que las dos partes puedan cumplivc las funciones



asignadas. Y, en este sentido, tras !a experiencia
durante un periodo va significativo de la institucio-
nalizacion de ia cooperacidon vertical, hav que recono-
cer que ésta ha cumliido su tarea, constituvéndose

en una alternativa real y bastante eficaz de la
Neugliederung vy de las posibles reformas de la const-

tituciobdn financieralaa.
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3. Revision critica v nusvas alternagtivas a la cooperaciodn

1. La institucicnalizacidon de la cooperacidon vertical
en 1969 no significd el cierre del debate sobre

el futuro del orden federal, sinoc que, al contrario,
el nuevo equilibrio hallado fue puesto rapidamente
en entredicho, abriéndose un largo periodo de discu-
sidén politica v doctrinal, gque culminaria, gl menos
desde la perspectiva oficial, con el Informe final

de la Comision Schafer.

Las "tareas comunes", en efecto, fueron cuestiona-
das inmediatamente después de su constitucionali-
zacion desde dos posiciones opuestas. Por un lado,
aquel l1os gue consideraban, desde postulados politico
sistematicos de direccidn global de la economia,
de inspiracidon keynesiana, que las "tareas comunes”
no eran el iastrumento adecuado para couseguir un
tal objetivo de direccién unitaria. Desde tal perspec-
tiva la autonomia regional y la pluralidad se contem-
plaban como obstaculos para la consecucion de tal
objetivo v como fuentes de ineficiencia en la aplica-
cién de los recursos financieros v de colocacion
suboptimal de los factores de produccion. La coopera-

cién no era asi sino un (mal) remedio a dicha carencia

Pero por otro, se dio la voz de alarma, en cuanto
se counsideraba que las "tareas comunes” amenazaban

la propia supervivencia del orden federal. al sustituir
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progresivamente la pluralidad v la capacidad auntododnoma
de decision por una creciente exigencia de unidad

. . A . G
vV uniformismo en la accion estatall)o.

2. Desde cada una de estas dos grandes perspectivas
se propugnaban soliuaciones, naturalmente opuestas.
Asi, por una parte, se pretendia la generallzacion

de la cooperaciodn, extendiéndola a todos los sectores
de comun interés, sin limites materiales prerijados,
v vinculandola estrechamente a ia planificacion
previa de todas las funciones estatales. De este

moclo se propugnaba un régimen de cogperacion integral

como metodo ordinario de actuacion de 1los poderes
publicos, ¥y, por tanto, como instrumento general

de interveuncidon -participacién del Bund en la realiza-
cion de todas las funciones de interés federal que

correspoudian a 1os Lénder‘gl.

Por otra, se proponia un cierto retorno a la
separacion de esferas de competencia v poderes,
aunque bajo diversas modalidadeslgz. medida que
habria de ir acompanada de un reforzamiento de la
capacidad financiera de los Liander, que aegurara
su suficiencia para el cumplimiento correcto de

sSus tareaslgs .

3. Sin embargo, desde ninguna de las dos perspectivas
se ofracian alternativas viables. El régimen de
planificacién v cooperacion integrales, propuesto
inicialmente por la Comisidén Schiéfer,. fue considerado
unanimemente como un wmodelo perfeccionista que resul-
taba de todo punto impracticable. El alto grado

de consenso exigido, junto a la gran complejidad

del procedimiento previsto, que agravaban hasta
limites insoportables los ohstaculos gue para udna

agil v eficaz accion estatal implicaba va la coopera-
cién "ordinaria” institucionalizada hasta el moemento,
hicieron desistir incluso a la propia Comisidon Schifer

s s 194
de su propuesta inicial .
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Pero por otra parte, la vuelta a la separacion,
aungque esta fuera funcional v no material, no contaba
con ningun modelo concreto, gue pudiera constituirse
en alternativa a la cooperacion. El retorno a la
separacion, v la nueva reforma de la constitucion
financiera que ello implicaba, no eran sino "ideas
generales” que en ningun momento se concretaronn,
s3in duda por la falta de confianza de sus propios

vy n . .. 193
defensores en sus posibilidades de realizacion .

De este modo, el mantenimiento sustancial del
equilibrio de 1969 se convertia practicamente en
la dnica posibilidad existente de evolucion del
orden federal, aunque a nadie satisfaciera completa-
nente.

4. El mantenimiento del status quo cooperativo v

su c¢correccién : Gnica vig practicable

1. La resignacion ante la situacion resultante del
periodo de reforma de 1967-69 fue pues el punto
donde desembocaron todos los intentos de revisioén
posterior. No obsténte, habia también una amplia
coincidencia en criticar algunocs aspectos concretos
del estado de cosas existente. Entre ellas, cabe
destacar la falta de participacién efectiva de los

Parlamentos en el proceso cooperativu de planificacién

2. En este contexto, la Comisidtn Schafer, oreada
inmediatamente después de la instituciopnpalizacién
de las "tareas comunes” para estudiar la adaptacion

. . . 197 .
de la GG a las exigencias actuales ', después de
un amplio debate entre la doctrina, propuso en su

Informe final, rectificando su posicion anterior,
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confirmar el modelo cooperativo existente, aunque
introduciendo en £1 mof-dificaciones que consideramcs
de interéslgs,

La mas llamativa, sin duda, es la de ofrecer
un tratamiento distinto para la planificacion vy
la financiacioén conjuntas, los dos grandes contenidos,
comc se ha visto, de las "tareas comunes”. En este
sentido, ambas funciocnes se desvinculan y reciben
una regulacioén unitaria por separado, sin perjuicio
de que en las concretas actuaciones estatales coopera-
tivas converjan de nuevo las dos, De este modo,
se otorga una mayvor flexibilidad a las reiacianes

cooperativas de las partes.

l.a flexibilidad se convierte asimismo en la idea
general que preside 1cs cambios introducidos en
el método de planificacidn conjunta. Habiendo renun-
ciado a la cooperacion-planificacion integral, de
una extrema rigidez, propone finalmente la Comision
una flexibilizacion general de la actividad planifica-
dora de las partes en régimen cooperativoe. Asi,
son las propias partes quienes deben determinar
ahora los ambitos vy sectores materiales sobre los
que quieren cooperar (clatusula de habilitacion
general del régimen cooperativo), desaparece el
caradcter obligatorioc en algunos casos de la coopera-
cidn, convirtiéndose ésta siempre en facultativa;
las propias partes son quienes determinan asimismo
la naturaleza y el caracter de la planificacidn
cooperativa, pudiendo ésta ir desde los plénes integr-
les hasta las actuaciones singulares; vy, finalmente,
se fija el marco normativo minimo del procedimiento
de cooperacion, dejando su concreta articulacion
a cargo de los propios actores. En este ultimo aspec-

te se introduce una correccion fundamental : la
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necesidad de la participacion de los diversos Parlamentos



(Lancdtadge v Bundestag) en el proreso de planificacion,
de forma originaria, a ta vez que las diversas modali-
dades en gue tal partiripacion puede consistir se
deja a la determinacidon de cada instancia. De este
modo, v respetando ia autonomia constitucional de
cada parte, la intervencion sustancial de los Parla-
mentos en el proceso de planificacidn cooperativa
nqueda fuertemente anclado como principio fundamental
de su regimen juridisco-constitucional., en un intento
de hacer jugar un papel activo a las Asambleas legis-
lativas, relegadas hasta el momento a desempefiar

al respecto una funcion subalterna de mera ratifica-

cion de las decisiones gubernamental-administrativas.

La financiacién conjunta, por su parte, se regila
uni tariamente por separado, desvincualandose de la
planificacién cooperativa, en sentido estricto.

Se admite la participaciéon financiera del Bund

en ciertos sectores, exigiéndola incluso en algunos,
que coinciden sustanciaimente con l1os previstos

en el ért 91a GG, pero se limitan aun mas l1os poderes
de intervencidén federal que traigan causa exclusiva-
mente financiera. Asi, se refuerza 21 principio

de que los poderes de participacién del Bund se
producen Gnicamente con motivo v en el ambito de

la planificacidn marco, sin gue puedan extenderse

a la decision de las concretas actuaciones de 1os

Lander.

Nada se opone sin embargoc. a que ambas funciones
(planificacidon v filnanciaciodn) se den unidas. Este
seria el! casoc de participacion federal en la financia-
cion de provectos singulares de los Lander, en los
sectores susceptibles de co-financiacidn, elaborados

en Adesarrollo de planes cooperativos.

3. Todas estas propuestas de revision, aun cuando

importantes y significativas a nuestro entender,

b o
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no suponen sino la consagracion del modelo cooperativo
basico disefnado en el periocdc 1967-69, v la "capitula-
cion ante los hechos”, en expresion de Lehmhruchlgg,
frente a lous intentos de modificar, hacia adelante
(cooperacién integral) o hacia atras (separacion)

el equilibrio federal logrado. Se trata ahora sadlo

de corregir algunos defectos del modo de operar

de la cooperacidon vertical, sin poner en tela de
Juicio sus términos basicos. Resulta del maximo
interés sin embargo el intento de flexibilizar ia
cooperacion, ofreciéndole una clara vy general habili-
tacioén constitucional, pero regulando s6lo aquellos
aspectns mas esenciales de su reégimen, en aguello

que afecta a la posicién basica de las partes vy

que hace del proceso cooperativo un verdadero proceso
de co-participacidn v co-decision; v no de imposicion
unilateral por parte del Bund, mientras que por

otro lado se deja el resto del mecanismo rcooperativo
en manos de los propios actores, que, sin corses
reglamentistas v apresuradamente constitucionali-
zados en un prurito de perfeccionismo, deciden libre-
mente sobre. su oportunidad, su ambito y su procedi-

miento

4. No obstante, la inercia del status quo, v el

alto nivel de consenso exigido para lievar a cabo

tal revisidn (con el peligro potencial de reabrir

el debate entre posiciones irreconciliables y de
alterar profundamente el equilibrio logrado), han
impedido hasta el momento su etfectiva realizacion,a
diez anios casi de su formalacion. Cun 2110 se refuerza
la impresién de gque se tratabwa principal v esencial-
mente de confirmar la situacidn existente, nacida

de la reforma de 1967-69.
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VII. COOPERACION NECESARIA Y COOPERACICON NECESARIA-
MENTE LIMITADA EN EL DESARROLLO DEL ORDEN FEDERAL.
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i. Como se ha expuesto en el apariado anterior,

la cooperacidéon federai, especiaimente en su dimension
vertical, provoca una serie de problemas de gran
magriitud, que pueden inclusoc llegar a limitar los
valores sobre Jos gue actualmente se fundamenta

el propio orden federatl.

Ello es especialmente cierto en relacidén al desar-
rollo democratico-parlamentario del Estado federal
v a la propia eficacia de la accion de l1os poderes
pablicos. El establecimiento de estrechas interdepen-
dencias poijticas entre todas las instancias federales,
el desplazamiento de la capacidad de decisitn hacia
los Ejecutivos ¥ las altas burocracias, el alto
nivel de consenso exigido v 1la instalacién factica
de un gobierno de gran coalicion, son consecuencias
de la cooperacién gue conllevan un riesgo importante
de desparlamentarizacion v esclerosis del sistema
politico, v que impiden a su vez una actuacidén agil,
flexible v eficaz de los poderes estatales.
2. l.a cooperaciodon frederal, sia embargo, aparece
como necesaria para hacer frente a las crecientes
necesidades de uniformizacién que exigen las socieda-
des altamente desarrclladas de 1a actualidad. La
cooperaciodn satisface dichas exigencias sin necesidad
de recurrir a la via de la centralizacion, al proyre-
sivo desplazamiento del poder de dacision de las
instancias auténomas a las centrales, en un movimiento
cuvo punto de destino es la propia liguidacion del
orden federal. La cooperacion, en sus vertientes
horizontal y vertical, se constituye pues, como
también se nha icho, en la via alternativa a la cenfra-
lizaciodon para cubrii ios mismos objetivos de necesaria

uniformizacion que esta ultima persigue.
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3. lLa cooperacion federal aparece pues cCOmo necesaria.
Pero al mismo tiempoe se presenta también con fuerza

ia necesidad de su limitacion, en un intenfto de
reducir ai minimo los efectos negativos que provoca
sobre el desarrollo de la vida politica. La instaura-
cion de un régimen de cooperacidén intedgral como
método generalizado de relacidon v actuacion dé 1os
poderes estatales aparece, ademas de impracticable,
como indeseable, a la vista del alto coste gue supone,
en cuanto produce una alteracisn sustancial de los
equilibrios constitucionales basicos sobre los gue

se asienta el euntero corden estatal.

{ En vase a qué oriterios es posible determinar
tal limitacidon ? La cooperacion federal, como <e

-ha visto, tiene comd presupuesto ohjetivo fundamental
la necesidad de uniformizacion. Puede decirse pues

en primer lugar que la cooperacion debe limitarse

a aquelios sectores que, divididos material o funcio-
nalmente y repartidos a la competencia de las diversas
instancias, reclaman un tratamiento unitario. La
cooperacion debe producirse asi en aguellas areas

en las que resulta necesaria la sustitucion de la
pluralidad ¥ la diversidad por la unidad, la armonia

v 1a complementariedad de la accion de los diversos
poderes publicos con competencia para intervenir

en las mismas.

La existencia, por tanto, de una clara division
competencial es condicidon indispensable para la
produccién de verdaderas relaciones cooperativas.

La virtud de la cooperaciodn, en este sentido, reside
esencialmente en que tales resultados unitarios

se producen sin mengua de los poderes de las instancias
autdnomas, sin sustraccidén de sus competencias propias,
sino a través de su implicacidn en un anico mecanismo

de decision.
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4. Ahora bien, en la mayoria de 108 casos, la apre-
ciacion de la necesidad de tratamiento uaniforme

para un determinadc sector o materia constituve
realmente una apreciacién subjetiva de ias partes.
Cada una de ellas dispone de una serie de poderes,
constitucionalmente atribuidos, gue puede ejercer

con discreccionalidad, libertad e independencia

de las demas. La vinculacidn de tales poderes indepen-
dientes para ser ejercidos de comiun acuerdo con

las otras instancias estatales s6]lo puede Fundamentar-
se en dos circusntancias : la exigencia constitucio-
nal o la libre voluntad de cada una. En el primer
caso, la Constitucidén obliga a actuar de modo coope-
rativo en un determinado sector, de suerte que,

en el mismo, atribuve de hecho las competencias

de forma conjunta, v s0lo conjunta, mancomunadamente
podran actuar las diversas instancias. Ello significa
que, desde un plano constituvente, v, por tanteo,

con vocacion de permanencia v durabilidad en el
tiempo, se predeterminan l1os sectores en los gue

las partes deben necesariamente cooperar. La coopera-
cidn se constituve asi en una okligacion rigida,

que se mantiene juridicamente inalterable por encima
de las posibles modificaciones y cambios de circuns-
tancias, y, mas importante ain, por encima de la
apreciacion gue de las mismas realicen en cada momento
las propias partes. Estas ze ven obligadas a cooperar
incluso cuando consideran innecesaria o agotada

la necesidad de otorgar un tratamiento uniforme

a una determinada materia o sector, prolongandose

de este modo una excepcional vinculacidn reciproca

de sus poderes, de su capacidad de decisién, con

las consecuencias negativas, en orden a la complejidad
v el alto grado de consenso gue exige tal procedimien-

to de actuacion, que ello conlieva.

En el segundo caso, la cooperacidédn se fundamenta
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en ] acuerdo de las partes, en su libre voluntad,

una vez han apreciado la necesidad de tratar unifor-
memente un determinado objeto. El problema se preseunta
agul cuandn la Constitucion federai. que ha asignado
poderes inderendientes a cada instancia, parece

no admitir un grado superior de vinculacidéb recipro-
ca de los poderes de cada una, de modo gque £stos

sean ejercidos en mano coman. En este supuesto,

las partes sé6lo podran establecer métodos de coordi-
nacidn o de auxilio, segin los objetivos que persigan,
pero no propiamente métodos de cooperacidén. Y a

través de la coordinacidén v el auxilic, como se

ha visto, cada instancia mantiene integra su capacidad
autsnoma de decision. De este modo, el consenso,
necesario para establecer 1nicig1mente una relacion

de cooperacidn, se prolonga inexcusablemente a todo

lo largo de ella. No sera posible pues la creacioén

de organos mixtos, con competencias ejecutivas propias,
0o el establecimiento de procedimientos de decisidn

que no consistan pura v simplemente en el principio

de unanimidad.

Por otra parte, en una relacidn de cooperacidn
libre, o incluso en una de coordinacidén, resulta
facil que se imponga la instancia mas fuerte, que
normalmente sera la Federacién. Esta, a traves princt-
palmente de su mavor potencia financiera, puede
acabar imponiendo sus criterios, obteniendo de tal
modo una influencia o una intervencion en el ambiro
competencial propio de las instancias auténomas
sustancialmente superior al previsto v permitido
por la Constituciéon federal. Las relaciones federales
prueden entrar por esta via, como ha ccurrido en
muchos regimenes, en una rase de desconstitucionali-
zacion v transformacidn clandestina, gque ponga en
peligro el equilibrio federal éonstitucionalmente

disenado.
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5. Frenite a estas dos alternativas aparece otra

que elimina en gran parte 10s riesgos gue presentan
aquellas en su desarrollo. Esta, en la linea de

las propuestas contenidas =n el Iatrorme final de

la Comisidén Schifer, consiste en la habilitacion
constitucional de una cooperacidn federal general

de caracter facultative. De este modo, se establece,
en primer lugar, un claro fundamento constitucional
para el despliegue de practicas cooperativas entre
las diversas instancias federales, evitando asi

todo problema de admisibilidad o legitimidad de

las mismas. En segundo lugar, se posibilita que

la cooperacién se desarrolie en los sectores, en

el momento v con el aicance que las partes consideren
necesario v oportuno. Asi, la cooperacion responderéa
siempre a una necesidad actual v realmente sentida
de tratamiento uniforme, de actuacion conjunta,

v no simplemente a una exigencia abstracta, fi jada
en y para unas condiciones quiza distintas. Y, en
tercer lugar, al fijar la propia Constitucion el
marco normativoe basico de la relaciodon cooperativa,
se aseguran los derechos v 1la posicion de las partes
en la misma, al tienpo que se ofrece transparencia

v claridad al modo de decisidon v actuacidn, cuestion
ésta que permanece siempre en una oscura penumbra

en las relaciones de l1ibre cooperacion.

La Constituciodn, por esta via, sobre ia base
de una clara distribucion v separacioén de competencias
v responsabilidades, ofrece a las partes la posibili-
dad de cooperar v el marco normalivo basico de la
eventual relacion cooperativa que éstas inicien.
A su libe decision gueda el s:, €l doéade ¥y 1 cuando
de tal modo de actuacion, asi como también la concre -

cion del coémo.

Prevevendo de este modo un wmarcoe constitucional

de cooperacion facultativa se evita el riesgo de
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que, dejadas las fuerzas federa:es al la ley del

mas fuerte, el zmpuje de 1la necesidad de uniformiza-
cion  se traduzca en un movimiento creclente hacia

la centralizacidn, o bien en una inoperancia generat
dei conjunto, debida a la imposibilidad de tomar
decisiones conjuntas de cierta entidad. La Constitu-
cidn, en este caso. 8610 regula ei marco general

del mecanismo de satisfaccién de lcos inLereses comiun-
nes, dejando libertad a los actores para la apreciacion
de éstos v la concrecién‘de aquél, una vez asegurada

su posicion v la conservacion de sus poderes.

6. La cooperacién debe contemplarse pues en Ssus
Jjustos limites, emmarcada en el contexto de los
diversos instrumnentos que el orden rederal pone

al servicio de la unidad v la armonia del conjunto.
La cooperacion no es sino un medio mas en este amplioc
abanico de técnicas v mecanismos de reconduccidn

a la unidad, especialmente significative, novedoso

v problematico, si se quiere, pero uno mas al fin

v al cabo, sin que pueda pretenderse convertirlo

en el uUnico ¥ exclusivo, ni tan siguiera en el general
v ordinario método de relacion entre las diversas

instancias del poder estatal.

El orden federal es siempre un equilibrio inesta-
ble v cambiante entre dos polos cpuestos y en perma-
nente tension : la unidad v 1ta piuralidad. Su funcio-
namiento 6ptimo en cada momento se alcanza en aqueéel
punto donde se compatipiliza toda la unidad necesaria
con roda la piuralidad posible. La cooperacion,

Junto a las técnicas de interrelacion competencial

v 10s mecanismos de auxilio v coordinacidn, se encuen-
tra al servicio de l!a unidad, ¥ su utilizacioén debpe
producirse en las doslis precisas para aprovecpar

todas sus veitajas v minimizar sus riegos v peliogros.
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En la concreta combinacidon de cada una de estas
técnicas, mecanismos e I1nstrumentos de relacion
cada orden federal debe hallar en cada mcomentoc su

punto optimo de equilibrio.
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NOTAS.
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by

1. Sobre la estrecha viapculacion de 103 principio
basicos configuradores del Estado vy su insercion
armonica en un conjunto unitario ¢oberente, vig
especialmente K. HESSE, Grundzige des Vertfassungsrechis

der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg, 1982,

P. 49 v sig v 104 v sig.

2. Asi, Strukturprinzipien (STERN), Staatsstruktur -

hestimmuncgen {(KOEPFER, MALORNY), rechtliche Struktur-
[o)

tvpen (LARENZ), Staatszielbestimmungen (SCHEUNER,

GRIMM), Grundlageu des verfassungsmiaigen Ordnung

(HESSE), grundséatiiche Struktur des Staates (ZIPPELIUS),

entre otras denominaciones.

3. K. STERN, Das__Staatsrechtf der Bundesrepublik

Deutschland, I, Muncnen, 1977, p. 412.

4. El1 federalismo se encuentra profundanente enraizado
en el constitucionalismo aleman, hasta el puato

de que se ha llegado a calificar ai centralismo,

0 al Estado unitario, como "nn aleman” (undeutsch)
(Tesis de koln., de la CDU, de junioc de 19845, revisadas
en septiembre del mismo afic (Kdlaer Leitsdtze),

recogidas por 0.K. FLECHTHEIM, Dokumente zur Partei-

politischen Entwicklung in Deutschland seit 1945,

Berlin, 1962, vol I1, p. 34 v sig v vol. 111, p.

17 v sig 1.

5. Primer federalismo en términos modernos, pues

la historia constitucional alemana como tal empieza
propiamente con el proceso de creacion del 11 Reich.
Fuera guedan pues las anteriores coanstrucciones
estatales, como =1 Heiliges ROmisches Reich Deuftscher
Nation, que perdur¢ formalmente hasta 1805, , el
Rheinbund, de 1806 v el Deutscher Bund, de 1813,
construcciones todas ellas de naturaleza pre-moderna,
que no cualjaron en una verdadera unificacion, v
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basadas en un cierto principio fedseral, mas seme jante
a ios pactos persvnales medievales gue @ una moderna

concepcion de creacion de un Estado federai.

6. Tratados de Agosto, de 1866, entre Prusia v los
Estados del Norte v del Centro, aue dieron lugar

al Norddeutscher Bund, v los Tratados de Noviembre,
de 1870, entre éste v 1os Estados del Sur, que 4dio
paso a 1a creacidéon del Deutsches Reich v a la promul -
gacién de una Constitucion federal, de 16 de abril

de 1871.

7. R. 3BMEND, Staatsrechtliche abhandliungen, Berlin,

ed. 1954, p. 225 y sig.

8. En efecto, el art 78 permite €l veto a toda
reforma constitucional con la oposicidn de 14 votos
en 2] Bundesrath. Prusia, ella sola, coutaba va
con 17, mientras que )os Estados medianos (5 en
total> contaban con 20 en su conjunto v el grupo

de los pequenos Lander (19> con 21 votos en totail.
9. ExXaminado con cierto detenimiento en el Cap.
VIII del trabajo previo de jinvestigacion (TPl =n

adelante) .

10. Vid H.wW. BAYER, Die Bundestreue, Tiibingen, 1961,

. 6 v 7.

11. Ungeschriebenes Verfassungrecht im monarchischen

Bundesstaat, Festschrift fir Orto Maver, Tibingen, 1916.

12. Handbuch des deutschen Staat

SC srecht, 1, Tlibingen,
1920, p. 268. Inciuso R. SMEND desvinculd, va bajo
el régimen de Weimar, la doctrina de la Bundestreue

de 3u anterior fundamento contractual { Verfassung
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und vVerfassungsrecht (1928), Staatsrechtliche ...,

cit, p. 271 1. Sobre la aceptacidn, incluso por
el Staaitsgericihtshof, de la doctrina de i1a Bundestreue
en la Republica de Weimar, vid especialimente B.

KOWALSKY, Die Rechtsgrundlagen der Budestreue, Minchen,

1670, p. 20 v sigd.

13. A excepcidn del sucesor de BISMARCK, el conde
CAPRIVI, que dejo su cargo. de Presidente del Consejo
al conde FULENBURG, conservando sin embargo 1la
cartera de Exteriores. al final, estalld un conflicto
entre ambos, v caveron 1os dos. Su sucesor, el prin-

cipe HOHENHOLE, volvido a reunir 1os dos cargos.

14, La cuestiodn ha sido tratada con cierto detalle
en el Cap. VIII del TPI.

15. El Reich contaba como principales fuentes de
ingresos propios los provinientes de aduanas v ciertos
consumos v servicios. Cuando BISMARCK en 1879 modificod
la politica comercial de libre cambio e instauro

un fuerte régimen proteccionista, los ingresos del

Reich experimentaron un nocable aumento, situandose

a un nivel proximo al de la auvtofinanciacién. Ante

esta situacidn, 1os Lander del Sur, basicamente,
consiguieron la aprobacidn de la llamada CLAUSULA
FRANCKENSTEIN, por la gue se fijaba un tope maximo

en la recaudacidn federal por fuentes propias (especial-
mente las aduanasy, a partir del cual el Reich debhia
transfterir las cantidades excedentes a lus Lander,

en proporcion a su poblacidén, manteniéndose asi

el sistema de las contribuciones matriculares, pero

ahora segun un método de doble transferencia.

156, Asi, F.J. HYLANDER, qque 1o califica como un

"Estado unitario dirigido de forma centralista”
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{citado por E. DEUERLEIN, Foderalimus. Die historischen

und philosophischen Grundlagen des fiderativen Prinzips,

Bonn, 1972, p. 242Z), 6. en térmiuos no tan duros,
JACOBI , POETZCH-HELFTER v WITTMAYER, (citadecs por

O. KIMMINICH. Deutsche Verfassungsgeschichte, Frankfurt

a. M., 1970, p. 4842 v sig). La tesis contraria es
defendida en cambio con vehemencia por H. NAWIASKY,

Grundprobleme der Reichsverfassung. Teil I: Das

Reich als Bundestaat, Berlin, 1928.

17. Los Lander, v especialmente 1os del Sur, se
oponian al dominio prusiano. por motivos tanto politi-
co-reiigioscs (la Prusia protestante v revoluciona-
ria contra el 3ur catodolico v conservaidor) come de
diferenciacidn econdmice-social. La conversion

de la Republica en un Estado unitario hubiera supuesto
sin duda el dominio prusiano del aparato estatal,
debido a su mavor potencia demografica, econdmica,
militar é inclusoc politica. El federalismo se couviir-
tidé de este modo en baluarte contra las tendencias
politicas, religiosas v culturales gue provenian

de Berlin v en an medioc para preservar ia propia
personalidad de las comunidades mas débiles contra

el empuje unifirmista de 1la poderosa v revolucio-
naria Prusia (en este sentide, vid E.R. HUBER, Deutsche-

verfassungsgeschichte seit 1789, Stuttgart, 1967-

1981, vol. VI, p. 537 ¥ sig.

18. De una primera estrategia del movimiento revolu-
cionario, especialmente el prusiano, dirigida a
concentrar el poder en las instancias centrales
para extender desde ahi la revolucidn, se apsd a
otra de "federalizacion de la revolucion”., dirigida
a tomar el poder primeroc en los Lander para asaltar

después el poder central (vid HUBER, op cit, vol VI
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19, " El Imperic alemin es una Republica. El poder

del Estado proviene del pueblo™.

20. S6lo es necesario su consentimiento cuando se
trata de la ejecucion de leves federales a traves

de las autocridades de jos Lander {(art 77 WV). Ademas,
su potestad para realizar o proponei nombramientos
gueda reducida a una siupie capacidad para efectuar

propuestas.

21. Atribucion de tal competencia al Staatsgerichts-
hof (art 19 wv).

22. l.a Cosntitucion federal fue elaborada por una

Asamblea Nacional (Nationalversammlung), nacida

de unas elecciones del pueblo aleman en su cenjunto.

23. Procedimeinto de Neugliederuny, examinadc en

el Cap. VI del TPI.

24 . Conflictos entre el Reich v Sachsen-Gotha v
los Estados de Thiiringen (1920). Sachsen (1923),
Bavern (1923), Thiringen (1930>, v, sin duda el

mas agudo v de mavores consecuencias, PreuBen (1932).

25. Prusia contaba en 192% con 39 millones de habitan-
tes, un 62 % de la poblacidn federal, vy ocupaba
aprox. €l 50 % del territoric federal. aplicandose
aritméticamente las reglas previstas en la WV v

en la ley de 24 de marzo de 1921 sobre composicion
de] Reichsrat, a Prusia correspounderia la mavoria
abscluta de 10os votos en dicha Camara. Para evitarlo,
en la propia WV se introdujeron dos disposiciones

especificas, por 1as que ningan Land podia disponer
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de mas de las 2/5 partes del total de los votos

(art £61.17 v, ademas, la delegacion prusiana se
dividia en dus, por partes iguales, una de representa-
cion guberpamental v otra de representacisn provin-
cial, con 10 cual se restaba aan mas fuerza al Gobier-

no prusiano en el Reichsrat.

26. Asi, en materia de policia v proteccién del

orden pablico, funcidn piblica, educacion v cuestiones
religiocsas.

27. Cuestion examinada en el Cap. II1I del TPI

28. Que forma va una burocracia ministerial central
propiamente dicha, e integra todo el sevicio egterior,
el personal militar, los funcionarios de los servicios
sociales, los de administracion de las finanzsa
federales v el personal de los ferrocarriles v de
Correos v Telégratos (incluidos los de Bayvern v

Wirttemberg).

29. PEste continua siendo el principio general sobre

el que se disefian las competencias ejecutivas (art

14 WV), aunque ia misma disposicién habilita al

Reich para que, por medio de una ley federal ordinaria,
se atribuya a si mismo la ejecucidén directa de

sus leyes, posibilitando con ello una asuncion masiva
de competencias administrativas por parte de la
Federacion, ¥ el consiguiente crecimiento de su

Administracion propia.
30. Una mas detallada exposicion, en el Cap. VIII delTPI.
31. Vid Cap. VIUI del TPI.

22, No prevista en la propila WV, sSino en una ley
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federal ordinaria, aprobada sin embargo por la misma
Asamblea Nacional constituvente, que entro en vigor

el 10 de septiembre de 1919, con posterioridad a

la propia entrada en vigor de la WV, en cuvos preceptos

se apova {art 14, 83 v 84).

33. No regulado en la propia Constituciodén, sino
en las leves federales ordinarias de ajuste financiero
de 30 de marzo de 1920, 23 de junio de 1923 y 27

de abril de 1926 (Finanzadsgleichsgesetze).

34. Las diversas fuentes recaudatorias que recaen

bajo uno u otro régimen, en el Cap. VIII del TPI.
35%. vid el Cap. VII del TPI

36. En especial, art 72.2, 75, 91la, 105.2 v 106.3 GG.

Y]

37. A excepcidn de la URSS. Sobre la cuestidn, v
las numerosas diferencias ai respecto existentes

entre las potencias ocupantes, vid Cap. I del TPI.
38. Vid Cap. I del TPI.
39. Vid por todos K. HESSE, Grundziige, cit, p.

87 v s8ig, STERN, op cit, p. 493 yv TH. MAUNZ v R.
ZIPPELIUS, Deutsches Staatsrecht, Minchen, 1982, p. 97 v sig

40. J.M. UISTFRI, Theorie des Bundesstaates, Zurich,

1954, p. 247 v sig.

41. W. HEMPEL, Der demokratische Bundesstaat, Berlin,

1969, p. 219 v sig, v P. LERCHE, AKtuelle fioderaiis-

tische Verfassungsfragen, Minchen, 1968, entre otros.

42. F. RONNENBERGER, citado por STERN, op cit, p. 500
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43. STERN, op cit, p. 499

A4 . Vid especialmente ¥. HESSE, Der unitarische

Bundsstaat, Karlsruhe, 1862, p. 27 v sig, v del
mismo autor Aspekte des Kooperativen Fideralismus

in der Bundesrepublik, Festschrift fir Gebhard Miller,

Tibingen, 197C, p. 144.

45. El principio federal es "un método de division
del poder, de tal modo que .los gobiernos general
v regionales se encuentran, cada uno en su esfera,
en una posiciéon de independencia vy cocrdinacion”

(Federal Government, Londres, 13952, p. 11).

46. El1 término "federalismo cooperativo” fue utilizado
originariamente en los EFUU, va en 1937 (vid el

Cap. X del TPI)>, aunque después no ha tenido coantinui-
dad. prefiriéndose en Qeneral la denominacidn de

la nueva situacidn federal comoc "Intergovernmental
Relations”. En Alemania, el término "kooperativer
Foderalismus” fue utilizado por primera vez de forma

oficial en e} 1lamado Informe Troeger (Gutachten

iiber die Finanzreform in der Bundesrepublik Deutschland,

Stuttgart, 1966, p. 19 v 207, habiendo sido aceptado
posteriormente pcor la practica totalidad de la doctri-
na alemana. Igualmente, la citada expresidn ha hecho
fortuna en Suiza, Austria e incluso italia (Vid

la Introduccidn a la Parte 11 del TPI).

A7. Asi, en Alemania, HESSE, Aspekte, cit, p. 144,
En los EFEUU, la identificacidén es tan grande que
el federalismo ha sido inclusoc designado como " federa-

lismo del New Deal” (E.S. CORWIN, Coustitutional

Revolution, Claremont, 1941, p. 99).

48. Quiza, a los efectos que aqui interesan, la

nota diferencial mas caracteristica la constituve
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el hecho del establecimiento, va desde =21 principio,
de férmuilas de interrelacidon competencial entre

las diversas instancias de gobierno.

49. Esta es s6lo, naturalmente, una afirmacidén general,
que responde al esquema también general de distribu-
cidén de poderes en el panorama de derecho comparado.

No pueden olvidarse sin embargo las doctrinas que
permitian una extensidén del circuloc de poderes federa-
les mas alla del expresaments previsto en la Constitu-
cidn, como el de ias competencias implicitas, en
virtud de la naturaleza de las cousas, etc., examinadas

va en varios lugares del TPI.

50. Ley n° 46, de 25 de febrero de 1947, del Alliier-

ten Kontrollrat.

51. U. SCHEUNER, Wandiungen im Fodderalismus der
Bundesrepublik, DJV, 1966, p. 317.

52. SCHEUNER, Wwandlungen, cit, p. 517, v H. SCHNEIDER,
Vertage zwischen Gliedsstaaten im Bundesstaat, VVDStRL.,
19, 1961, p. 19

53. Este llamado "estado psicoldégico” ha encoatrado
en nuestra Constitucion de 1978 una expresion juridica
especifica, en 21 art 149.1.1, por 21 que se garantiza

la unidad en las condiciounes basicas de ejercicio

de los derechos y el cumpiimiento de l1os deberes
fundamentales, a través de su configuracion como
competencia estatal. La unidad de tratamiento se
configura aqui como garantia de igualdad. Sin embargo,
tal unidad de tratamiento no puede entenderse como
uniformidad estricta o monolitismo, bajo pena de
provocar un desapoderamiento general de 1o0s entes
autdnomos. Sobre la cuestion, que asi ha sido entendi-

da por la doctrina espafola, vid el Cap. 111 de
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Derecho de las Comunidades Autdénomas (en prensa),
de E. AJA, E. ALBERTI, T. FONT, J.M PERULLES v J. TORNOS.

54. Manifestada tanto pour las potencias ocupantes
occidentales como por las propias fuerzas politicas
constituyentes alemanas, como se ha visto en el

Cap. 1 del TPI, y sostenida sin fisuras con posterio-
ridad tanto politica como doctrinalmente, sin duda
con la contribucién de la garantia de intangibilidad
de la clausula del art 739. 3 GG.

55. Aspekte, cit, p. 151 v 152.

56. Hav que distinguir aqui claramente entre uniformi-
zacibébn v centralizacién, pues son dos conceptos

gque se mueven en planos distintos. Mientras gque

la uniformizacidén es el proceso de reduccion de
diferencias regionales en el tratamiento de un sector
o materia, en favor de una progresiva equiparacion

de las situaciones de derecho y de las condiciones
sociales de vida en todo el territorio federal,

la centralizacién constituve un proceso de desaparicion
o debilitamiento de los poderes auténomos de las
partes en favor del poder central (vid HESSE, Aspek-
te, cit, p. 143).

57. Examinado en el Cap. II1I del TPI. Su ineficacia
practica ha sido apreciada explicitamente por la
comision de Encuesta en su Informe final de 1976

(Schlusbericht der Enquete Komniission Verfassungsre-

form. Teil 1I. Bund und Lander, Zur Sache, Bonn,

1972, p. 54, citado en adelante como Informe final

de la Comisidon Schiafer), que ha hecho propuestas
especificas para su reforma, en aras a convertirla

en una garantia eficaz para los Liander contra invasio-
nes injustificadas del Bund (Informe final, cit,

p. 63 v sig).
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58. Enumeradas en el Cap. XIV del TPI
59. Examinadas en el Cap. III del TPI
60. vVid Cap. 111 del TPI

61. En la actualidad, entre un 55 y un 60 % del

conjuntc de la produccidon legislativa federal (Vid
Cap. X1V del TPI)

62. Esta tendencia ha sido observada por la practica

totalidad de la doctrina alemana, que la ha considera-
do de la mayvor relevancia. Asi, HESSE, Der unitarische,
cit, p. 21 y sig, v Aspekte, cit, p. 153, U.SCHEUNER,
wandlungen, cit, p. 517, E.W. BOCKENFORDE, Sozialer
Bundesstaat und parlamentarische Demokratie, Politik
als gelebte Verfassung. Festschrift fir F. Schifer,
Opladen, 1980, p. 185 vy sig, v los trabajos de

E. FRIESENHAHN y F. HALSTENBERG en Der Bundesrat

als verfassungsorgan und politische Kraft, Darmstadt,
1974, entre otros muchos.

63. Dicha técnica estaba prevista originalmente
en la GG en un numero reducido de materias (vid
Cap. 111 del TPI), que posteriormente se ha ido

ampliando, sobre todo hacia el ambito de las "tareas
comunes” vy de la planificacién, sin que falten voces

que propongan su generalizacion en el sistema de
distribucion de competencias (G. KISKER, Kooperation

zwischen Bund und Lindern, DOV, 1977. p. 696; Neuordnung
des bundesstaatlichen Kompetenzgefiiges, Der Staat,

1975, p. 186 v sig, v su intervencion en el Congreso
de la VDStRL de 1972 (VVDStRL, 31, 1973, p. 123).

La aplicacién de dicha técnica en el ambito de 1la
planificacion sera examinada al tratar de los instru-

mentos propiamente cooperativos, al constituir una

pieza mas del mecanismo de las "tareas comunes”.

64 . Examinado en el Cap. VI del TPI
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65. E.S CORWIN, The Constitution of the United States

of America. Analvsis and interpretation, Washington DC,

1952, . 7

66. HESSE, Aspekte, cit, p. 145, ve en ello una

nueva formulacién del principio federal de division

del poder, en doctrina gue ha sido recogida sustancial-
mente por BOCKENFORDE, Sozialer, cit, p. 188 y sig.

67. vid Cap. 111 del TPI

68. En efecto, ia participacién de 1os miembros

en la formacidén de 1la voluntad federal, a traveées

del Bundesrat, v su ejecucidn a traveées de los aparatos
administrativos de 1los Lander, como norma ordinaria,
ha constituido siempre una caracteristica basica

del orden federal aleman, va desde sus primeras
construcciones. Lo novedoeso resulta aqui la generali-
zacion de tal esquema, y, en especial, su extension
mas alla de la intervencioén del Bundesrat --oé6rgano
clasico de participacion de los Liander--, lo que
sitda el equilibrio federal en un plano sustancial-

mente distinto del anterior.

69. U. HAFELIN, Der kooperative Foderalismus in

der Schweiz, Referate und Mitteilungen der Schweize-

rischen Juristenvereins, 1969, vol 1I, Basel, p.
573.

70. Asi, en los EEUU, donde va desde el principio

se establecieron ciertas relaciones de colaboracion
entre la Union vy los Estados, bien por propia disposi-
cion constitucional, bien por las inexcusables exigen-
cias de la praxis estatal. Al respecto vid especial-
mente D.J. ELAZAR, The Shaping of Intergovernmental

Relations in the Twenthieth Century, Annals of the
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American Academyv of Political Scierice, mayvo de 1965,

p. 10 vy sig.
71. Vid al respecto el examen realizado en el Cap.vVII TPI

72. Como se ha visto en el Cap. III TPI, la técnica
de la legislacion marco nada tiene que ver con la
que da lugar a la relacidon ley-reglamento, en la

que s80lo existe un desarrollo justo. La ley marco
fija tan s6lo los limites dentro de los cuales deben
los Lander adoptar sus propias medidas, sin'que

sea licito que se les obligue simplemente a realizar
una opcion entre varias alternativas de desarrollo

prefi jadas,
73. vid Cap. VI v IX del TPI
74. Vid Cap. VI del TPI

75. La apreciacion de esta circunstancia puede no
obstante resultar nada facil. Ello dependera del
grado de flexibilidad de las disposiciones constitu-
cionales v de la interpretacién que en cada momento
permitan.

76. En este sentido, se muestra de acuerdo la practica
totalidad de ia doctrina alemana : TH. MAUNZ, Pflicht

der Lander zur Uneinigkeit 7 NJW, 1962, p. 1.641
v sig, G. KISKER, Kkooperation im Bundesstaat, Tibingen,

1971, p. 167 v 168, v F. KLEIN, Verfassungsrechtliche

Grenzen der Gemeinschaftsaufgaben, Gemeinschaftsauf-

gaben zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, Spever,
1961, p. 157.

-~

77. Hay gue poner de manifiesto qgue el desarrolio
inicial de las férmulas de relacioén cooperativa
entre las diversas instancias federales se hizo

en Alemania al margen de la Constitucion, como en
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casi todos los Estados federales que han sufrido

una semejante evolucioén. So6lo cuando tales practicas
se hubieron consolidado adquirieron una expresion

en el texto constitucionail, que las disciplind juri-
dicamente ( Vid Cap. X v XIII del TPI).

78. Todo ejercicio cooperativo de competencias supone
en cierta medida una transferencia de poderes de

unas instancias a otras (tanto si, como se vera

mas adelante, tal cooperacién se realiza a traveés

de un o6rgano conjunto de nueva creacioén, como si

se admite la participacion de las demas instancias

en el ambito competencial propio, o bien se encarga
fiduciariamente a un 6rgano de alguna instancia

la realizacidén de ciertas funciones de las demas.

R. GRAWERT (Verwaltungsabkommen zwischen Bund und

Landern in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin,
1967, p. 82 v 8ig)>, v TH. von TROTHA (Die Fortent-

wicklung des foderativen Syvstems der Bundesrepublik

Deutschland durch die Einfilthrung von Gemeinschafts-

aufgaben, Bonn, 1971, p. 15) sefialan al respecto,

para compatibitizar el modo conjunto de ejercicio

de una competencia con el mantenimiento integro

de los poderes de las partes, que tales "transferencias”

son s6lo quod usum Vv propiamente a titulo de mandato.

79. Caso, p. ej., de los EEUU, claramente a traves
de la clausula del general welfare {(art [, Sec.8).
Sobre la cuestion, vid Cap. XI del TPI, para los
EEUU, Austria v Suiza. Para Alemania, Cap. VITI

v XIII del mismo.

80. Vid Cap. VIII, XI v XIIT del TPI!

81. La Comisioén Schafer, en su Informe final, cit,

propone no obstante que la Constitucion deje esta
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cuestion abierta, conteniendo s6lo una habilitacion
general para que las partes puedan actuar bajo el

régimen de cooperacidén, v sean ellas mismas quienes
fijen 1os sectores en 1os gue éste habra de recaer.

82. Vid Cap. X, XI, XII v XIII del TPI

83. Alli donde hay subordinacion no hay lugar para
la cooperacion (Aspekte, cit, p. 147).

84. Este es el caso, p.eli., de la concesién a los
Lander de un derecho especifico de iniciativa en

la presentacion de los proyectos de cooperaciodon

en el seno de 1os arganos comunes de planificacioén
de las "tareas comunes" obligatorias previstas en
la GG (art 91a), al amparo del derecho de reserva
concedido explicitamente a los mismos por la propia

GG (art 91a. 3, ultimo inciso).
85. HESSE, Aspekte, cit, p. 145 v 147

86. Asi, los acuerdos de los comités de planificacién
de las "tareas comunes” del art 9la GG se toman

por mavoria de 3/4 (vid Cap. XIIi1 del TPI)

87. El mismou caso de las "tareas comunes” obligatorias
del art 9la GG. La mavoria exigida de 3/4 implica,
dada la composicidn de 1os comités mixtos de planifi-
cacion --1 representante de cada lL.and v 11 del Bund--,
que los acuerdos s6lo pueden ser tomados por el
conjunto formado por el Bund v la mavoria de los
Lander (17 votos en total). Ademas, la propia GG
concede a los Liander en "derecho de reserva”, por

el gque se exXxige su particuiar consentimiento para

que un provecto cooperativo pueda ser realizado

en su territorio {(art 91la. 3, ultimo inciso).
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88. Asi, nuevo art 28a. 3 GG, cuya introduccion,
en el marco de la reforma de las "tareas comunes”,
propone la Comisidon Sch&fer en su Informe final
(cit, p. 139 v 1407,

89. Respecto a los 6rganos cooperativos de caracter
horizontal, se decide por mavoria, p.ej., en la
Conferencia Conjunta de los Ministros de Cultura

v de Finanzas de 1o0s Lidnder, el Consejo de TV de

la ZDF v la Comision Tarifaria de 1os Lander, entre
los mas destacados (vid Cap. XII del TPI». Respecto
a los de caracter vertical, el principio de mavoria
es adoptado en el Consejo de la Ciencia, el Consejo
Aleman de Ehseﬁanza, el Curatorium deportivo de

la Policia, la Comision de Expertos para la admision
de nuevos materiales y metodos de construccidon v
otros (vid Cap. XIII del TPI).

90. Tal técnica de ordenacion de la concurrencia
puede subdividirse en dos : la de 1la legislacioén
marco y la de principios, cuvas diferencias, que
aqui no son de relevancia, se examinan en el Cap.
I11 del TPl. Para los problemas que presentan tales

técnicas, vid igualmente el Cap. IlI citado.

91. Ello da lugar a los distintos regimenes de ejecucion
estatal de las leves federales, examinados en el

Cap. 111 del TPI, y que son : la administracion

como asunto propio de los Ldnder y la administracion

por encargo del Bund.

92. Asi, la doctrina alemana de forma unanime. Algunos
autores, sin embargo, consideraron que la existencia
de organos comunes de coordinacidon interferian en

las funciones del Bundesrat (asi, DRESBACH y HEINEMANN,

citados por G. BERGOLDT, Gemeinschaftseinrichtungen

der Lander auf das Bundesebene und das Grundgesetz,
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Heidelberg, 1965, p. 110). Se considera sin embargo
hoy sin exXcepciodn que dicha objecidn carece de funda-
mento, pues el Bundesrat es propiamente un organo
federal de participacién de los Liander en la formacion
general de la voluntad normativa del Bund, mientras
gque los organos de coordinacidn orientan su accién
hacia otros ambitos, con una perspectiva distinta

en general, ejecutivo-administrativa (vid al respecto
BERGOLDT, op cit, p. 1i0)>. Por otra parte, nada

obsta para que los Lander, soclos o con el Bund,
debatan sus problemas comunes en un foro mas flexible
e informal que una camara parlamentaria. En todo
caso, la naturaleza de las funciones del Bundesrat

v de las instituciones comunes de coordinacibén estan
perfectamente diferenciadas v no son intercambiables,
con 1o gue no existe en absoluto el riesgo de un

vaciamiento del Bundesrat y de sustitucion en sus
funciones por otros 6rganos, no previstos consti-

tucionalmente.

93. VvVid Cap. XII, ap. 3.3 del TPI

94. Vid especialmente R. KUNZE, Kooperativer Fodera-

lismus in der Bundesrepublik, Stuttgart, 1968, p. 67.

95. P. ej., proposicidon de 21 de mavo de 1970, que
contiene un provecto de regulacion unitaria de la
intervencioén de los Landtage en el proceso de planifi-

cacidén conjunta de las "tareas comunes”.

g6. Vid al respectco R. BAUUMANN, Norddeutscher Parla-
mentsrat, ZParl, 1971, p. 293 v sig. En general,
ap. 3.3 del Cap. XII1 del TPI.

97. Asi, la Conferencia de Ministros de Finanzas,
la de Ministros de Economia, la de Ministros de

Comunicaciones, v sus respectivos 6rganos en los
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niveles superior e intermedio de cada organizacién

ministerial.

98. Asi, en.,el maximo nivel, la Conferencia Permanante
de Ministros del Interior, la Conferencia de Ministros
de Sanidad, la de Ministros de Justicia, la de Minis-
tros de Trabajo, v muchos otros en niveles inferiores

(vid Cap. XI1I, ap. 3.3. del TFI».

99. Estos oOrganos de coordinacion se dan en un u(imero
extraordinaric, a todos 10s niveles v en todos los
sectores, practicamente. Debido a la participacion
federal en los mismos seran considerados mas adelante,

al tratar la coordinacién vertical.

100. Vid Cap. XI1, ap. 3.3 del TPI. Ademas de esta
Conferencia hay que contar aqui la Comisién Permanente
de Convenios Internacionales y el Grupo de Trabajo

de 1os Ministerios del Interior de los Lander, organo
este que asegura, de forma permanente, el intercambio
de informacidn y experiencias de actuacion en el
sector.

101. Vid Cap. XIII, ap. &6 del TPI

102. Vvid Cap. XIII, ap. 2.2 del TPI

103. Id.
104. Id.
105. 1d.

106. Asi, reuniones de Directores Generales en los
sectores de proteccion civil, relaciones laborales,
navegacion aérea, trafico fluvial v comunicaciones

en general, v, sobre todo, en materia econdomica
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v social (vid al respecto Cap. XIII, ap. 2.2 del TPI
106 . Examinada en ei Cap. VI, ap. 4.3 dei TPI1

107. Asi, p. ej., las oficinas de verificacién de
materiales contra incendios, que seran examinadas
mas adelante, entre los 6rganos cooperativos.

108. Sohre ellos, Cap. XI[, ap. 3.4 del TPI

109. vid Cap. XII, ap. 3.4 del TPI

119. Institutos de la interdependant legislation,

v, sobre todo, de cooperacion administrativa personal,

1os 1lamados services-in-aid (vid Cap. XI del TPIDY.

111. Sobre los mismos, vid Cap. X111, ap. 2.3 del TPI

112. C. GéEYWE-LEYMARIE, [.e fédéralisme coopératif

en Republigue Fédéral d' aAllemagne, Paris, 1981,

p. 4 ¥y py sig.

113. D. GRIMM, [es relations finapnciéres dans le

svstéme fédeéral allemand, Les problemes financiers

dans 1' Etat régionalisé, Bruxelles, 1981, p.23

114. Id, p. 3 v sig

115. lLeves de revision constitucional de 8 de junio
de 1967 (BGB1 1, 381>, v de 12 de mayo de 1969
(BGBl, 1, 357, v I, 359).

116. S6lo en Austria, sin embargo, la Counstitucidn
federal prevé un régimen de cooperacitn horizontal
obligatoria, en un gran numero de sectores de competen-

cia de los Lander (vid Cap. XI, ap. 2.3.3 del TPI).
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117. Los convenios horizontates en la RFA han sido
examinados en el ap. 2 del Cap. X111, mientras que
ios de caracter vertical lo han sidoc en el ap. t
del Cap. X111, ambos del TPI. Los 6rganos comunes
de caracter horizontal, en el ap. 3 del Cap. XII,

v los de caracter vertical en el ap. 2 del cap. XIII.

118. vid principalmente R.GRAWERT, op cit, p. 66
v 8ig, H. SCHNEIDER, op cit, p. 2 v sig, von TROTHA,
op cit, p. 28, v H. E. GIESE, Staatsvertrage und

Verwal tungsabkommen der deutscher Bundeslinder unter-
einander sowie zwischen Bund und lLindern, Bonn,

1961, p. 53 v sig.
119. BVerfGE 1. 299, (307 v sig).

120. El provecto de Herrenchiemsee contenia una

disposicidon especifica al respecto (art 10), pero
se suprimi® en el HauptausschuB en interés de la
brevedad del texto constitucional (vid GIESE, op

cit, p. 59).

121. Asi, R. GRAWERT, op cit, p. 164 yv sig, v von
TROTHA, op cit, p. 13.

122. von TROHTA, op cit, p. 12 v sig.

123. vVid al respecto Cap. XII, ap. 2.2 del TPI
124. R. GRAWERT, op cit, p.183 v 193 v sig, v von
TROTHA, op cit, p. 16 v s81g, siguiendo ambos la

doctrina de TRIEPEL.

125. Asi, ZORN y WENZEL, citados por GIESE, op cit,
p. 60.

126. BVerfGE 1, 14 (14 vy siyy; 1, 229 (307 v sig);

1, 351 (361 y sig), entre oiras muchas. Por la doctri-
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na, vid GRAWERT, op cit, p. 131 v sig, GIESE, op
cit, p. 61 v 62 v von TROTHA, op cit, p. 4 v sig.

127. Vid Cap. i1 yv I1IT1 del TPI.

i28. No hay duda de que el sector de la competencia
legislativa se halla incluido en el ambito competencial
total sobre el que pueden recaer practicas convencio-
nales. Asi, BVerfGE 2, 347 (369); SCHNEIDER., op

cit, p. 20; GIESE, op cit, p. 76, v TH. MAUNZ, en

MAUNZ-DURIG-HERZOG-SCHOLZ, Grundgesetzkommentar,
Com. Art 20. 1 ap. 25, Miinchen, ed. 1980.

129. Vid al respecto el tratamiento realizado en
el ap. 2.6 del Cap. XII v en el ap. 1.2 del Cap. XIIT,
ambos del TPI.

130. Por -todos, vid SCHNEIDER, op cit, p. 8 v =sig,
GRAWERT, op cit, p. 29 v sig, v GIESE, op cit, p. 64 v sig

131. SCHNEIDER, op cit, p. 9

132. GRAWERT, op cit, p. 36 ¥ sig, es quien expresa
con mavor claridad tal criterio de distincion, aungue
un poco casuisticamente. El BVerfig, por su parte,
considera que convenio estatal es aquel que sd6lo
puede fundar obligaciones validas si es en forma

de ley ([ E 4, 250 (275 v sig)}. Para SCHNEIDER,

todo convenio que, por su contenido material, sélo
pueda ser ejecutado a traves de medidas legislativas

(op cit, p. 9.
133. GRAWERT, op cit, p. 52
134. SCHNEIDER, op cit, p. 9 v 10

135. BVerfGE 1, 14 (51)
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136. Un 2xamen completo del régimen juridico-cons-
titucional de los convenios federales en el Cap. XIT,
ap. 2.5 (horizontales) v Cap. XII1, ap. 1,3 del TpI.
137. GIESE, op. cit, 114,

138. SCHNEIDER, op. cit, p. 34 y GIESE, op. cit, p.112.
139. GIESE, op. cit, p. 114.

140. Vvid al respecto Cap. XIT, ap. 3.3 del TPI.

141. vid Cap. XII, ap. 3.6 del TPI.

142. En especial vid GRAWERT, op. cit, p. 233 vy sig.

v p.239 v sig. v R. LOESER, Die Mischverwaltung,
Gottingen, 1974, p. 129 v sig.

143. Vid al respecto la posicion opuesta a su admi-
sibilidad de GRAWERT, op. cit, p. 249 v sig, v el
examen realizado en los Cap. XII, ap. 3.2 v Cap.
X111, ap. 2.1 del TPI.

144 . En especial, ap. 2.1 del Cap. XIII del TPI.
145. GRAWERT, op. cit, p. 278.

146. Vid al respecto el ap. 3.5 del Cap. XI1I del TPI
147. vid ap. 2,6 del Cap. X1l del TPI.

148. Vid ap. 2.3 del Cap. XIII del TPI.

149. vid Cap. VIII. ap. 3. v ap. 4 del TPI.

&~

50. Sobre la cuestion, asi como oLros precedentes

[y
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mas cercanos v el proceso de introduccidon de las
"tareas comunes”, vid ap. 3.1 del Cap. XIII del
TPI.

151. Vid H. FROCHLING, Der Bundesrat in der Koordi-

nierungspraxis von Bund uud lLiandern. Zur Rolle

des Bundesrates im kooperativen Foderalismus,

Freiburg, 1972, p.127 v sig.

152.Ap. 3.1 del Cap. XIII del TPI.

153. Informe Troeger, cit, p. 36 v sig.

154. S. MARWNITZ, Die Gemeinschaftsaufgaben des

Art. 91a GG als Versuch einer verfassungsrechtliche
Institutionalisierung der bundesstaatliche Koope-

ration, Berlin 1974, p.65.
155. 1d, p. 65.
156. 1Id. p.65.

157. Sobre la porblematica del concepto de "plan
marco”", vid Marnit, op. cit, p. 73 v sig. v, con
caracter mas dgeneral, X. Stern, Das Staatsrecht

der Bundesrepublik Deutschland, 11, Miinchen, 19830,

p.700 v sig. Vid también ap. 3.2 del Cap. XIII
del TPI.

158. Expresion utilizada por R. HOCHERL, Rechts-

vergleichende _Aspekte deskooperativen Fdderal ismus,
Ausburg, 1977, p. 38 v 39,

159. La doctrina alemana es unanime al respecto.
vid, p. 38 v sig, Stern, Das Staatsrecht, II, cit,
p. 838 v 8ig. MARNITZ, op. cit, p. 138 v sig. v,
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H. LIESEGANG v R. PLOEGER, Schwagung der Parlamente
durch den kooperativen Foderalismnas 7, DOV, 1871,

p. 228 v s8ig.

160. Sobre la cuestion vid A. BOHRINGER, Zur Mit-
wirkung der Landesparlamente im Bereich der Gemein-

schaftsaufgaben, ZParl, 1970, p. 173 v sig.

161. Resolucion de 21 de mavo de 1970, previo Infor-
me de una Comision de estudio creada al efecto,
de 11 de mavo del mismo afio. Ambos documentos reco-

gidos en BOHRINGER, op cit, p. 175 v sig.

162. Dicha obligacioéon se introdujo en las legisla-
- ciones presupuestarias generales de los diversos
Lidnder, hallandose recopiladas en MaARNITZ, op cit,

p. 147, nota 36.
163. Sobre ello, MARNITZ, op cit, p. 148 v sig.

164. lLa Comisién propuso constitucionalizar la
participacion sustantiva de los Parlamentos (del
Bund v de los lLiander) auan sin fijar un modelo con-
creto (nuevo art 28a. 3 GG). Vid Informe Schafer,

cit, especialmente p. 140.
165. Sobre la cuestion, vid ap. 4 Cap. XIII del TPI

166. Cifrados por la ley federal de promociodn de

la estabilidad v el crecimiento econdmicos, de

8 de junio de 1967, en la consecucion de la estabili-
dad de los precios, el pleno empleoc, el equilibrio
exterier y el crecimiento sostenido v arménico,
factores gue, optimizadoes, configuran un equilibrio
econétmico designado como "cuadrado magico”. vid

al respecto K. VOGEL v M. WIEBEL, Comentario al

Art 109 GG, ap. 21 v sig, Bonuer Gundgesetz, Berlin-

Frankfurt a.M., ed. 1971.
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167. Vid ap. 4.5 Cap. XIII del TPI. Un analisis
de tales circunstancias, bajo la perspectiva juridico-

constitucioral, en VOGEL v WIEBEL, op cit, ap. 185-190.

168. B. TIEMANN, Die Neuen Gemeinschafitsaufgaben
(art 91a, art 91b) im Svstem des Grundgesetzes,
DGV, 1970, p. 162.

169. En algunos spuestos, las resoluciones aprobadas
por la Conferencia --con mavoria de 3/4-- tienen

8610 caracter indicativo, vinculande s6lo a 1o0s

Lander que las han votado éfirmativamente. En otros,

en cambio (en el ambito de la promocion de la inves-
tigacidony, 1os acuerdos de la Conferencia de Ministros-
Presidentes, tomados igualmente por mavoria de

3/4, vinculan a todoes los Lander. Una exposicién

mas detallada de este particular método de decision

en el ap. 3.3 del Cap. XI1I del TPI.

170. Vid al respecto, para EFEUU, Suiza v Austria
el Cap. XI, ap. 3.1.5, 3.2.4 yv 3.3.5, respectiva-
mente, del TPI.

171. vid Cap. VIII, ap. 4.1 del TPI

172. BVerfGE 39, 96 (120

173. BVerfGE 39, 96 (111)

174 . BVerfGE 39, 96 (116)

175. BVerfGE 41, 291 (306)

176. Informe Troeger, cit, p. 19 v 20

177. KEWENIG, en el debate de la VDStRL de 1972

sobre las "tareas comunes” (VVDStRL, 31, 1973,
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p. 113>, expresando una opinidon bastante generalizada.
Asi, KISKER, Kooperation zwischen Bund und Landern,
cit, p. 694 v 695, HESSE, Aspekte, cit. p. 148,
BOCKENFORDE, Sozialer, cit, p. 180, LIESEGANG Vv
PLOEGER, op cit, p. 228, entre otros.

178. Kooperation zwischen Pund und Landern, cit, p. 69%94.

179. Sozialer..., cit, p. 180.

180. Parteienbettbewerb im Bundesstaat, Stuttgart,
1976, p. 113.

181. Kooperation in Bundesstaat, cit, p. 229

182. Sozialer..., cit, p. 191

183. Especialmente, HESSE, Aspekte, cit, p. 147.

184 . Al respecto resultan significativas las tenden-
cias a la descetralizacion politica que se pueden
observar en la ultima decada en numeroses regimenes,
algunos de ellos tradicionalmente centralistas.

Asi, Espana, Francia, Bélgica, Gran Bretafia e Italia
(que s86lo a partir de 1972 reaiizé el paso definitivo
para construir el régimen regional previsto en

su Constitucion de 1947), entre otros.

185. STERN, Das Staatsrecht, I, cit, p. 499.

186. El primer provecto, en bhase al art 29 original
de la GG, fue preparado por la Comisidén Luther,

gue entragd su Informe final en 1955. Reformada
ddicha disposicion constitucional por lev de revision
de 19 de agosto de 1969, una nueva Comision elabord
un nuevo provecto de NG, con varias soluciones

o modelos alternativos (Informe Ernst, de 1973)

Dichos planes, son embargo, no fueron realizados,
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v en cambio si se modificd la regulacidon constitu-
cional de la NG, a traves de la lev de revision

de 23 de agosto de 19876,convirtiendo su inicial
caracter de mandato en el de una siwmple habilitacion.

vid alrespecto el Cap. V1, ap. 2.2 del TPI.
187. vid ap. 2.2 del Cap. VI del TPI

188. Las relaciones entre‘las tres alternativas

en el Cap. X, ap. 4 del TPI, con datos comparativos
sobre sus resultados. Al respecto, vid especialmente
R. HRBEK, Das Problem der Neugliederung des Bundes-
gebietes, en A.H. LAUFER (ed.), Fideralimus, Miinchen,
1973, p. 267 ¥y sig, v P. FEUCHTE, Neugliederung

versagen von Gestern, Chance fir Morgen, DOV, 21,
1968, p. 457 v sig.

189. G. LEHMBRUCH, Verfassungsrechtliche Alterna-
tiven der Politikverflechtung. Bemerkungen zur
Strategie der Verfassungsreform, ZParl, 1977, p.
461 v sig. Vid también KISKER, Kooperation zwischen
Bund und Lindern, cit, p. 691 y sig.

190. Asi, U. SCHEUNER, Kooperation und Konflikt.

Das Verhdltniss von Bund und L3ndern im Wandel,

DOV, 1972, p. 590, quien teme que la evolucién

actual del federalismo conduzca realmente a un

Estado unitariov descentralizado, v H. SOELL, Sind

die Gemeinschaftsaufgaben nach Art 91a GG ein geeignetes
Instrument zur Weiterentwicklung des foderativen

Systems 7, Festschrift fiir Forsthoff, Minchen ,

1972, que indica que la actual estructura cooperativa
esta rczando va la garantia federal del art 79. 3
GG, (p. 431).

191. El punto culminante de tal posicidon esta represen-

tada por el Informe intermedioc de la Comisién Schafer,
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de 1972. Vid Cap. XIV, ap. 3.2 del TPI.

192. Asi, 0. BARBARINQO, Zur Revision des Grundgesetzes
planerische und finanzielle Aspekte des Bund-Landern
Verhidltnisses unter besonderer Beriicksichtigung

der Gemeinschaftsaufgaben, DOV, 1973, p. 20 vy sig,
que propugna un retorno a la "separacion clasica”,

o sea; material;, juntoc a una profunda revision

de 1abconstituciéb financiera. Por otra parte,
KISKER propone otro modelo de separacion, basado

mAas en la técnica de relacidn entre decision-marco,
a escala federal, v decisidn de desarrolle, a escala
regional (Kooperation zwischen Bund..., cit, p. 696;
Neuordnung, cit, p. 186 v sSig, v su intervencion

en el Congreso de la VDStRL de 1972 (VVDStRL, 1973,
p. 123).

193. Especialmente, BARBARINO, op cit, p. 21 v
sig. vid Cap. X1V, ap. 3.2 del TPIi

194. Informe final, cit, p. 120 v 121.

195. Vid especialmente la critica de BOCKENFORDE,
Sozialer..., cit, p. 193 v 184. Los Liander se pronun-
‘ciaron también a favor de una nueva configuracion

de la constitucidn financiera, gque evitara las

formulas mixtas de financiacion v les retornara

asi cotas importantes de autonomia. No obstante,

los mismns Lander reconocieron la inexistencia

de un concreto modelo alternativo a ita situacion

actual v la inviavilidad a medio plazo de una reforma
seme jante (Informe final Comision Schafer, cit,

p. 115). Vid al respecto el ap. 3.2 del Cap, XIV del TPI.
196. Asi, FROWEIN v von MUNCH, los dos ponentes

de la reunion <e la VDStRL de 1972, dedicado al

tema de las "tareas comunes”, asi como la mavoria

de las intervenciones en el debate posterior (vid

en especial la de STERN, VVDStRL, 1973, cit, p.106 v sig).



127. Engquete Kommission Verfasungsreform, creada
poOr resolucion del Bundestay de 28 de octubre de
1969, e integrada por representantes de los tres
grupos parlamentarios de la Camara federal, por

representantes de 10s Liander vy por expertos.

198. Informe FfFinal, cit, p. 95 v sig, a 1os efectos
gue aqui interesan : revision de las practicas
cooperativas verticales. vid al respecto ap. 3.3

del Cap. XIV del TPI.

199. LEHMBRUCH, Veirfassungspolitische Alternativen,
cit, p. 467.
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