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LAS RELACIONES COOPERATIVAS EN EL
FEDERALISMO MODERNO.



INTRODUCCION,

La aparicién v el desarroilo, en una &poca que
se puede situar convencionalmente de forma generatil
despues de la I1 Guerra Mundial, de uncs nuevos
mecanismos de relacioén entre la Federacion v ios
Estados miembros, que genéricamente reunimos bhajo
la categoria de cooperacion, ha provecado ciertas
declaraciones que proclaman i{a muerte del "viejo
federalismo” v el advenimiento de un nuevo orden

federal(l),

Aatn sin una pretension tan espectacular, la inmensa
mayoria de especialistas ha advertido una serie
de transformaciones sustanciales en la organizacion
federal de nuestros dias. La palabra clave que designa
el rumbo de tales transformaciones es, sin duda,
"cooperacién"(Z). Con esta expresion se quiere dar

a entender, en general, la superacion del dual fedeva-

lism, que concibe !os poderes y funciones de 1la
Federacion y de los miembros de forma netamente
separada v no exenta de rivalidad, v el paso a una
comprension de las relaciones federales sobre la

base de la colaboracioéon v la complementariedad

de las dos instancias del poder estatal : los gobiernos
de la Federacion y de l1os miembros no son extraflios
entre si, sino gue coexisten en el mismo territorio

vV Se encuentran con problemas comunes gque exigen

de un esfuerzo conjunto para su tratamiento 2ficaz.

En la clasica definicion del federalismo de K.C.

(3> . - .
Wheare , 81 antes el acento estaba en el "independent”,

hov deberia situarse en el "coordinate™.

Esta traansformacion no es sin embargo mavor de
la sufrida por otros principios basicos configuradores
del Estado occidental en la segunda mitad del presente

siglo : democracia, posicion frente a la sociedad,



e incluso Estacdo de Derecho. Todo ello no s sino
v

fruto del impacto de las nuevas necesidades exigencias

que la nueva sociedad postindustrial moderna presenta

. . (4
a 1os poderes piblicos .

El federalismo no queda a salvo de dicho impacto.
Se han modificado tanto sus mecanismos de funcionamien-
to como la concepcion teérica de su funcionalidad.
No obstante, el principio federal, en su sustancia
esencial e irreductible (la organizacidn del poder

estatal en base al principio de two centers of govern-

ment> continua vigente. Lo que se ha producido en
realidad ha sido una adaptacion del modo en que

opera dicha division del poder estatal a las nuevas
circunstancias v exigencias de la sociedad actual.
For elilo, el federalismo cogperativo no es sino

el modelo federal gue corresponde a la nueva sociedad

v al nuevo Estado.

No se puede hatlar pues propiamente de un nuevo
federalismo, como algo radicalmente distinto de
lo anterior, sino de un proceéo v un modo de adaptacion
del orden federal a las nuevas condiciones histoéori-
cas. Esta adaptacion sin embargo ha ejercido una
intensa influencia en la estructura v en la concepcion
del federalismo en sun globalidad, v no s6lo del
federalismo, sino que sus efectos han alcanzado
también de llenc otros pilares sobre los que se
asienta la completa estructura del edificio estatal

en la actualidad., v especialmente, la democracia.

El objeto de esta II Parte, despues de haber
examinado va la estructura del orden federal aleman,
consiste en el estudiio, referido especial pero
no eclusivamente a Alemania, de dicho proceso v
de dichoe moudo de adaptacion : sus raices, sus causas
v su significacion (Cap. X), los mecanismos a traves

de 10s cuales actua (Cap. XI, XII v XIII>, v, al
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tratarse aun de un proceso abierto, en plena evolucion,
l1os efectos de su impacto en el desarrollo de la
vida estatal de nuestros dias, sus preblemas v sus

posibles alternativas (Cap. XIvV).



NOTAS INTRODUCCION FARTE I1.

1. En este sentido, especialmente 1 libro de M.

Reagan, The New Federalism, New York, 1972. En el

mismo sentido, pero mucho antes, J.P. Clarck, The

Rise of a New Federalism, New York, 1938.

2. Tal palabra fue utilizada originariamente en

los EEUU para calificar un modo de entender el orden
federal contrapuesto a la concepcion novecentista
del "dual federalism”. Asi, va en una sentencia

de la Corte Suprema de 1937 ( Carmichael v. Southern
Coal & Coke Cou., 301 US). Igualmente, el término
"cooperative federalism” did titulo a un simposio

celebrado en fowa en 1937 (Jowa lLaw Review, 13,

1937-18). Sin embargo, el término gue pasé a dencominar
comunmente al "nuevo federalismo” en los EEUU no

fue el de "cooperative federalism”, sino el de "inter-
governmental relations”, término utiiizado hoy por

la inmensa mavoria de autores norteamericanos. asi
como también por aquellos otros procedentes de Estados
federales de impronta anglosajona (Canada, Australia,
India...>. En Alemania, el término "Kooperativer
Foderalismus” fue utilizado por primera vez de forma
oficial por el Informe Troeger, cit (p. 19 v 20),
siendo general si1 adopcion por parte de la doctrina.
El mismo término ha encontrado eco asimismo en Suiza
(vid como ejempln U. Hafelin, Der kooperativer Fodera-

lismus in der Schweiz, Referate und Mitteilungen

des Schweizerisches Juristenvereins, 2, Basel, 1969,

Ch. Dominice, Fédéralisme coopérative, en la misma
coleccion editorial, 2, 1969, v J.F. Aubert, Traite,
cit, I, p. 65), v en Austria (también sélo como
ejemplo, vid F. Ermacora, Osterreich als Kooperativer

Bundesstaat, Die Republik Osterreich, 1968, p. 220

v 8ig, v del mismo autor Ostereichischer Fdderallsmus.

M o

vom patrimonialen zum Kooperativen Buindesstaat,
Wien, 1976.
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3. "Bv the federal principle [ mean the method of
dividing powers so that the yeneral and regiovnal
governments are each, within a sphere. coordinate

and independent” (Federal Governwment, London, 1933,

p. 115,

Sobre dichas transformaciones, vid en general

4.
M. Garcia Pelavo, Las transformacioues del Estado
C

ontemporaneo, Madrid, 1982, v las traducciones

espafiolas de los trabajos de E. Forsthoff, El Estaclo

de la sociedad industrial, Madrid, 1975, v G. Leibholz,

Problemas fundamentales de la democracia moderna,

Madrid, 1971. Incluso en concepto mismo de Constitucioén
ha sido afectado por tal impacto (vid al respecto
el Estudio Preliminar de Eliseo aja a la edicién

de 1983 de la obra de F. Lassalle, ¢ Qué es una

Constitucidén ?, Barcelona, 1983 ).
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CARPITULO X.

LA COOPERACION EN EL PROCESO DE EVOLUCIGN DEL FEDERALISMO

1. La relacion cooperativa : conceptuacion v significado

para la estructura federal

1.1 El problema de la conceptuacién de la cooperacion

federal

1.1.1 Introduccion

1.1.2 EEUU : del dual federalism al cooperative

federalism
1.1.3 Alemania : aparicioéon de relaciones
cooperativas sobre un fondo preexistente

de culaboracion federal

1.2 Fl principio de autonomia e igualdad de las

partes en la relacidén cooperativa

1.3 Upiformizacion vy cooperacion

.3.1 La necesidad de uniformizacién : presupuesto

[y

v a la vez limite de 1la cooperacién

1.2.2 La cooperacion come limite intrinseco

a la uniformizacion

1.4 Una cecoperacioéon limitada, exigencia del federalismo

1.5 El impacto de la cooperanion en el federalisino

actual : por una concepcion especifica de la

cooperacion (la relacion cocoperativa)



S 49

)

La cooperacion como mecanismo unitario de toma

de decisiones en materias de irnteres comin

2.1 Espacious de cooperacinn © ambito materiat
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NOTAS

CUADROS Y MAPAS



426

La relacién cooperativa: conceptuacion ¥ significade para

1a estructura federal.

—_5

et

1.1 El problema de la conceptuacion de la cooperacidn federa

1.1.1 Introduccion.

1. El federalismo de nuestros dias se califica en todas
partes con el término clave de cooperacién<l). Conope-
racién, en su acepciodn general, equivale simplemente

a colaboracién, trabajo en comun <Zusammenarbeti)(2)

Por ello, la palabra "cooperacion”" empleada como cali-

ficativo general del federalismo no aporta en realidad

nada nuevo, pues no s posible concebir un Estado fe-
deral sin que en el seno de sus relaciones intraesta-

tales no se den unns ciertos niveles de colaboracién

. 39
entre sus dos centros de goblerno( .

El propio con-
cepto de federalismo reclama un minimun de colabora-
cién, v.ésta, de hecho, con mavor o menor intensidad
se ha producido siempre entre 1as dos instanacias del
poder estatal, atn en los sistemas que mas énfasis po-
nian en la independernicia, igualdad vy autcnomia de las

A
partes(*’.

En este sentido, el término cooperacion aplicado como

calificativo general del federalismo conduce a una tawu-
. (3) . )

tologia ., 0, al menos, se convierte en supérfluo o

innecesario, por no anadir nada nuevo al mismo.

b

Por tanto, cooperacicén no puede designar simplemante
una colaboracion general entre la Federaclion v los
miembros, vy, en efecto, es posible formular una conceu-
cion especifica de la cooperaciodn, cuvo fundamento ob-
jetiveo v punto de partida esta constituido por la apa-
ricion v el desarrollo de una serie de formas especia-

les de relacidn entre las dos instancias estatales,
> 1

que se diferencian con claridad de 1os mecanismos "ola-
sicos” de relacion federal. Sobre esta base, v no sobre

la idea de la colabovacioén general minima e indispen-
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sahlie, se -—onstruve la teoria e 1a cooperacidon feade-
ral, v mas especificamente, de las relaciones coope-

rativas feoderales.

3. ahora bien, para poner dJde manifiesto esta especifidad,
analizarla sistematicamente v formular su concepto
global, para pasar después a examinar sus efectos so-
bre la taoria y la estructura federal en general., e
preciso partir del hecho de que dichas nuevas formas
de relacitén aparecen v se incorporan sobre unos "fon-
dos federazales” muy diversos. Asi, en el casc norteame-
ricano, sobre un fondo de profunda separacion entre
las dos instancias de gobierno estatal, v, en el casoc
aleman, subre un foudo de estrecha interrelacidén de
las mismas. Es necesario comprobar pues si las nuevas
relaciones de cooperaciodon en ambos sistemas
como manifestaciones del mismo fendmeno, v,

establecer sus caracteristicas comunes v especificas

para llegac a su conceptuazion giobal.

1.1.2 USA: dei dual federalism al cocoperative federalism {(inter-

governmental relations).

1. Es conocido gue la Constitucidén USa de 17 de septiem-
bre de 1787 v las leves constitucionales complementa-
rias (Amendements) posteriores disefnian un orden fede-
ral sobre la base de una estricta division v separacion
vertical de l1os poderes estatales entre la Uuidén v los
Estados. Los principales rasgos caracteristicos de di-

~li0 orden son:

- atribucion en excliusiva de las competencias legisla-
tivas alternativamente a la Unidén (a través de clausu-
las especificas, aunque de distinta amplitud, con lo
cual su compeptencia resulta tasada) o a los Estados
ta traveées e una clausula general de subsidiariedad,
con o que su competencia es general). Dicho sistema
sa2 nompleta con clertas clausulas de atribucion espe-
cifica o de prohibicidn de competencia a los Estados.
X

No existen pues formas de coucurrencia o comparticion
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de competencias legislativas entre 1a Unidn ¢ los Es-

~

tados.

- Cada instanria ejecuta sSu propia legisiacion. Para
ello, cada instancia dispone de la organizacion admi -
nistrativa propia gue sea necesaria para realizar di-
cha funcidn. Mo hayvy rtampoco pues conexXion competencial

alguna entre las Administraciones federal v estatales.

- Asimismo, sSe opera una nitida division entre las ju-

risdicciones federal v estatal.

No obstante, 1a configuracidon concreta de las relacio-
nes federales en cada circunstancia histérica es en
mavor wmedida obra de la Corte Suprema de la Unidn que
no del »nropio texto constitucional, cuva imprecisidn,
generalidad y vaguedad en este terrenc ha constituido
el abono adecuado para que la Corile Suprema desarrolla-
ra ampiiamente sus poderes, respaldados por la tradi-
cidén judicialista anglosajona . La Constitucion de
105iﬁ$5?t0m0 el Chief Justice Ch. E Hughes se encargé
de decif sin tapuijos, "... es lo que los jueces dicen

que es"(').

La teoria del dual federalism, con la que se caracte-

rizdé el régimen federal norteamericano desde el segun-

do tercio del 3. XIX hasta el New Deal, no esta oxpl

citaen el texto constitucional, siaoc gue constituve
propiamente una creacion jurisprudencial, que puede
explicarse en parte como reaccion a la doctrina detl

national federallilism, creacidén a su vez fundamentalmen-

te del Chief Justice Marshall en los primeros pasos de
la vida de 12 Unidn. La preocupacion esencial de Mar-
shall consistio en consclidad la Unidn, recientemente
creada, ¥ coqeste ot jetivo reforzd, desde las posibi-
lidades que le cofrecia si alta posicion, los poderes
de la Unidn frente a los Estados. A través de una se-
rie de importantisimas Sentencias{S). realizé una in-
terpreftacion extensiva de algunas clausulas decisivas

de la Constiftucitn que contenian una atrimbucion gené-
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per cilsuse, la supremacv rlause, la general welfare
clause, la commeirce clauce, v la ciausula que autoriza

a la Unidon a toe tax and te speund). Del mismo modo,

elabord también varias doctrinas que favorecian ia
extension de los poderes federales (la doctrina de
los implied powers, de i10s resulting powers v de los

inberent powers).
En contraste con esta primera etapa del national fe-
deralism, el Chief Justice Taney, sucesor de Marshatll,
desarrolld, en armonia con el liberalismo econémice
que dominaba en esta época vV que exigia la minima iua-
tervencidn estatal en la sociedad. contemplando como
uinl peligro potencial la existencia de unos excesivos
poderes federales, una doctrina distinta, ¥ hasta
opuesta, que se designa como dual federalism, ¥y cuva
vigencia, en sus terminos basicos, se extendisd hasta
la aceptacién por parte de la Corte Suprema de las me-
didas legislativas de 1a politica del New Deal de F.D.

Roosvel .

El dual federalism se caracteriza por resaltar los de-
rechos de 193 Estados frente a la Unidn (interpreta-

cion extensiva de la X Enmienda?, enfatizando la divi-
sidn v la separacién de las dos instancias de gobierno.
Cada una es soberana dentro de su esfera, v ejerce'sus
poderes con independencia v exclusividad. Por ello, no
mantienen entre si relacidon alguna de supra o subordi-
nacion, sino estri<tamente de igualdad v vuxtaposi- -

cion®’.

. , . c . C10)
Segin la clasica definicidn de Wheare 1 , el dual fe-
deralism pondria pues el acento mas sobre el indepen-

dent que sobre el coordinate.

Sin embargo, la praxis estatal norteamericana no des-
conocid en esta epoca ciertas practicas de colabora-

cion entre las dos esferas de gobierno (principalmen-
1

ke, 2n €l terreno militar, por disposicién de la pro-
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pia Constitucidén, Art 1, Sec. 8 ap. 16, v #2n 21 caumpo
financiero, a través de transtferencias federalezs a los
Estados, aungue sin la configuracién técnica de los

. . ,0110 . ! ..
actuales grants-in-aid , aungue dicha colahoracidn
M

IR
e

s6lo se entendiera como un "morai dutv” oo

Al fFfilo del cambin de sigloc puede observarse una ten-
dencia al relajamiento del principio de rigida divi-
516n v separacion de las esferas federal y estatal,
dando paso a una mavor coordinacion de 16s poderes de
ambas instancias v a una mayor colaboracion en la rea-
lizacidn de sus funciones. Fsta tendencia se manifies-
ta tanto en la practica estatal (programas de colabo-
racidén en materia agricola, incremento sustancial de
las ayvudas financieras federales en el marco de progra-
mas concretos - de educacidn, de proteccion forestal,
de construccidén de carreteras-, asi como un notable
desarrollo de relaciones cooperativas "informales”, en
materia de perscnal administrativo y servicios)(13),
como también en la concepcidn jurisprudencial del or-
den federal norteamericano: ”... los Estados v la Na-
cidn tienen diferentes esferas de Jjurisdiccién (...>
pero debe tenerse en cuenta que somos un solo puenio;
v por tanto 1os poderes reservades a los Estados como
aquellos otros conferidos a la Nacidén estan adaptarios
para ser ejercitados, tanto si es de forma independien-
te como concurrente, para promover el bienestar gene-

. (14)
ral, en materia y moral 14‘.

La ruptura definitiva de la concepcion del dual tede-
ralism v la consagracion de un "nuevo federalismo”™,
basado en la coordinacioéon v la cooperacion entre la
Unidn v 1ns Estados en el ejercicio de sus poderes lle-
gara con el New Deal puesto en marcha peor la Adminis-
tracidn demécrata de F. D. Roosvelt, hasta 1 punta de
que el federalismo cooperativoe ha side designado como
el "federalismo del New Deal"(l5). LLes grandes v gra-
ves problemas que provocd la gran crisis de los afos
30, Junto a la voluntad de la Administracisn Roocsvelt

de intervenir decisivamente en las areas econémicas v
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sociales gue hasta ! momento habian permanecide vir-
enes a la accion estatal, trajeron consigo un sustan-
clal incremento de los poderss federales, que, sin eu-
bargo, no nastaban para ejzcutar el amplic vy ambicioso
programa de intervencion del New Deal. Aaln cuando en
un primer momento se produjo un fuerte movimiento cen-
tralizador(l6), se puso de manifiesto gn seguida la
necesidad de que la vasta accioén estatal emprendida
implicara también a 1os poderes locales (estatales y
comunales?, v se desarrollara sobre la base de una es-
trecha colaboraciodon entre todos 1ns poderes publicos,
que sustituvera la separacion v la rivaiidad por un
espirirtu de trabajo en comin para el bienestar de la
poblaciodon. En esta linea se enmarcan tas practicas co-
operativas que encauzaron las relaciones federales de
la época(17). v cuya impronta ha sellado irreversible-
mente el caracter del federalismo norteamericano hasta

nuestros dias.

Las nuevas practicas federales encontraron su consa-
graciodon a través de la jurisprudencia de la Corte Su-
prema, cuandc ésta decidio por fin aceptar ia politica
legislativa del New Deal. La Corte Suprema, bajo la
presidencia del Chief Justice Charles Evans Hughes,
deciararia que "...(la Constituciéond exige un esfuerzo
legislativo conjunto de los gobiernos estatal v nacio-
nal para realizar aquellos objetivos pablicos comunes
que no puedan ser satisfeches sino a través de la co-

peracidén de las dos partes”(ls)_

El orden federal no es entendido va pues como division
v vuxtaposicion de dos esferas separadas de poder, =si-

€192 A
, como un unico me-

no mAas bien, como indica Corwin
canismo de gobierno, del que tantc el gobierno federal
como el estatal son piezas complementarias, v CUvos
poderes se dirigen a realizar aquellos oblietivos publi-
cos de commn interés.

Contra lo gque pueda parecer desprenderse de 1o indica-

do anteriormente, no existe en los EFUU una feoria ge-
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neral del federalismo cooperativo, gue pretenda sust

tuir la teoria federal clasica.

La cooperacion nc se presenta como el despliegue pla-
nificado de un principio general, sino qus s¢ concibe
basicamente como un método pragmaticeo para resocolver

. . (205 . .
casuisticamente problemas concretes . Esta circuns-

tancia, que responde perfectamznte al pensamiento con-
creto americanc, dirigido a resclver problemas, en con-
traposicion al pensamiento dogmatico aleman, dirigido

a crear sistemas, explica la falta de un tratamiento
global v sistematico de la cooperaciodon en la literatu-
ra cientifica de los USA, asi como 21 impresionante
casuismo con que se han desarroliado las reliaciones
cooperativas, hasta provocar una autentica y caética
selva de practicas interestatales, que 5010 en parte

se han intentadc sistematizar, muy tardiamente v <con

. . . . (21
desigual fortuna, en la épcca de Nixon ).

Resumiendo, se puede decir que colaboracidn -en gene-
ral- vy cooperacibén -especificamente,. como un conjunto
de determinadas practicas de relacion entre la Federa-
cioén v sSus miembros- aparecen de la manc de los EEUU,
0, mas concretamente, que la transformacion basica de
un orden federal dualista a otro marcado por =1 signo
de la colaboracion ¥ la interrelacidén se ha operadoc en
los USA a través de la introduccidn de practicas espe-
cificamente cooperativas. La colaboracion en los USa
se presenta directamente pues vajio la forma de la co-

operacidn, con la que se confunde.

mania;: aparicién de relaciones cogperativas sobre

fondo preexistente de colaboracioén federal.

pod

En Alemania la cuestion se presenta baljo ui prisma no-
tablemente distinto. En efecto, el federalismao aleman
ha estado caracterizado desde el primer momento por el
signo de la interrelacion v la colaboracion entre las
instancias federal y estatal. El acento sobre "coordi-

nate” ha estado presente va desde la primera formacian
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federal alemana proplamente dicha, i1 i1 Reich, cons-
ituvendo una de 1as mas destacadas caracrteris

fatd

la tradircion federal de este pais, como ha puesto e
(2

! a
manifiesto unaniamenmente la doctrina :). Dicha coordi -
racioén e influencia reciproca en =l eljercicio de las
respectivas funciones del Bund v de los Lander ha te-
nido lugar basicamente a traveées de dos mecanismos de

, N

relacion cliaves en el orden federal aleman:

- las formas de concurrencia legislativa, especialmen-
te en el desarrollo de las formas "imperfectas"” de con-
currencia, como 1a legislacidén marco v la legislacion
de principios, V¥
sobre todo, la ejecucién estatal de las leves fede-
rales, con su corolario de técnicas de intervencisn

reciproca entre ambas esferas daministrativas.

Este sistema de profunda interrelacidon no debe hacer
perder de vista sin embardo que el orden federal con-
sSiste basicamente en la coexistencia de dos centros de
poder éstatal, que no guardan entre si, de modo ordi-
nario vy natural, relacion alguna de supra o subordina-
cidén, desarrollando cada instancia sus poderes de for--
ma libre v auténoma. Esta vision del federalismo, no
obstante, seria incompleta, v por tanto falsa, si no
se incorporara un segundo elementc, de no menor impor-
tancia: los dos centros de peder, en virtud del prin-
cipio de unidad del Estado, estan vinculados entre si
por una serie de mecanismos que aseguran la unidad del
conjunto, evitando la disgregacioéon que inevitablemente
se produciria si se deljaran totalmente libres v sin
control las fuerzas centrifugas que presionan sobre un
tal sisitema de division del poder estatal. Piuaralidad
de centros de poder v mecanismos de reconduccion a la
unidad son ias dos caras de una misma mouneda: <1 orden

tederal.

La evolucion del régimen federal aleman se caracteriza

por una tendencia preogresiva a la uniformizacion, co-
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min por otra parte a la teotaltidad de regimenes federa-
les. Dicha tendencia, gue hov puerde considerarse pues
general, o< producto de varios factores de distinta

indole, bien de caracter particular v especifico de la
situacidon alerana (desaparicion de la base hisgtdorica
de los Lander, p. ej.>., bien Jde caracter general (mo-
vilidad de la poblaciodon, scbhredimensiconamientsc de 1905
problemas a través del desarrollo técnico, econdmico

v social, exigencia de igualdad contenida en el prin-
cipio social del Estado, eteo), que seran examinados
mas de cerca en el apartado tercero. Interesa observar
ahonra gue dicha tendencia a la uniformizacidn puede
operar basicamente a través de dos vias, como ha pues-

230 .

to de manifiesto K. Hesse por una parte, a traves

de la centralizacidn, esc es, de la progresiva concen-

tracién de poderes en la esfera federal, v por otra,

a traveées de la cooperacidn, el acuerdo entre todas las

partes implicadas, con vistas a uniformar criterios en
sus actuaciones respectivas. Es precisc distinguir
aqui claramente entre uniformizacioén v centralizacidén,

dos conceptos que se mieven en planos distintos

Mientras la uniformizacién es el proceso de disminu-
cidn de las diferencias regionales en favor de una pro-
gresiva eguiparacion de las situaciones de derecho v

de las condirtunes sociales de vida en el interior de
todo el territorio federal, la centraliacion constituve
el proceso de desaparicioéon o debilitamiento de los po-
deres publicos diferenciados tprritorial o funcional-
mante, en favor de un poder Ltntlal =4 . La utilizacion
del término "uniformizaciou” puede resultar un verda-
dero tabi en l1os regimenes federales, en cuanto evoca
emocionalmente una carga destructora del pluralismo,
fundamento v corazon mismo del orden federal. Por ello,
algunos autores, como H. Schneider por ejempla, pre-
fieren emplear los términos “"armonizacion” o “"parale-
lizacién"(ES). 2in embargo, el countenido de tales ex-
presicnes es el miamo indicado mas arriba en relacion
a la uniformizacion: la nivelacion de ciertas diferen-

cias regionales (no todas)) cuya subsistencia se cori-
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sidera hoyv incompatible, 0 al menos, Ccomo una grave
rémora, para un Estado social de derecho modernc, v la
consiguiente creacidn de unos standards minimos para
todo 2! territorio de! Estado. Con =stas precisiones,
de aqui en adelante utilizaremos el término "uniformi-

zacion™.

Para conseguir la uniformizacidén es precisa una accion
uniforme y compensada del poder estatal, 10 que no
equivale a decir ni mucho mencs una accicén idéntica-
mente igual. Y dicha uniformidad de la accién estatal
es el objetivo que persiguen tanto la centralizacién
como la cooperaciodn. Pero mientras la primera lleva
implicito el gérmen de la destruccidén misma del orden
federal, la segunda, que actua por 10s cauces del con-
venio entre las partes, la creacioéon de instituciones
conjuntas, el intercambio de informacién, experiencias
v opiniones a través de contactos regulares o informa-
les, dirigidos a la coordinacién v .planificacién de
las accicnes de las diversas instancias estatales,
pretende conseguir la unidad de las actuaciones mante-
niendo al mismo tiempo intacto el orden federal. Por
ello, puede presentarse va la cooperaciodon como una via

alternativa a la centralizacidén. Para Scheuner, coope-

racion es el principio por el cual all!i donde las ma-
terias exijan un trabajo conjuntc unitario v planifi-
cado de todos los niveles de la administracién pPubli
ca, tanto el Bund como l1os Liander v 16s poderes loca-
les deben coordinar sus actuaciones v participar reci-
procamente en las mismas, entendiendo que su actividad
publica constituye un deber coniunto para con ! bien-
estar de la poblaCiOn(Zﬁ). En el mismo sentidco se ex-
presa la Comision Troeger: "el federalismo cooperati-
vo ... realiza el equilibrio entre una clara separa-

cion de competencias, sin e! cual no es imaginable el

Estado federal, v una concentracion federariva de fier-

N

ras, que garantice la maxima eficacia de la actuacion

) (27
pﬂb11ca"‘47 .

Sobre el fondo de colahoracidon federal existente en
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Alemania, v Jlunto a las tendencias centralistas gue
tambien se han dado histdrica v mas recientemente,
iaué hav de nueva, pues, en orden a la colaboracion

entre el Bund v los LEnder? [0 qQue rssuita nuevo en €

fa—

et

orden federal aleman es precisamente la aparicion v e
desarrollo de esta via de acuerdo entre las partes,

que provoca un tipo de relacion cualitativamente dis-
tina a la producida tradicionalmente. SEn gqué consiste
especificamente esta nueva relacidén, y qgu# significado

tiene respecto al orden federal eun general?

Las relaciones de colaboracidn gue podriamocs llamar
clasicas ohtradicionales, producidas en el marco de
ios mecanismos de reconduccidén a la unidad, consistian
en que tanto el Bund como 1o0s Linder ejercian sus tfun-
ciones sobre una misma materia (eordenandose segun las
técnicas de concurrencia v comparticién de competen-
cias), pero de modo que cada iluztancia adoptaba sus

decisiones por_ separado, dentro de su respectivo ambi -

to de poder. La decisién era, y es aan cuando se actna
a traves de dichos mecanismos, discreccional, con in-
dependencia de que la esfera dentro de la cual se pue-
da tomar la decisidn sea muy grande (caso de! desarro-
ll1o de tegislacion de principicos o de legislacidn mar-
C0) ©O muy pequeﬁé {(caso de ejecucinn de leves federa-
les, en sus distintos regimenes competenciales). No
existia, ¥ no existe altn en tales supuestos, sujeccion
intrinseca de la libertad de tomar decisiones, indepen-
dientemente, insistimos, de la amplitud del ambito de
dicha libertad. En caso de gue la decisién no fuera
satisfactoria para la otra parte, se abrian, v s« abren
vias de intervencidén o de impugnacisn, destinadas a
provocar la modificacion de dicha decision (medios de
inspeccion, medios de ejecucidn forzesa v medios de
impugnacisn judicial, principalmente). También en este
caso, gue s2 puede contemplar como un cierre de 2egu-
fidad, e incluso cuando dichas facultades de interven-
cidon son autdHnomas (esc es, no es8tan vinculadas a una
relacién competencial anterior, como scurre con la

ejecucioén federal forzosa, por ejemplod, las decisio-
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nes son tomadas por quien sea competente con 1itbertad

v con independencia respecto de la otra parte,

La relacion cooperativa se diferencia cuslitativamente

de este anterior tipo de reacidn en que consiste basi -

camente en una toma conjunta de decisiones, en una par-

ticipacion de la otra parte en las decisiones gque co-
rresponde tomar a una instancia, en un proceso de co-

decigidon que condiuce a un coejercicio de las competen-

cias, v, consecuentemente a una corresposabilizacidn

de las mismas.

Cooperacidn no es pues mas colaboracidn, en sentido

clasico, sino colaboracioéon a un nivel cualitativo su-

perior. En efecto, a través de las distintas formutas
de cooperacion (convenios, rescluciones de institucio-
nes comunes, etc), las partes -seah el Bund v los Lin-
der, sean exclusivamente 103 Lander --acuerdan un de-
terminado modo de ejercicin de las competencias que
les cofresponden, ohligandose por tanto a desarroliar
su actividad estatal en un sentidoc determinadc. De es-
ta manera, las partes dejan de tener libertad para
ejercer sus funciones segun su propia discreccionali-
dad, pues han vinculado su voluntad convencionalmente.
El ejercicio de la competencia no aparece va como el
uso de un poder discreccional, sino como la ejecucion
de un acuerdo, o dicho en otros téerminos, el e¢jercicio
de la competencia, como ejercicio de un poder discrec-

ciconal consiste en la conclusioén de un acuerdo.

Este es el significado especifico de la cooperacion.

o

que ia identifica globalmente v la distingue de ias
formas generales de colaboraciodon federal. En defin
va, repetimes, un coejercicio de las coumpetencias. No
obstante, puesto gue 1a cocperaciodon no abarca s31o mo-
dalidades o mecanismcs formales o institucionaliczados
de relacidn, sino que se produce tamhién a través de
medios informales {(como por ejemplo, las consultas in-
formales, el intercambio de informacion v experiencias,

ta creacion de organos ad hoc. a celebracion de rew-
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iniones no institucionalizadas, etc)y, debe ampliarse
tal concepciodon, para incluir en su seno astas otras
modalidades "informales” de cooperacicn. De este modo,
la relacidn cooperativa puede definirse especificamen-
te como aquella a ftravées de la cual varias partes fe-
derales conciertan el ejercicic de sus competencias,

3 través de un proceso de toma unitaria de decision

)
)]
N

gque conlieva la corresponsabilizacidon de la diversas

partes participantes en las mismas.

La cooperacion es pues un mecanismo de reconduccion a
la unidad que consiste en la concertacion de las diver -
sas instancias federales en el ejercicio de sus compe-

tencias respectivas.

El princiio de autoncmia e igualdad de las partes

en ia relaciodon cooperativa.

[

(Cuales son las areas competenciales, en sentido mate-
rial v funcional gue quedan afectadas por la coopera-
cion? G, en ctros términos, Jésobre gqué materias v fun-
ciones‘se extiende la cooperacidn entre ias diversas
instancias federales? Atendidas ias anteriores conside-
raciones sobre la relacion cooperativa v la estructura
basica del orden federal, esta pregunta sélo puede te-
ner una respuesta: aquellas areas en las que 3 necesa-
ria una uniformizacién de la accidn estatal v ésta no
puede ser alcanzada por 1¢s mecanismos ordinarios de re-

conduccién a la unidad.

Bajo este ultimo presupuesto aparecen primera v destaca-
damente las areas configuradas como competencias exclu-
sivas de alguna de las diversas esferas federales.
s enn ellas vada instancia es completamente libre,
salvo limitaciones constitucionales generales, para
eiercer sus pederes con discrecciocualidad v plena in-
dependencia de las demas, sin que sea posible compe-
lerlia por medios ordinarios a realizar sus funciolnies

en un determinado sentido. Cuando itas materias sobre

las que recaen dichas funciones exclusivas exigen un
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tratamiento uniforme, no existen medios ordinarios pa-
ra lograr una actuacidén anitaria de 1os diversos pode-

res piahlicos titulares de las mismas, salve que 1libre-

nente consieatan en concertar sus actividades. Las

Areas paio régimen competencial de exclusividad, que
requieran uniformizacion, son pues las areas principa-
les sobre las gque se provectan las relaciones coopera-

tivas.

Fiiémonos de momentc en el primer presupuesto (areas

de competencia exclusiva). las partes, en dichas areas,
ostentan "poderes soberanos”, pero a traveées de la con-
certacién sujetan su ejercicio al modo v al contenido
determinados por el acuerdo alcanzado con las otras
partes. La base del coejercicio o concertacidén de las
competencias es pues el acuerdo. Ninguna parte puede
compeler a las demas a dicho coejercicio, ninguna pue-
de actuar coactivamente sobre las demas para determi-
nar el sentido del ejercicio de las competencias exclu-
sivas aJjenas. Por ello, porgue se trata de una libre
vinculacion de la voluntad competencial a traves del
consentimiento reciproco, la concertacion se realiza
sobre la base de la autonomia v la igualdad de las par-

tes que intervienen en ia relacion cooperativa.

Dicha pcsiciéon de autonomia e igualdad constituve la
nota esencial caracteristica del estatuto de las par-
tes en la relacidn cooperativa, que la diferencia sus-
tancialmente de la posiciodon que mantienen en otrous me-
canismos de reconduccion a la unidad, o en otras rela-
ciones de colaboracidén no cooperativas, en las que una
de ellas ostenta poderes de intervencioton, de injeren-
cia ¢ de direccidn, v actia por tante desde una posi-

cidn de superioridad.

En la relacion de cooperacion las partes son libres e
independientes una de otra. La actuacidn de cada una
nce puede ser impuesta o dictada por una o varias de

las demas. Precisamente en esta libertad v libre con-

currencia del consentimiento se fundamenta 1la coerres-
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ponsabilizacidon de twudas las paries en una decision
competencial coopesrativa, corresponsabilidad gue noe se
produciria si la decision nacliera en €l marco de unad

relacisn de supra v subordinacion.

Existen ciertamente otrous mecanismos de recondeccidon

a la unidad que pueden afectar las areas de conpeten-
cias exclusiva de las partes federales (la ejecuciodn
forzosa es ¢l maximo axXponente de 1o0s mismos). Pero
dichos mecanismoes se fundamentan en la coaccidn v con-
sisten en ¢! establecimients forvzoso de una relacion
de supra v subordinacioéon alli donde no existia con an-
terioridad. Bajo ningin punto de vista pueden ser con-
siderados mecanismos de cooperacidn, pues como con ra-
z6n indica Hesse, donde existe subordinacion no hay
COOperaCiOnKZS), v tampoco puede haber corresponsabi -
lidad.

La posicidon de autonomia e igualdad de las partes en

la relacioén cooperativa tiene un corolario fundamental
en el funcionamiento del mecanisimo de cooperacidn: las
decisiones tomadas en dicho proceso, el coejercicio de

las competencias, en definitiva, se produce sobre 1

.. s (29) .
cipio democratico ¢ de mavoria . Esta caracterist
a

a
base del principio de unanimidad, v no segun el prin-
t
ca resulta también esencial en el mecanismo cooper
vo, al que debe considerarse inherente, v conduce a 3u
vez a otras cuestiones, como la =ficacia misma de la
cooperacidn, sus limites, o los problemas que provoca
en relacidn al orden democratico del Estado, que ire-

mos examinando mas adelante.

La cooperaciodon, ademas de ser un medio de uniformiza-
cion sin centralizacidn, se presenta pues asimismo
como un medic de uniformizacion sin couaccidédn. Por am-
bas razones, se puede afirmar yva con mavor claridad
gue la cooperacidn, aun cuando opera en un sentidso de
uni formizacioén del ejercicio de las competencias de
las diversas instancias federales, no tan s6lo no po-

ne en cuestion el orden federal, sino gque exisge o1

v



mantenimienro de una salida pesicidn de 1os miembros

como presupnesto mismo de su existencia.

1.2 Uniformizacidn v _cooperacion.

1.2.1 La necesidad de_uniformizacidn: presupuestio v a su vez

limite de la cooperacion.

1.

3.

En el apartado anterior se ha indicado que la relaciodon
cocperativa recae fundamentalmente sobre el ambito ma-
terial que esti disedado bajo el reégimen de competen-
cia exclusiva de las partes, ¥y gue reclama uniformiza-
cién. De donde proviene dicha necesidad de uniformidad
v sobre qué areas materiales concretas se extiende, es
una cuestidn que sera tratada mas adelante. Basta re-
tener ahora que la uniformizacioéon constituve el presu-
puesto objetivo basico de la relaciodn ccocoperativa. En
efecto, no tiene ningun sentidc gue las diversas ins-
tancias federales concierten el ejercicio de sus com-
petencias si no s necesa,io gue se produzca un resul -

tado uni forme.

Ahora bien, es preciso poner limites z dicha "necesi-
dad de uniformizacion”. En efectc, una concepcion fe-
deral qgue tuviera una vocacién absoluta de uniformiza-
cion, 1o minimo gue se podria decir de ella es gue se-
ria suicida: llevaria en si el gérmen de la destruc-
cion misma de la sustancia esencial! del rederalismo,
la pluralidad. El1 federalismc es antes que nada un mo-
doe de organizacion del poder estatal al serviacio de 1a
pluralidad. =i este mismo orden pretende acabar con la
pluralidad, no puede calificarse va mas como federal.
Por ello, es preciso acotar el alcance gue debe ftener
la uniformizacidn, para gue su desarrollo incontrolado

ne devore al mismo orden federal.

El primer limite a considerares de caracter material:
es preciso delimitar, acotar, aquelias materias que
deben ser objeto de uniformizacién. En este sentido,

las exXigencias tanto de la propia dinamica de la rea-



lidad como del principic social del Estade (jos dos
agrandes motores que impulsan el desarrolls acrtual del
federal!ismo hacia la uniformizacicn, como Se ver'd mas
adelante) s2 extienden principalmenie schre dos gran-
des areas: la eccondomica (en el sentido e conseguir v
mantener una unidad real de mercado, ¥y de otra parte,
de posibilitar el desarrollo de una poiitica econdmica
unitaria» v la social (equilibrar las condiciones so-

ciales de vida en las diversas regiones econdmicas)y.

Este limite supone que deben gquedar libres de la exi-
gencia de uniformizacidén otras areas, en la gue los
miembros pueden ejercer sus poderes con plena libertad,
v en las que la pluralidad v la diferencia no sdlo no
constituyen una rémora para el desarrolloe sccial, sino
gque incluso se convierten en saludables para el mismo,
v, por tanto, en valores a proteger. Especialmente va-
le esto para el terreno cultural. Ello no quiere decir
que no se uniformice la accidn estatal en la materia,
en el sentido de nivelacidén de recursos, etc., sino
que debe mantenerse la personalidad cultural de cada

comunidad libre de tendencias uniformistas.

La cooperacion debe servir para dotar de una mayvor

efitacia la accion de los poderes publicos, los de la
Federacioén y los de los miembros, v no para ahogar la
personal idad propia de los miembros v destruir la di-

versidad v la pluralidad.

cooperacion comg limite intrinseco a la uniformizacion.

El objetive de 1la cooperacion es la uniformizacidn,
perc al mismo tiempc la técnica operativa supcne un
limite intrinseco a l'a uniformizacidén. De hecho, la
cooperaciion buede considerarse como un mecanismo de

uniformizacidn limitado poer dentro.

En efecto, hemos visto como la relacidédn cooperativa se
fundamenta en su funcionamiento sobre @l principio de

la unanimidad, corolario de la posicidn de antonomia
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2 jgualdad de las partes.

Elloc supone qQue las partes, cada una de ellas, estan en
situacidon de decidir hasta donde debe lle2gar la unifor-
mizaclion, de medo que la uniformizacion (al mencs por la
via de la cooperacion) no puede ir mas alla de donde
gquieran las partes afectadas. Esta circunstancia es la

que se puede denominar como limite funcional de la uni-

formizacion, que, junto al limite material examinado en
el apartado anterior, ccmpleta el cuadro de limitaciones
a la uniformizacion que encierra el mecanismo de 1a co-

cperacidén federal.

2. Este limite funcional constituve de hecho una garantia
de 1a personalidad de l1os miembros de la Federacidn v de
sus respectives ambitos de poder, una garantia de ia

pluralidad, en definitiva.

Es por ello gue la cooperacion s la Unica via de unifor-
mizacidén que estia intrinsecamente limitada ¥ que contie-
ne, como elemento inherente, una garantia del manteni -
miento de los miembros como centros de poder estatal. Lo
gue ocurre, per¢ esto es va otra cuestion, es gue la evo-
lucion actual del federalismo n»n se desarrolla linealmen-
te sobre las vias de la cooperacicn, sino gue inteara
asimismo tendencias v elementos centialilzadores. Pero
estu no puede achacarse va a !'a cooperaciodon, por 1o que

es justo notar la diferencia.

1.4 Una cooperacidon limitada, exigencia del federalismo.

1. Una vez llegados a este punto, es precisu hacer una ob-
sarvacion importante: la cooperacioén no puede convertip-
Se en una practica general v exclusiva en el senc del
crden federal, como estilo dominante de un "anuevo fede-
ralismo”™ de caracter global., en la linea por ejemplo de
la definicion de Corwin, expuesta mas atras, sino gue
debe entenderse como un mecanismo de recenduccioén a la
unidad y. por tanto, como un mecanismo mas en el comple-

jo engranaje federal, de efectos limitados. La coopera-
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cion no puede "abscorber” al federalismo, de modo que
ambos términos se superpongan ¥y se confnndan en una eg-
pecie de concepcidtn del orden federal como un mecanismo
de “cooperacion integral”™.

El federalismo consiste en una organizacisn plural del
poder estatal, al servicio de 1a unidad del conjunto y
del mantenimiento de la pluralidad que representan las
partes que 1o integran. La cooperacion va dirigida prin-
cipalmente a la creacidén de uniformidad. Por ello. una
cooperacidén integral conduciria a una total uniformiza-
cidén, v, con ella, a la destrucciodon de la pluralidad y
del mismo federalismo. Por tal motivo, como se ha indi-
cado va mas arriba, es preciso que las partes mantengan
areas en las que ejerzan con discreccionalidad sus pro-
pios poderes estatales, alli donde no sea necesario que
llegue la uniformizacion. Ahora bien, para consequir
esto plenamente, es preciso que este limite =xe reagule
constitucionalmente, para que la couperacidon se encuen-
tre circunscrita en unos limites positivos cuve Aambito

no pueda trascender.

En efecto, la cooperacion, segun la concepcion que ve-
nimos desarrollando, consiste en esencia en la concer-
tacion, el acuerdo de las partes federales. Dicho de

otro modo, en la sujeccidén voluntaria del ejercicic de

sus competencias. Ello plantea de entrada un prcoblema
importante de constitucionalidad, que sera examinado
mas adelante: hasta gue punto las competencias son dis-
ponibles por sus propios titulares. ahora sin embardo
interesa observar que la capacidad para uvbligarse (pues
en dicha accidn de obligarse consiste esencialmente la
conclusion de un acuerdo competenciald deriva de la pro-
pia personalidad juridico-estatal de las partes presen-
tes en lz relacién cooperativa(go’. Si no existiera un
limite (material en este caso’ a dicha capacidad natu-
ral, seria perfectamente posihle que las partes se obli-
garan en toda la extension del ambito de sus poderes,
eso es, que comprometieran total v absolutamente el

ejercicio de sus competencias. Ello llevaria. por un la-
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do. a reconoccer gie las partes gozan de una total, ab-
secluta v libre disposicion sobre las funciones encomen-
dadaé constitucionalmente, con lo que la distribucion
competencial realizada por la Constitucién perderia to-
do valor v fuerza obligatoria, pero por otro iado, ¥
es0 es 16 due nos interesa ahora, las partes perderian
sy caracter de centros de gobiernc, de poderes estata-
les, al perder su discreccionalidad en el ejercicio de
sus funciones, v acabarian disclviandose &n una nebulo-
sa donde el ejercicio de los poderes v la responsabili-
dad gquedarian difuminados, perteneriendo a todos y a
nadie al mismo tiempo. Una cooperacidn integral conduce
pues a la destrucciodon del caracter estatal de los miem-
bros, v, con ello, a la destrucciodon misma del federalis-

mo.

Por ello, se hace necesaria una limitacidn positivo-
constitucional (la Gnica que puede afectar verdaderamen-
te a todas las instancias federales; de la capacidad de

obhligarse de las partes federales(Jl).

Contra ello no puede argumentarse que la capacidad de
obligarse de l1os miembros es una capacidad natural, de-
rivada de 3u misma persoconalidad estatal, v que por tan-
to, no puede encontrar otros limites que los de su pro-
pia voluntad de obligarse, de igual modo a lo que ocu-
rre con la rcapacidad del Estado de contraer obligacio-
nes exteriores. La analogla entre la capacidad de obli-
gacidén exterior del Estado v la capacidad de establecer
obligaciones intraestatales no es posible porque falla
la similitud de los dos supuestos y la homogeneidad de
3Us consecuencias. En efecto, cuando el Estado, como
sujeto de las relacicnes internacionales, se obliga,
conserva integramente sus poderes sobheranocs, discreccin-
nales, v por ello no pilierde su condicion de tal. Lo es-
tado puede denunciar convenios en l10os gque ha cowmprome -
tido sus poderes, e incluso iancumplirlos simple v lla-
namente cuando va no respenden a sus intereses. Y en

tal situacidon. ninyuna instancia exterior puede obligar-

le Juridicamente al cumplimiento forzoso de los mismos.
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Incluso cuando la cuestisén pueda ser decidida por un
Tribunal de Justicia internacional, el Estado decide
libremente someterse o nc a su jurisdiccidn, v, mas tar-
de, cumplir o no su resolucidén. También 2n este caso,

el Estado mantiene intactos sus poderes soberanoss.

En las relaciones intraestatales la situacidén e3s en
principio radicalmente distinta. A través de los conve-
nios entre las diversas partes federales, éstas se ¢bili-
gan efectivamente, de forma perfectamente juridica, de
modo que los coampromisos convenidos pueden ser ejecuta-
dos forzosamente, en caso de incumplimiento(gz). Por
ello, un éonvenio supone siempre v realmente una dismi-
nucion de la discreccicnalidad en el ejercicio de los
propios poderes, de modo que el compromiso de todas las
competencias (que se produciria si se aplicara un sis-
tema de cooperacion integral’d supondria una eliminacion
pura vy simple de todos 1os poderes de los miembros. una
pérdida absoluta de la discreccionalidad que caracteri-
za a todo poeder estatal, la pérdida por tanuto de su ca-
racter estatal, v, consiguientemente, la destruccidén
misma dei orden federal. De ahi procede la necesidad de
establecer limites a la capacidad de obligarse de los
miembros, 10 que eguivale a decir, establecer limites

a la cooperacion. Es propiamente una exigencia fundamen-
tal del orden federal, que se ve garantizado asi contra

su propia autodescruccidon por la via de la cooperacidn.

1.5 El impacto de la cooperacion en el federalismo actual: por una

concepcion especifica de la cocoperacidan (la relacion cooperativa).

1. Aun cuando la cooperaciodon se considere estrictamente
como un medio de reconduccidon a la unidad, v por tanto
como unha pieza mas en =21 engranaje del complejo mecanis-
mo gue constituve el orden federai, su aparicioen v am-
plio desarrolle han preovocado un fuerte impacto en la

concepcion v el funciocnamiento global del federalismo.

Cabe destacar aqui que la cooperacionha supuestn el ele-

mento decisivo que ha consagrado el paso de una concep-



cion del federalismo como una division material del po-

der estatal a otra que lo concibe mas como una division
funcional de dicho poder. Si el federalismo que podria-
mos llamar clasico consistia basicamente en una distni-
bucidn de materias entre dos esferas compelrernciales de
modo gue cada una ejercia sus poderes dentro de su es-
fera con libertad e independencia respecto de 1a cotra,
manteniendo entre ellas una simple relacion de vuxtapo-
sicidén, en el federalismo de nuevo Ccuno sSe pone mas el
acento en la interrelaciodn e interdependencia de las
materias objeto de accidén estatal, que exige una cierta
uniidad v coordinacidon en las decisiones gue corresponde
tomar a cada parte, de modo que se intenta la conjuga-
cidn, la concurrencia de las dos esferas de poder en un

proceso unitario de toma de decisiones.

Esta consideracidén genersl no es obstaculo para que
pueda formularse un concepto especifice de cooperacion.
como se intenta hacer aqui, sin entrar en 1a pclémica
de si la cooperacion es un "simple” método de trabajo,
como e€s la tendencia americana, o bien da pasc a la re-
formulacidn entera de la teoria federal, comc sostienen
algunos autores alemanes(BB). Del misto modo que no se
ha entrado hasta el mocumento en el terrenc de la teoria
general del federalismo, sino en la medida estricta en
que era necesario para una mejor comprension v trata-
miento de las instituciones federales. que constituven
el objeto propic v especifico de este trabajo. no vamos
a entrar ahora tampeco en esta cuestion, que queda le-

jos de nuestro centro de interes.

Le que si nos interesa aqui es hacer notar que el lla-
mado federalismo cooperativo aparece comc =21 federalis-
mo del Estado social v la sociedad sobre la gue éste se
asienta(34). LLa organizaciodon federal clasica, correspon-
diente a un Estado de naturaleza liberal, se ha adapta-
do a la nueva situacidn estatal v social & traves, fun-
damentalmente, de un elemento nuevo: la cooperacion,
que actta como medio para conseguir ciertos grados de

uniformizacion, necesidad impuesta por las nuevas exi-



gencias de la realidad v del nuevo caracter del Estado,
pero mantenienco intacta al mismo tiempo la estrutiara
basica federal, eso es, la existencia de dos centras de

decisidon estatral.

En esta linea se ha intentado formular agui un coucepto
especifico de cooperacion, que la entiende comc un nue-
vo conjunto de técnicas de reconduccidén a la unidad,
gue funcionan segun una ldgica nueva v distinta. Preci-
samente porque todas dichas técnicas responden a la mis-
ma logica interna, se pueden agrupar bajo una categnria
Unica: la relacidn cooperativa. Esta cuenta con un ré-
gimen juridicc propio, determinado v direrente. Asi, en
cuanto a su ambito, la posicion de las partes en la mis-
ma, su contenido v sus formas. En cuantc a su ambito,
se ha visto ya en general que actia principalmente <o-
bre un area material concreta del sector de las compe-
tencias exclusivas de las instancias federales (ague-
1las que reqgquieren uniformizacién?, afectandolas ordi-
nariamente, a diferencia de 1os mecanismos "clasicos”
de reconduccién a la unidad, que s6lo podian afectar
dicho ambito competencial de modo extraordinario. En
cuanto al estatuto de las partes, se ha visto también
que en la relacidn cooperativa éstas mantienen esencial-
mente una posicion de autonomia e igualdad. a diferen-
cia también de los mecanismos clasicos de reconduccion
a la unidad, que consistian en una relacidén de supra v
subordinacion, bien directamente o bien provocando su
establecimiento forzoso. En cuanto a su contenido, se
ha visto que consiste esenéialmente en el acuerdo de
voluntades de las partes, en una concertacion del ejer-
cicio de sus competencias, mientras que en los medios
clasicos de reconduccidon a la unidad se trata fundamen-
talmente de un ejercicio separado de competencias, audn-
que en la misma direccidén. Queda por ver, finalmente,
la forma en que se concreta v aparece dicha relaciodn
cooperativa, 1o que neos llevaria a examinar en los Cap.
XI, XIfl v XII1I los diversos instrumentos ¥ tTécnicas de
cooperacidn, como mecanismos concretos de concertacion

del ejercicio de l1as competencias.



1a cogperacidn como mecanismo unitario de toma de decisiones on

marerias de inverés comun.

2.1 Espacios de cooperacion: ambito maverial.

1. La relacidén cooperativa parte del presupuestio de la es-
trecha interrelacién e interdependencia que mantienen
en la realidad actual las diversas materias que inte-
gran el objeto de la accidon estatal, de modo que resul -
ta altamente dificil cuando no impositle operar una di-
visidon nitida de las mismas v atribuirlas alternativa-
mente a alguna de las dos esferas del poder estatal, en
régimen de exclusividad. Por ello, &n ciertas materias
no queda mas remedio que intentar una accioén coordinada

\ h (35)
de las dos instancias federales .

Por otra parte, dicha interrelaciéon e interdependencia

provoca que la actuacidén de una instancia repercuta con-

siderablemente en el ambito de la otra, condicionando
sus decisiones. El ejercicio de los poderes de una ins-
tancia en materias de tales caracteristicas trasciende
los limites estrictos del circulo de sus atribuciones

v provoca efectos en 21 ambito de atribucicnes de las
otras instancias federales. De ahi el interes gue tie-
nen todas las instancias en el ejercicio de las compe-
tencias de las demas, v muy notablemente en ciertas ma-
terias especialmente "sensibles” por sus conexiones in-
teriores. Dificultades de divisgién de materias, gue en
si constituven una unidad, y trascendencia real del
ejercicio de las propias competencias, son Jdos factores

que contribuven decisivamente a crear un espacioc de in-

teres comGn, en el que confluven los poderes de las dus

instancias federales. Dicho espacio estad integrado pues
por aquelias materias que constitusen unidades hasicas
de la realidad social. sobre las que tanto la Federa-
cion comn los miembros disponen de poderes parciales
que se "estorban” mutuamente, v/o0 cuva importancis fras-
ciende los limites estrictes de cada esfera de poder.

£

2. Cuando sobre dicho espacio de interes comin recae ade-



mas una necesidad de uniformizacion, gue se provecta
principalmente scbre materias atribaidas en principio
2n régimen de exclusividad a alguna de las dos instan-
cias federales, en los términos examinados mas arriba,
se dan las condiviocnes ohjietivas adecuadas para gue las
partes inicien una relacion de cooperacion. El espacio
de interés comian se convierte asi en un espacio de co-

operacidn.

iCuales son estos espacios? Para abordar dicha cuestién
es preciso examinar ila realidad de diversos Estados fe-
derales que podamos considerar significativos a los
efectos gue aqul interesan: USA, Suiza, Austria v la RFA,
para pasar de la definicidn deneral y abstracta fcecrmula-
da anteriormente del ambito matrial de la relacidn coope-
rativa (sector de competencias exclusivas necesitado de
ani formizaciény a la determinacidén concreta de dicho am-

bito material, que constituve el espacio de cooperacioén.

Es de notar previamente gque en todos estos Estados, como
se desprende por otro lado de la concepcidn general de
la cooperacion, dichos espacios estan integrados tanto
por materias que en principio corresponden a la exclusi-
va competencia de los miembros, como por otras qgue co-
rresponden también a la exclusiva competencia de la Fe-
deracion. Ello indica que no s6lo la Federacidn pasa a
ajercer su influencia so0bre materias cuya competencia
corresponderia a los miembros, sino gue también éstos
adquieren una cuota de influencia sobre las decisicones
que corresponde tomar a la Federacién en el ejercicio de
sus funcicnes, ademas, naturalmente, de la que va ejer-
cerin a traves de 1os medios ordinarios de participaéién

en la formacion de la voluntad fedevral.

Junto a estos espacios de cooperacion vertical, dehen
censiderarse otros, de caracter horizontal (entre Ins Es-
tados miembros), integrado exclusivamente por materias
qile recaen hajo la competencia de los miembros, cuvoe
ejercicio se propcnen realizar de forma concertada v sin

intervencidn de la Federacidn, por 1o general.
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En los EEUU la cooperacidén vertical se provecta especial-
mente sobre los sectores de la educacidn, l1a sanidad v
el bienestar social en general, asi como la agricultura
v la planificacidén urbana, materias todas ellas gue re-
caen bhaijo la competencia de l1os Estados, v por ctra par-
te sobre los sectores del comercio interestatal, la de-
fensa, la politica monetaria y cliertos aspectos de ia
politica exterior, como "aportaciones” de la Unidn a d4di-
cho espacio de ceoperacioén vertical. l.a cooperacisn ho-
rizontal se extiende fundamentalments sobre los campos
del transporte y las comunicaciones, incluido el reéegimen
de aguas, la regulacién de las condiciones del ejercicio
profesicnal, la justicia, la educacion, la explotacidn

v defensa de las riquezas minerales, asi como multiples

aspectos de la economia, el comercio v el régimen fiscal.

En Suiza, la cooperacion vertical se extiende sobre un
amplio sector de competencias de la Confederacion:
proteccidn civil, banca, politica econmica covuntural,
regulacidén lagoral, régimen juridico de tos suizos epn el
extranjiero, carreteras nacicnales, ordenacién del ferri-
torio v politica de bienestar social, principalmente,
mientras gue las competencias de los Cantones afectadas
por el regimen de cooperacion vertical son las que les
corresponden en materia de Universidades, investigacion
v Escuelas Superiores (especialmente pslitécnicas v de-
portivas), policia, ¥, en general, todas aquellas en las
gque coincide una competfencia sustantiva de {os Cantones
con una competencia de subvencion de la Federaciodon. La
cooperacion horizontal tiene en Suiza una amplisima ex-
tensiodn, frutc de la amplitud de competencias en manos
de los Cantones vy de una larga tradicidon cooperativa.
Dicho espacio estd integrado por materias relativas a la
educacion, religion, finanzas, policia, agricultura v
bosques, lagos v canales, trafico v comunicaciones, se-

guridad social, Jjusticia, derechos ciudadanos, adminis-

traciodn penitenciaria, ordenacién del territorio vy pro-

teccidn del paisaje, sanidad, v, finalmente, diversos

aspectos de la pelitica econdmica, principalmente.
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Fn Austria, en cambic, el espaclio de coeperacion horizon-
tal es relativamente reducido, debido ante todo a la
gran extension de las competencias federales, gue alcan-
Zzan casli todas las materias significativas en un Estado
moderno actual. Coeon todo, sin =mbargo, la cocoperacion
horizontal se provecta sobre diversos aspectos de la sa-
nidad, de las comunicacicnes, la crdenacion del territo-
rio, la caza y la fiscalidad (casi exclusivamente para
evitar la doble imposicién). La cooperacion vertical se
mueve en un espacio mas amplio: el sector piublico de la
economia, el control de las sociedades andénimas, la po-
litica financiera respecto a la economia privada, la po-
litica de vivienda, la cultura v el deporte, la radio v
la televisidn, asi como algunos aspectos dela politica

extericr, como materias "aportadas” por el Bund.

Por otro lado, la educacién, la policia, la proteccidn
civil, la proteccidén del medio ambiente v la oirdenacion
del tervriteorioc, como "aportaciones"” de los Linder al es-

pacio de cooperaciodn vertical.

En la RFA, la cooperacion vertical se extiende sobre di-
versos aspectos del sector educativo, la investigacion,
la economia regional ¥ la agricultura, la proteccisn de
costas, la politica econdmica covuntural ¥ la politica
de fomento al crecimiento, materias cuva competencia co-
rrespondetria en principio a los Liander, pero sobre las

cuales el Bund dispronia va asimismo de cliertas y a vece
cte

T

importantes facultades, especialmente en las de caréa

rt

econdmico. Por otra lade, ciertos aspectos de la politi-
ca exterior, de las finanzas, la radiotelevision v la
Justicia han sido integrados también en este espacio de

cooperacidn vertical.

La cooperacion horizontal se provecta especialmente so-
bre bs coemposde la educacion, investigacian v rciencia,
cultura, ordenacidn territorial, transportes v comunica-

ciones, v radiotelevision.

La cooperaciomn, en sus des dimensiones vertical v

,..
'
~
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zontal, se extiends gobre un amplio abhanico de ma-
1

terias v sectores, todas 2ilas de una decisiva signifi-
cacién en un Estado moderno actual. En general puede de-
rse gue el espacio de cogperacisn tvertical v horizon-
tal, pues muchas veces ambos se encuentran intimamente
entrelazados) esta integrado fundamentalmente por las
siguientes materias: politica econdmica (especialmente
la coyuntural, vy la estructural, en su nivel regional),
bienestar social (sanidad, seguros sociales, aspectos
del reégimen laboral...) educacidn e investigacidén, orde-
nacion del territorio. urbanismo v proteccion del medic
ambiente vy del paisaje, comunicaciones, v, finalmente,
algunos aspectes de la politica extericr (agquellos que

afecten directamente intereses regionales).

de cooperacidn: configuracidn funcional.

En las materias que integran 21 espacio de cocperacion
se produce en genaral una concurrencia de las potestades
de la Federacidn ¥ de 10os miembros, concurrencia gus se
ordena segiun técnicas cooperativas (coavenios, institu-
ciones comunes, y mecanismos unitarios de coordinacion
v planificacion, principalmente), cuvo examen se reali-
zara en los Cap. XI, XIl v XIII. Todas dichas tecnicas
conducen a la rreacidén de un mecanismo unitario de toma
de decisiones competenciales, en cuvo marco se uniformi-
za la accidn estatal respectco a las materias que inte-

gran el espacio de coaperacidn.

Dicho mecanismo da lugar al establecimiento de dos fases

en el procesce de decisidon compstencial:

- decisidn primaria de la accidén estatal, a nivel fede-
ral. En esta fase se determina primarijamente el sentido,
la direccién gue debe tomar el ejercicio de las funcio-
nes estatales en las materias sometidas a este régimen,
con caracter genera! a nivel federal. Esta toma priwmaria
de decisiones a nivel federal se puede realizar de dos
modos distintos: primero, decisidn conjunta de la Fede-

racion v de los miembros, tanto si ello supnne una par-



ricipacion de la Federacidn en las decisiones de los
o]

bros. ¢ una participapcion de éstos en ilas decisio-

Iﬂ

nes cuna competencia corresponde on principic s6ic a 1a
Federacion (cogperacioén vertical’; seguudo, decisindn con-
junta de 1los miembros a nivel rfederal, sin participacion
de la Fereracién (coc cperacion horizontai). Los efectos
son en ambos casos idénticos: se produce una accidon uni-
taria del poder estatal a nivel federal, cuandos en el
supuesto de no existir dicho mecanismo, se produciria

una accidn plural v diversa.

- Decision secundaria de la accidn estatal, a escala re-
gional. En esta fase, cada miembro adapta la decisidn
primaria tomada a nivel federal a sus propias circunstan-

cias, con o sin participacion de la Federacion.

El momento pues propiamente cooperativo reside en la
primera fase del proceso de toma de decisiones competen-
ciales, agquella en la que, de forma concertada, se sus-
tituve la pluralidad v la diversidad de las decisiones
primarias por una acciodon unitaria a nivel federal. Y to-
do ello, sin producirse una cesion pura y simple de la
capacidad de tomar tales decisiones a la Federacion, co-
mo es el caso de los mecanismes clasices de concurrencia
v comparticion de funciones, sino a través de la concer-
tacidn de todas las partes implicadas en el ejercicio de

las funciones estatales sobre las materias afectadas.

En el apartado 1 del presente Capitulo se ha insistido
en la necesidad de acotar la cooperacicen dentro de unos
limites, para nce poner en peligro la existencia misma

del orden federal. El problema vuelve a plantearse aun

con mavor crudeza al observar la enorme amplitud --o im-
portancia-- de los ambitos materiaies sobre los gue vreo-
caen o pueden recaer las relaciones cooperativas. No se

puede perder de vista que el federalismo, como indicaba
la Comisidn Traeger<36). nc es imaginable sin una divi-
sidn clara de competencias entre las dos instancias fe-
derales, de modo que a cada una le corresponda un deter-

minado espacioco donde pueda ejercer sus poderes estatales
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con libertad. Tgual destrucclon del orden federat signi -

ica la centralizacidn (comn destrucciodn de ia plurali-

"h

Adad de centros de poder estatal, esencia del fedeoraiis-
mcY, conmno la pretencion de una cooperacion integral, como
mecanismo exclusivo v excluverite de gobilerno en un Esta-
do federal, con l1a vconsiguienfte disolucion de los dos
centros de poder en uaz pusva, vaporosa, intangibie e
irresponsable instancia unitaria de gobierno v direccidn.
Sin embargo, la capacidad de las partes para desarrollar
relaciones cooperativas, sobre fodo a través de contra-
T0s v convenios, proviene en principio de su misma "capa-
cidad natural” como entes =statales, v encuentra sus 1i-
mites, si se sigue estrictamente esta tesis, s0lo en su

propia voluntad.

En términos juridico-constitucionales, sin embargo, 1la
cuestion se plantea de modo diferente. El problema se mue
ve entre dos polos: ia disponibilidad del uso de las pro-
pias competencias por parte de sus titulares, por un la-
-do, v la indispcnibilidad de la titularidad de las mismas,
de la distribucién constitucional de las competencias por

parte de los entes a qQuienes son confiadas, por otra. L&

Q

primera cuestién hace referencia a la capacidad de obli-
garse que tienen las partes, o, en el terreno que nes in-
teresa, a la capacidad para comprometer el ejercicio d
sus competencias, como las partes son propliamente entes
estatales v ejercen sus poderes con discrecciconalidad. na
da se opone a que vinculen convencionalmente el ejercicio
de sus competencias, pues &ste s un modo concreto, entre
ctros posibles, de ejercer la discreccionalidad que se
les reconoce. Pero esta disponibilidad sobre las compe-
tencias tiene un limite en la segunda cuestion planteada;
la indisponibilidad del reparto federa Jde 1las comoeten-
cias hecho por la ¢onstitucion. Aqui 21 problema no se
plantea en términos de capacidad v discreccionalidad de
las partes, sino que reside on el hecho de que la Cons-
titucidn esta por encima de las partes, v no al revés,

En efecto, la Constitucidon federal crea la Federacion
los miembros, vy les dota con unos poderes determinados.

La Federacidén v los miembros no pueden, al margen de la
constitucison, operar une redistribucion de las competen-



cias. ambos estan subordinados a ita Constitucison v les
rexultan indisponibles las normas constituclionales que
&

operan la atribucion respectiva de funciones, v, <on

ellas, o1 contenido de tal distyribucidn

1 limite pues a la disponibhilidad del ejercicio de las
propias competencias se encusntra en la indisponibilidad
de la atribucién de las mismas. En el terreno de la <o-
operacicén elloc se traduce en gue a través de las rela-
ciones cooperativas no puede producirse una alteracion
sustancial del orden competencial dispuesto por la Cons-

titucién'37,

Este limite es perfectamente visible, aunque no siempre
respetadoe, en la RFA, en Austria v en Suliza. Estadocs Fe-
derales que responden basicamente a una misma concepcidén
del constitucionalismc. En ellos, es la propia Constitu-
cidn guien debe establecer.dicho iimite, a traves de la
indicacidén de 1os espacios susceptibles de cooperaciodsn,
v de los-instrumentos a emplear en los mismes, especial-

28)
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mente en 1os espacios de cooperacion vertical
modo que la cooperaclioéon aparece propliamente como uns nor-

ma constitucional de competencia (aunque a veces sin em-

bargc no escrita, v de ahi la causa de muchos probiliemas
v conflictos de interpietacidn), integrada armonicamente
an el sistema de distribucioéon de competencias entre ia

Federacioéon v los miembres, que contiene la Constitucion

En los USA, por el contraric, las relaciones cooperati-
vas no encuentran dicho limite constitucional, sino que
se desarrollan de forma "espontanea”, sin adquirir, ni
pretender ann, una institucionalizacidn constitucion es-
pecifica. ¥ sin gque ello provoqgue problemas o dudasz acer-
ca de la constitucionalidad de dichas practicas. Ello es
debhido a 1a mavor permeabilidad v flexibkiiidad (ne en
sentido técnico, sino de capacidad de adaptacisn infor-
mal a la realidad) de la Constitucidon norteamericana,
fruto de una concepcidn constitucionalista que otorga a
la Corte Suprema la facultad de decir la Constitucién,

v no s0lou de interpretarla, en sentido estricto, en cada
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Causas del

momeato, v, por tanto, de adaptar censtantemenities su conl-

tenido, v noc s6lo su sentido, a las nuevas realidades.
La concepcion de la Constitucidn coma una recreacion - -
constante de la Corte Suprema relativiza sin duda el va-

lor del tfexto constitucional. asi, a diferencia de lo

gile ocurre en Europa, no es precisc que todas las rela-
ciones federales estén previstas en 1 texto constitu-
cicnal, o, al menos, que puedan derivarse directamente

del mismo, como requisito para su legitimidad. E1 docu-
mento constitucional se considera en Europa no 80lo como
actoc fundarcional, sino también come instruments exclusi-
vo v excluvente de regulacion de las relaciones que de -
ber matener l1os poderes que €1 crea. Fsta segunda fun-
ciotn, dado el caracter "abierteo” del texto constitucio-
A, s realizado en los EEUU en gtran parte por la

e Suprema, quien decide en cada momento historico vy
en cada caso, si las relaciones gue mantienen la Federa-
cidn v 1os miembros se adecuan a 1los principios estable-
cidos per la Zenstitucion o violan alguna de sus prohi-
biciones, interpretadas asimismo ambas cuestiones por la

propia cortet3°7

Cabe recorodar aqui que el mismo texto ha servido igual-
mente de base para la formulacion jurisprudencial de
tres concepciones totalmente distintas de las relaciones
federales, que han marcado profundamente el ocrden fede-
ral norteamericanc de cada una de estas tres etapas his-

toricas: el national Federalism, con acento sobre la pre-

ponderancia de la Unioén, el dual federalism, con insis-

tencia en la division v separacidon de poderes v protec-

cidn del poder de los Estados, v 21 cooperative federa-

lism, con potenciacién de la coorrinacion v cooneracian
enitre 1las dos instancias. Ante esta situacisn, lo minimo
gile se puede decir es que el texto constitucional norte-

americano da paso s6lo a un "federalismo abierto”.

desarroilo de RBs 1elaciones cogoperativas.

Se ha visto mas arriha cdomo la necesidad de uniformiza-

cion constitnve el presupuesto objetivo basico de las



relaciones de couperaciodoc Ahora br:en ide donde prucede
dicha necesidad de uniformizacidn?, dqué Factores 1a de-

terminan e impulsan? La respuests a dichas preguntas da-
la wedida del porque de la aparicidn v desarroilio ver-
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inosc de las relaciones de cooperacidn en la actuza
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. v oal mismoc tiempe cenftrara el marco de los problemas
con los que se encuentra el orden federal on =u adapta-
citn a la realidad del presente, ayudando con ello

mejor comprension de los limites entre 1o0s que se mueven

las diversas alternativas posibles.

‘Fn relacidén a Alemania, cabe buscar un primer impulso
uniformizador en factores de caracter histérico v social.
Por un lado, la desaparicidn, con miv escasas excepcis-
nes, de 190s Lander como entes historicous v su recreacion
artificial despues de la II Guerra Mundial, consagrada
en la GG, v, por otro, la gran movilidad de la poblacion
fruto no solo de las consecuencias de la guerra, sino
también del desarrollo econdmico ¥ soccial, qus lleva
aparejado en si mismo un alto indice de movilidad inte
rior(AO), traen como consecuencia una p érdida de 1a con-
ciencia ciudadana de pertenencia a una comunidad histé-
rica determinada, v, con ello, la erosidn de la persona-

lldad ?§Opta v diferenciada de cada cclectividad histo-
rlca .

"Esta circunstanncia juega un importante papel en la desa-

paricion d2 la funcidn clasica que cumplia el federalis-

mo en el s. XIX: la integraciodon, en el sentido de conju-
gar la unidad politica v econdmica con el mantenimiento

. . , . . (42 )
de !a pluralidad v la diversidad de ics miembros '~ . ©Bi

federalismo actual no cumple va dicha funcioén integrado-
ra, sino que actia mas bien como fFacter v orden de ase-
guramiento, proteccion v profdndlzaulé de la democracia,

.. . 43 )
en su concepcion occidentzl actual cume se ha dicho

B

va en Caplitulos anteriores v ¢omo se volvera a examinar

mas adelante

]

otro factor fundamental en

el impuisn de las tetndencias
uniformistas es 1 desarrollo teécnico, cientifice, eco-



T

nomico v social producido en el seno de la sociedad in-

dustrial de nuestro siglo,yv,de forma vertiginosa, esp

[4¥]

cialmente a partir de la 11 Guerra Mandial Este desa-
rrolleo, gue implica et establecimiento de multiples v
complejas interrelaciones e intrerdependencias entre to-
dos los sectores de la realidad, lleva consigo la reduc-
cion del ambitc de materias ane se dejan tratar de for-

{(44)
440 Gran

ma adecuada en un marco estrictamente regional
parte de las materias que deben ser objeto de la accidn
estatal, desbordan la esfera regional v exigen, para su

tratamiento adecuadce y eficaz, una actuacion mas amplia.

Junto a estos faclores de caracter histoérico v social, que
corresponden a tendencias que se producen en el seno de la
sociedad, aparecen,entre otros,de tanta o incluso mavor im-
portancia.que presentan la uniformizacidén como una exigencia
del orden estatal actual.En efecto,el principio social del Es-
tado, dominante en la actualidaden los Estados occidenta-
les,contiene la exigencia de la uniformizacién de las con-
diciones sociales de vida de los ciudadanos de todo el
territorio federal, como fruto de la nueva concepcion del
principio de igualdad que encierra &)1 Estado social.la igual-
dad no se concibe va en términos puramente formales Vv nega-
tivos(igualdad ante la ley como no discriminacisn por motivos
de sexo,raza, religién, opinidén, etc),sino que anade una com-
ponente material:igualdad de posibilidades de desarrollo, v
la creacidon de condiciones reales para el ejercicio de los
derechos v libertades(45).Esta nueva concepcion de la igual-
dad impulsa la acciodon estatal en el sentido de la uniformi-
zacion territorial de las condiciones sociales de vida, como
es propio v caracteristico de la realizacién de los derechos
sociales, que no consisten en derechos subjetivos frente al

Estado, sino en la expectativa de una actuacion estatalpositive

Esta nueva concepcion da pie a la creacion de un "estado
psicoldégico”por parte de los ciudadanos, gque, en pala-
bras de Scheuner, no estan dispuestoes va a recibir un
trato territorialmente distinto en materia de prevision

social, fiscalidad, posibilidades de educacién, promo-
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cion econdmica vy profesional, v, en general, "facilida-

W (A8

des estatales de vida Esta progresivae aniformiza-

c16n de l1as condiciones socialaes de vida pusde observar-

se coin claridad en l1o9s cuadros 7. S v 2.

El principio social de igualdad se realiza a travées de

la creacion de una "infrasstructura seocial”, en expresion
de :tern; v . que posibilite los dos grandes objistivos
de! Estado social: justicia ¥y proteccidn sociales/48).
Estado social implica pues prestaciones sociales. ¥ la
creacion de dicha infraestructura o red de proteccion
social provoca imporrantes efectos sobre el orden fede-
ral. De forma destacada hay que considerar el problema
de la mavor intervencidén estatal yv su financiaciodn. Ma-
vores prestaciones sociales equivalen a un mavor grado
de intervencicnismo de los poderes estatales, a upna am-
pliacién del objeto rle la accidén 2statal. En virtud de
la configuracion constitucional del Si§tema de distribu-
citn de funcicnes v competencias enire la Federacion v
sus miembrocs, la extensiOn del cobjeto de la actividad
estatal deberia traducirse en un incremento de 1os pode-
res de los Estados miembros, pues £stos gozan de 1os be-
neficios de una clausula general de atribucion de compe-
tencia, mientras que la competencia de la Federacion se
encuentra tasada, limitada a las atribuciones especifi-

cas que le confiere la Censtitucidén.

Pero esta nueva asuncion masiva de competencias en el
terreno econdmico v social, aun en el caso de que, como
ocurre en las Constituciones federales mas wmodernas. la
Federacion se reserve para si partie =sustancial de las
mismas, supone un aumento colosal del gasto publico., que
en la totalidad de los casos, 10s miembros no estan en
condiciones de zacisfacer. El desface eptre la Constitu-
cién federal v ia constitucion financiera se lhiace ospe-
cialmente patente en este campoe. El reeguilibrioc puede
lograrse actuando sobre algunoc de los dos términos de la
balanza: bien modificando el esqguemna de distribucion de
competencias, en el sentido de atribulr & la Federacion

todas aquellas que los miembros no estan en condiciones



de ejercer con eficacia pnr sSi solos, bien modificando
la constiftucian tinanciera, en ei sentido de dntar a los
miembros de una capacidad financiera sustancialmente su-
perior. Sin embargo, esztas dos alternativas 3010 suponen
1os dos extremos de un amplio abanico de pesibilidades
de reequilibrio, que permite también actuaciones simul -
taneas v combinadas sobre i0s dos platillos de la balan-
za. Hacia estas sclucciones intermedias y combinadas se
han orientado todos los sistemas federales acruales, pues
la aplicacidon de las dos "sclucciones puras” supocnen
bien un retroceso grave (el despojo de la capacidad fi-
nanciera autdnoma de 1a Federaciodn), bien un simple v
peligroso movimiento de centralizaciéon (el despojo de
gran parte del poder de 103 miembros). Dichas soluccio-
nes intermedias se mueven tantuo en el sentido de aumen-
tar la capacidad finasnciera de los miembros, sin poner
en peligro la de la Federacioén, a traves de un conjunto
de mecanismos que varian en funcion de cada pais (desde
los grants-in-aid, en un marcc de separacion de la scbe-
rania financiera en 1os EEUU, hasta los reajustes finan-
cleros secundarios vertical ¥ herizontal, en un marco

de scberania unitaria o compartida, en {a RFAY, como el
de variar parcialmente el esquema de distrubucioén de fun-
ciones, de modec que se cree un =2spacio comiGn, integrado
por aquellas materias que interesan por igual a la Fede-
racién v a los miembros, en el gue las dos instancias
ejerzan sus poderes en colaboracion, de forma coordinada
v complementaria. Ahi es donde se dan las relaciones co-

cperativas.

La creacidn pues de la infraestructura social es tarea
comun de la Federacidn v de l1os miembros., const

un terreno en el que ambas instancias disponen de pode-
res, funciones v competencias. Y como dicha infraestruc-

tura, en virtud de la exidgencia de igualdad, peroc también
como una exigencia de la racionalida administrativa v
organizativa yv de la economia de medioss, debe tener una
configiracidon uniforme en todo el ferritorio federal., se
impone una actuacion conjunta de todos 163 poderes pi-

blicos implicados.
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En la practica, el desbordamiento del ambito vompeten-
cial de ios miembros v la exigencia de igualdad contend-
da en el principio social del Estado, gue se traduce en

rérminos de uniformizacion de las condiciones sociales

1
.

de vida, sitaan al orden federatl frente a1 una clara ail-
ternativa: la centralizacién, o concentracion de poderes
en el ambito federal, o la coopevacion, o actuacién uni -
taria de todas ias instancias federales. Y i bilen es
cierto que la evoluciodon del order federal no se rtealiza
linealmente v de forma exclusiva sobre una de estas dos
vias posibties, hay que prevenir que, si la batalla eos
ganada por la cocperacidn, el orden federal, aungue pro-
fundamente modificado, puede sobrevivir al embate del
Estado social. Si por el contrario, guien vence es la
centralizacidén, la liquidacidn completa del federalismo
es s0lo un a cuestion de tiempo. Por ello debe decirse
que el federalismo cooperativo es la forma en la que apa-
rece el orden federal en el memento histarico del Estado
social, ¥ la relacion cooperativa, el medio de adapta-
cion del .orden federal a las exigencias del Estado pla-

e . , . TA9)
nificador, director y protector de la actuaixdad‘4) .

Por ultimo, como factor de uniformizacion que a su vez
impulsa las relaciones cooperativas, aunque va se ha ci-
tado en parte mas arriba, cabe destacar ahora de maaera
especifica el principio constitucional par el que los
derechos vy libertades ciudadanas reconocidas en la Cons-
titucion vinculan a todos los poderes piblicos, sin dis-
tincidn de su ambito geogréfico(SO). Elle obliga a que
las condiciones para su ejercicio sean uniformes en todon
el territorio federal. Por ello, en las materias que
afectan a dicho ejercicio ¥ que se encuentran bajc la
respcnsabilidad competencial de los miembros debera pro-
ducirse una accidn estatal unitaria gue garantice tal
igualdad de condiciones. Ello neo significa gue dichas
materias tengan gue ser reguladas de forma unitforme o
idléntica en 3u totalidad, sino due su regulacion por par-
te de los miembros debe respetar el contenido esencial
de los derechos y libertades que en ellas estan implica-

das, v al mismo tiempo, ofrecerse una igualdad de condi-



ciones para su ejercicio( Esta circunstancia consci -
tuye una clara invitacién a la concertacion Jde actuacio-
nes competenciales por parte de

todas las instancias que gozan de poderes al respecio,

y por elio, un impulsoc o fomento de las relaciones co-

operativas.

8. - cpoperacidon, Neugliederung, reforma financiera, en busca de un

nunevo_equilibrio federal: el federalismo igualitario.

1. Los dos grandes impulsocos que crientan la evolucidén del
poder federal de la RFA, va desde =su nacimientc, pero
especialmente a partir del pericdo de reforma constitu-
cional 1967-69, son la igualacidn de las condiciones so-
ciales de vida en tode el territorio federal, por una
parte, ¥ la consecucion de unos Lander con capacidad su-
ficiente --éptima, mejor-- para abordar con eficacia =sus
funciones en el marco de la nueva sociedad post-indus-

trial, por otra.

El primer impulso constituyve propiamente una exigesucia
detl priﬁcipia social del Estado, tal como se ha visto en
el apartado antericr. El segundo, es una exigencia de la
supervivernicia misma del federalismo, enfrentadc ante la
ineludible disvuntiva de adaptarse a la nueva realidad

o sucumbir ante La tentacion facil del centralismo. Una
vez realizada una opcisén basica por el mantenimiento del
orden fedeval, descartando por tanto su liquidacién a
través de una progresiva centralizacion, ambos objetivos
se presentan estrechamaente vinculados entre si: no es
posible uniformizar las condiciones sociales de vida,
eso es, tender a hacer desaparecer las diferencias gco-
ndinicas v sociales entre los Liander, si estos no tienen
la capacidad suficiente (v no sé6lo econdmica, sino tam-
bién gubernativo-ejecutiva) para realizar a plena satis-
faccidn sus fuanciones en los campos social, ecoudmico,
educativeo vy cultural. Ello impone también, pues, el ob-
Jjetivo inexcusable de la igualacion de la capacidad de
los LaAnder. Estos dos objetivos basicos, intimamenie en-

trelazados, determinan el contenido de la adaptacion del



federalismoe a la nueva realidad histdrica: creacion de
un crden federal que responda a dichas exigencias d=
igualdad, sin per ello renunciar a la estructura federai

del poder estatal.

La situacion inicial de los Lander en la RFA presenta

unas importantes desigualdades cbjetivas, en cuanto a su
tamafio, poblacién y potencia econdmica f(cuadro 10), que
se traducen en considerables diferencias en cuanto a su
capacidad financiera (cuadro 3) v en cuantce a las condi-

ciones sociales de vida en 1os mismos (cuadros 7,8 v 9).

Para superar esta situacion inicial de desequilibrio rve-
gional, en la RFA se han puesto sobre el tablerc tres
instrumentos basicos: la reorganizacién interna del te-
rritorio federal (Neugliederung, NG», la reforma finan-
ciera, ¥ las relaciones de cooperacion. El primero tien-
de a resolver la situacion a traves de un tLratamiento

de chogue. de una cperacidn gquirargica cuvo objetivo es
crear artificialmente Lander con una <capacidad semejante,
que puedan realizar con mavor eficacia las funciones que

el orden federal les encomienda.

La reforma financiera, sin alterar por 3i misma el sta-
tus quo territorial, tiende a mejorar la capacidad finan-
ciera de los Lander, especialmente la de aquellos gue

son mas débiles, en la consideracidén, ciertamente indis-
cutible, de gue la capacidad financiera es condicicén pre-
via ¥ presupuesto objetivo basico de la capacidad gene-

ral de los Lander para cumplir con sus funciones.

Y finalmente, la cooperacidn, tanto en su dimension ver-
tcal como en la horizontal, tiende a mejorar la eficacia
en la realizacién de las funciones estatales de signifi-
cacidn o envergadura especial, que corresponderia reali-

zar principalmente a los Liander en solitario.

Los tres iastrumentos se orientan pues hacia el mismo ho-
rizonte: la mejora v la igualacion de la capacidad de

los Lander, v la desaparicicn de las diferencias de ca-



pacidad entre ellox.

En definitiva, hacia lo que podriamos llamar un "federa-
lismo igualirario”, situado en 1as artipodas del modelo
hegemonice v desigualitario caractreristico del federalis-
mo historico aleman (del I1 Reich en especial, pero tam-

bien de weimar).

Por estar orientados en el mismo sentido, estos tres ins-
trumentos se encuentran vinculados entre si, de modo que
lJos efactos provocados por la eventual aplicacion de uno
repercute necesariamente en la de los demas. AS
realizacidon de la NG, el gran mandato del const
de 1.949, supondria la creacidén de unos Linder segun un
patron igualitario, que reduciria sus desigualdades ob-
Jjetivas a limites perfectamente soportabtles, e igualaria
sustancialmente su capacidad, tal como se muestra en los
cuadros 11 (I, II, IIi v IV) en relacion a los mapas 2-
5(52). La realizacion de 1a NG supondria una operacidn
guirargica profunda, que intentaria atacar el problema
de raiz. Eilo compertaria importantes consecuencias en
la aplicacidén de los otros dos instrumentos. En efecto,
en relacidén a las medidas de equilibrio financiero, la
nueva organizacidn politico-territorial permitiria iuna
drastica reduccion de los ajustes szcundarios, tanto
verticales como horizontales, con los efectos que ello
implica: reduccioén de la dependencia exXterior v mavor
autonomia en la politica presupuestaria v financiera
regional, al no depender ésta va en muchos casos de las

733D
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compensaciones federales v/o de los demas Liander
Por otro lado, no es especular gratulitamente el pronos-
ticar qgque con la nueva situacion de equilibrio territo-
rial, la necesidad de cooperacion disminuiria de forma
considerable: los Lander estarian en smejores condiciones
para realizar por si mismos aquellas funciones que, en
la situacidon territorial actuzl, exigen la concentracion

de fuerzas de todas las instancias federales.

Sin embargo, la NG no se ha realizado v no se preveée que

a corto o a medio plazo se realice, como se ha expuestio



va en el Cap. VI. La transformacioén constitucional de su
~raracter de mandato al de una mera autorizacion mupone
de hecho ] abandond de la "opcidén gquirargica” en el pro-
ceso de adaptacion del orden federal aleman a los nuévos
tiempos, v su sustitucion por otras zlternativas mas

1

blandas”™, mas flexibles v menos traumaticas,

Se mantiene pues el fondo de desiguaidad oblietiva que
representa 21 status quo territorial v se intenta avan-
zar hacia 1o que hemos llamado "federalismo igualita-
rio”, a traves de medios correctivos que palien las de-
sigualdades. En este ceontexto, cobra pleno sentido la
afirmacidn de alygln autor aleman de gque la reforma finan-
ciera v la cooperacion supenen una verdadera alternativa
a la NG(5A>. El obietivo explicito de la reforma rinan-
ciera se situa en la igualacitn de la capacidad de los,
Lander {art 107, 2 GG», v en la uniformizacion de las
condiciones sociales de vida (art 106,3 n° 2 GG). Este
mismo uitimo cbjetivo es recogido como propio en la ins-
titnucionalizacion constitucional de las relaciones coope-
ratvas (art 9t a, 1 GGy, mientras que la mejora de la
eficacia de la accién estatal constituve el obietivo pa-
tente de toda la red de cooperacidén existente, institu-

cionalizada o no.

La utilizacion intensiva de estos dos instrumentos alter-
natives a la NG ha producido va sus resultados, gue pue-
agﬁmééaié;éfééisin desmerecimiento a aquellos gue preten-
dia lograr esta altima. Asi, mientras que con la NG la
dispersion del PNB por nabitante se situaria en wna ban -
da 93-167,8 (cuadro 11), con la reforma financiera (v

tas medidas de cooperacion, que suponen también, como se

vera, trasvases financieros? s

]

ha logrado va una disper-

-107 55), como muestra el

sidn que oscila en una banda 293

cuadro 7. Del]l mismo modo, la reforma financiera preve
que la capacidad financiera minima de los Liander se =i -
tue en un 93x de la media federa](SG), ¢ sSe2d, en un ni-
vel que puede considerarse de iguaidad, o de equilibrio.
En la realidad, se han lcgrade va unos niveles que se

acercan mucho a este objetivo, siftuandose 21 minimoc en
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un 23,2 de la media federal (cuadro 3». Por tode <110
se puede decitv que la reforma financiera v la coopsera-
ci6n han resultado eficaces en su labor de igualacidon v
meiora de ta capacidad de los Lander, cumpliendo con

éxiro su papel tedrico de alternativa a ia NG.

4 E1 federalismo igualitarieo no 25 sélo pues un punto de re-

ferencia teoérico en las especulaciones sobre la evolucion,
del orden federal aleman, sino una linea-fuerza de dicha
avolucién.que se abre paso inexorablemente en la realidad
estartait v social. Nou es un objetivo lejano v abstracto,
sinoe una tendencia tangible gue impone sus dictados en

el preoceso de desarrollo v adaptacidn del federalismo.

Dicha tendencia al federalismo igualitario da pasc a una
concepci1dn cada vez mas racicnalista, mas artificial del

federalismo. En expresion de Feuchte, a una "concepcion
A (579 .
tecnocratica” ! del mismo, qgue 1o contempla cada vez
s

mas como un mero problema de organizacion, al ervicio

de la optimizacion de la eficacia estatal. El alejamien-

to de la concepcion v la funcion originales del federa-

lismo, exresados ciasicamente por Smend bajo la 6ptica
. . L. (58D ,
de ia integracidn ’ es, puers. evidente.

)]

>

El momento culminante de dicha concepcidén tecnocratica
consistiria en la realizacidon de 1la NG, que constituiria
la prueba definitiva de la perdida de todo escripulo his-
toricista, v del tratamiento del orden federal comc un
simple problema de organizacidén. Sin embargo, l1a entro-
nizacidn de las exigencias técnico-corganizativas, su
elevacion desde ia categoria de instrumento a la de prin-
cipic, supondria el principio del fin del federalismo(Sg)
al gue no se puede despojar impunemente de todo elemento
"espiritual”, de todo sentido de identificacién e inte-
gracion de la poeblacidan, convirtiendo a los Linder en
simples Departamentos o Distritos, aun cuando estuvieran

dotados de cierta capacidad legislativa.

n

Quiza la intuicidn de esta verdad por parte de guiene

. 60 .
no tienen su certeza absoluta €0, ha pesado en la deci-

3i6n de no realizar la NG. El hecho es que esta parali-

LS 4



zada ¥ NN parece U2 vava o llevarse a cabo. Sus obhiefi-
vos principales han sido aicanzados en parte,. v pueden

serlio totalmente, atraves ds ofros medios traumatico

2
0]
.

mas flexibles, mas blandos, que respetan en 1o esencial

o)

sentido de la configuracién federal del Estadoe. o que,

i

al menos, no encierran un tan grande peligre de ia liquida-
cidn misma del federalismc. Por todoe ello puede afirmar-
se que la cooperacidon, junto a otras medidas e instrumen-
tos tespecialmente la reforma financiera), constituve

una via de igualacioéon v uniformizacion que evita la apli-
cacion de un tratamiento quirdrgico a las desigualdades
regionéles, altamente peligroso para’la buena salud v ia

propia existencia del federalismo.
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bibliografia sobre el tema. La evolucidn posterior

de las relaciones federales en 1os EEUU no ha hecho
sino confirmar la irreversibilidad de este proceso

de transformacidén, profundizando en el mismo. Asi,

el perfeccionamiento de los métodos de planificacidn

v concertacion de todos 10s poderes publicos, que
recibieron un impulso decisivo en el marco del progra-
ma de "Great Society” del Presidente Johnson, Vv

de la formula de un "creative federalism” (Ehringhaus,
op cit, p. 56-58>, v los esfuerzos realizados bajo

la Presidencia Nixon para ordenar e impulsar el
conjunto de medios de financiacion federal a los
Estados, continuados v perfeccionados con posterioridad,

como 3e vera en el Cap. XI.

22. A modo s06lo de ejemplo, v junto a las numerosas

referncias en Cap. anteriores, Nawiaskyv, Grundprobleme,

cit, p. 9, Th. Maunz, Die Fortentwicklung des bundesstaat

lichen Svstems, Festschrift fir Friedrich Berper,

Miinchen, 19873, p. 357 v 358, G. Kisker, Kooperation
zwischen Bund und Landern in der Bundesrepublik
Deutschland, DOV, 19, 1977, p. 689 v sig, U. Scheuner,
Wandlungen im Fidderalismus der Bundesrepublik., DOV,
15-16, 1966, p. 514-517. Asimismo, 1 modelo de
coordinacioén e interrelacion es el que, en términos
generales, responde a los regimenes suizo v austriaco,

desde sus mismos origenes.



stschrift fir Gebhard Miller,

23. K. Hesse, Aspelkte des kooperativen rFdderalismus
in der Bundesrepublik, Fg
Tiibingen, 1970, p. 151 v 152,

24 . Hesse, Aspekte, cit, p. 143.

25. H. Schneider, Vertrage zwischien Gliedstaaten
im Bundesstaat, VVDStRL, 19, 1961, p. 20.

26. Scheuner, wandiungen, cit, p. 518.
27. Informe Troeger, cit, p. 20.
28. Hesse, Aspekte, cit, p. 147.

29. Hesse, Aspekte, cit, p. 145, 147. Esta afirmacion
no significa sin embargo que todas las manifestaciones
cooperativas se rijan por el principio de unanimidad.
Asi, como se vera en los Cap. siguientes, hay organis-
mos mixtos, de caracter plenamnete cooperativo,

cuvas decisiones, ejecutivas ademas en algunos casos,
se toman por el principio de mavoria. Este hecho

no invalida en ningin modo la vigencia basica del
principio de unanimidad o consenso en las relaciones
cooperativas, pues dichos organismos tienen su funda-
mento juridico en acuerdos o convenios adoptados
unanimemente por las diversas partes sobre las que
despues recaen sus decisiones mavoritarias. Ademas,
por la especial naturaleza vinculativa de tales
acuerdos, las partes pueden retowmar para si las
funciones que han transferido a los organismos conjun-
tos. Por todo c¢ilo, el principio de unanimidad,

cuva esencia consiste en que nadie puede verse obliga-
do sin su consentimiento, se provecta sobre la reiacion
cooperativa considerada en su conjunto, aunque a

veces no sobre todos los momentos concretos en que

se despliega.

30. Esta tesis es sgstenida va en la primera jurispru-



dencia de ia Corte Suprema de los EEUU, que afirma
la admisibilidad de los convenios interestata
derivada del principio de discreccionalidad de los
entes publicos estatales en el ejercicio de sus

funciones (McCulloch v. Marvliand, cit).

31. Dicha limitaciéon debhe referirse tanto al ambitoc
material donde se permite el libre compromisc de

las competencias, como al grado v el modo de ejercer
dicha libertad de obiigarse. Como ninguna Constitucion
federal contiene un catalogo exhaustivo de dichos
limites, éstos deberan ser deducidos a través de

un proceso de interpretacion.

32. La #Xistencia de tribunales internos con jurisdic-
ciétn sobre dichos convenios garantiza en principio

sa cumplimiento forzosce. Ademas, el propio BVerfgG

ha aeclarado que no es de aplicacion el Derecho
Internacional (BVerfGE 1, 14 (51>, 34, 216 (231) ).
En los EEUU asimismo, 1os conflictos derivados de

la interpretacién o aplicacién de un convenio son
resueltos por la Corte Suprema , que puede ordenar

su cumplimiento forzoso (asi, West Virginia ¢x Rel.
Dver v. Simms, 341 US 22 (1851) v Virginia v.

West Virginia, 246 US 565 (1918). Estas sfirmaciones
de principio deben sin embargo matizarse profundamente,
hasta el punto de que, como se vera, de hecho el
régimen juridico de los convenios interestatales

no difiere demasiado del de los internacionales.

33. Esta posicion constituve la tesis de fondo del

libro de Hesse, Der unitarische Bundesstaat, cit.
n

En la misma linea, aunque con mavor moderacion,

Scheuner, Wandlungen, cit, p. 514 v sig.
34 . Hesse, Aspekte, cit, p. 144,

35. Ello es evidente en muchos ferrenos, especislmen-

te de caracter econdmico. P. ej., en la RFA, en



materia agricola antes de la reforma de 1969, que
preve férmulas de couoperacion al respecto, la compelen-
cia general pertenecia a los Lander. pero el bBund
tenia facul tades para determinar la politica economica
general (v la agricultura forma parte sustancial

de ellar, v ademas, la CEE ejercia también ciertos
poderes al respecto, de modo gue una division rigida

del sector es practicamente imposible,

36. Informe Troeger, cit, p. 20.

37. En el wmismo sentido general de esta conclusion,
Th. Maunz Pflicht der Lander zur Uneinigkeit ? NJW,

1962, p. 1641 v sig, G. Kisker, Kcoperation im Bundes-
staat, Tibingen, 1971, p. 167 v 168, Hocherl, op

cit, p. 46 v F. Klein, Verfassungsrechtliche Grenzen

der Gemeinschaftsaufgaben,., Gemeinschaftsaufgaben

zwischen Bund, lLindern und Gemeinden, Schriftenreihe

der Hochschule Spever, vol 11, 1861, p. 157.

38. En los espacios de cooperacion horizontal no
existe tal peligro de alteracion sustancial del

orden competencial constitucional, salvo en los
supuestos de cesiodn pura v simple de los poderes
propios a otra instancia.. Mas prblematico es el

casoc de que los miembros transfieran parte de sus
finciones a una "tercera instancia”, creada al efecto.

Ello se examinara mas adelante.

39. El caracter abhierto de la Constitucion de los

EEUU se pone de manifiesto explicitamente por la
propia Corte Suprema : ... la Constitucidén no prohibe
tal cooperacién” (Carmichaei v. Southern Coal & Coke
Co., cit). Asimismo, mas recientemente, en la New York
v. O'Neil, 359 US, "la pluralidad de practicas a
través de las cuales colaporan los gobiernocs federal

v estatales constituven una extensa red de actividades

cooperativas gubernamnetales noc formulada por la



Constitucidn, pero no contraria a ninguna de sus
previsiones o prohibiciones.

40 . Observense los cuadros 6 (i, 11 v 111>y, que
contabilizan la migracién interior en un ano caracte-
ristico de postguerra (1951), v despues, en periocdos
noermalizados (1969, periodo de fuerte auge econdmico,

v 1979, periodo de crisis ».

A1. Hesse, Der unitarische, cit, p. 12.

42. Hesse, Der unitarische, cit, p. 12 v 26, v AspeKkte,
cit, p. 141.

4% . Hesse, Der unitarische, cit, p. 26 v sig.

44 . Hesse, Der unitarische, cit, p. 13.

45. Maunz-Zippelius, opc it, p. 90, Stern, op cit,
1, p. 723. Sobre el concepto de igualdad en el marco
del Estado social, vid el Cap. dedicado al tema,

de M. Kriele, en E. Benda, W. Maihofer v H..J. Vogel,
Handbuch des Vertftassungsrechts, Berlin, 1983, p.

129 v sidg, gve trata el problema central planteado

por el principio social del Estado, la relacion

entre igualdad y libertad. Sobre esta cuestion,
ciertamente polémica, vid ademas R. Suhr, Rechtsstaat-
lichkeit und Svzialstaatlichkeit, Der Staat, 9,

1970, P. Badura, Auftrag und Grenzen der Verwaltung

im sozialen Rechtsstaat, DOV, 21, 1968, v la recopila-

cidtn de trabajos en E. Forsthofi, Rechtsstaatlichkeit

und Sozialstaatlichkeit : Aufsiatze und Essavs, Darmstadt, 1968

46. Scheuner, Wandlungen, cit, p. 517. Schneider

11

sefiala que, actualmente "el ciudadano medio, que
se siente en su casa en tedas partes, ¢ en ninguna,
como Se quiera, se ha vuelto sensible frente a la

diversidad juridica regional. Considera que el lugar
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de su residencia v de su actividad como una circunstan-
cia que puede ser relevante desde el punto de vista

del clima o de 1os costes del transporte, pero en
ningun caso desde el punto de vista juridico"” (op

cit, p. 13).

47. Stern, op cit, I, p. 694,

43. Stern, op cit, I, p. 692.

49, Hesse, Aspekte, cit, p. 144.

50. Scheuner, Wandlungen, cit.

531. En wmateria educativa, p. ej., terreno en el

qgque los miembros suelen gozar de muv amplios poderes,
no significa ello que todos los sistemas educativos
de los Estados miembros deban ser idénticos, sino
gque todos deben respetar el contenido del derecho

a la educacion en su formulacidon constitucicnal,
procurando al mismo tiempo que las condiciones de

su ejercicio sean igualitarias.

52. vid Cap. VI, ap. 2.3. Las bases del calculo
para la determinacioén de la relacion optima poblacion-
‘territorio-funcién en F. Wagner, Einwohnerzahl! und

saufgabenerfiil lung der Liander, Vorschlidge zur Neugliede-

rung des Bundesgebietes gemidB Art 29 GG. Materialen

zum Berjcht der Sachverstidndigenkommission, cit,p. 79 v sig

53. Los efectos de la NG en relacidn a la necesidad
de reforma financiera, en R. Hrbek, Das Problem
der Neugiiederung des Bundesgebietes. en A.H. Laufer {ed)

Foderal ismus, Miinchen, 1973, p. 267 v sig, v en

P. Feuchte, Neugliederung : Versagen von Gestern - Chance

sage
fur Morgen, DOV, 21, 1968, p. 457 v sig.
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(87}
~4

34 . Feuchte, op cit, p. &

535. Sin contar las ciudades-Lander, gue por sus
particulares circunstancias gozan de unos niveles
sustancialmente superiores, como se observa en ei

Cuadro 7.

56. Finanzausgleichsgesetz, de 28 de agosto de 1969,
que en su art 10 prevé las siguientes medidas :
~hasta el 92% de diferencia, se compensa el 100%
del deficit,
del 92% al 100%, se compensa en un 37.52%.
Por otra parte, las aportacicones compensatorias
de los Lander que superan el 100% de la media federal
se rigen por las siguientes normas :
-el superavit del 102% al 110% esta obligado
a transferirse compensatoriamente en un 70%,
~el superavit a partir del 110% se rtransfiere

integramente.
57. Feuchte, op cit, p. 464,

58. Smend, Verfassung und Verfassungsrecht, cit,
p. 119 v sig.

60. En la actualidad, como se ha dicho va. so6lo

Bavern, vy, en otra medida, las ciudades hanseaticas

de Bremen v Hamburg, conservan 10 que se podria
denominar como conciencia regional, eso es, sentimiento
de pertepencia a una comunidad histdrica diferenciada,
con voluntad de conservacion y desarrollo, gue se
traduce politicamente en una voluntad de autogobierno.
Sin embargo, los tres Liander no tienen fuerza suficiente
en el Bundesrat para detener la eventual realizacion

de la NG. FPor tanto, el hecho de su congelacion

cabe atribuirlo en gran parte también a los demas

Lander v al propio Bund, que no desean, v no pueden

pretender tampoco, en virtud de la cladasula de intangi -
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bilidad del art 79. 3 GG, la ligquidacidén del orden
federal en Aiemania. Por lo demas, sobre las causas

generales de congelacidn de la NG vid Cap. VI, ap. 2.2
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NOTAS CHOADRO & (1.

1. BEn 1951 el Saarland no estaba aun oncorporado a ia RFA.
Por otra parte, Bbaden Wirttemberg estaba integrado por
tres Lander distintos : Baden, Wirttemberg-Baden v

wiirttemberg-Hohenzol lern.

2. Esta cifra debe incrementarse sustancialmente con el
movimiento de personas procedantes de la zona de Qcupa-
cién soviéetica (saldo neto positivo de 172.812), de los
territorios alemaﬁes del Esve bajo otras Administraciocnes
{saldo neto positivo de 7.069), del extranjero (saldo ne
neto negativo de 37.724) v de otras procedencias (campos
de preésioneros de guerra, de refugiados v otros de pro-
cedencia desconocida). Asi pues, el movimientoe que puede
considerarse interno sobrepasa ampliamente 21 millén

de personas durante este aho, siguiendo la tonica

general de los anos de postguerra.
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CUADRO 7. DISPERSION

483

) ¢
REGIONAL DEL PNB/HaB: (MEDIA FEDERAL=1G0O)

Lander 1850 1960 1970 1980
Schelswis-Holstein T1.7 88 88 91
Niedersachsen 80,2 83 86 Qo
Nordrhein-westfalen 118 106 101 96
Hessen 97,6 100 107 163
Rheinland-pPfalz 83,5 84 89 a3
Baden-wirttemberg 101,5 104 109 107
Bavern 85,2 89 93 98
Saarland - 85 73 839
Hamburg 181,99 159 153 158
Bremern 155,6 120 122 122
Berlin 101 111 116
En precios corrientes, segan datos de basce deil

Statsitisches Bundesamt
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CUADRO & «I>. INDICADORES REGIONALES DEL NIVEL DF VIDA (I).
SANIDAD.
Fuente Stat:stisches Bundesamt

Lander 1958 1968 1975 1981

Medicos por 100.000 hab.
Schles.-Hols. 137 136 178 227
Hamburg 191 219 301 368
Bremen 161 168 321 270
Niedersachen 118 127 163 194
Nordrhein-West 129 138 180 216
Hessen 153 i65 202 2313
Rheinland-P. 115 127 166 214
Paden-wirrt. 142 156 198 241
Bavern 143 155 189 224
Saar land 110 137 189 226
Berlin 210 240 331 4324
RFA 139 150 192 232

Camas hospital por 16.000 hab
Schles. -Hols. 112 102 106 a7
Hamburg 108 109 1186 114
Bremen 87 108 124 128
Niedersachsen 93 98 104 100
Notvrdrhein West. 109 107 116 104
Hessen 112 116 126 109
Rheinland-pP. 1G53 115 122 113
Raden-Wirtt. 108 113 117 113
Bavern 109 110 115 114
Saariand 92 108 122 120
Berlin 133 130 176 185
RFA 108 110 118 113
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CUADRO 8 (11, SANIDAD. DISFERSION REGIONAL DE LA MEDIA
FEDERAL (= 10G».

Lander _ 1858 1981

médicos por cama&s hosp. | médicos por camas hosp.

100. 000 hab. 10.000 hab. 100.000 hab.y 10.000 hab.
Schi. -Hol. 98,5 103,7 37,8 85,8
Han . 137.4 100 158,6 100,93
Bremen 115,8 80,5 116.,4 113,32
Niede,. 84,93 87.59 83,6 88.5
Nor.-West. 92,8 100,9 93,1 96,3
Hessen 110 103,7 99,1 36,5
Rhein.-P. 82,7 95,3 92,2 105,3
Baden -W. 102,22 100 103,99 100,9
Bayern 1028 100,9 86,5 106,9
Saar. 79,1 85,2 97,4 106,2
Berlin 1351 123,1 187,1 163,7
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CUADRO 9 (1) . INDICADORES RECGIONALES DEL NIVEL DE Viba {11

eQUIPO DOMESTICO

Coches particulares(p. 100 h.|Teléfonoscp. 100 h
Lander 1969 1975 1979 1969 19753 1973
Schles. ~-Hol 22,4 28,7 36,2 12,4 33,7 45,6
Hamburg 23,8 28,1 33,8 12,4 33,7 45,%
Bremen z22,1 27.7 33,8 12,4 23,7 45,6
Nieder. 22,5 28,9 36,8 12,4 33,7 45,6
Nord.-West. 22 28,2 36,2 2.1 31,7 44
Hessen 24,6 30,8 48,7 12,5 34,1 43,3
Rhein. -P. 22,5 29,4 38,1 3,5 26 41,7
Baden-w. 23.9 30,1 38,2 11,5 29,7 41,7
Bavern 23 28,9 38.4 10,4 27,7 38,5
Saarl. 20,7 28,3 27.6 9 25,9 37,6
Bertin 20 24,1 9,6 23,9 51,3 65,7
RFA 22,8 29 36,7 12,4 31,7 43,3

Televisores

{(por 100 h.)

1969 1975 1979
Schles. ~Hol 26 29,3 32,5
Hamburg 26 29.5 32,5
Bremen 26 29,5 32,5
Nieder. 26 29,5 32,5
Nord. -West . 27,2 27.9 30,4
Hessen 26,1 29,5 32,1
Rhein.--P. 24,8 28,1 31,3
Baden-w. 22,8 28 31,3
Bavern 23,1 27,7 30,3
Saarl. 25,6 29,3 32,6
Berlin 35,4 40.3 43,9
RFA o6 25,8 31.6
Fuente: Oficina Estadistica de la CEE




487

CUADRO 9 (J1). EQUIPO DOMESTICO : DISPERSION REGIONAL

DE LA MEDTA FEDERAL (=3100>.

Lander coches/hab. Tel/hab. Tv/hab.
1969.
Schles. -H. 98.2 100 100
Hamb. 104 .4 100 106
Bremen 96,9 100 100
Nieder. 98,7 160 100
NordR. -west. 96,5 97,6 104, 6
Hessen 107.,9 100,8 100, 4
Rhein. -Pf. 98,7 76,6 S5, 4
Baden-wui . 164,9 9z, 7 87,7
Bavern 1006, 9 83,9 88,8
Saar . 30,8 72,6 ag8,5
Berlin 87,7 191.1 1326,1
1979
Sches. -H. 88.6 105,33 102.8
i Hamb. 92,1 105,3 102,8
Bremen 92,1 105,3 102.8
Nieder. 100,33 105,3 102,8
NordR. -west . 98,6 101,6 896, 2
Hessen 105, 4 100 101,06
Rhein. -PF. 103.,8 9€,3 99
Baden-wiir. 104 96,3 99
Bavern 99,2 88,4 95,93
Saar . . 102, 4 86,8 103, 1
L‘Perliu 80,7 131.,9 138.9
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CUADRO

DIFTERENCIAS REGIONALES
STATUS QUO TERRITORIAL (MAPA 12; EN

CTIFRAS ABSQOLUTAS.

488

OBJETIVAS EN EL

Superticie Poblacidén (1.900.006 hab.
{ander (L*QQQ_EQQ) 1950 1901 1971 1980
Schles.-Hol .| 15,7 2.6 2.3 2,5 2.6
Hamburg 0,7 1,6 1,8 1,8 1,
Bremen 0,4 0,5 0,7 0,8 0,7
Nieder. 47,4 6,7 6,6 7,1 7,2
Nord.-west. 34,1 13 16, 17.1 17
Hessen 21.1 4,3 4,8 5,4 5,6
Rhein. -P. 18,8 3 3,4 3,7 3.6
Baden-w. 35,8 €, 7.8 8,9 a.2
Bavern 70,5 g,1 9,6 10,6 10,9
SBaarl. 2,6 0,9 1 1.1 1.1
Berlin 0,5 2,1 2,2 2.2 1,9
RFA 248,6 S0 56,2 61,2 61,5

pnB‘ ) (Miliones DM)

_ 1350 1960 1970 1980
Schle-Hol 3.884 9.666 22.878 53. 107
Hamburg 5.893 16.983 33,483 70.758
Bremen 1.760 4 875 10.518&8 22.318
Nieder. 11.284 29 .545 67.020 131.419
Nord. -Wesft . 31.782 92.329 198.918 408.891
Hessen 8.640 24.610 63.835 141.813
Rhein.-P. 5.066 13.746 37.419 79.609
Baden-w. 13.313 40.834 103.6383 284,245
Bayvern 16.197 430243 112.927 256,771
Saarl. - 4.860 10 .640 23.124
Berlin - - 25.513 52.865
RFA 97.820 2383.690 686,960 488 .920

(1). En precios corriente

rFaente;

Statistisches Bundesamt.
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CUADRO 10.¢[i). DIFERENCIAS REGIONALES OBJETIVAS EN EL
T STATUS GUO TERRITORIAL (MAFS 173 BN
CIFRAS RELATIVAS
Pobhlacidn
Lander Superficie 1950 1961 1971 1980
Schies. -Hol 6,3 5,2 41 4,1 4,2
Hamburyg 0,28 3,2 3,2 2,9 2.7;
Nieder. 19 13,4 11,7 11,6 11,7
Bremen 0,16 1,2 1,3 1.1
Nord. -West. 13,7 26 28,5 25 27.7
Hessen 8,6 3,4 8,86 8.2 9,1
Rhein.-F. 8 6 6 6 5,9
Baden-Ww. 14,4 12,6 13,9 1 15 15
Bavern 28,3 18,2 17,1 17,3 17,7
Saarl 1,05 1.8 1,8 1.8 1,8
Berlin 0,21 4,2 3,9 3,6 3,1
RFA 100 100 100 100 100
PNB

1850 1960 1970 13880
Schles. -Hol 4 3.4 .3 , &
Hamburg & 6,1 4,8 .8
Bremen 1,8 1.7 1.5 .5
Mieder. 11,5 10,5 9,7 10,2
Nord. -west. 32,5 32.9 29,9 27.5
Hessen 8,8 8.8 9,2 , 5
Rhein.-P. 5,2 4,9 5.3 ., 2
Baden-w. 13,6 14,6 15 15,7
Bavern 16,6 15,4 16 % 16.8
Saarl. - 1.7 1.5 1,6
Berlin - - 3.7 .6
RFA 100 100 100 100
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cUADRGC 11 (1. DIFERENCIAS REGICNALES OBJETIVAS DESPURS DE LA NG

- (SOLUCION AC. MAPA 2.
SUPERFICIE POBLACI1ON PNB./hab.
1000Rm2 =TOTAL} Mil1l.Habl 2TOTAL| DISPERSTON REGIONAL
(RFA = 100)
[_ANDER
aundesland Nord 64,2 25,83 12.1 19,9 99
Nordrhein-west. 35,2 14,1 17,1 28,1 101
B. Mittelwest C 43,2 17,2 10,7 17,6 88,4
B. Siudwest C 35,2 14,1 8,2 13,53 102,2
Bavern 70,2 28,2 1G,4 7,1 a3
Berlin 0,5 6,2 2,2 3,6 111
RFA 248.,6 100 60,7 100 100

(1>, Ccalculo sobre la situacion de 1970.

Fuente : Inrorme de la Comisiodon Ernst.
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1)
CUHADRC 1171 DIFERENCIAS REGIONALES OSBJETIVAS DESPUES DE LA NG +
st

e

(SOLUCION AD, MAPA 3.

SUPERFICIE POBLACION PNR/hab.
lOOOKm2 %TOTAL|{Mil1l.Hab| *TOTAL| DISPERSION REGIONAL
(RFA = 100)
LANDER
pundesland Nord 64,2 25,8 12,1 19,9 33
Nordrhein-west. 35,2 14,1 17.1 28,1 101
B. Mittelwets D 33,6 13.5 7.2 11,8 98,9
B. Sludwest D 24,8 18 11.6 19,1 100,7
Bavern 70,2 28,2 10,4 17,1 93
Berlin 0,5 0,2 2,2 3,0 111
RFA 248,6 ioo 60,7 100 100

(1). Calculo =sobre la situacidn de 1970.

Fuente : Informe Ernst.
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(1)

CUADRO 11¢1T1)DIFERENUIAS REGIONALES OBJuTIVAS DESPUES DE LA NG
e ——

—————————

(SOLUCION BC, MAafa 4.
SUPERFICIE POBLACION PNB hab.
lOOOkmq TOTAL|Mill.Hab] %¥TOTAL| DISPERSION REGIONAL
(RFA = 100G)

LANDER
B. Nordost 24 .5 3,8 5 8,2 107,8
B. Nordwest 33,6 15,9 7 11,5 a3
B. Mittelwest C 43,2 17,3 10,7 17,6 9,4
B. Siudwest C 35,2 14,1 8,2 13,5 102,2
Nordrhein-west. 35,2 14,1 17.1 28,1 101.
Bavern 70,1 28,2 10,4 17,1 33
Berlin 0.5 c,2 2,2 3,6 111
RFA 248,6 400 60,7 100 100
{1). Calculo sobLre la situacidn de 1970

Fuente : Informe Lrnst.
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£13

cADRO 1101v)y DIFECRENCIAS REGIONALES OBJETIVAS DESPUES DE LA NG

- (SOLUCION BD., MAPA 5).

SUPERFICIE POBI.ACION PNEB/hab.
LANDER 1000kmd %TOTAL|Mil1l . .Hab|{ 2TOTAL | DISPERSION REGIONAL

(RFA = 100

B. Nordost 24,5 3,8 5 3,2 107.,8
B. Nordwest 39,6 15,9 7 11,5 3
Nordrhein-wWest. 35,2 14,1 17.1 28,1 101
B. Mittelwest D 33.6 13,5 7,2 11,8 98,9
B. Siidwest D 44,8 18 11,6 19,1 100,7
Bavern 76.2 28,2 10.4 171,1 a3
Berlin 0,5 0,2 2,2 3,6 111
RFA 248,6 100 60,7 100 100

t1). Calculo sobre la situacion de 1970.

Fuente : Informe Ernst.
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CAPITULO X1

LOS INSTRUMENTOS DE COOFPERACION t{). LA EXPERIENCIA
COOPERATIVA EN LOS EEUU, SUIZA Y AUSTRIA.
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13
s
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2.1.1 Mecanismos de coordinacién legisltativa

]
-
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Convenios interestatales
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En Suiza

2.2.1 Convenios intercantonales
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5 01

fa relacion cooperativa federal, tanto en 3su dimension
vertical Y‘Federaciou-Estados miembrosy como horizontal
(Estados miembros entre si se manifiesta en cada Estado
de forma diversa, dando lugar a un amplic v variado aba-
nice de instrumentns, mecanismos v técnicas de coopera-

cidén. La cooperacison no tiene una Gnica expresién, sino

ot

a en cada Estado en forma peculiar, en fun-

N

que cristali

ion de su particular estructura federal, de su desarro-

®]

-
s
O

2

histérico v de sus necesidades especificas. El pauo-
rama del derecho comparado ofrece pues una verdadera --
constelacién de practicas cooperativas, de cuva experien-
cia se ha nutrido el Estado alemén en su propia evolu-
cion v desarrollo. La cooperacién en Alemania, o al me-
nos su institucionalizacidn, es de apariciodon relativamen-
te tardia, mientras que en los EEUU vy, sobre todo, en
Suiza, goza de una dilatada tradicion. Por ello, un bre-
ve examen de estas experiencias comparadas --a las que

se ahade la de Austria, que ofrece aspectos de notable
interés, especialmente por la situacion inicial! de debi-
lidad en que se encuentran sus Lander frente al Bund, =an
relaciétn a la posicidén que disfrutan los Estades en los
EFUU, los Cantcones en Suiza o los propios Lander en Ale-
mania-- presenta el doble interés de establecer el marco
de referencia en el que reflejar el propio sistema coope-
rativo aleman, v de reseguir los precedentes y las expe-
riencias de las que se ha alimentado la RFA en su propia

evoluciodn cooperativa.

Dicho examen, necesariamente, por el objetivo limitado
que persigue, no es exhaustivo, sino que se limita a la
exposicion general de los diversos mecanismos e instru-
mentos de cooperaciodon en cacda uno de los tres Estados

citades.

. . \ .. .
=08 _mecanismos de cooperacion horizontal .

2.1

L Eu_los EFUUCY’.



J1 Mecanismos de coordinacion legislativa.

oy

[

1. Sin constituir propiamente una practica cuoperativa en
snetidn estricto, a través de institutos que si osteanrtan

ral caracter, como son los convenios jnterestatales (in-

7}

rerstate compacts?y v 1as oryganos e instituciones comunes,

que seran examinados mas adelante, se han desarrollado
en los USa unces mecanismos de coordinacion de la activi-
dad legislativa de lous Estados miembros de la Unidn, sin
gque ello suponga sin embargo un  ejercicico conjunto del
poder legislativoe gue corresponde a cada Estado. Dicha

coordinacidén se plasma en tres instituciones distintas:

- la reciprocal legislation, por la que dos o mas Esta-

dos se conceden reciprocamente un determinado trato para

; :) :,
si o0 para sus ciudadanos respectivos —

3

- la 'uniform legislation, por la que varios Estados re-

gulan de manera uniforme una determinada materia de in-
terées comin, geneirralmente en base a un provecto-modelo
elaborado en el =eno de alguna institucidon v organo con-

: . )
sultivo (:omun(3 .

- la parallel legislation, por 1a que dos o mas Estades

promulgan mas o menos simultaneamente una leyv con iden-
tica finalidad v contenido, generalmente para crear un
2

- 3 . s oz . (.; )
organo o institucidn comin t

I\

. A través de estos mecanismos se coordina pues la activi-
dad legislativa de los Estados, en aquellias cuestiocnes
v materias de interés comin. El ejercicio de dicha acti-
vidad se produce por separado: cada Estado ejerce por si
v con independencia de los demas sus poderes legislarni-
vos, pero se somete (libremented en dicho ejercicio a
los acuerdos logrados con otros Estados, generalmente a
través de la negocliacinn de convenios, o bien en 21 seno

de organcs e instituciones comunes.

2.1.2 Cconvenios interestatales.

1. Esta 5 una de las técnicas de cooperacion de mavor sig-



nificado e importancia e¢n 1os USa, contando ademas con

una tradicidén «que =se remaonta a la épcca de los articulos
. . . . €5

de la Confederaciodn., e incluso al periodc colonial .

No obstante, la Const ion de la Unlon contiense una

ituci

clausula (compact-clause) restrictiva, e incluso prohi-
pitiva, de las practicas ccontractuales entre los Estados
(6). Por ella se prohiben lcs "Tratados, alianzas v con-
federaciocnes" (Treaty, Alliance or Confederation) entre
ellos, v se dispone que "todo acuerdo o couvenio” (anv
Agreement orcompactd gue celebren entre si debera contar
con el consentimiento del Congreso. La Corte Suprema ha-
ce tiempo va se encargd sin embargo de limitar 1a nece-
sidad de tal consentimiento federal a los convenios gue

afecten al political balance, ¢ sea, aquellos que al re-

gular una cuestién suprarreional o que incida en una com-
petencia federal, afecten al equilibrio pelitico de los
poderes de la Unidén v de los Estados(7>. De esta forma,
se deben distinguir tres regimenes convencionales dis-

tintos:’

- los Treatie

0]

, (equiparados también a las aAllianzas v a

las Confederaciones, de los que constituve su base juri-
dica», cuvo objefto central es la regulacidon de cuestio-
nes politicas que inciden directamente en ellggllglggL“
balance, que resultan compietamente prohibidos por la

Constitucison,

- los ceompacts que afecten incidentalmente al political
balance, pero sin que éste constituva sin embargc el ob-
Jeto central de su regulacison, ¥y gue estan someticdos al

régimen de consentimiento del Congreso,

- los compacts que no posean dicho efecto politico, v
los agreements, gue constituven sélo acuerdos de conte-
nido teécnico, gue se encuentran libies de la necesidad

de scometerse al consentimiento del Congreso.

Sobre esta base juridico-constitucional se ha desarro-

1ladc una intensa practica convencional entre los Esta-
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dos, cuva capacidad para concluir coovenios se hace de-

(8)

rivar de! principio de ia discreccicnalidad del poder
ercic

astatal en el medo de ejer io e sus fuanciones

£l procedimiento de olaboracion v aprobacion de los con-
venics v acuerdos interestatales se determina por el de-
recho constitucional de 108 respectivos Estades, que, en
general, s6lo prevé la necesidad de una autorizaciodsn
parlamentaria previa al proceso de conclusién de 1os mis-

mos.

El consentimiente federal, en su cass, s competencia
del Congreso, v, segun admite la jurisprudencia. no es
absolutamente precisio que ssa otorgado de forma 2Xpress
sino que basta su asentamiento tacito, por ejemplo, a

. .. . 9)
través del reconcocimiento en vna leyv federal posterlor( .

Los convenios debidamente aprobkados vinculan juridica-
mente a las partes, tienen caracter ejecutivo, v los

conflictos derivados de su interpretacidn y aplicacion
pertenecen a la competencia de la Corte Suprema, segun

. . . . . . 10
una reiterada jurisprudencia de la misma >‘

Las principalces materias sobre las que se extienden los
convenios interestatales son {la delimitacion de fronte-
ras (hoy sin embargo va casi inexistentes, pero de gran
significaco histéricc?, las cobras publicas de caracter
interestatal, el aprovechamiento de las aguas, la plani-
ticacion de areas metropolitanas suprarregicna]es,fel
control y aprovechamiento de las riquezas del subsuelo,
ia prestacidn de servicios publicos de interés coman, la
delimitacidén de competencias en materia fiscal, cuestio-
nes de derechu penal v penitenciario, la proteccidn del

R . $14) . ..
medio ambiente. .. . Especial mencidn merecen aguellos

convenios que tienen por oblieto la creacién de institu-
1ies deciscrias

ciones y organismos comunes con funcioun

(compact Agencies)y, que reguiseren ademas la promulgacion

de legislaciones paralelas, v que se veran mas adelante,
asi como aquellos otros que pretenden la uniformizacion

de las diversas legislacicnes estatales, que se producen



o

generabpsente bajo los auspicios de la National Conforen-

ce of Commissicners on Uniforw State Laws, o del Comir-

~T
D
]
P
%
o]
-
(L

fficials on_Suggested Btate {egislation.

Finaimenre, es de destacar la tendencia creciente a la
participacisn de la Unidn en la conclusidn de convenios
interestatales, como una parte mas. Por esta circunstan-
cia, muchas veces la cooperacion horizontal sirve de ta-
se a2l desarrolio de la cooperacidn vertical. Por ello,
dicha intervencidon sera tratada mas adelante, con oca-

s3i6tn de la cooperacidon Unidn-Estados.

nos _comunes de coordinacion.

Fn 1 complejo de o6rganos, institicicnes y organismos
comunes interestatales cabe distinguir dos grandes ti-
pos, con naturaleza, caracter v végimen juridico-consti-
tucionail distintes: por un lado, aquellos Organos de me-
ra coordinacion, sin facultades ejecutivas o decisorias
propias ¥ autdnomas,., VvV, pPor otro, aquellos ortros que si
ostentan dichas facultades decisorias en su aiubito de
competencia. Los primeros tienen Ffunciones puramente
asesoras, deliberativas y consultivas, y sus resclucio-
nes no son vinculantes para los Estados. Los seguncos
pueden adoptar decisiones ejecutivas, gue vinculan a los
Estados que en ellos participan. €! régimen juridico-
constitucional de ambos presenta pues una diferencia
esencial, que =|e traduce en el planteamiento de uncs

problemas juridicoes totalmente distintos en cada caso.

Entre 1os oarganos de mera coordinacién destaca o1 Coun-

cil of States Governments, creado a travées de una serie

de leves paralelias de los Estados en 19233, v en el que
participan todos inos Estados de la Unidén. Su composicién

consiste en 1 representante de .cada Estadoe, 9 Goberunado-

res, en representacidédn de la Governor's Conference, v 9
representantes mas de ctras instituciones comunes en 1os

ambitos legislativo, administrativo v judiciail.

il es el centro principal donde se condensa la



)

1.
L

o
o
i

coordinacison v la cooperanidn entre los Estados

f'ﬁ

imidn., en todas l!as areas de competencia de 1o0s mismos,

P\

anto en el terreno legisiativo como en el administrati-

vo Yy dudicial, v donde muchas veces se gjerce una verda-

1

dera representacion general de los intereses de los Es-

o

tados frente a la ion. En el Council convergen muchas
de las otras instituciones interestatales comunes, a ni-

vael de representacion directa (como la Governor's Con-

ference), de vinculaciodon organica (como la Conference of

Chief Justices), o de trabajo conjunto v coordinado (co-

mo la Naticnal Conference of Commissioners on Uniform

State laws, o la National legislative Conference)d.

Este 6rgano Zeneral de coordinacion divide en ocasiones
su trabajo en subcomisiones permanentes, que ejercen una
muy notable influencia en el desarrolilo de las relacio-

. . (12>
nes cooperativas horizontales .

Otro Hrganc de especial significacion, debido principal-
mente a la creciente importancia de su influencia poli-

tica en la Unidn, es l1a Governor's Conference, integrada

por 1os Gobernadores de todos los Estados, ¥ cuya crea-
cién data de 1908, pero que muestra su eficacia ante to-
do a partir de la I1 Guerra Mundial. La Conferencia se
redne cada ano, pero su compleja organizacion, integrada
por maltipes subcomisiones y comités, asegura de hecho
una permanente e institucionalizada cooperacion horizon-

tal.

Sus funciones son de caracter deliberative v consulrtivo,
pero ello no le priva de constituirse miuchas veces como
instancia unitaria de representcacién de los intereses
generales de 1los Estados frente a la Uniodon, en cuvoes

asuntos adquiere una notable influencia.

La institucionalizacion de la cocrdinacion interestatal
comprende aldn numerosos corganismos, todos ellos con fun-
ciones puramente deliberantes v asesoras, pero por ello

uo menos influventes, si =se tiene en cuenta gque s en
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=11 senc donde normalmente se prepararn v odebaten casi
todas las otras formas de couperacion, comoe la coenclia-
sionde convenios, la creacisn de organos ejecutivos con-
juntos, la uniformizacion de la legisiacion o la cowurdi-
nacidn administrativa v judicial. Entre estos Ordgnos oa-

be citar la XNatiocnal Conference of Commissicners on Uni-

form States Laws, creada va en 1.892, la conference of

Chief Justices, la Mational Legislative Conference v la

National Association of State Budyet COfficers

Graganismos _decisoriocs comunes.

A traveés de compacls. que requieren a veces la adopcidén
de leyislacién paratela, dos o mas Estados deciden en

ocasiones transferir parte de sus funcicnes ejzscutivas
en alguna materia a un organismo comin {compact encyy,
qgue crean alefectoe. Tales srganismos no sSon pies simple—

menta lugares comunes de coordinacidén, asesoramiento,
debate o intercambio de informacion, sino que constitu-
ven propiamente orgauos ejecutivos, de caracter deciso-
rio, v con una esfera de competencias administrativas
propia vy autdnoma, ygozando de persoconalidad juridica pro-
pia v de capacidad plena para la realizacidon de sus fi-

nalidades, en el ambitc de funciones atribuidas.

Su composicisn se integra por igual numero de represen-
taiites de los Estados participantes, nombrados general -

mente por 10s Gobernadores respectlvos. Su control corre
a cargo, nce sin problemas, de los Estados parte, que io

ejercen principalmente a través de sus Parlainentos,
creaandoc en ocasiones oryganos permaueintes de enlace entre
éstos v dichos organismos. f£special importancia, tambieén
a efectos de control, tiene la aprohacién de su presu-
puesto, competencia que reace en los Parlamentos de los

Estados respeclivos.

La creacion de tales organismos no ha suscitado provble-
mas de constitucionalidad en 1los EFUU, a diferencia de
lo ocurrido en 3uiza o en Alemania para casos seme jantes,

donde su admisibilidad se contempla problemtaticamente



v en todce caso,dentro de unos limifes muy estrictos. En
1os URa, tales inatitucicnes se crean a impulsos dée ue -
cesidades suprarregicnales concretas, para dar soluccidn
adecuada v efircaz al cumplimiento de tareas administra-
tivas que superan las fronteras o las posibilidades de
un Estado en parvticular, v ellio muchias vaces como aliter-
nativa a una intervenciéon de la Unidon. Sin embargo, su

noe cuestionamiento desde un punto de vista constituci

O

nal, no implica que estén libres de todo problema. Estos
se plantean sobre todo en cuestion de contro!l ¥ vincula-
cC

ién a los Estados participantes.

Para mejorar su ccntrol, comoe se ha indicado, se craan

a veces instancias u organos permanentes de relacidn en-
tre éstos v los Parlamentos de cada Estado, e incluso en
ocasiones, en los compacts o en ias legislacicnes para-
lelas los Estados se reservan la facultad de recuperar

las competencias transferidas a 1os mismos.

lLas instituciones comunes son creadas para ejercer com-
petencias administrativas suaprarregionales on multitud
de materias v sectores: educacion (Board of Control for

. - . (13) .. .
Southern Regional Education) 13 . proreccion del! medio

s ., . . R (142 .
ambiente (Interestate Sanation Commiszion ! Dprey
{1

-

sta
bl

&

en el Northeastern Forest Fire Protection Compact

v el Scuthern Interstate Nuclear Board(le), contral de

>

)

. . . . {
las rigquezas del subsuelo (Interstate 0il Commission

la regulacion de las cuernicas hidrograficas (Lpper Colo-

, . . (18> . . .
rado River Commission 18 , 0 la Interstate Commission of
} . . 119 . .
rhe Deliaware River Basin , entre ogtras), e jinclusc se

incluve en este régimen l1a administracisdn comnpleta de

s fcomo 1a
0) EAN

1]

grandes comple jos infraestrucfurales eccenomico
t

Port of New York Authorlty

La Unidon participa a menudo en dichos organismos, con 1o
que no sdlo ceonstituven una instancia de cooperacian in-
terestatai, sino que se convierten ademas en elemento

esencial de la cooperacidn vertical. Dicha intervencidén

federal sera =xaminada mas adelante.

»
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venios intercantonales.

1.os convenios intercantonales, denomiadoes acuerdos (Vor -
romnisse) s3in son bilaterzles, v concordatos (Konkorda-
te) sin son de caracter multilateral, gozan de una larga
tradicion en Suiza, potenciada por la posicidon preeminen
fte que ostentan los Cantones en la realizacidon de las
funciones estatales en muchous sectores de la vida publi

. (23)
ca en Suiza .

l.a base constitucional de los coanvenios, asi como 1os
principales rasgos de su régimen juridico-constitucional,
3e encuentran en las disposiciones del art 7 de la Couns-
titucion federal. Por las mismas, se prchibe en primer
lugar la conclusién de tratados de naturaleza politica,
v especialmente de aquellos que conduzcan a la creacidn
de alilanzas intercantonales, prohibicidn cuyos motivos
deben buscarse en la amarga experiencia historica de las
guerras civiles politico-religiosas de finales del siglo
XVIII v comienzos del XIX, v, sobre todo, las de mitades
del XIX, qQue alinearon a 1os Cantones en dos bandos
cpuestos. El ap. 2 del mismo articule autoriza sin embar
go la conclusion de cualquier otro acuerdo ¥ convenio
intercantonal, en el ambito de las competencias de 1los
Cantones. Se consagra asi la capacidad de 1os mismos pa-
ra concluir acuerdos en el amplio marco de las funciones
v las materias que integran los poderes cantonales. De
este modu, los convenios pueden versar, comoe de hecho
ocurre en la realidad, tanto scbre funciones legislati-
vas, como ejecutivas v jJjudiciales, v se extienden sobre
ga

una amplisima gama de materias: delimitacion de fronte-

ﬂ')

cho civil, educacién, iglesia, firnanzas e im-

ras, d
PHES

St O

-

iy

policia, agricultura v bosques, régimen de

ag

C‘

1as, pesca v caza. trafico v comunicaciones, seguridad
social, sanidad, procedimiento judicial (civil v penal),
derecho mercantil v derecho e instituciones penitencia-

C . \ ) (24)
rias, principalmente .
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ciudadanos respectivos, la uniformizacion normativa ,

v la creacidon de instituciones v Arganos comunes.

El procedimiento de elaboracidon s aprobacidén de 1os con-
venios se deja a la regulacidén del derecho cantonal res-
pectivo. La Constitucion sélo establece el requisito de

4 comunicacidér del convenio aprobado a la Confederacion,

que podra oponerse a su ejecucion si viola el Derecho de
la Confederaciodén o 1os derechos de 10os demas Cantones.
Se trata por tantc simplemente de un régimen de comuni-

cacion a_posteriori, para posibilitar una inspeccién fe-

deral de legalidad. El actoc de aprobacidn de la Confede-
racion tiene pues un caracter meramente declaratorio,

gque s&lo puede constituirse en constitutivo en caso de
gque el convenio verse sobre materias cuva competencia
hava sido traspasada por la Confederacion a los Cautones,
v asi se disponga en la ley federal de transferencia{26)
No obsténte esta estricta limitacion del control federal,

la facultad de aprobacién de la Confederacion, aunque en

I} mavoria de lo casos s0lo tenga valor declaratorio. ha

fundamentado una influencia de 1a misma en la elabnra-

cidn v conclusion de los conflictos internacionales.

Dicha influencia debe vincularse asimismo a la posibil-
dad, contemplada en el mismo art 7 de la Constitucion

federal, de que los Cantcones soliciten el auxilio de 1la
Confederaciodon para la ejecucioén de 1os convenios inter-
cantonales. La Confederacion no figura pues como parte

de 1os mismos, pero puede ser recabado su conocurso para
sSu ejecucion. De este modo, cuando las modalidades con-
cretas de tal avuda se concreten en el propia convenio,
es inevitable que la Confederaciodon participe de un modo
u otro en su elaboracién. A través de este mecanismo se

vincula la cooperacion horizontal a la vertical.

Las formas que puede revestir la avuda federal son muv

diversas, v, entre ellas, cabe citar 1a avuda financie-
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Por otra parte, en ocasiones, la Confederacion fuerza la
soperacién horizontal de caracter convencional, cuando,

por ejemplo, condicicna determinadas subvenciones y avu-
as financieras al desarrvllo de una cooperacion inter-

. . (315
cantonal en una materia determinada ~ .

La cooperacion i1ntercantonal via convencional completa
asimismo su eventual funcion de soporte a la coogeraciodn

vertical cuando en ocasiones sirve para poner a disposi-

cion de la T~onfederacidn medicos de 1os que no pueds dis-

poner directamente. asi, por ejemplo, en virtud de un
. { '7
concordato de 1008 ”), la policia movil intercantonal

gque en €1 se crea, puede ser reclamada por la Confedera-

cion para cumplir funciones federales.

L.as practicas convencicnales horizontales --frecuente-
mente con efectes verticales- - gozan en Suiza de una in-
tensidad v amplitud verdaderamente importantes. Sin em-
bargo, estan sgmetidas también a unos estrictos limites
constitucionales, cuva determinacidén no obstante es di-
ficil de realizar a veces con la precisidon deseable. Asi.
a 1os limites explicitos del art 7 de la Constitucion,

va examinados, debe ahadirse un limite general, deducido
de la propia naturaieza constitucicnal del régimen sui -
zo, v uo por ello menos significativo, aungue de aificil

precisioén en la practica.

En efecto, la Constitucion federal suiza realiza und dis
tribucion de funciones entre la Confederacién v 1os Can-
tones con caracter imperativo, como corresponde al valoer
juridico preeminente que debe reconocersa a la lev cons-
titucional. Ello significa que las partas --Confedera-

cidtn v Cantones-- no pueden disponer libremente de la



titularidad de las funciones enconendadas., pues se mlte-
raria asi ilegitimamente 21 orden ccustitucional de re-

parctoe de poderes. De este modo, a menos gue exXxista una
t

prevision constitunional explicita en contrario, deben
considerarse prohibidas las transfer=ncias de funcioues

de la Confederacién a los Cantones, v viceversa. Pero
también, v es lo que aqui nos interesa, la transferencia

a una tercera instancia, a un organo creado fueras del

esquema estricto de la division vertical del pcder esta-
tal, eso es, por eljemplo, un Srgano comin de la Confede-
racion ¥ de uno o varios Cantones, a un 6rganc coman in-

tercantonal.

Sin embargo, esta vrohibicién general afecta s6lo, segun
entiende la doctrina suiza(SB), a la creacion de o1 -
ganos mixtos Confederacién-Cantones de caracter deciso-
rio, cuestitn que se examinara mas adelante, vy a la
transferencia de blogues de funciones a 6rganos inter-
cantonales (p. e., en materia de policia, administraridén

de justicia o penitenciaria, etc), pero no a la transfe-

rencia concreta v detallada de competencias puntuales a
dichos érgancs de cooperacion horizontal. En el primer
caso, se estaria ante iuna verdadera alteracion del orden
constitucional de divisién de funciones, v ademas, se
violaria la prohibicidn expresa de creacion de alianzas
v "federaciones” (Budnis) entre los Cantones, mieutras
que en el segundc caso ni se altera el grden de divisioén
de funciones ni se crean alianzas o federaciones inte-
riores. Sobre este limite, su concrecion v sus implica-
ciones, volveremos mas adelante, al &tratar 1os Srganos
comunes.

2.2.2 0Organos ccmunes de coordinacisn.

b

Como se ha visto en el apartado anterior, en 3aiza se
admiten, comc en los USA, dos grandes clases de Arganos
intercantonales: aquellos de mera coordinacidon, sin fun-
cicnes decisorias propias v autdneomas, v aquellos cuvas
competencias si ostentan tal caracter, aunque estos 1l -

rimos, como se vera, se encuentren en Suiza mucho mas

limitados gue en los USA.
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nacion cumplen funci
mativo, deliberativoe, efc, pero siempre no ejecittivo,
sin fque sus resolucicones gean en ningian case por ranto

de naturaleza vinculante.

Normaimente dichos organos, que no estan basados por lo
general ©en un convenio formal, sirven también de base a
la cooperacidn vertical, al aceprar en sSu Seno a repre-
sentaciones de la Confederacioén. Por elio, son un lugar
de encuentro que sirve principalmente para intercambiar
informacion, debatir problemas comunes, cceordinar actua-
ciones de modoe informal v preparar provectos counucerios
de cocperacidn. En Suiza existe un gran numero de dichus
organismos, con una gran diversidad en cuanto a su natu-
raleza juridica, su caracter, su organizacién vy su area
de actividad. En general se pueden distingulr los orgas=
nismos de naturalezza juridico-publica de agueilos otros
de naturaleza vrivada, constituidos segiuan las reglas de]}

derecho privado, bajo cuvo dominic actdan.

Entre las instituciones publicas, se distinguen a su vez
aquellas que afectan al area iegislativa, gque son peco
frecuentes, de aquellas cotras cuva actividad se provecta
en el campo administrativo. Entre las primeras, destaca
la Ceonferencia anual del los Burces de los Parlamentos

T
24

. . s - . {
cantopales, que tiene s010 caracter regional ", V. ocuva

funciodon =e limita al intercambio de informacion de los
provectos parlamentarios en curso v al debate de cues-

ticnes v problemas comunes.

Las segundas son mucho mas numerocosas, v mas significati-
vas en cuanto a la potenciacion de la coocperacioén hori-

zontal. En primer lugar, cabe destacar las Conferencias

de Gobierno (Regierungskonferenzen). Estas, a diferencia
de la Governor's Ceonference o de la Konferenz der Minis-
ter-Prasidenten de los Lander de la RFA, no tienen carac-

(35) .
35', gozando algunas de

ter generai, sino s6lo regional
ellas de larga tradicidn, mientras otras son de creacion

mas reciente. Las distintas Conferencias mantienen im-
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se axtienden al debate, intercambio de informacion, co-
ordinacidon informal v preparacion de concordatos, espe-
cialmente en los campos del trafico v comunicaciones,
d=21 medic ambiente, del urbanismo v la ordenacion del

territorio yv de la educaciodn.

De mavor significado practico. con una importante dimen-

sién vertical ademas, scn las Conferencias de Directores

ministeriales (Direktorenkenferenzen), que reunen a los

directores ministeriales canteonales (Ministros) de cada

ramo,. con la parficipacioén en ocasiocnes de 10s ministros

. . . (37 N .

federales correspondientes ~ . Algunas de estas Confe-

rencias, de gran tradicidon, tienen caracter general, al
. (38> .

reunir en su senoc a todos l1os Cantones , miantras qgque

la mayeria, sin embargo, sdlo ostentan caracter regionat
{39). En-general, su funcidén es sélo deiiberativa v con-
suitiva, aunque en algunos casos 10s concordatos pueden
atribuirles tambieén algunas cempetencias ejecutivas es-

o (40
pecificas " .

Ademéas de los Cantones, v ocasionalmente la Confedera-
cioén, participan en dichas Conferencias a menudo, en ca-
lidad de invitados, otras instituciones y administracio-
nes publicas (el Banco NMacional, o los municipios, nor-
malmente), asi como también funcionarios especializados,
expertos, e inclusc instituciones v empresas privadas.
En tanto la Confederaciodon participa en las reuniones, se
desarrolla una cooperacion de dimension vertical, qus da
lugar en ocasiones, cuando la Confederacion someate a la
conferencia cuestiones de su competencia, & un verdadero

derechn de consulta (Mitspracherecht) de los Cantones.

La organizacion de las diversas Conferencias es en ex-
tremno variada, sin gue sea posible identificar un regi-
men ocrganizativo tipico general. De hecho, las Counferen-

cias pueden consistir desde una simple reunion annal

A

hasta una estructura organica permanefntre, con secreta-
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rios v subceomisiones que estan en funciocnamieuntla durante
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todo el ano .
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ina Lercera clase de organismos publicos intercantonales

9

estd constituida peor las Conferencias de Funcionarios

(amter- und Beamtenkonferenzen), Jque agrupan v regnen
perioddicamente a 103 cuerpos especializados de funciona-
rics de los Cantones, v, en muchas ocasiones, también de
la Confederacion. £n estas Conferencias participan asi-
mismo a menudo las asociaciones privadas de fuucionarios
de la respectiva especialidad, y desarrcllan sus traba-
jos en estrecha vinculacidén a su correspondiente Confe-
rencia de Directores Ministeriales. Como estas ultimas,

pueden tener asimismo ambito general o bhien s6lo regio-
42

'
nal’

La cooperacion intercantonal. v evenptualmente vinculada
a ella la vertical, se desarrolla también a través de
instituciones de derecho privado, existiendo en Suiza
una amplia gama de las mismas. Estas van desde las aso-

ciaciones de funcionarios (Amter- und Beamtenverbanded,

, . . . {(43)
constituidas con arreglo asociativo general +3) hasta
las fundaciones, integradas por representantes cantona-
. . {(44) .
les v entidades privadas 7, pasando por sociedades Pro-~

fesionales, culturales v de estudios, en las gque parti-

cipan tanto las instituciones pGblicas comc personas v
organismos privados<i5). Su denominador comin consiste
en la promocidn de 1la coordinacién, colaboracién v co-
operacidn entre los Cantones, v dz2 éstos con la Confede-
racioén, a través de sus mulftiples actividades consulti-
vas, informativas, deliberativas v de estudio, documen-

tacion v programacion.

<.2.3 Qgrganos ejeculivos coipunes.

1.

1.0s convenios intercantconales pueden establecs2r, ccmo de
hecho ncurre con cierta frecuencia, que algunas compo-

tencias gue corresponden a los Cantones gue son parte e
los mismus, pasen a ser ejercidas de forma coman, a Lra-

ves de 1o gue se llama una “"comunidad o ascclacien con-
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cordatoria” (Konkordatsverband:!). En es5te 0aso, S orean

organismos intercantonales -cuvo fundamento Jjuridico
debe ser siempre un acuerdsn contractual formal- - giue pa-

san a disponer de comperencias decisorias propias.

Estas competencias, que, cemo se ha dicho mas arras, de-
ben ser puntuales y concretas, v 1o una funcion =n hloe-
gue, pueden ser tanto de naturaleza normativa como admi-

nistrativo-ejecutiva.

Fl primer caso presenta naturalmente 1oz mavores proble-
mas de admisibilidad constitucionai. En efecto, ias fun-
ciones normativas pueden ser de naturaleza legal ¢ re-
glamentaria, v, por tanto, se plantea la cuestion de si
también las competencias legislativas pueden ser ejerci-
das en forma de "comunidad concordatoria”, a traves de
un organo intercantonal creado al efecto. La doctrina
suiza rechaza dicha posibilidad, que se contempla como
un atentado contra el caracter democratico v representa-
tivo del.Estado(aék‘ En efecto, la Constitucidn feder

en su art 6,2 exige a 1lcos Cantones la garantia del ejer-
cicio de lous derechos politices con arreglec a las formas
republicanas, representativas y democraticas. Exige por
tantu que la ley se elabore segun un procedimiento re-
presentativoe, eso es, en el marco de los Parlamszntos can-
tonales. Esta exigencia sin embargo no afecta al ejerci-
cio del poder reglamentaric, que corresponde a ia admi-
nistracioéon, v, en cuvo caso, Se presenta "s3610" un pro-
blema de control parlamentaric de la actividad del Go-
bierno v la administracion en general. De ello se dedu-
ce pues que los organos intercantonales s6lo pueden dis-
poner de competencias propias en- el nivel reglamentario,

. (4T
pero no en el legisiativa *77.

En el terreno de !'as competencias ejecutiveo-administra-
tivas, 21 problema de su transferencia a o6rganos inter -
cantonales, ademas de la observancia de 1los limites cons-
titucicnales seflalados mas arriba, se "reduce” a su con-
trol parlamentario. En efecto, si ciertas competencias

ejcecutivas se ejercen en comun, a travées de uan 6rya
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auronome no integrado en el esquema organizativo de nin-
gun Canutdén ni de la Confederacion, se corrve el peligro
de diricultar 2 incluso impedir su control parlamentario,
con lo que se daria pie a la existencia de un sector ad-
ministrativo independiente, cuva actividad escaparia a
toda responsabiiidad politico~pariamentaria(15) La Cons-
titucidn suiza no prohibe sin embargo la transferencia
concreta ¥y puntual de competencias ejecutivas, vy el pro-
blema debe resolverse, no sin dificultades, a traves de
un severo v rigurceso control de 1os Parlamentos cantona-
les sobre toda la actividad de sus respectivos Goblierncs
incluida especialmente zquella gue realizan en el seno
de dichos oOrganos intercantonales comunes. esfe es el
Gnico mecanismo para prevenir el peligro que diches o6r-
ganos representan para el orden democratico-parlamenta-

rie suizo.

Las competencias ejecutivas encomendadas a los 46rganos

intercantonales pueden consistir tanto en facultades de
administracién directa como en facultades de inspeccidn
de la actividad administrativa de los Cantones en la ma-

. C49)
teria afectada 77 .

La vrganizacion v el régimen juridico de los drganocs in-
tercantonales es eXtremadamente variada, en funcisn de

su naturaleza pablica o privada v de los fines que tie-
nen encomendados. Sin embargo, se puede identificar una
caracteristica general, que presenta, al menos tedrica-
mente graves preblemas, v que consiste en gque las deci-
sSiones en el seno de tales Odrganos se toman segun el
principio de mavoria. Ello no parece plantear grandes
prepblemas a la doctrina suiza, que admite sin excesivas
protestas tal situacién(50). a diferencia de lo gue ocu-
rre en Alemania, por ejemplc, como se vera mas adelante.
El peligro de violacidn de la libertad, la soberania v
la igualdad de las partes gue supone la introduccidn del
principio demccratico en la toma de decisiones queda sin
embargc prevenido en parte en virtud de la aplicacién
del principio de unanimidad en 1a aprobacidén v modifica-

cién de los convenios que dan lugar a l1os &rganos deci-



s0rics. De esta mahera, paira que exista un adrgano deci -
sorio que actie segun el principio de mavoria 25 preci-
30 que todos los Cantones que van a ser afectados por
sus decisiones havan congentids libremente en su area--
cion, su dotacidon de competencias v su funcionamiento.
Mo obstante, el peligre gue amenarza la autconomia de las
partes continfia ahi, v se incremantaria esencialmente si,
como propugha recientemsnte una corriente de opinidn, e1
principic de mavoria se extendiera también a los organcs
en cuvo seno se aprueban normalmente los convenios .in-
tercantonales (fundamentalmente, las Conferencias de bi-

L. , (51
rectores ministeriales) .

El ejercicio de funciones decisorias, en l1os términos v
limites vistos, pusde ser entomendado, siempre a través
de convenio, tanto a instituciones de derecho piblico

como a organismes de derechoc privado.

Entre 1os primeros, destaca la XKonkordatsionferenz, o -

Konkordatskommissicn, en la que estan representados to-

des los Cantoenes con igualdad de voz v voto. Esta 235 una
Comisitn de caracter general, en la que participan tam-
bién ocasionalmente la Confederacion, 1los municipios v
otras instituciones interesadas, ¥ que elige en su seno
a comisiones especificas para el ejercicio de las diver-

sas competencias que le encargan los Cantones.

También puede ocurrir que és35tos deleguen zl ejercicioc de
ciertas competencias que han decidido desarrollar en co-
min a alguna Direktorenkonferenz concreta, como se lia
visto va, o bien gque creen organismes piblicos encarga-
dos especificamente de desarrcllar la actividad comOn en
(52"

cuestion

14/]

Los Cantones pueden también sin embarge crear institu-
ciones de derecho privado v enceomendarles ciertas acti -
vidades cuyva competencia les corresponda en principio

ejercer por separado. La forma juridica concreta de la
institucidn puede ser cralquiera de las previstas en el

derecho privado, y su gleccidn concreta depenrndera de las



finalidades que se l2 quieran atcibulir. asi, puede

desde las sccledades andnimas hasta las fundaciones

" Auerla

La posicion relativamente dépil en gque 32 encuentran

Lander en Austria, asi como su también reducido amb

ir
(53)

1us

ito

de poderes, especialmente en el terreno legistativo,

provoca gue la funcidn de armonizacion v uniformiza
que en otrus Estados federales debe ser realizada a
vés de la via de la cooperacion pueda ser ejercida

tamente por el Bund. For ello, por faltar en la may
de 108 ca=sos uno de 1os presupuestos basicos de la

cidén cooperativa --una posicion sdlida de autcnomia
los Linder v un amplio campo de funciones propias-

relaciones coaperativas, v especialmente las de car
horizontal, no encuentran un espacioc suficiente par
quirir el desarrollo v la intensidad con que sSe han

en otros paises. lLas relaciones cooperativas hborizo

les se presentan pues en Austria en unas dimensiones

ducidas, aunque no raquiticas.

.1 Convenios entre Lander.

1. El nuevo art 15a de la Constitucion federal austria
introducido or ley de reforma constitucional de 10
iulio de 1974, en su ap. 2 contiene un reconocimien
explicito de la capacidad de 1los Lander para concer

convenios entre si, al mismo tiempo gue dispoune 1os

gos generales de su reégimen juridico-constitucional.

esta reforma se supera la etapa de dudas e incertid

bres acerca del tratamiento que cabia dar a dicha f

. . . 55)
de cooperacidéin horlzontal(

)

Los Lander, en virtud de la Coastiftucién federal, s
pueden concertar convenios entre si en o1 ambito e
materias v funciones que sean de su competencia. El
cedimiento para su elaboracion v aprchbacion debe se
jado por leves censtitucionales concordadas de los

der (y no pues por el dereche constitucional prapioc
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particular de cada uno, como es coman en otros Estados
o, subsidiariamente, se aplican las normas

3 a
generales del Derecino Internacional en materia de trata-

una vez aprobhades los convenios, deben ser puestos inmne-
diatamente en conocimiento del Gobierno Federal, que po-
dra promover en su caso un recurso de ilegitimidad cons-
titucicnal, basicamente por motivos de competencia, ante

. . . (36
el Tribunal Constitucional .

Los convenios en general son ejecutivos, pero para gue
los conflictos de interpretacion v ejecucidn de las obli
gaciones en ellos contenidas puedan ser sustanciados an-
te el Tribunal Constitucional, es preciso que asi se
prevea en el propio convenio(ST).

Los convenios interregionaies, como se ha indicade, no
son muy frecuentes, v se exXtienden en gygeneral sobre ma-
terias relacionadas con el aprovechamiento energético
el agua. la construccion de hospitales, la ordenacion
territorial, la fiscalidad, v la proteccidsn de la natu-

raleza v el medic ambiente.

Una variante especialmente interesantes de los convenios

entre Liander la constituven las proposiciones meodelo de

lev, que se elaboran v aprueban en reuniones de 1035 res-
pectivos Organos coumpetentes de los Parlamentos regiona-
les, v que conducen a la aprobacioéon de leves regionales,
a cargo de cada Parlamento por separado, de contenido

uniforme (p.e., la proprosicidén-modelo de la lev de caza).

Institucicnes comunes de coordinacion.

Fn el terrene especitficamente horizoental, v debido tam-
bién a ias causas antariormente citadas, no se dan con
frecuencia instiftuciones interregionales comunes. La mas

importante es la ©ficina de coordinaciéon de los Lander

(Verbindungsstelle der Bundesliander), organo general de
coordinacion, defensa v representacion de 1os intereses



de los Lander frente gl Bund, 3 2n la que todos partici-

parn. Dicho organo constituve una verdadera tercera ins-
rancla, o instancia interpuesta entre el Bund v los Lan-

detr, =2unqgue «a6lo ostente funciones delibevativas, consul -
vivas ¢ informativas, sin facultades ejecutivas propias.
No obstante, en el peculiar sistema federal austriacoe
dicha iniciativa ha despertado significativos recelos en
21l Bund. Buena parts de ello constituve el hecho de gue,
mientras la Verbindungsstelle fue creada en 1950, no fue

reconocida su exXistencia por el Bund hasta 1966.

actuaciodn concertada forzosa.

5U8 mecanismos de cooperacion vertica

El art 15,7 de la Constitucidén federal austriaca esta-
blece una especial v muy peculiar forma de cooperaciodon
horizontal, al disponer que, en el caso de qie un acto
ejecutivo de algun iand, tomado en una serie determinada
de materias(58>, hava de surtir efectos en varios Lander,
todos los Lander interesades deben actuar concertadamen-

te. se zstablece pues propiarente una obligacidn federal

de actuaciodn concertada, que afecta a un amplisimo sec-
tor de materias, v cuyo incumplimiento 1leva apareiado

una gravisima sancion: la transferencia de la competen-
cia para dictar e1 acro en cuestion al Bund, a peticion
no s30lc de alguno de 1los Lidnder afectados, sino de cual-

gquier parte interesada en dicho acto.

Sin duda, ésta es una institucién Unica en el panorama
del derecho comparado, pues en todas partes se entiende
que el impulso de la caoperacién horizonral tiene una
base esencialmente volnantaria Por lo demas, las modali-
dades yue pueda revestir dicha actuaciodon concertada son
miitiples, abarcando desde los convenios formales hasta
una simple actuacidn coordinada informal, pasandc por

los acuerdos administrativoes de toda clase.

[




1 principio de estricta division de funciones entra la

M

Union v los Estades, caracteristico de la dectrina del
S T

m, que se Ttraduce en una ridgida separacion

dual federaiils:
de las esferas de actividad de ambas instancias. v que
las conduce a mantener sclo una mera relacion de vuxta-
posicidn, se ha roto en mil pedazos en el proceso de
evolucion del federalisme USA en el presente siglo, v de
manera especial, desde la adopcion del New Deal. Hov la
nota esencial del sistema federal norteamericanco consis-
te 2n la interreacioén, la interdependencia, la coordina-
cidén v la cocoperacion en el ejercicio de las funciones
estatales, a traveées de una compleja red de relaciones

interguvernamentales tintergovernmental relations), cu-

vos diverscs eliementos se intentan identificar v expli-

car brevemente a continuacion.

cooperacidn informal.

El desarrollo de ciertas modalidades informales de con-
tactc, relacidon y colaboracion entre diversas autorida-
des v administraciones puablicas no es exclusivo de los
regimenes federales, v se producen incluss en los Esta-
dos unitariocs descentralizados. FPero en un orden federal,
dichas relaciones gozan de una intensidad especial, de-
bida en gran parte a la circunstancia de que éste des-
cansa sobre la base del compromiso, del pacto v del con-
senso entre 1os diversos poderes publicos en mucha mavor
medida que en los Estados unitarios. En los EEUU este
hecho se refuerza ademas por el fuerte componente de au-
toritarismoe que caracteriza la mentalidad politica nor-
teamericana. La combinacidén de ambas circunstancias da
tugar a que los problemas a l1os gque deben enfrentarse

l1os poderes publicos se aborden desde una actitud de dia-

iogo vy busgueda de un amplic acuerdo, desde una "federal

o
ct

titude”, gue propicia en gran medida e1 desarrollo de

maltiples formas de colaboraciodon v cooeperacian informa-

Entre éstas cabe destacar esp2cialmente tres. En primer
S

C n

nal Assocliacions, muy enraizadas en
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la vida administrativa americana. Fstas consisten en or-
ganizaciones de funcionarios ascciados por ramas o espe -
citalidades, v N0 por cuerpos orcganiceos, gue agrupan en
s seqo a 1os diversos grupoes de funcionarios sspecigli -
zadces en losg niveles federal, estatal v local. Su inten-
sa actividad, reflejada en multitud de Congrescs, Coufe-
rencias, reunicnes, etc, se orienta al intercambio de
informacidn v experiencias, a la preparacidon de provec-
tos-modelo v de programas, v a la estandarizacion de los

diversos procedimientos administrativos.

Junto a estas asociaciones, que desarrollan su trabajo
de forma corganizada y permanente, se producen también

multitud de Conferencias v reuniones ad hoc, celebradas

para abordar problemas cceoncretos de interés comin, en
las cuales participan funcionarios, responsables politi-
cos, expertos v entidades privadas, v gque constituven
muchas veces el punto de partida de la elaboracidn de
programas cooperativoes v otros procesos institucionali-

zadoes de colaboracion.

Por Gltimo, cahe destacar lc¢s llamados sgrvices-in-aid,

que consisten en la prestacion voluntaria v gratuita de
servicios personales de un nivel adm}nistrativo a otro
(generalmente, de la Unidén a los Estados o a los entes
locales) para colaborar en la resclucion de tareas v
problemas de interées comin. La prestacién de estos ser-
vicios es especialmente frecuente en materia de estadis-
tica vy elaboracidn técnica de provectos, estudios v pro-
gramas, practicamente en todos 10s campos. Pueden reves-
tir mltiples v variadas formas, desde la cesiéon de ex-
pertos hasta la autorizacioéon paca 1a utilizacién de la-
boratorios v otros centros técnicos por parte de o6rganos
de ctros niveles administrativos, o la admision del pevr-
sonal de éstos para su formacion en academias v otros
centros especializados, normalmente de la Uniodn. Espe-

cial significado adquieren los services-in-aid en mate-

ria de seguridad v persecucion criminal, al colaborar

estrechamente el Federal Bureau of Investigation (FBI»

con las autoridades v 6rganos locales v estatales de po-



o 1a cooperacion administrativa personal.

x -

1. Un mayor grade de institucionalizacion se presenta en
varios mecanismos coucretfos de colaboracicén, gue pueden
agruparse bajic la rubrica generai de cooperacidon ddmd -
nistrativa personal. El primero de l1os mismos e3 el

*préstamo” temporal, informal v gratuito de funcicnarios

de la Unién a los Estados o a los entes leocales. desde
el New Deal, =sin embardgc, esta forma d& cooperacion per-
sonal ha perdido parte de su intensidad, siendo sustitui-

da por otras formulas.

2. Mas significativo resulta el mecanismc por 21 que la
Unidn ¥y uno o varios Estados nombran v pagan conjiunta-
mente a determinados fuaciognarios en &érganos gue, aunque
estén adscritos a uno u cotro nivel administrativo, gene-
ralmente a los Estados, realizan actividades de interés
comﬂn<60). Ccn ello se da lugar a una especie de admi-

nistracidén mixta, cuyvo ambito es sin embargo bastante

reducido.

3. De mavor amplitud resulta la utilizacioén de 1a técnica

de la commissioning ¢ deputysing, por la cual uana instan-

cia delega funciones ejecutivas en favor de organocos de
otra. Normalmente este movimientc de dslegacion se pro-
duce en sentido de la Unidn a los Estados o 4 los entes
locales, dando ilugar a una especie de "administracidn
por encargo”", de ejecucion estatal de las leves federa-
les, semejante a la va examinada en Alemania. Esta far-
mula de delegacion no esta prevista en ia Constitucion,
e incluso podria sostenerse que atenta contra el espiri-

tu de su sistema de divisién de poderes. Sin eambarge,

o

convencimiento general de que el Congreso puede determi-
nar libremente, salvo limitadas excepciones, el modo rle
ejecucién de sus propias leves, evita casi todo plantea-
miento de problemas de constitucionalidad(él). Es de re-

saltar no cbstante que la gran mavoria de leves feder

o

les son ejecutadas por la propia administracion federal,



3.1.4

vooue 1a posibitidad de commissioning del Congreso es

. . . 'I: 0_: )
utilizada realimente en pocas gcasiones .

convepios entre 1a Unidn v 10os FEstados.

Aunque existen algunos convenios proplamente celebrados

entre la Unidén v los Estados (federal -interstate compacts)

t6%), la modatidad de cooperacidn vertical por via con-
vencional mas frecuente consiste en la participacion de
la nién en los convenios celebrados entre diversos Es-
tados, participacidén que va en aumentos, cowmo se ha indi-

cado mas atras.

1.a intervencidén federal en tales convenios no se limita
pues simplemente a la aprcohacién, tal como prescribe 1a
Constitucisan, sino gque se amplia hasta convertirse =2n u
una verdadera participaciéon en su negociacién, toda vez
cque dichos convenios, al tener por objeto principalmen-
te materias de caracter econémico v social, afectan a

menitdo zonas consideradas también de interés federal.

Dicha participacién en 1a conclusion de los convenios
entre Estados se traduce asimismo en una participacion
federal en los O0rgancs comunes gue éstos crean, con di-

versa intensidad, comoc se vera en el apartado siguiente.

Instituciones comunes entre la Unidon v los Estados

Especialmente a partir de la Il Guerra Mundial se han
creado en 1gs USA gran numero de instituciones comunes
entre la Unidén v los Estados. Sin embargo, éstas dispo-
nen, salvo casos muy particulares v con estrictas 1imi-
taciones, s6lo de funciones consultivas y deliberativas.
Se puede decir por ellce gue ne existen organos deciso-
rios creadces especificamente en el campo de la coopera-
cion vertical. Esto no significa no obstante ue la Unién
v 10os Estados no ejerzan conjuatamente ciertas competen-
cias ejecutivas, sino que la realizacioén de las mismas
se prodiuce en virtud de la participacion federal en or-

ganous interestatales, de base, por tanto. horizontal.
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Sicha participacién puede revestir diversas medal idades:

o)

a ocupacion Jde la presidencia del organismo., pero sin

. (Ee4) . ,
astentar derecho a voLo ., 21 envio de represantantes,

. _— . (63 e
con diversos grados de iunfluencia , O 1la plena partci -

.. . (HBE6)
cipacidon, como una parte mas .

La mavor parte de instituciones comunes, sin embargc, se
dan en el terreno de la mera coordinacion, v disponen
simplemente de funcicnes asesoras v deliberativas, lo

ue no impide que su infiuencia sea decisiva en el desa-
riollo de ias relaciones de cooperacidn, pues es en su
s2no donde se debaten v provectan ila gran maveria de pro-
gramas, inciativas y actuacicnes de caracter cooperativo

vertical.

Ante todo cabe destacar la Advisary Commission oun inter-

governmental Relations, creada por lev federal en 1959

(67) c. .
tras largos debates © , compuesta por 26 miembros desiyg-

nados vor el Presidente de la Unidn entre representantes

> la Unidn, de los Estados v las Administraciones Loca-

68)

les, v de la opinidn publica( 7. Sus funciones se ex-
tienden dl asesoramiento v coordinacion de cuantos sec-
tores sean de interes comin, destacando entre =lias la
elaboraciodon de provectos-modelo legislativos para los
Estados, la participacién en la iniciativa legisltativa
de la Unidn, a través de la comparescencia de sus miem-
bros en 1ns hearings del Senado v la Casa de Represen-
tantes, v la elaboracion de informes y preparacién de
programas, especiaimente en relacidon con 1os grants-in-
aid. Ademas, la Comisidén mantiene estrechas irelaciones
de culaboracidn con otras instituciones de caracter co-

operativo, especialmente con el Council.

En cada Camara legislativa fFederal existen ademas desde

1943 subcomités especificos para e]1 desarrollo v pla

D

fFicacion de 1as relaciones cooperativas (Subcommittees

on Intergovernmental Relations). En #!1los no participan

directamente los Estados sino a través de hearings v de

la creacion de comisiones de expertos, pero se configu-

ran come organos permanentes para la promocidon, el estu-



dic v el tratamisnto de las relaciones intergubernamen -
rales en todos ios provecios legisiativos el Congreso.
Fxisten ademdas npumeroses organos, de composicion diver-
53, gue tienen a su cargeo la coordinacion de la coopera-

cidn en secrores determinados, como la Executive Office

of President, que asegura el contacto permanente del -

Presidente con los problemas de las relacicnes intergu-

bernamentaes; la Office for Management aud Budget (el
antiguo Bureau of Budget), en materia presupuestaria,
financiera v de gestiéon publica de la economia en gene-
ral, que funciona como oOrgano de planificacidn v coordi-

nacion; los llamados Joints Boards, creados patra asumir

competencias concretas en sectores especificos, v dota-
dos incluso con ciertas facultades decisorias; o la Co-

mmission on Iatergovernmental Relations, organo de estu-

dio, creado en 1933, v cuvo informe de 1955 tuvo ana in-
fluencia decisiva en el desarrnllio de las relaciones co-
el

operativas en federalismo norteamericano.

3.1.5 Cogperacién fipanciera: l1os grants-in-aid

v el sistema de Revenue Sharing

De la mavor trascendencia han resultado en los EEUU los
diversons mecanismos de subvenrcidn Federal, v cooperacion
financiera en general, para el desarrollo de las rela-
ciones cooperativas y el definitive enterramiento del

dual federalism. El instrumento que rompiod el orden fe-

deral viejo y dio paso al nuevo federalismo fue princi-
palmente el de las subvenciocnes federales a los Estados

v a las Administracicnes locales (grants-in-aid). Ya en

plena época del dual federalism, la Unidon concedia cier-

tas avudas v subvencicones a los Estados, para realizar
tareas concretas, como se ha visto en el Capituleo X. Sin

embarge, su utilizaciodon masiva v su confiyuracién juri-
dica como herramienta cooperativa no se produce hasta el
triunto de la politica del New Deal. De esta época partce
pues la concesidén de subvenciones financieras federales

bajo la formula de los grants-in-aid, qgue llega hasta

nuestros dias, modificada no obstante en su significa-



cisn e importancia por ls introduccion de las técnicas

. o . . . o (69D
de Revenue Sharing (General v Especial) en los ainos 70

stricte, los grants-in-aid responden a . vn

0 e

concepto v oa un régimen juridico sspecificos. v funcio-
nan segun un mecanismo asiwismo determinado v particular,
v por ello se distinguen de otros tipos de avudas finan-
cieras de la Union a los Estados o a las Administracio-

( ) , .
nes Locales‘70 . Conceptualmente, los grants-in-aid pue-

dgen definirse como subvenciones federales a un Estado o
a una Administracion Local! subordinada a éste, estable-
cidas por lev federal para cubrir determinados objetivos

en el marco de un programa de "national policy"™., cuvo

cumplimiento es controladopor la Unioén v en cuva ejecu-
cion el receptor se obliga a participar financieramente

Segin una proeopesicion determinada (matching reguirement)

(71). Como elementos esenciales de su régimen juridico

cabe destacar pues, en primer lugar, la necesidad de que

el Estado ¢ Administracion Local receptora deg la subven-

ci1on colaboran en la financiacién del programa, asumien-
non

ds de esta manera una mas estrecha e intensa res
(72

sabi -,

lidad en su eljecucidn

En =segundo lugar, constituye una nota caracteristica
esencial el establecimiento de una serie de condiciones
v controles de la actividad a desarroilar por el ente
‘receptsr en el marco del programa. Las condiciones para
la recepcion de la subvencién suelen conzistir en la

0

presentacidn de un plan de oblistivos concretos, de un

ko]

»lan de gestién, v de un plan financierce, en cuva elabo
racién participan a menudo también érganos federales,

con caracter asesor. Asimismo, la mavoria de programas

®
n

tablecen la necesidad de que el ente receptor cree en

0
[

senc un o6rgano o agencia especifica para la gestion
del programa, que se relaciona a su vez con la agencia

federal especifica creada al efecto, con lo cual se de-

sarroiia un verdadcero trabajo en comun ein la ejecucidn

el programa. En cuanto a los controles, la Unioéon se re-

serva pormalmente derechos de vigilancia v supervision,

que se concretan generaimente en la exigencia de infor-
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1

mes periodicos sobre 1a eliecucidn del plan v en el

I
D
—y
3
t

e
cicio de una labor de inspeccidn.

£1 mecanismo de funcionamiento de los grants-in-aids --

puede Jdescribirse del siguiente wodo: el Congra2s80 aprue-
ba una ley federal que contiene un programa de chjetivos
detallados, v que realiza al mismo tiempo una oferta de
subvencidéon a los Estados o a las administraciones loca-
les para que colaboren en la consecucitn de los objeti-
vos marcados. Dicha oferta hanilita el reparto de un vo-
lumen determinado de fondos, segun unos modulos objeti -
vos pradeterminados, en los que intervienen diversas va-
riables (territorio, poblacién, nivel de recurscs pro-

npios, nivel de rigquezas de la poblacidn, esfuerzo fiscal,
730

etc)( , v cuva dispounibilidad se establece generalmen-
te para un periodo plurianual. Una vez promulgada la ley,
los Estados deciden, normalmente a través de una ley
propia, participar (o no)» en el panorama federal. Tomada
una decisidn positiva al respecto, cada Estado preasenta
SUs provecitoes concretos v negocia con la Unidon un acuer-
do especifico (agreement). en o1 que se detalla el pro-
grama a aplicar v se concreta la participacidn financie-
ra de las partes, segin el mddulo objetivo establecido.

A partir de ahi, la ejecucidn del programa corre a cargo
de 1los Organos estatales competentes (entre 10s que des-
taca la agencia espcifica creada generalmente al =fecto),
bajo la supervision de los 6rgancs competentes de la

Unidon (en general, la agencia federal correspondiente).

Después de ciertas experiencias de caracter mas bien

(74)

aislado durante el s. XIX , cuva frecuencia se incre-

mento considerablemente en la segunda década del presen-
te siglo<75>, se produjo una verdadera explesion de las
subvenciones financieras federales en la época del New
Deal, que las utilizdé como instrumento princiral de eje-
cucion de su politica social(76). El New Deal no sdlo
dio en este terreno un salto cuantitative, sino ftambién,
v muy especialmente, cualitativo, al configurar tales

avudas bajo la férmuia guridica de 10s8 grants-in-aid mo-

Lernoas.,
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Los grants-in-aid recibieran otro impulso decisico du-

rante 1la década de lo0os 60, con las administraciones
democratas, v fundamentalmente, bajo la presidencia de
Johnson ¢ sSu programa de "Great Societyv”, & cuvo ser-

vicio propugnaba un "creative federalism., de modo que

L
las subvenciones federales se exitzsndd a muchos
(77

-JS

e
otros sectores: educacion sa nldad 7, urbanismo

v ordenacion del te1r1torlo 7 defensa del medio am-

(80 ) . . _
biente ) v comuniraciones /, principalmente, ade-

®
U

mas del social, donde no s6l10 se mantuvieron sino gue

. . . ) (R2)
se incrementarion considerablemente .

La proliteracioton de programas concretes fue tal (a fi-
nales de los 60 existian unos 400) gue la situacién
podia calificarse perfectamente de caética<83), cons -
tituvendo una verdadera selva en la que los programas,
creados a impulsos de necesidades concretas, sin un
plan previoc de desarrollo coordinado, se superponian
unos a otros, duplicaban funciones e instituciones, v,
debido a la diversidad de su régimen juridico concre-
to, dificultaban una racional crganizacidén v control

del trabaio administrativo.

Pero 2! problema no era s6io de racionalidad adminis-
trativa, sino también de naturaleza politico-constitu-
cional. en efecto, a causa de la extracrdinparia multi-
plicacién de programas de subhvencion federal, cuva ba-
se constitucional se encontraba en la capacidad gene-
rica de la Unidsn para proveer 21 bienestar general, a
través de una interpretaciodon generosa de la general

wel fare clause, unida a la clausula general para fo

tax and to speund, deil art I, Sec. 8, ap. 1 del texto

C s L, (84> e s . . !
constitucional , Se producia una masiva interven-

cidn federal en los asunto de competencia estatal, de
modo que la autonomia de 1os Estados guadaba seriamen-
te comprometida. Esta situacion sin embargo no parecia
pregoupar excesivamente a éstos, que velian asi una
forma facil v céomoda de realizar sus funciones, sin
tener ademas gue aumentar la presidn fiscal, circuans-

tancia que siempre s mal recibida por la poblaciédn



norteamericana. v que puede comportar desagradables

consecuencias electoraies.

Ei Fresidente Nixcen, en el marcoe de su porgrama Jde

: W (35
"New_ Federallsm 77, se propuso poner un poce de or-

den en esta matreria, v, sobhre todo, evitar la crecien-

te centralizacidon, burocratizacién v dependencia de

l1os estados respecta a la Duidn.

Dichos objetivos se instrumentalizarian a traves de

las politicas de Revenue Sharing, en sus variantes ge-

neral v especial, que consistirian, respectivamente,

en una pdrtl iracion progresiva de los Estados en las
fuentes de ingresos impositivos de la Union, ¥ en la
agrupacidén v consolidacion de los programas en grandes
hiogues, por sectores. Por la primera, se incrementa
ria la capacidad financiera de los E£stados para el

(86)

cumplimiento de sus funciones “, 1o cual redundaria

x\

su vez en una ampliacisdn de su sutonomia, v, por la
segunda, aquellos programas federales de asistencia

financiera gue ain resulfaran necesarios se ordenarian
en & grandes blogues, unificandose su régimen juridico

. . . .. (7))
v disminuvendo sensiblemente los controlies federales 37

No obstante, este plan, cuvos rasgos generales se pre-
sentaron en agosto de 1969 a travées de un mensaje pre-

idencial al Congreso, ¥y cuva concrecion se realizo

n

en febrero de 1971 a través de un provecto legistativo
presentado a las Ciamaras en febrero de 1971, chocd
contra numerosas e importantes resistencias. En primer
lugar, con la creencia, sostenida en circulos demdcra-
tas, que la refoirma financiera era en realidad una re-
forma de la politica =social, que pretendia recortar
sensiblemente 103 programas e asistencia social. En
segundo, la pretendida disminucidn de programas v sub-
venciones a través del aunento de la capacidad finan-
ciera propia de los Estados a travées del sistema de
participaciodon fiscal objetiva, por una parte, v la ge-

neralizacion v ohietivizacién de l1as demas subvencio-

nes, povr otra, se veian en el Congreso, Vv sobre tods



en la Camara de Represeatantes, como una amputacison de
sus poderes, como ana disminucién de su capacidad de
infiuencia. Y &n tercer lugar, el Plan Nixen se enson-
trs también con el poco entusiasmo mostrado por 108 -

Estados. ue veian en la reforma ng s0lo una recupera-

ciagn de su autonomia, sine también una exigencia de ma
vor responsabilidad v esfuerzo, gue les obligar a

. ) {88
tomar medidas poco gratas para su electorado ., DOo-

niende fin en gran parte a la coémoda situacion de 'pen-
sionistas de la Union que habian disfrutado hasta el

momenio en muchos sectores.

Por todos estos motivos, la reforma se llevd a cabo

36lo parcialmente, después de un largo v dificil pere-
. . . (89> } .

grinaje parlamentario , ¥ su resultado final, ex-

presado en la State and lLocal Fiscal Assistance Act,

de 1972, poco se parecia a las propuestas iniciales.

£l sistema contenido en la ley de 1372 €3 una nmezcla

de los métodos de General v Special Revenue Sharing,
por el que se opera una distribucion 2ntre los Estados
v las Administraciones locales de un fonde federal fi-
jo (no se 1lntroduce pues el siscema de participacidén
porcentual en los ingresos fizcales) v relativamente
peguelio (Qque se preve vava aumentando progresivamente?’
segiin unos modules objetivos predeterminados, gue 1os
Eztados mismoes pueden escoger‘gO). Una tercera parte
de 1os fondos que corresponden a cada Estado gueda a

disposicion de la Administracion de éste, v su utili-

[}

i

™

(@]

a n puede destinarse al cumplimiento de sus funcioc-
nes generales, mientras que las dos terceras partes
restantes deben transferirse a las Administraciones

locales del Estado receptor, dque deberan emplearlas =2n

finalidades especificas previstas en la lev (prioritv

gxpendinturesy. Con dicho sistema de distribucion de

Fendos, los controlaes federales se reducen considera--
io

lemente respecto a 1os ejercidos en el régimen de los

grants-in-aid, limitandose esencialmente a una inspec-

cion contable v de legalidad.
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Lo esencial de todo este nuevo sistema fiscali es gue,
aun cuando no se aplican integramente i1os métodos ini-

cialmente previsteos de Revenue Sharing, con lo gue se

desvirtian sus objetivoes v efectos, se consigue un alu-
mento de la capacidad financiera propia de lo

v ouna clerta recuperacion de su autonomia. No obstante,
al no concretarse legislativamsnte la politica de Spe-

cial Revenue Sharing, unideo a la circunstancia de la

relativa pequehez del fondc federal qQue se reparte,
continuaron subsistiendo los programas particulares de

grants-in-aid. sin embargo, se produjo una cierta ten-

dencia a su consolidacidn por blogues, coincidentes

con los prepuestos =n la Special Revenue Sharing, sus-

tituvendo progresivamente 1os programas de subvencidn
especificos (categorical dranis) por pregramas-biloque

(91) . .
(bloc-grants) - . en los que se reducian considera-

blemente los controles federales. En virtud de esta
tendencia, se ha podido ordenar en gran parte la selva

de programas v subvenciones exlq ~ente hasta la fecha.

La nueva situacisn creada no estaba a su vez libre de
problemas. La nueva pditica sirvié, como temian muchos,
para recortar o hacer desaparecsr programas de avuda
social, mientras que, por otra parte, la sustancial
reduccion de las condiciones previas para acceder a
los fondos v del control federal en la ejecucion de
los programas, se tradujo en la introduccioén de ele-
mentos discriminatorios en la pcolitica de los Estados,
inaceptables desde el punto de vista de 10s derechos
de los ciudadanos. Ademas, el flujo de fondons federa-
les de cardacter general, al margen de 108 presipuestos
estatales, dificultaba en gran wmanera su control pi-

blico.

Fara corregir estas desviaciones, a la vez que para
aumentar la dotacidn del fonde federal v flexibilizar
ann mas el control de la Unidon sobre los Estados, bajo
la presidencia de Ford se promulgé en 1976 la State

and local Fiscal Assistance Act Ammendements, que in-

troducia ciertas modlficaciones en el sentido indica-



3.1.6 M

do, pero que ne vario sustancialmente el mecainismo de

Revenue Sharing en su concepcidén legislativa de 1972

isnns es3peciales de coordinacidn ie9ylslativa

v administrativa

1.

3]

Ademas de las numerosas v variadas Lecnicas de coope-
racidon examinadas hasta el momento, e istema federal
norteamericano conoce también una serie de mecanismos
especiales de ccordinacidon de las funcinnes legislati-
vas v administrativas de la Union v de los Estados. En

el area legislativa, la llamada legislacidon interde-

pendiente (interdependant legislation}, que constituve
de heclio dos técnicas distintas, referidas a dos épo-

cas historicas tambieén distintas; la consultation., v

otras, en parte va examinadas. En el Area administra-

tiva, especialmente la liamada interdependant Aduminis-

tration.

L.La interdependant legislation, en su version primera,

antes de 1937, eso ¢s, en la época de vigencia del

dual federalism, consistia en la "avuda™ federal. a

travées de la promulgacién de una legislacidn propia,
a la efectividad de las legislacicnes de los Estados,
especialmente en el terreno del comercic. En efacto,
debido a la estricta separacidon entre comercio inte-
ricr, cuva competencia legislativa correspondia a los
Estados, v comercio extericor o interestatal, cuva com-

petencia estaba en manos de la Unidn {interpretacionr

-

a
estricta de iz commerce clause, del art I sec 8, ap.

> >

3) ciertas disposiciones estatales relativas al comer-
cio interior no podian tener efectividad si no eran
completadas con otras disposiciones de comercioc inter-
estatal, gque, sin embardce, nc podian adoptar los Esta-
dos. Este supuesto se daba especialmente cuando cier-
teos Estados prehibian o restringian la comercializa-
cién en su territeorio de ciertos obljetos, mientras que
otros Estados lo autorizaban libr_monte{32). En tales
casos, la Unidén podia acudir en avuda de los Estados

prohibitivos, dictando al efecto leves propias que



srohiibieran el comercio interestatal de Lales ot:jetos,
2

sesa traves de la prﬂh1b1 ion de 30 exportacion desde
. { 4 .
ijos Exstados "permisivos” - 9: , sea a travaés de la pro-

L
hibicicén de importacidn por parte de los Pstades prohi-

L v Q4 ,
bitivo “7 . De osta manera, tas disposicicnes esta-

.y,

et

tales al tespecto podian adquirirc una efectividad rea
Al incidir tales leves federales en &1 ambito del co-
mercio interior., se produje al principio un fuerte wmo-
vimiento de impugnacidn de las mismas a cargo de los
Estados "permisives", que veian notablemente perjudi-
cados sus présperos negocios. Todas las leves federa-
les en la materia acabaron ante la Corte Suprema, gue,
después de una primera etapa de vacilaciones v reti-
cencias, acabd, a partir de 101', roconociéndoles una

. . 5)
pilena legitimidad constit 1r10ual

En el marco de la “"revolucion cunstitucional™,

. . . . (96> .
presién de Ehringhaus , que supo la aceptacicén por
iva

]

n ex-

parte de la Corte Suprema de las medidas legislat s
del] New Deal, v 23pecialmente a partir de una sent

. S, (97> “ ) ..
ia decisiva de 1937 , s esfumd la rigida frontera

(B

¢!

T

de competencias entre 21 comercio interior v el comer-
cic interestatal, de modo gue ahocra el Congreso, en

virtud de la doctrina de la federal preemption, podia

determinar el ambito de su competencia legislativa en

la materia (gccupancyv of the field). En esta nueva si-

tuacidn, que obviaba toda disputa competencial, la fi-

gura de la interdependant legislation se utilizé para

introducir técnicas modernas de distribucidén de compe-
tencias legislativas (semejantes a la ley marco, la -
ley de principios ¢ la delegacién legislativa), gque no
habian sido previstas por los copnstituventes de 1787,
v cuava falta constituia una laguna importante en =1
repertorio de técnicas y mecanismos de distribucidon de
funciones legislativas en un Estado federal moderno,
con profundas v compleias interreiaciones de los mate-
rias oblietc de la accidén estatal. Asi, ! mecanismo de

la interdependant legislation sirvio en algunos caso

para atribuir explicitamente clertas materias, cuya

competencia correspondia en principio a la Unidn, a la



A

3 T ’4 g 8 ’) 1 =1
a de 1as Estados , al modo de

[
<

comperencia logislati

&

una especie de competencia legislativa concurrznte, pe
g

ro al revesS. En otros casos, sirviod para atribuir fa-
o

cultades legislativas a 10s Estades, on €l marco de la
. . . . €39
legislacion rederal . dando paso a ung suerte de g

gislacidon marco o de principios (Congressionalyv Presg- -

cribed Areas for State Option).

otros mecanismos de coordinacidon legislativa constitu-

ven las llamadas consultations, por las cunales ! Go-

bierno Federal consulta a los Estados antes de remitir
sus provectos legislativos al Congreso, adjuutando sus
respuestas e informes a 1a documentacion que envia al
mismo. Asimismo, la preparac1on conjunta de prevectos
de ley, tanto federaies como estatales, en el seno de
comisiones de expertos y ctros érganos consultivos de
operacién mixta, gue han sido examinados mas atras,
0 la adaptacién de las legislaciones federal v estatal
a ciertos standares, elaborados por comisiones mixtas
oficiales o semioficiales, para materias de caracter

) c o . 100
recnico, espec1almente( .

Fn =21 terrenc administrativo, se produce un movimiento

de coordinacidén a través de la 1lamada interdependant

Administration, cuands se dispone legislativamente Jque

los actes realizados por la Administracion de la otra
instancia havan de surtir &£fectos en &1 nivel adminis-
trativo propio, constituvendo a veces un presupuesto
para ciertos actos a adeptar por ésta. Asi, por ejem-

plo, 1la Unidn condiciona ciertas concesiones a su au )

rizacion previa por parte de los Estados afectados 1017
. (102) . e s .
c viceversa , 0 bien la Unidn reconoce las inspec-

ciones realizadas por los Estados, o se realizan ins-

. . 3
pecciones conjuntas (jeoint inspections)’ L 10 )

La cooperacisdén vertical en el regimen federal suizo,
realizada a traves de miltiples instrumentos, s fun-

damenta bien en la libre voluntad de las partes --de



la Confederacion v de los Cantones--, aue deciden de
comun acuerdo coovrdinar sus actividades en det2rmina-

dos sectores ¢ colabhorar en la realizacion de tareas

de comOn interaées, o bhien en una exigencia del dereche
federal constitucional (v eventualmente también de lg
ves orvdinariasy, por la cual se ofrece a los Cantcnes

1 derachs a participar on clertas funciones federales.

b

e

Estae circunstancia, que coinducea una verdadera bilate-

ralidad de las relaciones cooperativas verticales,
stituve una nota caracteristica destacada del orden

federal suizo, de intensidad mucho mas acusada que en

ofros sistemas federales, como el austriaceo, o incluso

el norteamericano o el miswmo rédimen aleman.

2. La cooperacién vertical en Suiza se basa, en muchas de
asus manifestaciones, en una relacion de cooperacidn
horizontal preexistente, de modo que frecuentemente no
se crean instrumentos especificos al servicio de 1la
cooperacion vertical, sino gque ésta se realiza a tra-
vés de una participacién de la Confederacioén en los
diversos mecanismes de cooperacidén intercantonal. De
esta manera se obvian clertos problemas de ceonstitucio
naltidad, por ejemplo en el terreno de las institucio-
nes mixtas con facunitades ejecutivas, como se vera se-
guidamente.

-

3.2.1 Mecanismos de coordinacacn legislativa v administrativa

1. El derecho federal preveé numerosas modal idades de par-
ticipacién de los Cantones eu la funcion legislativa
federal --tanto en su vertiente constitucional como
ordinaria--, que se diferencian de 103 mecanismos nol-
males de participacién de los miembras en 1a formacidn
de la voluntad federal :existencia de una segunda ca-

nara pavlamentaria de representacion cantonal v der

0

cho de ratificacicén mavoritaria de las revisicues cons-

titucivnales, basicamente), a 108 que se yvuxtaponen.

El motivgo Cde tal proliferacicon de mecanismes especia-
les de participacidon cantonal en la funcion legislati-

va de la Confederacidon debe buscarse en el papel debi-
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litads que idega la segunda Camara, el Stdnder:

3

0
-1
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mo organo de representacion de los Canton=s

En ¢l area constitnciconal, destacan ante todo el deye-

cho de iniciativa concedido a 1os Cantones para promae-

ver provectos de reforma constituciocnal cart 93,2 de
ia Constitucidon Federal), v el establecimiento de un

procedimiento de consulta, por el gue la Confederacion

solicita a los Cantones una toma de posiclidn previa
ante 10s vrovectos de revisidn ceonstitucional gue guie-
re pirromover, especialmwmente cuando #stos suponen una

. L , C104)
anpliacion de las competencias federales 0

~-En cuanto a la legislacion ordinaria federal, se conh-

cede a 1os Cantones asimismc ure derecho de iniciativa

tart 93,2 C.F.», asi como la facultad de pedir la ce-

lebracion de un referéndum legisiativo (referendum fa-

cultativod)., Este derecho, que deben ejercer un minimo
de &8 Cantones para producir sus efectos, se extiende
asimisme a 1os decretos federales de caracter general

(art 83,2 v 89 bis, 2 de la C.F.

m

=1 procedimiento de consulta, o derecho a ser ocidas,

e establece explicitamente en la Constitucién federal

para la legislacién federal en un amplisimo sector de
mat
C

S(106)

eria . Asimismo, ep muchas leyes federales se
e

>

o

ncede a los Cantones un derecho semejante en rela-
cidn A la adopcidn de reglamentos por parte de la Con-
federacion. Este derecho de consulta, tanto en rela-
cién a la legislacidén como al eiercicio del poder re-
glamentaric, se ejerce muchas veces através de las di -

versas Direktorenkonferenzen, v constituye nna practi-

CA casi generalizada, que se extiende aun a2 los supues-
tos en que no esta expresamente previsto en €l devecho
federal, alcanzandeo incluso a veces a las Administra-

. - (167
ciones locales' 1977

Otra modalidad de trabajo cocperativo en 1 ambite le-

gislativo se produce a través de la delegacidn de fun-

ciones legislativas de la Confederacién a los Cantones,
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instituto que. aundue it s{ no constituve propiamente
un instrumento Jde cooperacion, posibiiita e impulsa
la colaboracion entre ltas dos instancias. Dicha dele-
gacion, gue no esta prevista en ningan wedo por la |
Constitucidn f=2deral, no presenta 2n geageral problamas
graves de constitucionalidad, v la deoctrina suiza la
admite sin dificultades, con el jimite sin embargoe de
que debe tener por chjeto competencias vy facultades
concretas, sin que se pueda realizar una transferencia
general, en bloque, sobre un sector material entero
(108Y. La delegacidn puede consistir bien en lta facul-

tad de complementacion del derecho federal a traveées

r"x

lel derecho cantcnal, bien en la autgrizacidn de que
determinadas figuras yregﬁiagl nesleqgisiativas federa-
les sean sustituidas por ctras a través del derecho
cantonal. A su vez, la del@gacién, gque se utiliza prion-
cipalmente en e! terreno del derecho civil, puede te-
ner un caracter obligatorio, en el sentido de que las
competencias legislativas concretas son traspasadas
efectivamente a 10s Cantones, renunciando la Confede-
racion a ellas, ¢ bien solo facultativo. en el caso

de que la Confederacidn =implemente aulorice ciertas
facultades legisiativas cantonales en materias que
ella misma ha regulado va. Un caso especialmente inte-
resante 1o constituven las llamadas "leves modelo” fe-
derales, rcuyva vigencia en los Cantones esta condicio-
nada a un acto de recepciodon por parte de éstos, resul-
tando pues afectadas por una condicioén suspensiva de

vigencia, circunstancia verdaderamente excepcional en
(109)

-

el panorama del derecho comparado’

La ejecucion de las leves federales corrasponde en

Suiza generalmente a los Cantones. con algunas pocas

, (11C)> s . . .
excepciones . Dicha competencia ejecutiva cantonal
se fundamenta bien directamente en la Constituciodon

gque contiene una muy detallada regulacion de la dis-

tribucion de ccompetencias en algunos sectores v mate-

rias, ¢ bien en las propias leves federales, qgue dele-

. . L. p)
gan a lous Cantones la facultad de su ejecucion 111 .

cn este segundo caso, la delegacion puede ser g su vez



general o 3010 parcial, ezo es, que, adepas de las fa-
cnlitades de inapecidu ue normalmente se reserva la
Confederacién, &sta montiens para i clierfos poderes
administrativos directes en la materia. a traves de

esta via se produce ofn alguna ocasidn nae estrechia in-

+

acien de facultades administrativas de la Contea-

T
e

ver’r
deracion v de bbs Cantones, que conducen al desarroila
de una verdadera relacion cooperativa, a traveées de unu
administracién mixta (funcional, va gue no organica,
puss los érgancs federales v cantonales permanecen se-
parados, sin fundirse). Este es el caso, por ejemplo,
del mecanisme administirativo de planificacion de ias
vias de comunicacidn., previsto en la lev de construc-
cion de carreteras de 8 de marzo de 1960, v gue 32
considera ccmo un precedente de las "tareas comunes”
{(Gemeins-haftsaufgaben’ introducidas mas tarde ep ia

Constitucion alemana.

5.2.2 Convenios entre la Confederacidn v los Cantones

pud

S61lo son posibies los convenios entre ias dos instan-
cias federales en lus ambitos en gus coinciden las
competencias de ambas. Dado gue. en el orden federal
suizo la distribucion constitucional de competencias
se realiza de ferma muy detallista, dicho supussto se
da s610 en muy escasas ocasiones. Por ello, en la pra-
Xis estatal suiza, los convenics verticales seon rela-
tivamente pouco frecuentes, v, en todo caso, mucho me-

nos que los convenics intercantonales.

Generalmente, los convenios verticales se refieren a
materias como el auxilio v la colaboracion administra-
tivas, la administracién miiitar, la educacion supe-
rior o las comunicaciones, en su vertiente administra-
tiva (acuerdos ddn1n1¢trqt1\ns ., Aaungue también se dan

L1z -
convenios con caracter normative geneva1(11 . L&

aut
ifi

funciocnes que pueden cumplir sonr maltiples v muy va-
riadas. Entre ellas cabe destacar la transfevencia de

determinadas instituciones de una instancia a otra, el

establiecimiente de la participacion de una parte en
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una deirerminada institucion de 1a otra, la puesta a
disposicién de la otra parte de instituciones publicas
propias, la creacion de drganos v serviclilos comuie
la coordinacidén de actuaciones administrativas en do-
terminadas materias, la ualformizacidn de grocedimien-

tos administrativos v la regulacién uniforme, #n su
{112

nivel administrativo, de clertas materias ) .

La elaboracidn de ics convenios se realiza generalmen-
te 2n e! seno de una institucidn mixta de cooperacion,
v su aprobacidén se rige por &l derecho constitucional
de cada parte. Puede decirse en general dque la aproba-
cién corresponde a los organos de goblerno de cada
instancia, mientras que a los Parlamentos se reserva

una facultad de ratificacidn.

Los convenios verticales estan afenctades, & inclusc
con mavor rigor, por el mismo limite constitucional
que se ha visto en relacidén a los convenios horizonta-
les: los convenios no pueden ser instrumento de alte-
racidodn del orden constitucional de distribucion de
competencias. Dicho limite, aunque eterec v dificil de
precisar con exactitud en muchas ccasiones, tiene su
fundamento en un s6lido principio coanstitucional, como
se ha dicho va en 3u momento: la indisponibilidad de
la titularidad de las competencias por las partes, de-
rivada a su vez del principioco de supremaciia de la
Constitucidn. Asi pues, no podra admitirse una trans-
ferencia de funciones decisorias de una instancia a
otra por via convencional. El problema empieza sin em-
bargo ahi, en la deteminacién exacta de lo que consti-
tuve una transferencia de funciones, en blogue, que al-
tere el ourden constitucional competencial, v su dife-
renciacion del 1libre ejercicic de las competencias
propias, que puerde incluir una transferencia de facul -
tadss, concretamente determinadas, v que no produce
dicho efecto de alteracicn del equiiibrio federal. Co-
mo la linesa fronteriza ne puede dibujarse siempre con
la nitidez deseable, se han dado en la praxis federal
suiza ciertas situaciones de dudesa constitucionalidad

(115,



Naturalmente, 1o expuesto en este apartado no afecta

a lo dicho en 2] apartado anterior en relacion al ré-
gimen general de transferencia de funciones lJlegislati-
vas v administrativas, sinc que 3e refiere s6ico a 'as

transferencias efectuadas por via nonvencional.

3.2.3 Iustituciones comunes

La bhilateralidad gque caracteriza el régimen cooperati -
vo suizo se manifieste tamlbién #n el terreno de las

institucicnes comitnes: no s6lo la Confederacidén parti-

]

ipa frecuentemente en los &rganos de cooperacién in-
tercantonales, como sSe ha visto va, sino gue también

los Cantones gozan, er1

-t

ocasiones, de participacién en
arganos federales, normalmente de caracter consultivo
pero a veces también dotades con funciones decisorias

. .o 11155
v de inspeccion ‘.

Esta forma, que consiste pues basicamente en la conce-

sion reciproca de derechos de partic

ipacidn a la otrra
instancia en 6rganos e instituciones propios, es habi-
tual en esta via de cooperacidn institucional. Y 21llo
debido fundamentalmente a 1os estrechos limites a gue
se halla sometida la posibilidad de creacidn de o6rga-

nos especificos comunes de la Confederacion v los Can

i

tones: la Constitucion no permite las "responsabilida
des mixXtas”, v ello se traduce en que no se admite la
existencia de 6rgancs administrativos comunes dotados
con funciones decisorias<116). En cambio si resultan

licitos érganos mixtos de caracter puramente consulti

1

v0, creados especificamente con tal caracter, por via
convencional. sin embargo, debido a la gran amplitud

que ha alcanzado la participacion de una instancia en
los o6rganos de la otra, practicamente resulta innsce-
saria la creacidn especifica de érganos mixtos, v, de

hecho, no existe ningann.

Por otro lado, a través de la creacion, por via de
convenioc, de instituciones que desarrollan sus activi-

dades en campos d«& interés comin de la Confederacisén



v de los Cantones, puede desarrollarse gsimisma ana
relacion de colaboracidn entre ambas instancias. Este
es el caso principalmente de la prestacion d2 ciertos
servicions de interés comin, hien a traves de institu-
ciocnex publica 5(l‘7‘, 0 hien a través de organismes de
derecho privado(llg).

Cooperacion financiera

El =sistema federal suizo vincula la competencia finan-

b

ciera de 1a Confederaciodn a su competencia sustauciai,
de modo que s6l1o resultan admisinbles, desde =1 punto
de vista de la constitucionalidad, aquellas suby

nes que se fundamentan en una competencia federal ma-
terial prevista en la Constitucion. Sia embargeo, esta
regla, basada en la interpretacion doctrinal del equi-
librioc federal que crea la Constituciodn, ha sido fre-

cuentemente desconocida en la praxis estatal, de nmodo
gque la capacidad de subvencion de la Confederacidn se
extiende de hecho en ocasiones a sectores en 108 gue

. . . (119)
no goza de ninguna competencia sustantiva . .

2. Las subvenciones federales se presentan bajo una ex-
tracrdinaria variedad de formas, gue la propia doctri-
na suiza renuncia a clasificar(lzop. A través de las
mismas, es posible que la Confederacion establezca de-
terminadas condiciones para su otorgamiento, !o gue
significaria vna intervencién de ésta =n los asuntos
cantonales, que serian asi abordados desde unaperspec -
tiva cooperativa. Sin embargo, no s posible asemeiar
dichas subvenciones a las tipicas subvenciones conpdi -

cionadas cuvo prototipo son los grants-in-aid norte-

americanos. Cuando la subvencidon esta prevista oo la

Constitucion, no es liciro establecer para su conce-

]

{121

5i0n efectiva mas condiciones de las previstas en 1
orma constitucional . Y ésta, no se olvide, e=s

ol

la unica modatlidad pertectamente legitima de suhven~

cidn por parte de la Confederacion. No obstante, nue

U;

’ 1

to que en la realidad 1 Bund otorga subvenciones nue

q

carecen de una clava hase constitucional 28 posible

1. D

que la lev que las preavea coritéenga a s vez cierras



condicioues para s obtencion. Solo a traves de osta
via, de dudosa constituciconalidad, las subvenciones
puedsn constituirse en Suiza en instrumentc cooperati-

AVAS 2N

A pesar del peligro gque para su autonomia representan

tales subwvenciones sin base constituclienal, los Canto-

. e (1227 -
nes se han habituado a recibirlas , pues de est

]

manera pueden asumir plenamente sus funciones sin ne-
cesidad de recurtvir a una mavor presién fiscal o al
endeudamiento, solucigsnes que siempre, en todc régimen,
se presentan como ingratas.

Basicamente, las subvenciones federales se extienden

"

a 10s sectores de la educactdn, 1a agricultura, las
C

c

comunicaciones, la politica social v la investigacion.
Por su notable extension, dichas subvenciones hao ori -
ginado la aparicion de fondos federales "irrequiares™,
cuya administracion Jjuega un importante papel en el
mantenimiento de equilibrio federal suizo, tanto en su
dimension vertical como horizontal, pasel que sin om-
bargo no se puede calificar de forma univoca: mientras
que por un lado ponen en peligro la autonomia de lcs
Cantones, por oi{ro aseguran su capacidad financiera,

a la vez gque supbonen una redistribucion de fondos, de

los Cantones was ricos a l1os mas pobres.

Las subvenciones federales, como se ve, altn cuando
provocan importantes efectos en el sistema federal,
no pueden considerarse estrictamente en Suiza como ins-
trumentos dea cooperacisn, aunque si favorecen o1 desa-
rrollio de provectos de interés comun v et trabain de

colaboracion 2ntre las dos instancias.

ical en Austria presenfa una monor

-

La coop2racidn ver

intensidad que en lo

m

n

USA 0 en Suiza, debido princi-
palmente a la debil posicion rle los Lander frente =l

Bund, en comparacion con la que gozan l1os Estadcdns en



9.13.1 Conperzcciodn legislativa: 1

—

098 USA o 193 Cantones en Suiza., EFilo no significa que
el Bund cuenta ya en SUs proplas manos con la mayoris
de instrumentos necesarios para desarrollar ana actiaa-
cion unitaria =u Lodes aquellos sectores de importan-
cia federal., sin necesidad por tanfoe de recuiriy a
vias especiales d= entendimiento con los Linder, gue
son las que desembocan 2n las relaciones cooaperativas,
No ohbstante, también en Austria s2 producen dicho tipo
de relaciones, en su dimensioéon vertical., v, aunyus se
dan en mencr cantidad, algunas de sllas presentan uilas
caracteristicas proprias que les confleren un interés
especial, comc es el caso de las leyes paccionadas v

SUs variantes, que a continuacidén se sxaminan.

th)
U
o
(T
-
o
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paccionadas ¥ susx variante

1.

)

En el campo de la funcidén legislativa se da en Ausiria
una institucion de una especial inteasidad cooperati -
va, sin paralelo con otros mecanismoes de cooperacion
on el misme campo en el derecho comparado, vV gue =se
vuxtapone a las c¢otras técnicas de distribucion verti-
cal de competencias legisliativas, especialmente a la
de legislacion de principios. Esta institucidén, pre-
vista en la Constituciodn, 28 la de las leves paccionoa-

(123 . , ) . .
das . En virtud de esta técnica, clertas materias

8010 pueden ser reguladas a travées de una ley aprobada
de comian acuerdo entre el Bund v los Lander, a —argo

de sus respectivos O6rganes legislativoes.

Esta formnla,., cuya aplicacidn en sSi es timitada, Tiene
ademds dog variantes, que ensanchan notabienente su
ambito de virtualidad. Por uan lade, la previsiin cons-
titucional de l1a necesidad del conseuntimiento federal
{a traveés de! CGobiernc Federal) para la adgpcian rle
(12430
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ciertas medidas legislativas de 1o

7
I
=
{

por onro, el casn inverso: necesidad de consentimiento
de los Liander (otorgado por sSus respectiveos Gobiernos)
para la adopeion de ciertas medidas legislativas del

. (125> . . o o . b
Bund . De esta manera, en las naterias afectadas



por tan peculiar téanica de interrelacicon, se debe da-
sarrollar un estrechoe trabajo de conoperacion entre ol
pund v los Linder, puss de 1o contrario su reguiacidan
Ko convierte en imposible. Es d2 destanac, ademas, gire
oen tales supuestos tanto <l Bund como i0s Lander =2
encuentiran en una posicidén o3tricra de igualdad, a di -
ferencia de 10 gue ocurre en miuchcs otros casoss Vv oseo-
tores de las relaciones eantre ambos. E! motivo de ia
intreduccidn de un mecanismo de semejiante fuerza ¢o-
operativa debe buscarse en la debilidad de ia posicion
del Bundesrat austriaco, que n¢ permite una verdadera

participacion de los Liander en la formacion de la vo-

@

luntad federal. Asi, en agquellos supuestos en que <
considera inexcusable st participacion, noe aueda mas
remedio que instituir un mecanismo especial, gue supla

dicha deficiencia estrructuralt.

3.3.2 Mecanismos de coordinacidon administrativa

1. En Austria, la ejecucion de ias leves foderales pueda
realizarse tanto a través de una Administracidéan fede-
ral propia (administracion federal directa. o inmedia-

fa, unmittelbare Bundesverwaltun?, como a travées de la

crganizacidén administrativa de los Linder ‘administra-

cion federal indirecta, o mediata, mitrelhare Bundes-
verwaltung). En este segundo caso, la fuancidon elecuti

va se confia en general al Jefe de Goubierno, o Gober-

nador, de cada Land (Landeshauptmann’, que la ejerce

a través del aparato administrativo regional. a &1 su-

berdinadoe (art 102,1 Cons. Federald.

2. De esta forma, se produce una perculiar situacian, por

la que &1 Landeshaupimann goza de ona doble naturaleza

juridico-constitucional : por un lado, 25 &1 argano

edecutivo supericr de cada Land. respous=able, junto a
‘1 Gobierno, ante el Parlamento regional, aque ie elige
v, porootro, esx el Organc responsavle de la 2jecucion
de Jlas leves federales eon e1 territoric de su Tand
como tal, responde ante el Gobizrno Federal, a cuvas

nstrucciones, en cuestiones de administracion federal



indirecta, oestid vinculado.

Esta situacidon de debie naturaleza 3 patencialments
ura fuente importante de coenflictos: por una parte - el

Laudeshauptipann s =21 Je

i

fe de Gobisrmo del Land ., Soga-

no por tanto independiente del Bund v 3010 responsa-
ble ante ¢l Parlamentc de su Land, pero por cirn, oS

un 6rganco federal, subordinadoe jerarquicaments ai Go-
bierno Federal! v a lgs Ministros de cada ramo, (art -
20,1, art 14,8 v art 103,1 de i1a Const. Fedearal), siem-
pre que actile como mediador de la administracidén felde-
ral a través de los oOrganos administrativos propios

i

0
et

del Land. En ocasiones puede no resultar facil! de

ry
o

dar con precision sus dos tipous de actuzciones. EL
‘oroblema mas impertante so presenta en ! terreno de

la responsabilidad del Landeshauptmann en este segundo

ambito, cuestion que debe resolverse afirmaado que di-

1

cha responsabilidad es del tipo de la que se desprende

T

de una relacidon de jeravquia v subordinacion, con cier-
tas especialidades. Es una resgonsabilidad juridico-
publica, en nvingun caso politica, v aue debe dejar en

todo casc a salvo su condicioéon de misembro del Parlamen-

. (126 . .
to regional . Dicha responsabilidad puede sarle
exigida a través de un procedimiento de acusacién sus-
tanciado ante el Tribunal Constitucional,., a instancias

del Gobilierno Federal dart 142,22, d de la Constitucion
Federal)d.
Esta configuracion de su responsabilidad no e3ta iibre

de problemas v eventuales conflictos, de dificil resn-
tacidn, cuvo exXamen sin embarge exceds nuestro amhHbico

de intereés.

Lo Importante ern este sector es destacar que la coor-
dinacidédn entre el Bund v los Liander =2 produce de for-

ma general! a través de los Landerhaupbimiuner, institg-

cion en la que se concentra la colaboracion general
entre lgs dos instancias, v cuva coanfiguracion consti-
tucional de doble naturaleza convierte en fuente po-

tencial de conflictos. Esta eventualidad pone de mant -



la especial necesidad de que las relacicnss e
t e o]l RPBund v los Lindsr en materla de administracidn
federal indirecta se desarrollen por nos cauces de

AMPlle @ 1niensa Ccooperacion.

Convenios epntre el Pund v los Linder

1.

Fnn virtud del art 13 a, 1 de la Constitucion Federal,
intreduzido por lev de reforma constitucional de 10 de
julio de 1974, que deroga el végimen anterior al resper~

) . : ) (127>
to, establecido en

el art 167 , autoriza exXpresa

mente 1a celebracion de convenios entre o1 Bund v 1os

I.iander, en materias de su respectivo ambito de compe-

-t

encia.

Respecto a su régimen juridico, so0lo se dispone cons-
titucionalmente gue s aprohacidn corresponds, por
parte faderal, al Gobierno Federal. vy que ¢ste debera
contar con una autorizaciodon previa deil Nationalrat.
Por lo demas, se aplican igualmente las normas d=2tl
procedimiento legislativo ordinario, gue permiten al
Bundesrat ~ lz iaterposicion de un veto suspensive a
los acuerdos adoptados por el Natrionalirabt. Dicho vetn
puede ser levantado por una votacion de ratificacicén
del Nationalrat, efectuada con la presencia de al menos
la mitad de sus miembros, pero sin necesidad de una

mavoria especial.

La regulacion de la actuacidén de les Lander en la con-
cilusitn de convenio, tanto si éstos afectan su fuacian
legislativa como si =s6lo versan sobre comperencias ad-
ministrativas, se deja a disprsicidan de sus

aspecti-

..(

vox derechos constituciocnulas, gue, &n deneral, sigaen
los mismoes principios esfablecidos pour la Constitucion

federal respectoe al Baud.

nstitucicneas Ccolmuies

1.

Existe en Austria un amplio abanico de ipstituciones

mixtas Bund-Lander. a las gue so confian diversas fun-
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clones, v cuvo éqgimen juridico-organizative s asi-
mismo diversoe. En artencion a su finatidad, se pueden
clasificar 2n tres grandes categorias: as institacio-
nes conunes con funciounes de asesocamiznto v odelibeps-
cion, los organismos a 1os gue 32 atribuve la realiza-
a juridico-privada, v,
finalmente, lous supuestos especiales de participacion
1

C
os Linder en las relaciones exteriores del Bund, a
4:‘

En el marco de la realizacidn de sus funciones respec-

I

tivas, cuandn éstas tienen interes para la otra ins-
tancia, el Bundy los léander pueden acordar la creacion
de instituciones comunes, compuestas a base de repre-
sentantes, a distintos niveles, de ambos. Estzas, cuyva
creacidén nc esta prevista, pero tampoco prohibida pour
la Constitucion, no tienen un r2gimen juridico unico,
perc puede decirse en qgeneral que s61o ostentan fun-
ciones de caracter deliberativo v asesor, con vistas
a la coordinacisn v planificacidén indicativa de secto-
res de comian interés, pero siempre sin llegar a dispo-
ner de poderes decisorios o ejecutivos: sus resclucio-

nes no pueden ser 2n ningidn case vinculantes.

A estas finalidades pueden crearse tanto instituciocones
de derecho publico, independientes o en el marco de la
Administracion federal, como organismos de derecho
privado. Entre las primeras se encuentiran la Confede-
racion austriaca de Ordenacidon del Territorio (Oste-

rreichische Raumordnungkonferenz, OROKy, el Comité In-

rministerial para la Higiene ambienta! (Interminis-

terielle Kommitte fir Umwelthvagiened, o la llamada Co-

mision de Trabajo "Z2" (Arb2itsausschull 723, en <l seno

de]l Ministerio federal del Interior, gue se ocupa de
1

cuestiones relactionadas con la proteccion civil. Entre

los segundos, 1 Instituto Austriaco de Investigacion
Espacial (Usterreichisches Institut fir Raumforschung?,

por eljemplao.

El presupuesto para la creacidn de tales organos e ins-
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tituciones 25 la exisrencia de un Kector wmarerial on
el gue tanto el Bund como los Liander disponen de oco-
petencias. Cuando mas ccecmplejo sena dicho sector, banto
saria sera de coordinar v concertar el ojerdi-
as respectivas competencias, sustituvendo asi
en gran medida las actuaciones autonomas Jd2 cadn ins-

tancia.

En segundo lugar, el Bund v los Linder pueden creayp

organismos mixtos para realizar ciertas actividades de

cardacter privado, aungue de interés publico. En #28tos
casos, la creacion v func amierito de dichos organis-

mos se hace con arreglio a 1as normas del derecho pri-
vado. Asi, por ejemplo, bajo la férmula de las sccie-
dades de capital (p.e., la Sociedad austriaca de Ra-

Adio, Osterreichische Bundfunkgesellschaft. v las 4di-

versas sociedades para la construccion v financiacion
de las autopistas), o bien de las asocic c1ones de dere-

cho privadoe (como p.e., la Asociacidon austriaca para

fa promociGn del turismo, Osterreichisches Fremdenver-

rehrswerbundsvereiny. En estcs supdestos, se trata en

general de una participacién del Bund en cliertas acti-

vidades de caracter econdmico-privado, cuva competen-

h

cia basica corresponde a los Lindsr, a través de una
formula gue evita los problemas de constitucional idad
que se@ plantearia. por ejemplo, 5] se produjera una
transferencia de funcicnes, aungue fuera parcial, de

1os Lander ¢l Budn. La participacion accionarial, o

A

bien puramente privadzs, de la Federacidn en tales

(&)
~

w
[‘)

Janismoes permite el desarrollo sin mavores problem

de un trabaic conperativo en estos sectores,

Por nltimo, se da un supuests especial Jde cacheran: én

en materia de relacion: través Jde ia

\L'
i
P
~r
44
"1
o
]
w
i
]

participacicén de ciertas Liander =n organos federales

de representacion exter

;_.4

1or 2ncargados de materias W

et

relaciones en las gque dicho Linder eostoentan dgrandes

intereses. Este ¢s e

H
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de Voralberg en las relaciones entr

debrido a 1a 1lamada cuestidn del! Tirol. A partir el
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Accordino, convenio entie Austria @ Italia del abfu
1946, gque actualmenie en Austriza tiene rango constitu-

cional, amhos Lander cnentan con rapresentacian propia

3

en los organos e contacto regional austro-italianos.
Del mismo modo, el Tirol cuenta siempre Ccol represar-
tantes propics en 1as dezlegaciones austiiacas encavaga-
das de las relaciones bilaterales con Tialia, e inclu-

30 en las delegaciones ante la ONU.

Esta favorable posicion de ciertos Linder en clertos
aspectés de las relaciones exteriores austriacas es
sglo puntual, de caracter excepcicnal, v no puede ocul -
tar el hecho de que los Lander austriacos. salvo eéen
estos casos coneretos, no disponen de ningan poder ni
influencia en la politica exterior federai. Ni siquie-
ra pueden celebrar convenios con Estados extranlieros,
cong ocurre en ISa, Suiza o Alemania, v, ademas, la
regulacidén de la ejecucion intericr de los coapromisos
internacionales adoptados por el Bund, ruestisdon que
. T

siempre afectc equilibrioc federal, tiene en Aus

L'
T W
e

r
un caracter zspecialmente duro (art 16 de la Constitu-
cion Federal)y, la cooperacicén en las relaciones exte-
riores no constituve pues en Austria la regla general,

sino s6lo una excepcidn puntualtisima.

3.3.5 Cooperacidn financiera

La soberania financiera en Austria corresponde exolu-

[y

sivamente al Bund, que ostenta todas las cumpetancias
en la nmateria. LLog Liander, gque naturalments necesitan
dinero para sufragar sus gastos, reciben transferen-
cias generales de la Federacion, segiun unocs modulos

establecides 2n las leves de reajuste financiero tede-

rales (Figanzausgleichsgesetze). E1 hecho de gue 1os

Lander no dispongan arenas de fuentes de 1harsses pro-
pias v directa unido a las amplias competencias fe -
S

s,

derales, gue se extiepnden sobre casi todos os secto-
res de relevancia en este terreno, provecsa gue la oo-
operacidn financiera se mueva an un amhito r=ducide,

en comparaciaon con otros regimenes federales



Dicha cocoperacion se insterumentza principalmonte a tra-
ves de tres vias., En primer lugar, en 2! mavceo de Las

Finanzausgleichsgesetze se preven cisrtas subvenciones

’
1

federales, ademas de las transferencias generales, de

caracter finalista, aue dehen ser empleoadas por jus

Lander para cubrir obkjetivos detaerminados en sectores
(1

28D . . .
concretos . A travées de esta via, la Federacion

L

extiende aidn mas su influencia, @ costa de 1a autonoc-

mia de 1os Lander.

En sequndce lugar, el SHuad establece ocasiovnaimente ne -
diante lev programas especiales, a cuyvo financiamiento
contribuve a través de subvenciones a ios Linder. De

esta manera, se puede producir tanto una participacion

federal en tareas que correspondan a les Linder, ccmo

1

una intervencion regional en la vealizacidn de proyveao
tos federales, en cuvo caso, la ley federal opera real-

. . . . (1291
pmente una delegacion atipica de competencias 2 .

Y, en tercer lunar, el Bund acude a la financiacion

de ciertas actividades cuya competencia basica corres-
ponde a los Liander cuando su realizacién se produce 3
través de organismos de derecho privade en 1o0s gue
participa la Federacidn v a cuvo =sostenimiento econd-
mico contribuye, como se ha visto en el apartado ante-
rier. De esta manera, el Bund no solo avuda a ia fi-
nanciacion de tales actividades, sino que ademas ase-

gura también su participacidn directa en la realiza-

cion de Jas mismas.
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NOTAS CAPITULO XI.

1. Una exposicidon general de 1os mecanismos de
cooperacidn en los EEUU en W.B. Graves, American

Intergovernmental Relations, New York, 1964, P.N.

Glendenig v M.N. Reeves, Pragmatic Federalism, Palisades,

Cal., 1977, D.S. Wright, Undestarding Intergovernmental

Relations, North Scituate, Mass., 1978, W. Kewenig,
Kooperativer Foderalismus und bundesstaatliche Ordnung,
ACR, 93, 1968, p. 433 v sig, H. Eringhaus, op cit,

v R.O. HOcherl, op cit, entre una amplisima bibliografia.

2. Dicha institucion se utiliza sobre todo en materia
de trafico v comunicaciones, regulacidon de las condi-
ciones para el ejercicio profesional, v regulacién

de las condiciones de ejecucion de derechos de alimen-

tos v pensiones.

3. Dicha técnica recae especialmente en materias

de derecho econdmico v comercial.

4. El ejemplo mas destacado es la creacidn, en 1933,
a través de esta técnica, del Council of States
Goveruments.

-

5. Para 10s precedentes v desarrollo de esta técnica,vid

F.Frankfurter v J.M. Landis, The compact clause
of the Constiturion. A Studv in Interstate Adjustements,
Yale law Journal, 34, 1925, p. 683 v sig.

6. Art I, Sec. 10, ap. 1 v 3

Virginia v, Tenessee, 148 US 503 (18931, que
modifica sustancialmente la jurisprudencia sentada
por el Chief Justice Taney en Holmes v. Jennison,
14 Pet 5340 (1840), que interpretaba literalimente

la compact clause.



v v S

&. McCulloch v. Marvliand, cit.
9. Virginia v. Teneesse, cit, 521.

10. Ya en 1823 la Corte Suprema declard la ineficacia
de una leyv de un Estado por violar un convenio interes-
tatal en el cual dicho Estado era parte (Green v.
Biddle, 8 Wheat 1). Ademas, Virginia v. West Virginia,
11 wall <1871, Virginia v. West Virginia, 246 US
(1918, West Virginia ex Rel. Dyer v, Simms, 341
Ug (1951).

11. Una secleccidn de los principales convenios en
Ehringhaus, opc it, p. 97 v sig. Asimismo, pero
naturalmente hasta 1925, en Frankfurter v Landis,

op cit, p. 730 v sig.

1Z. P.ej., cabe destacair el Commitece of State Officials
on Suggested State Legislation, cuva tarea consiste
en la elaboracion de provectos-modelo de ley para

los Estados.
13. Creada en 1948, con funciones en relacion al
intercambio aducativo y concesion de becas v Cr

para provectos de desarrolio educativo.

14. Cuvo objetivo es el control de la contaminacidn

del agua en el puerto de New York.

15. Creada en 1949, con funciones en la prevencion

v iucha contra incendios forestales.

16. Cuva funcion es el control de 1a polucidn nuciear

vV Sus consecuencias.
17. Creada en 1935.

18. Creada en 1949, v que regula la cuenca superior
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del rio Colorado, trasvasando agua a zonas necesitadas.

19. Creada en 1961.

20. Creada en 1921. v a cuvo cargo corre la administra-
cidn de los puertos, aeropuertos, estaciones de
autobuses, tuneles y puentes del area metropolitana

de New York, que se extiende sobre los Estados de

New York y New Jfersev.

21. Una lista muy completa en Graves, op cit, p.

607 v sig, gquien intenta sistematizar dichos organismos.

22. Una exposicion general de los instrumentos de
cooperacioén en Suiza, en U. Hafelin, op cit, Cchr.
bominicé, op cit, J.F. Aubert, op cit, A. Faure,

Droit Constitutionnel Suisse, Fribourg, 1970, HoOcherl,

op cit, ¥ M. Barrena, El federalismo en Suiza, Madrid,1970.

23. Dicha tradicién se remonta a la época de la

Confederacion, anterior a la Constitucion de 1848.

24. Vid la lista completa de convenios en Hafelin,

op cit, p. 590 v sig.

25. Sea de furma directa (establecimiento de normas
uniformes en el convenio} o bien indirecta (acuerdo
sobre la adopcidén de leves 1 otras disposiciones
normativas de contenido uniforme, por separado).

La diferencia entre el tratamiemto que debe recibir
la leyv yv 105 reglamentos se vera mas adelante.

26. Aubert., op cit, p. 301.

27. P.ej., el concordato de los Cantcones orientales
s

obre administracion penitenciaria, de 1956.



28, P.ej., el concordato sobre creacion de uana escuela
técnica en Rapperswill, de 1966.

29, Entre muchos, p. €Jj., €l concordato sobre prestacidn
reciproca de auxilio en la ejecucion de derechos
juridico-publicos, de 1911, concordatce sobre el
reforzamiento de medidas policiales de seguridad,

de 1968, o el concordato de apovo a la promocion

de la vivienda, de 1959.

30. P.ej., concordato sobre la creacion de una escuela
tacnica agraria en Zollikofen, de 1961, v el concordato
sobre la creacison de 1la Fundacidon Intercantonal

de 1a Escueia Forestal de lvss, de 1968.

31. P.ej., en la iley federal sobre contribuciones

federales a instituciones educativas v penitenciarias,de

32. Concordato sobre el rerorzamiento de medidas

policiales de seguridad, de 1968.

w3

4. Participan so6lo los Parlamentes de 1os Cantones
de la Suiza francesa v el de Tessin, reuniéndose

regularmente desde 1964.

35. lL.a lista de las diversas Conferencias regionales

2n Hafelin, op cit, p. 678 v 679,

36. Como excepcion, la Conferencia de la Suiza Interior
(Innerschweizerkonferenz) se compone solo de 10s
Presidentes v Vicepresidentes de l1os Gobiernos de

los Cantones parfticipantes.

37. De caracter general, con participacién federal,
p. ej., la Schwelzerischer Baudirektorenkonferenz,

fundada en 1908.

38. Schweizerischer Konferenz der Kantounalen Erziehungs-

direktoren (1887>, la Kounferenz der KkKantonalen Finanz-

1966



direktoren(18949), 1a Konferenz der kantonalen Justiz

und Polizeidirektoren (19053, la Konferenz der kantonalen
Landswirtschafodirektoren (19535, la Konferenz der
kantonalen Sanitardorektoren (1962), entre otras

(lista en Hafelin, op cit, p. 6881 v 682).
39. Lista en Hafelin, op cit, p. 681 vy 6382.

40. P.ej., el concordato de 10 de diciembre de 1948
en materia fiscal atribuve ciertas facuktades decisorias

a la Finanzdirektorenkonferenz.

41. Ejemplos de los diversos tipos organizativaes

en HAfelin, op cit, p. 687 v 688.

42. Una lista de 1as mas importantes Conferencias

de funcionarios en Hafelin, op cit, p. 689 v 6390.

43. Sus funciones son el debate, la informacion,

el estudio, la formulacion de provectos v la mejora

de la formaciodon profesional en el ambito de su especia-
lidad. L.a lista de las mas significativas en Hafelin,

op cit, p. 691.

44 . Sobre todo, la Stiftung fiir Eidgenossische Zusammen-

arbeit, creada en 1967.

45. P.ej., la Vereinigung Schweizerischer - -StraB8enfach-
manner (19553, la Schweizerische Vereinigung fiir

Gewisserschutz und Lufthvgiene, 0o la Regio Basiliensis.

A46. HAfelin, op cit, p. 666.

;{‘_

7. Dichas competencias nurmativas de caracter regla-
mentario pueden ir acompahiadas tambhien a veces de
faculstades administrativas para su ejecucion, o

hien pueden ser transferidas a organocs intercantonales
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sin tales facultades ejecutivas. Ejemplos de ambos
supuestcs en Ha&felin, op cit, p. 630.

48. No asi en cuanto a su responsabpilidad estrictamente
juridica, pues sus actos son Siempre recurribles

ante 1os Tribunales, principalmente los cantonales.

49 . Fiemplos de ambas clases de 6rygances en Hafelin,

op cit, p. 651 v 652,
50. Vid Hafelin, op cit, p. 651 Vv 663
5i. Vid Hafelin, op cit, p. 651, nota 160.

52. P. ej., la Oficina Intercantonal de Control

de Medicamentos (1954)>, la Oficina de Control Técnico

de Remontes Aereos vy Telesillas (1951), o la Escuela
Técnica dg Muttenz (1962) ¥y la Escuela Técnica Inter-
cantonal de Rapperswill (1966).

533. Como sociedad andnima, p. ej., la Sociedad Eléctrica
Nororinetal Suiza (1914); como fundacidn, la Escuela
Forestal de Lyss (1966).

54 . un tratamiento general del federalismo cooperativo
en Austria, en las dos obras citadas de F. Ermacora,

HOcherl, op cit, E.S. Douin, Le fédéralisme autrichien,

Paris, 1977 v P. Petta, 1l sistema federale austriaco,

Milano, 1980. Algunos aspectos particulares del
desarrollo de las relaciones cooperativas en austria
en los trabajos de M. Welan, F. Kolja v otros, Theorie

und Praxis des Bundesstaates, Salzburg, Miinchen,

1974, v F. Ermacora v otros Fideralismus in Osterreich,

Salzbury, Miunchen, 1970.

55. Prevista anteriormente en el art 107 de la Constitu-

cion federal, derogado por la reforma de 1974.



56. Art 138. 1,c v 2 de la Coastiitucion federsl.
57. AT 13Sa. 2 de Ya Constitucion federal.

58%. La materias contempladas en ios art 11, art

12, art 14. 2 v 3, art 14a. 3 v 4, gue son muy pume -
rosas v significativas (p. ej., nacionalidad, derecho
der residencia, vivienda y urbanismo, policia de
trafico, navegacidon interior, beneficiencia v seguri-
dad social, sanidad v muchos aspectos del sistema

educativo).

5a. Ehringhaus, op cit, p. 73.

60. P. ej., 1 personal especialista en las States
Expperiment Stations, los Extension Services v los

diversos servicios geclogicos de los Estados.

61. La distincidén, bastante etérea, entre titulares

de un "office” v de un "employement”, que sirve

de base para establecer el reéegimen juridico de 10s
"commissioning” y "deputyssing”, asi como l1os pocos
problemas de constitucionalidad planteados al respecto,

en Fhringhaus, op cit, p. 78 v sig.

2. P.ej., la delegaciodén de la ejecucinn de la Federal
Food, Druggs and Cosmetic Act a ias autoridades
de los Estados v de 10s Municipiocs. También puede
consistir en una delegacisn parcial, que afecte

s6lo a facultades determinadas, especialmente las

de inspeccion. De esta manera, sSe realizan inspecciones
coniuntas, o bien se reconoce valor federal a las
inpecciones realizadas por los Estados. Esta técunica,
gque evita la duplicacidon de funciones y aparatos
burocraticos, se aplica especialmente en materia

de control de calidad de los productos al consumo.

63. El primero fue el Delaware River Basin Compact.,
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celebrado en 1961, que regula en ftodos sus aspectos

-t
m

cuenca del Delaware, v crea una Comision al efecto,

con pleua participacion federal.
64. Rio Grande Compact Commission, creada en 1939.

6. Ohio River vValley Water Sanitation Commission
(1935%), en la que 1o0s representantes federales cuentan
con derechos limitados de participacion, o la Interstate
Commission on the Potomac River Basin (1939), donde

cuentan con derecho a voto.

66. Upper Colorado River Basin Compact Commission
(1949), en la que la representacion de la Union

estd en pie de igualdad con la de ios Estados partici-
pantes, o la Delaware River Basin Compact Commission,

va mencionada.

67. Ley de 24 de diciembre de 1959, que recoge en

1o sustancial las propunestas de la Kestnbaum Commission,
Vv que fue objieto de un largo dehate en el seno del
Intergovernmental Relations Subcommittee de la Casa

de Representantes.

68. Los 26 miembros de distribuven en 9 representantes
de la Union (3 senadores, 3 congresistas v 3 represen-
tantes de la Administracion federal), 14 de los
Estados v las Administraciones Locales (4 Gobernadores,
3 miembros de los Parlamentos sgtatales, 4 alcaldes

v 3 representanies de los Conunties), v 3 ciudadanos.

69 . Sobre las formulas de cooperacion financiera,

en sus versiones de grants-in-aid v Revenue Sharing,
puede verse, entre una apmlisima bibliografia, ademas
de laz obras citadas en la nota 1, R. Wagnevr, The

Fiscal oruyanisatiocn of American Federalism, Chicago,

1971, H. Stein, The Fiscal Revolution in America.

Chicago, 1969, R. Nathan, Revenue Sharing : The
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Second Round, Washington DC, 1677, D. Caputo, General

Revenue Sharing and American rFederalism . Towards
the Year 2000, Annals AAPSS., cit, mavo de 1975,

p. 130 v sig. D. Caputo v R. Cole, Revenue =Sharing,

Lexington, Mass., 1976, 0. Sftolz. Revenue Sharing

il.egal and Policyv Analysis, Washington DC, 1974,

G. Break., Intergovernmental Fiscal Relations in

the Inited States, Washington DC, 1967, A. Pedros

Abelld, op cit.

70. P.ej., de las subvencines directas inconsicionadas,
de 1us creditos, del otorgamiento v cesion de 1as
bienes patrimoniales federales, de 1os pagos efectuados
por gastos extra ocasionados a l1os Estados por organis-
mos federales, v de los sistemas de Revenue Sharing

(participaciodon en fuentes de ingresos).
71. Ehringhaus, c¢p cit, p. 118.

72. La participacion del Estado o ente local receptor

se establecia en los primeros programas en un 50 3%,

sin consideracidén a las circusntancias particulares

de cada uno de ellos. Mas adelante el sistema evoluciond
hacia articipaciones flexibles yv moviles, en funcion

de la poblacidn, el esfuerzo fiscal v el nivel de
capacidad de cada ente receptor, llegando incluso

a establecerse participaciones de sé6lo un 10 %.

73. En los primeros programas, el reparto de fondos
se hacia segin un criterio de igualdad. otorgando

a todos la misma cantidad.
74 . Vid nota 11 Cap. X.

75. P.ei., los programas de lucha contra incendios
(Weeks Act. 1911», de formacidn agricola para aduittos
(Smith-Lever Act, 1914), v de formacion profesional

(Smith-Hughes Act, 1917).
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Su fundamento legal se encuentra basicamente

~J
N

la Social Securitvy Act, de 1935, verdadero pilar

sl
joo]

de la politica del New Deal.

o+

77. A traveés de la National Defense Education Act,

de 1958, la Higher Education Facilities Acr, de

1963 v la Elementary anrd Secondary Education Act,

de 1963, la Union no tiene préacticamente ninguna
restriccién en su competencia de subvencionar, v
congecuentemente, influir, en el terreno de la educacion,
que habia constituido hasta 1938 un coto exclsuivo

de 1os Estados.

78. Programas de prevencion sanitaria incluidos

en la Comprehensive Health Planning and Public Servi -
ces Amendements, de 1964, ademas de l1os programas

de construccidn de hospitales, previstos va en la

Hill-Burton Act, de 194¢6.

79. Programas de saneamiento de ciudades, de viviendas
sociales yv lucha contra las bolsas de pobreza, de

las llamadas Housing Acts, la primera de las cuales

de promulgd en 1937 (otras,., en 1949, 1954 v 1965},
programas de {ransporte urbanc ( Urban Mass Trans-
portation Act, 1964), programas de planificacion
urbana (Housing and Urban Developpement aAcr, 1963,

v la Demonstration Cities and Metropolitan Develaoppemt
Act, 1966), ademas de programas especificos para

zonas deprimidas (p.eji., la Appalachian Regional

Developiment Act, de 1965).

80. Programas de jucha contra la contaminacion del
agua (Federal water Pollution Control act, de 1956)

v del aire {(Clean Air Acts, de 1962 v 196K,

81. Basicamente, programas de construccion de carrete-

ras (Federal Aid Highwav act, 1956).



82. Programas de proteccion de la vejez. de minusva-
lidos, de la infancia, d& la maternidad. de promoecion

de 1os cleges, de cobertura de los parados, de recicla-

~

je profesional, v otros, ouva base leyal continuaba
siendo la Social Securiifiy Act de 1935, Ademas, se
promulgd en 1964 la Economic Opportunity Act, con

un ambicioso programa de accion cotra la pobreza.

53.

5

83. Asi lo hace Graves, op c¢it, p.

S4. Asil, la United States v. Butler, Za7 U3 (1936},
v Cleveland v. United States, 323 US (1945), que

no limiran la capacidad de subvencidn de la Union

a las competencias sustantivas explicitas que tiene
atribuidas por la Constitucion, sinc gue la extienden

a la facultad globail de proveer al bienestar general.
Por otra parte, la admision de la legitimidad constitu-
cional del establecimiento de condiciones para la
recepcidn-de las subvenciones (bajo =21 argumento

de que las subvenciones constituven solo una oferta,
que los Estados son libres de aceptar o no) va fue
declarada por la Corte Suprema en 1923 (Massachusetts
v. Mellon, y Mellon & Frothingham v. Mellon, 262 US).
La constitucionalidad de los grants-in-aid se acabaria
de reforzar con otras sentencias posteriores (Steward
Mashine Co. v. Davis, 301 U8, 1937, v Oklahoma v.

Civil Service Conmission, 330 US).

85. Una exposicidn de los principios del mismo en

Nathan, A New Federalism, Washington DC, 1973, p.

89 v sig {(una recopilacion de los hearings realizados
en el Subcommittee on Intergovernmental Relations

del Senado, entre febrero v marzoc de 1973).

86. La intencién era crear un fondo federal, con
un volumen cuvo objetivo, a cubrir progresivamente,
se situaba en un 2 % de la base imponible del ilimpuesto

sobre la renta. Dicho fondo se distribuiria enrtre



1os Estados, v de éstos a 1as adminisrraciones locales,
segin unos modiulos objetivos predeterminados. El
control federal sobre la utilizacion de dichos tondos
se reduciria a un simple control contable. Fste

sistema de participacidn rompia totalmente con ia

tradicional division de la soberania fiscal en los EEUU

87. Los sectores de programas consol idados serian

los referentes a promocion del trabajo, seguridad
ciudadana, urbhanismo, desarrollo rural, transporte

v educaciodon. Cada sector contaria con un fondo determi-
nado, v se distribuiria en funciéon de unos modulos
objetivos prefijadaos. E! control fedeval se reduciria

a una inspeccidn contahle v de legalidad.

88. Los mddulos objetiveos de distribucion de fondos
incluian como variables el esfuerzo fiscal de los
Estados, de modo que é&stos se velan obligados a
actuar mupho mas enérgicamente en la materia, e

incluso a aumentar la presion fiscal a sus poblariones.
89. Vvid nota 21 Cap. X

390. Se establecen dos modulos alternativos, gue

responden a las dos diversas concepciones del Senado
vy la Casa de Representantes, entre los cuales tienen
aue optar 1os Estados. Una descripcidén de los mismos,

en Pedrés Abelld, op cit, p. 137 v sig.

91. Asi, Bothe, op cit, p. 243. El proceso de consoli-
dacion de programas por bloqgques, en Pedros Abelld,

op cit, p. 148 v sig.

82. P. ej., entre los casos mas destacados, las
prohibiciones de ciertos Estados del trafico de
esclavos., la trata de blancas v la comercializacion
de hebidas alcohodlicas, de piezas de caza, de objelos
producidos por el trabajo de ninos o de presos,

0 de sobreproduccion de petftréleo,

U



93. P.ej., leves de pronibicidn del comercico interestatal
de piezas de caza, de 1500, 1909, 1918 v 1824, ¢

la Connally Act, de 1935, por la que se prohibia

la exportacion de las sobreproducciones de petroéleo

a los Estados productores que habian fijado topes

de producciodon para mantener 1os precios.

94. Ya en 1803, prohibicidn de la "importacion”

de esclavos a los Estados que hubieran prohibido

su trafico, en 1896, la Wilson Act, por la gue se
prohibia la importacion de bebidas alcohdlicas a

ios Estados de la prohibicidn, completada por la
wWebb-Kenvon Act, de 1913, entre otras muchas posterio-

res gie cprobibian el comercioc de ciertos objetos (nota 92).

95. Hoke v. United States, 227 US, en un caso de
prohibicidon de trata de blancas, pero sobre todo
a partir de la sancioén de constitucionalidad de
la Webb-Kenvon Act de 1913, a traveées de la Clark
Distilling Co. v. Western Marvland Rail Road Co.,
242 US (1917».

96. Op cit, p. 86.

7. N.L.R.B wv. Jones Laughlin Steel Co., 301 US.
98. McCarran Act, de 1945, en materia de seguros,
declarada por la Corte Suprema como materia de comer-

cio interestatal.

99, Pfej., la Miller-Tyvdings Act, de 1937. Otros

casos, en Ehringhaus, op cit, p. 88.

100. La mas importante, el Bureau of Standards,

con caracter de o6rgano FfFederal.

101. P.e., la licencia de pesca en lagos v rios

de parques nacioconales.



102, P.ei., ta licencia para pilotar aecvoplanos.

103 . Fspecialumente, en 1os sectores de mineria,

banca o condicicnes laborales.

104. Dicho derecho a ser oidos en materia de

constitucional no esta previsto explicitamente en

revision

la Constitucion federal, pero por analogia con

dispuesto en relacidn a muchos sectores de 1a

legisla-

lo

cion ordinaria, constituve una practica nabitual

en el sistema federal suizo (vid H. Huber, Die An-
hérung der Kantone un der Verbande im Gesetzgebungs-

verfahren, Zeitschrift des bernischen Juristenvereins,

a5, 1959, p. 249 v sig).

105. Hafelin, op cit, p. 703.

106. Explicitamente, art 22bis. 2, art 27ter.

art 27quater. 4, art 32. 2, art 3ater. 4 vy art 45bis.

107. Sobre la cuestion, vid Huber,op cit, p.
v sig, Aubert, cop cit, I, p. 237, v Hifelin,
cit, p. 702 v T703.

108. Vvid aubert, op cit, I, p. 271.

i09. Vid Aubert, op cit, 1, p. 271 v

A}
~I
[\

3
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e
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op

110. Basicamente ilas leves federales en materia

de aduanas, ferrocarriles v monopolios federales.

111. La constitucionalidad de tal delegacidn

es puesta en duda por la doctrina suiza, que

que la Confederacidén puede decidir libremente

la forma de ejecucioén de sus propias leves,
naturalmente, las diposiciones constituciona

explicitas al respecto (Hafelin, op cit, p.

no

considera

»

O

)

ime



112. P.ej.. convenio sobre transportes policiates,
de 1909, o la regulacion de la responsabilidad coptent-

da en el convenio sobre el tunel del Gran San Bernardo,

de 1958,

113. Una lista de los principales convenios en Hafelin,

op cit, p. T71a-721.

114. Hafelin, op cit, p. 725 v Aubert, op cit, p. 229 v sig.

115. P.ej., Comision Permanente del Trafico por
carretera, creada por ley federal de 19 de diciembre
de 1958, Comision del Trabajo (lev federal de 13

de marzo de 1964), Comisidon 3uiza de Proteccion

de la Naturaleza (leyv de 1 de julio de 1966), Vv

la Conferencia Suiza de Universidades (lev federal

de Z8 de junio de 1968), entre las que disponen

de facultades decisorias. Ademas, existe un gran
numero de - -organos consutivos, generalmente bajo

ia forma de comisiones de expertos, en 1os que parti-

cipan los Cantones.

116. Hafelin, op cit, p. 725.

117. P.ej., la creacion de una serie de instituciones
de educacidn deportiva superior en el marco de la
Escuela politécnica de la Universidad de lLausanne
(convenio de 12 de marzo de 1968)», la creacidn de

una sociedad de investigaciones agrarias en Linth-Tal
{leun federal de 4 ce octubre de 1962 vy convenios
complemetarios de los Cantones afectados) o la Comision
para la construcciodon del Tunel dei Gotardo, creada

por convenio.

118. P.ej., la Fundacion de Inmuehles para Organiza
ciones Internacionales, de Ginebra, creada en 1965,

a traveées de convenio entre la Confederacion v Ginebra



119. Aubhert, op cit, p. €3 v sig v p. 291 v sig,
que sehala como casos mas problematicos las avudas
federales a la agricultura v el fondo nacional para

la investigacion cientifica.
120. Asi, Aubert, op cit, p. 291.

121. P.ej., el art 27quater, que autoriza la concesion
de subvenciones federales a 1os Cantones, en apovo

de su politica educativa. El ap. 2 del mismo art
indica que debera respetarse en todce caso la autono-

mia cantonal en materia de educacion.
122. Asi, Aubert, op cit, p. 63,

123. Art 3. 2, en materia de fronteras, v art 15.

IS

en materia de policia de trafico.

124. Art .15. 10, en materia de reégimen de organizacion
administrativa, v art 97. 2, sobre intervencion
de o6rganos federales en la ejecucion de leves regionales.

125. Art l4a. 3 (creacion de clertas instituciones
educativas) v art 102. 4 (creacidn de ciertos organos

administrativos federales), en relacion al art 77. 2.

126. HOcherl, op cit, p. 90.

127. E1 antiguo art 107 contemplaba sdélo los conveniocs
entre Lander. De este silencio constitucional scohre
1os convenios verticales, la doctrina concluia que
éstos resultaban prohibidos por la Constitucion

(Hocherl, op cit, p. 395).

128. P. ej., subvenciones finalistas en 1os campos
de la promocion econdémica de areas deprimidas, de
la promocidén de empresas teatrales en zonas deficitarias,

de laproteccion civil, de la promocion del deporte,
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del turismoe, de 1a proteccion del medio ambiesnte

o de la indemizacion en caso de catastrofes.

129. P.ej., creaci10a de escuelas superiores v faculta-
des (competencia ftederal), o bien programas de promo-

cion de la vivenda (competencia regional).
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CAPITULG XIT.

LOS INSTRUMENTOS DE COOPFERACION (I0). LA COOPERACION
HORIZONTAL EN ALEMANIA.

1. Introduccidén

2. La conclusion de acuerdos v _convenios

N
[

Capacidad de los Lander para concluir convenios

2.2 Limites constitucionales a la capacidad ceontractual

de los Lander
2.3 Ambito de 1o0s convenios enfre Linder
2.4 Clases de contratos : convenios estatales

(Staatsvertrige» v acuerdos administrativos

(Verwal tungsabkommen) .

to

.3 Régimen juridico-constitucional de los convenios

entre Linder

2.6 La relacién entre lev v convenio

3. Los organos comunes de cogoperacion entre Linder

3.1 Desarrollo histarico de los o6rgances comunes

3.2 Las clases de arganos comunes v su admisibilidad

en €1 regimen federal de la GG
3.3 Organos de coordinacion geuneral

3.4 Organos de ccordinaciodon competencial puntual

con funciones especificas de auxilio



571

3.5 Organos decisorios gue vinculan sflo a las

Administraciones Pblicas de los Liander

3.6 Organos decisorios que vinculan dirvecta e

inmediatamente a terceros

NOTAS



Como 32 ha indicado va en e1 Cap.X, 1 sixtema foderal
sleman esta basade histécicemente en 1o interrslacish
e interdepeadencia de las dos instapncias federales del
poder estatal. Sobre dicho fondo de interreliaciodon apa-
cen yva muy prontc formas especificas de cooperacion,
tanto en su dimension verticel como horizontali. A ti-
tulo simplemente de ejemplo, pueden citarse la Confe -
rencia de Ministros-FPresidentes de l¢s Lander, cuyvos
precedentes se sitian va en los inicios de i1a Republ

ca de Weimar; los Convenios firmados entre e] Reich v

'~

los Linder, o de estes entre si, va en el 11T Reich.,
que preveian ciertas formas de cooperacion en algunos
sectores de interées comun; los representantes plenipo-
tenciarios de los Linder ante ] Bund, gue hunden sus
raices histéricas hasta los emtaljadores de los Lander

ante el Rev de Prusia v RKaiser del Reich, al! mismao --

tT,

tiempo, asi como 1as diversas modalidades de coopera-
cién fipanciera que tuvizron lugar va hajio el T1 Reich,
fFruto de la peculiagr organizacion de su constituciodn

financiera, examinadza va en el Cap. VIIi

La cooperacion federal se intensifica particularmente
a partiv de 1943, con la constitucién de la RFA, v, -
muv especial, en el terreno financiero, por las causas
v oen el moudo que se han visto mas atrés(l). Pero la

financiacisn nc conscituye una actividan aislada,. com-
pleta v con sentidoe en si misma, 3ino so6io el comple-
mento, =1 apéndice

ta consecuencia de una relacian

e

O

sustantiva subyacenté. For ello, la cooperacion finan-
ciera no consfituve una relacioéon autdnema, sing aue se
presenta comcg la punta del iceberg de un complejo de
relaciones mas profundas, que determinan ia oporvtuni-
dad v el modo concreto de la cooperacion financieva.
Dichas "relacicnes profundas” no son sing la coerdina-
cion de actuaciones, ia negociacion en busca de an -
acuerdo material, la planificacion conjunta, ..
finitiva, una tupida d de relaciones cooperativas =2n

re
el ejercicic de las respectivas competencias, que per-



manece oculra a 1os cios de nuien pretende examinar el
orden federal a traves de la simple observacion de la

constitucian v las relaciones formales por ella i

n

Algin cutor caracteriza dicha situaclian navlando de -
.. . LD . )
una "cooperac: dn esponianca , pero parece mas ade-

cuado hablar propiamente de una "cooperacion clandes-
tina". En efecto, las relaciones de cooperacidn no so-

1
12 no estan institucicnallzadas ceonstituciconaimsnte,

en su mavor parte, en el texbto de 1949, sine que se
desarrollan en un primer periodo al margen de la pro-

pia Constitucisn. Esta prevé, como se ha indicado va
en varias ocasiones, una separacion de las dos instan-
cias de poder estatal, que se traduce en una clara di-
vision de compefencias y en una prohibicidn implicita
de una Administracidn mixta. 3i estas circunstancias
se interpretan de forma estricta ¥ restrictiva, puade
sustenerse incluso gque las relacioenas de cooperacisn
no sélo se desarrcollan al margen de la Constitucion,

sino que se situan en_contra del orden dispuesto =n la

U

misma. Tanto 31 es3 una cosa como la otra, lo clierto e
que =e produce, en expresion de Grimm(B). una "trans-
formacion clandestina” del orden federal constitucio-
nalmente previsto, en cuanto el peder esta tiende

a ser ejercido de una forma disiinta a ia prevista en

el tex*to consticucional.

El iantento de poner frenc a esca situacion desembocd
en ls gran reforma constitucional del periodo 1267-69.
Esta fue basicamente una reforma de la constitucidn
Financiera, pero introduajo también ciertes mecanismos
de cooperacison sustantiva (las "tareas comunes”™, en
primer v destacado lugar, coms instrumento de planifi-
cacicn v financiacibdsn conjunras, paero también otrces -
mecanismos de planificacion v coordinacién de las po-
liticas presupuestarias del Bund v de los Lander), a
la vez que preciss, v 1imit6, otras formas de coopsra-

cicn financiera en general, que se ha

n desarrollaqo

=)
-ty
1)

{

sin orden ni control, v gue habian abocado las rela-
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~iones fedeirales a an pirocaese proegresivo de desconsti-
tucionalizacidén., entr=gdandnlas al imperia e la lav -
Ael snas fuerte, al librs juege de las partes en pre-
SENCL .

La reforma recondujo dicha situacion, v ordené las re-

(5]

laciones coopevativas, recuperandc pues para el domi-
nic de la Constitucion un espacio importante de las
relaciones federales. Fero la reforma no instituciona-
1iz4 todas las formas v manifestaciones de cooperaciodon
gque se daban en la praxis estatal, de modo que la cues

1i6n ahora residia en saber si la Constitucidn s6lo -

aceptaba aqguéllas que explicitamente recogia. ¢ bian
permitia también la existencia de otras modalidades de

cooperacian., En todo caso, 1o gue estaba claro es gue
a partir de aguel momento, en que se habia producido

una "absorcion constitucional” del fendmeno cooperabi-
vo, éeste pasaba a situarse integraments bajc el domi-

nio de la Coustitucioén, v, por 1o tanto, toda manifes-
tacién de cooperacidén federal debia bhuscar especifica-
u fundamento en la Constitucidén. Tal Fundamento

argoe podia ser implicito, v en tal caso solo
1 tr

ir a la luz a aves de un proceso de inter-
acion., no siempre pacifico v libre de diferencias
v litigios. Por ello, precisamente porque la interpre
racidn se presenta casi siempre problematica, aparecen
en la doctrina numernsas dudas vy conflictos schre la
admisibilidad constitucional de algunas formas de co-
operacion gue han continuado dandose en la praxis es-
tatal sin estar exXpresamente recogidas por o1 texto -
constitucional. Este es el motivo gue hace de este un
terreno particularmente reshaladizo, en el que no pre-

dominan las ideas claras v definitivas, v 2n 21 qu2 no
)
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pueden hac en blanco v negro.

For 1o expuesto anteriormente, ¢n este capitiula se
examinaran las diversas relaciones de cooperacion fe-
deral existantes en | realidad tal como aparecen en
a practica estatal, independienteniente de gue estéi ¢

no previstas exrplicitamente en el texto constiifucional

>
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21 tiempo gue ge dadicara tna especial atencidn n 1os
preblemas de admizibilidad constitucional gue suscitan

algunas de ellas.

16n de acuerdns Vv coavenlios eowbre Lhonder

sacidad de los Lander para concliulr convenios

>

En la historia constitucional alemana 1la capacidad de
los Lander para cconcluir convenios, sea ernifire si, sea

con o1 Bund, se presenta couio una evidencia, como una

. . . . . R (4
circunstancia consustancial al misme federal ismo .
como una consecuencia del caracter estatal gue osten-

. » 5
tan 10s Lander( .

Unn reconecimiento jJjuridico de tal derecho se eacuentra

va en 1035 mas viejos documentos constitucionales de
. s . . , (6)
Heiliges Romisches Reich Deutscher Nation vVoa

k)

o

0]
Yt

mismo es recogido expresamente en la Deutsche Bundes-
karte de 1815(7>, v confirmado en el Acta Final del -
Congresb de Viena de 1820(8). Sin embargo, ni la Cons-
e

titucicn del 11 Reich, de 1371, ni la de la Republica
de Weimar, de 1919, ccentienen ninguna disposicion es-
pecifica relativa a la ciuestidn. No cbstante, ests si-
lencio constitucional se interpreta unanimemente por
la doctrina no como una prohibicién 9 un no reconcci-
mientc del derecho de los Linder a conclulr convenios,
sino precisamente como un recopocimiente implicito de
una capacidad natural, que por ser evideants v consus-
tanciz! né necesita de mavores explicitacionesfg}. Es-
ta capacidad natural se vio confirmada #n la praxis -
estatal, a través de 'a amplia actividad contractual

que desarrocilaron los Liander.

La GG no contieone tampoco ninguna disposicidén especi -
fica al respecto, a diferencia de 1 qus ocurre con -

las censtituciones de los USA, Suiza o austria. En el
provecto de Herrenchiemsee, sin embarge, se preveia la
inclusion de un articulo que tontenia un reconocimien-

to especifico de la capacidad convencional de les Lian-



(100 ) . Cos oz . e
der . Diche articulo se suprieid en la Comlsion

Principal (Hauptausschuss) del Parlamentarischer R

~
-

ot
et
s

enn tnterés de la brevedad del texto constituciona

et

Por ello, fal suspension no deb? entenderse como una
negativa del constituvente de 1949 a recopeccer por mas

tiempo el derecho de los Landeg¢ & concluir convenios

entre 81, sino simplemente come la supresion de una
disposicidon supérflua, como el reconocimiento de una

capacidad natural que no requiere para s existencia
de una previsién constitucional expiicita, en perfecta
sintonia con ia tradicidn constitucional inaugurada va
en 1871.

Por estas razones, hov no es discutida la capacidad de
los Lander para concluir convenios entre si 1

venios con el Bund presentan otra problematica, yue 3se
examinara en sy momento),. haciéndose derivar dicha ca-

pacidad de la condicién estztal de los Linder, v, en

definitiva, considerandese como algsn agatural, eviden-

te, que acompaia de forma (nherente al sistema fede-
(12>

ral .

En el orden federal de la GG, dicha capacidad contrac-
tual de los Lidnder aparece pues comd una capacidad g2-
neral. En este sentide, la prevision del art 32,2 GG

[ Lo

(convenios de los Lander con 1os Estados extranierocs,

examinados &n el capituio 111, ap. 5.2 supohe so0lo la

- F R

especificacion de un régimen Juridico-constitucioual

§

espectal para una determinada clase de convenios de
los Ldnder. Dicha relaciodon de ospecialidad no permi

sto o a -

pues extender &l reégimen previsto en tal supu

D

la generalidad de 1os convenios de 193 Lander, ouve
réegimen Jjuridico ygeneral se basara por tanto en ofros

nrincipios, como se veria mas adelante.

coustitucicnales a la caparidad contractual

i.a capacidad general v natural de ios Liander &e con-

cluir convenios entre si no pusde entenderse como una



