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I. Punto de partida, historia del desarrollo y sentido politico constitucional

1. La situacién geopolitica austriaca y su pasado multinacional la predestina-
ron para una activa participacién en el proceso europeo de unificacién. No obstan-
te, y a pesar de los repetidos debates politicos sobre la integracién, se ha tardado
mucho en optar por una participacién activa e intensiva en este proceso de integra-
cién, ya que Austria ha vivido mucho tiempo como estado neutral entre los dos
bloques militares y en la frontera exterior del mundo libre. Esto fue una consecuen-
cia del orden politico a que se llegd en Europa al finalizar la Il Guerra Mundial,
situacién que sélo a partir de la revolucién de terciopelo en 1989 dejé su sitio a un
nuevo orden. Durante mucho tiempo Austria no se decidié a acercarse a la Europa
de los seis, de los nueve o de los doce estados miembros. El motivo fue que las
grandes fuerzas politicas austriacas tenfan ideas muy diferentes sobre la entrada de
Austria en la Unién Europea. Esta postura cauca y distante sufrié un cambio im-
portante en la segunda mitad de los 80, lo que finalizé con la presentacién en 1989
de la solicitud de ingreso en la Unién Europea (UE). En aquel momento la Unién
Europea estaba muy ocupada con los preparativos para la creacién del Mercado
Unico. Por este motivo Austria se convirtié primero en miembro del Espacio Eco-
némico Europeo, firmado en 1992 con entrada en vigor a pattir del 1 de enero de
1994. Una vez finalizadas las negociaciones para el ingreso y tras un referéndum
constitucional Austria se convirti6, a partir del 1 de enero de 1995, en miembro de
pleno derecho de la Unién Europea.

Es inceresante el hecho de que a partir de 1987 los Lénder habian reclamado
repetidas veces al Gobierno federal que solicirara la asociacion a la CEE; se puede
decir, pues, que eran una fuerza impulsora. En 1988 la Landeshauprmiinner-Konfe-
renz' {Conferencia de Presidentes Regionales) se declaré decididamente partidaria
de la plena incorporacién de Austria, mientras que a escala nacional las posiciones
de los partidos politicos ain estaban divididas.? Los Lander exigicron, de forma

* Conferencia prenunciada en las fornadas sobre la participacién de las comunidades autdnomas en
la formacidn del derecho comunitario, celebradas en la Facultad de Derecho de la Universidad Pompeu
Fabra. Barcelona, enero de 1995, ]

1. Se trata de la Conferencia de Jefes de Gobierno, semejante a la existente en Alemania. Séle
existe de facto; hasta hoy no dispone de base juridica.

2. Cfr. la now de la oficina de comunicacién (Verbindungstelle) de los Linder austriacos
VST-1905/289 de 28 de noviembre de 1988 a la atencién del canciller federal. En relacién con el

Autonomtas, nim. 22, julio de 1997, Barcelona,
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simultinea, plena participacién en el proceso de integracién politica. En este punto
debe diferenciarse entre dos niveles: la fase hasta llegar a una posible incorporacién
y la futura situacién permanente tras la incorporacién. Para cada una de estas situa-
ciones, se exigié una participaciéon adecuada de los Lander. De hecho, la Federa-
cién estipulé todos los siguientes pasos del proceso de integracién, desde el punto
de vista politico, de acuerdo con los Linder, de manera que en todas las decisiones
quedaron implicados tanto los gobiernos como los representantes de los parlamen-
tos de los Léinder. No obstante, los Linder, tal y como se encargé de enfatizar el
ministro para las Relaciones con los Estados Federados® poco antes del ingreso en la
UE, «no dejaron duda alguna de que la incorporacién a la CEE no se persigue a
costa de perder sus atribuciones. Desean entrar en Europa, pero quieren hacerlo
como Linder fuertes y auténomos y no con la perspectiva de convertirse en el seno
de la Comunidad en meros distritos administrativos sin posibilidad legislativa
algunan.

2. A continuacién se describe de forma resumida el proceso y los elementos
organizativos de la cooperacién en el camino hacia la integracién europea. A escala
federal un grupo de trabajo interministerial se encargé, en primer lugar, de todos
los temas relevantes en relacién con la Comunidad Europea informando posterior-
mente al Gobierno federal. A continuacién, el Gobierno federal presenté en 1989
un informe al Nationalraty al Bundesrar. En él se dejé bien claro que la incorpora-
cién a la Comunidad Europea supranacional afectaria de forma importante a la
estructura federal. Asimismo en el informe se expuso, de manera muy realista, que
tanto en el caso de que Austria entrara en la Unién como en el que no, los Linder
deberfan renunciar a determinadas 4reas de sus competencias en beneficio de la
cooperaci6n, internacional o supranacional. En cualquier caso, juntamente con
ello se cre6 a nivel nacional durante 1989, por medio de una ley federal, un Consefo
para las Cuestiones Relacionadas con la Politica Europea de Integracion, al que perte-
necen dos representantes de la Conferencia de Presidentes Regionales y dos repre-
sentantes de los parlamentos regionales provistos de voz y voto. El Consejo esta
compuesto por el canciller federal, el vicecanciller, el ministro de Asuntos Exterio-
res, una serie de representantes de los partidos y de otros intereses asi como los
representantes de los Linder* ya mencionados. Con ello se cred por primera vez un
6rgano a escala nacional, en el que estuvieran presentes ranto la Federacién como
los Léinder, es decir, organizado por encima de los limites competenciales.

Este 6rgano acriia con un fundamento juridico-positivo, y no dnicamente en
base a las reglas convencionales politicas. A pesar de todo, la creacién de este Con-
sejo no se realizé a través de una norma de rango constitucional, aunque su ambito
de funciones sobrepasa las fronteras competenciales entre Federacién y Linder. Su
constitucionalidad puede afirmarse y fundamentarse sélo en el hecho de que se

desarrollo de todas las cuestiones, véase Schambeck, «Europiische Integration und Osterreichischer
Faderalismusy, Schrifienreibe der NO. Jur. Ges. Band, G2, (Viena, 1993).

3. Jirgen Weiss, «Starke Bundeslinder in einem neuen Europas, Osterreichische Monatshefie
1992/5-6, 13£

4. Cfr. BG BGBI 1989/368.
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trata de un 6rgano puramente consultivo. Esta institucion se presentaba ya enton-
ces como el primer paso para una solucién permanente, que entonces deberfa natu-
ralmente consagrarse a nivel constitucional.

A nivel de los Linder ya hacia bastante tiempo que existia la Conferencia de
Presidentes de los Linder (como minimo desde principios de los 50) con la tarea de
coordinar las diferentes opiniones de los Linder. Por supuesto, en esta fase previa a
la incorporacién a la UE ya se habia pensado en crear consejos consultivos en
materia de integracién, a escala interna de cada Landy con la finalidad de incorpo-
rar también a los parlamentos regionales. La atencién principal estaba puesta en
idear un sistema que permitiera superar el problema de las denominadas pérdidas
de competencias y limitaciones en el ejercicio de las mismas y, en concreto, me-
diante una implicacién de los Linder en la elaboracién del derecho comunitario
europeo.

En primer lugar se pens6 que lo mas apropiado era copiar el modelo de Bundes-
rat de la Repiiblica Federal Alemana y una propuesta socialista iba encaminada en
este sentido. No obstante existian fundadas dudas de que este modelo pudiera sin
mis trasplantarse a Austria, bisicamente porque el Bundesrat austriaco se elige de
forma diferente al alemin y también porque en su composicién y funciones actua-
les no puede considerarse como una forma de asamblea de delegaciones de los
Liinder. En cualquier caso, una implicacién efectiva de los Linder a través de la
cdmara territorial en el legislativo federal, algo que como minimo no se correspon-
de con la tradicién legislativa austriaca, sélo hubiera sido posible mediante un
mandato imperativo de los representantes en el Bundesrat o de una cimara especial
para la CE. No fue posible tomar una decisién en este sentido.

Otro punto inicial basico fue la reforma de la distribucién de competencias a
nivel federal (la denominada «Reforma estructural del estado federal») iniciada de
cara a la incorporacién a la UE y que debfa conducir a un reforzamiento general de
los derechos de los Lindery a una simplificacién de la estructura federal. En este
contexto se propuso y discutié seriamente una simplificacién radical de la distribu-
cién de competencias y una flexibilizacién del instrumento de los acuerdos de dere-
cho piblico, junte a muchas otras cuestiones. Hasta el momento, esta reforma
estructural de la Constitucién federal ain no se ha llevado a cabo.

En todo caso estaba claro que conferencias de los Linder debian coordinar las
voluntades de éstos y garantizar la articulacién de sus intereses. Parecia una solu-
cién légica a este respecto acudir a la Conferencia de Presidentes de los Lander que,
desde hacia varias décadas, se habia ido convirtiendo en un 6rgano praeter legem
para la articulacién de los intereses de los Léinder; se efectué por ranto la propuesta
de asignar esta tarea a la Conferencia, de todos modos complementada con la con-
sideracién de otros érganos. Al mismo tiempo parecia claro que el nuevo mecanis-
mo de coordinacién precisaba una consagracién constitucional.®

S. Las diferentes iniciativas politico-constitucionales (de la Conferencia de Presidentes de los
Linder, del Bundesrat, asi como de la Conferencia de Presidentes de los Parlamentos de los Linden)
para la elaboracién del procedimiento de parricipacién d¢ los Linder estdn documentadas por Peter
Pernchaler, Das Linderbeteiligungsverfabren an der europitischen Integration (Viena, 1992), pdg. 1y
ss. Cfr., ademds, ¢l 7. Foderalismusbericht 1992, elaborado por el Institur fiir Foderalismusfors-
chung, pig. 51-73 (Viena, 1993). :
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3. El marco institucional del derecho europeo, la estructura normativa del de-
recho comunitario y la caracteristica de su «primacian, asi como la prictica de los
érganos comunitarios, llevé rdpidamente a un desarrollo dindmico con «pérdida de
competencias» 0, en su caso, limitaciones en el ejercicio de las mismas para las
autoridades normativas nacionales (Federacién y Linder y en parte los munici-
pios). En este aspecto Austria pudo orientarse a las soluciones comparadas, y espe-
cialmente al modelo alemdn. Sin duda, este proceso proseguird y se intensificard
dentro de la UE creada por el Tratado de Maastrichr. En la medida que los érganos
europeos poseen una competencia exclusiva y a ¢jercen en forma de actos normari-
vos inmediatamente vinculantes, la autoridad legislativa nacional no podri conti-
nuar ejerciendo su competencia originalmente nacional, ni tan siquiera como una
mera repeticién interna de los preceptos europeos. En aquellos ambitos en que atin
sean necesarias actuaciones legislativas nacionales para convertir el derecho comu-
nitario secundario en derecho nacional (caso que se da especialmente en la trasposi-
ci6én de las directivas), éstas deberdn elaborarse por los 6rganos legislativos naciona-
les competentes bajo una estricta vinculacién al derecho comunitario. Dado que, al
igual que siempre, el Estado central mantiene la competencia sobre la representa-
cién exterior 0, como minimo, la responsabilidad total en este 4mbiro y que es, y
permanece como tal, responsable juridico internacional del mantenimiento del de-
recho comunitario, posee una ventaja informativa en todos los proyectos de regula-
cién y, cara al exterior, sigue teniendo la tltima palabra. Esto condujo justificada-
mente a que los miembros de un Estado compuesto buscaran una cierta
compensacién por las pérdidas y limitaciones competenciales a través de procedi-
mientos especiales de participaci6n y, en su caso, mediante especificas disposicio-
nes organizativas («participacién compensatoria»). Asi puede hablarse adecuada-
mente de una evolucién que desde un «federalismo substancial» conduce a un
«federalismo participativos. En Alemania,® este tipo de procedimientos de parrici-
pacién estan dotados de una base legal, en Espaiia son producto de un pacto politi-
co’ y en Austria lo son de dos acuerdos de derecho publico de acuerdo al art. 154
B-VG (Conferencia de Integracién de los Linder).

6. Con el tiempo, en Alemania se han aplicade diferentes modelos para este problema. EL més
reciente es una nueva regulacién y una fundamentacién juridico-constitucional realizada mediante la
revisién del art. 23 de la Constitucién y su correspondiente desarrollo legislativo. Cfr. los detalles
relativos al desarrollo v a la situacién juridiea acrual, p. ¢j. Detlef Merten, «Die Beteiligung der
Bundestinder an der Setzung europiiischen Gemeinschaftsrechtss, en Die Bedeutung der Europiischen
Gemeinschaft fiir das deutiche Recht und die deutsche Gerichisbarkeit; Seminar zum 75. Geburtstag von
Karl August Bestermann (Berlin, 1989) pig. 31 y 47 y ss.): Georg Ress, «Das deutsche Zustimmungs-
geserz zur Einheitlichen Europiischen Akte — ein Schrite zur “Féderalisierung” der Europapeolitiks,
en EuGRZ, 1987, pag. 361 y ss.; Michael Schweirzer, «Beteiligung del Bundeslinder an der europii-
schen Gesetzgebungy, en Bay VB1, 1992, pdg. 609 y ss.; y més recientemente Rupert Scholz, «Euro-
piische Union und deutscher Bundessiaat, en NVawZ, 1993, pdg. B17 y ss.

7. Mencionado en Maria Jesis Montoro Chiner, «Rechusetzungsprobleme cines gegliederten
Staates beim Beirrite zu den Europdischen Gemeinschaften — das Beispiel Spaniens», en Heinz Schif-
fer, Europiische Integration und Geserzgebung, (Viena, 1992) pig. 61 y 68
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IL. La configuracién concreta de la participacién de los Linder en la
normacién europea®

En primer lugar debe diferenciarse entre una fase ascendente, es decir, la fase
de preparacién, y una fase descendente de la legislacién curopea, tratindose
en la tlrima de la ineludible conversién del derecho comunitario en derecho
nacional.

1. La fase ascendente en la creacién de un derecho comunitario

En relacién con la participacién en la primera fase, debe volver a diferenciarse
entre dos aspectos:

A) Informacién

Aqui debe citarse en primer lugar la obtencién general de informacién y el
tobbysmo, para lo cual en la practica estatal alemana se han creado el observador de
los Lénder, que en la actualidad ya es miembro oficial de la delegacién alemana, y
las denominadas oficinas de los Linder. Estas tareas son de naturaleza informal e
indirecta y, durante mucho tiempo, estuvieron desprovistas de base legal? Tras
algunas dudas iniciales, en Alemania se consider a estas practicas como conformes
a la Constitucién, aunque algunos sectores indicaron que, desde el punto de vista
politico-juridico, era deseable que se les otorgara una clara cobertura constitu-
cional,'®

Disgresién

En relacién con el papel de los Lander austriacos en la politica exterior, debe
extraerse la siguiente conclusién. En principio, como en otros paises, la Federacién
tiene el monopolio de la representacién exterior. Esto se debe a que en la Constitu-
cién federal «los asuntos exteriores, incluyendo la representacién politica y econé-
mica respecto al extranjeron, estdn declarados como competencia exclusiva de la
Federacién (art. 10, apdo. 1 Z 1 B-VG). Esta regla basica experimenta sin embargo
dos modificaciones:

8. Sobrc cllo y desde una perspectiva de derecho comparado, vid. Hermann-Josef Blanke, Féde-
ralismus und Ifitegrationsgewalt, Berlin, 1991.

9. Fundamentos juridicos: Acuerdo entre Linder sobre el observador de los Linder ante la Co-
munidad Europea de 27 de octubre de 1988 (sin publicar); sobre las tareas y la tabor del observador
de los Linder cff. Fastenrath, «Linderbiiros in Briissel — zur Kompetenzverteilung fir informales
Handeln im auswirtigen Bereichn. DOV 1990, 125 /126 £. El are. 2, apdo. 5, de la Ley de ratifica-
cién del Acta Unica Europea dispone que a requerimiento del Bundesrar, en aquellos casos en que a
nivel interno deba dérsele oportunidad de intervencién, deberdn incorporarse representantes de los
Linder en los comités consultivos de la Comunidad. Mediante un Acuerdo de diciembre de 1987, los
Linder han unificado criterios con el Estado en relacién con la modalidad de eleccién de estos repre-
sentantes.

10. Actuales propuestas en el Informe de la Comisi6n para la reforma constitucional del Bundes-
rat, «Refuerzo del federalismo en Alemania y Europa, asi como otras propuestas relativas a la modifi-
cacién de la Constitucion» (Bonn, 1992), Bundesratsdrucksachen 360/92.
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— Los Lénder pueden (a partir de una modificacion de la Constitucién federal
de 1988) firmar acuerdos con los estados fronterizos con Austria o con sus
regiones (art. 16, apdo. 1), en aquellos asuntos que recaigan dentro de su
dmbito de actuacién. Asi pues, en su dmbiro de competencias, los Lander
disponen de una parcial subjetividad de derecho internacional o de una
competencia en materia de acuerdos internacionales.!* Por supuesto, el pro-
cedimiento para la firma de este tipo de acuerdos estd sometido al control de
la Federacién y de hecho es tan complicado que, hasta la fecha, atin no se ha
empleado.

— Por el contrario tiene mucha mas importancia otra modificacién relaciona-
da con el concepto de las relaciones exteriores en el nuevo orden internacio-
nal. En general, ya se acepta la diferenciacién entre relaciones internaciona-
les en sentido estricto y relaciones internacionales en sentido amplio.
Mientras que las relaciones internacionales stricto iuris se exteriorizan en el
gjercicio de la soberania estatal y, de este modo, en forma de auténticos
actos estatales (Zure imperii), existen también muchos tipos de relaciones
internacionales de tipo informal. En Austria, esta explicacién encuentra su
base también en el hecho de que, segtin la Constitucién federal, el reparto
de competencias entre la Federacion y los Léinder sélo afecta a actuaciones
de derecho pablico (Hoheitsrechte); por el contrario Federacién y Linder
pueden actuar sin atender al reparto de competencias en el campo del dere-
cho privado (Privatwirtschafilich) y de las actuaciones informales {por ejem-
plo con informacién, fomento, contactos econémicos, ferias, actos cultura-
les, conferencias regionales supranacionales, acuerdos de cooperacién y
asociacidn, erc.).

Hasta hace poco, también en Austria faltaban bases positivas y constitucionales
claras para este tipo de pricricas.'? A pesar de ello, algunos Linder austriacos proce-
dieron a abrir oficinas en Bruselas, incluso antes del ingreso en la UE, y tomaron
parte activa de forma directa en las negociaciones para la incorporacién. Reciente-
mente, sin embargo, puede recurrirse a los art. 8 y 9 del acuerdo entre Federacién y
Linder al que mis adelante deberemos referirnos con detalle, concluido segin el
art. 15a B-VG, que han venido a desarrollar la previsién, sélo esbozada en la Cons-
titucion,? de incorporacién de representantes de los Linder a las delegaciones ne-
gociadoras y de presencia de éstos en la misién austriaca ante la UE. Actualmente,
ademis, se acepra la presencia de oficinas de los Lander como puntos informales de
conracto, junto a la representacion diplomdrica formal.

1. Cf. Michael Thaler, «Die Vertragsschlofikomperenz der Linders, OJZ 1988, pag. 353 y ss.

12. En relacién con los representantes de los Linder en la embajada y con las oficinas informati-
vas de los Linder en Bruselas, véase Christian Gsodam, Die Mitwirkung der Gsterreichischen Bundes-
linder am Integrasionsprozef. Mafinahmen und Entwicklungen 1991/92 (Suiza, 1993), pag. 76 y ss.
Véase también Michael Morass, «Von den Lindern nach Briissel? Anmerkungen zu den Vorbereitun-
gen, scrukrurellen Maglichkeiten und Grenzen der Vertretung von “Landesinteressen™ im Hinblick
auf einen sterreichischen EG-Beiwrite, Of6L0/ 1991, pdg. 379 y ss,

13, Originalmente arc. 10, apda. &, desde 1994, art. 234, apdo. 4, B-VG.
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B} «Preparacién de las leyes» y participacién de los Linder

De mayor relevancia, a la vez que el niicleo de las demandas de participacién de
los Linder, es la fase de la «preparacién de las leyess. En este caso se trata de fa
participacién, como minimo indirecta, de los Lénderen la elaboracién del derecho
comunitario secundario, que debe realizarse ademis con la suficiente rapidez y
oportunidad temporal para poder satisfacer el objetivo politico-constitucional pet-
seguido, pues una autorizacién posterior, en la forma de autorizacién parlamenta-
ria prevista en la firma de los acuerdos juridicos internacionales cldsicos, llegarfa
demasiado rarde y no ofrecerfa ninguna posibilidad de influencia o de participa-
cién en la configuracién de la normativa.™

Con el tiempo, en Alemania se han aplicado diferentes métodos para resolver este
problema's y, a base de pruebas, han conseguido acercarse a un modelo practicable.

El Bundestag alemén aprobé el 2 de diciembre de 1992 la medificacién de la
Constitucién y con la nueva formulacién del art. 23 (el llamado Ewropaartikel)
instrumenté las bases y los limites para la participacién de Alemania en la Unién
Europea. La necesaria ley de desarrollo del nuevo articulo regula los detalles de la
colaboracién entre la Federacién y los Linder en los asuntos de la Unién Europea.'s

Tras la reforma, el procedimiento de participacion protege ampliamente tanto
a la estructura federal como a los Linder como tales. El anterior procedimiento del
Bundesrat, entonces consagrado por una simple ley, ha sido elevado al nivel consti-
tucional.” De forma complementaria, cada una de las futuras europeizaciones de
competencias de los Linder requerir la aprobacion del Bundesraty de los represen-
tantes de los Lander en el Consejo. A pesar de ello, la regulacién atn no es perfecta
y ya ha recibido algunas criticas. Se censura que ¢l Bundesrat 6rgano federal de
rango constitucional, participa de forma simultinea como «administrador»
(Treuhinder) de los Linder en la elaboracién de la normativa europea, y que asi-
mismo sus acuerdos se adoptan por mayorfa. Esto puede significar que una minoria
de los Linder pierdan el poder de decisién sobre sus propias comperencias legistati-
vas. El «federalismo ejecutivo» también recibe algunas criticas por excluir a los
parlamentos regionales de toda participacién en la elaboracién de la legisfacién
europea. Con el objetivo de resolverlo, en Alemania se ha recomendado modificar
las constituciones de los Linder."®

14. En relacién con esta ratio politico-constitucional, véase Heinz Peter Rill, «Die Bundeslinder
und die europiische Integration (EWR und EWG)», en Heinz Schiffer / Harald Stolzlechner, Re-
formbestrebungen im Osterreichischen Bundesstaarssystemn (Viena, 1993), pdg. 51 y 60.

i5. Al respecto, p. ¢j., Detlef Merten, «Die Bereiligung der Bundeslinder an der Setzung euro-
piischen Gemeinschaftstechtss, en Die Bedeurung der Europiischen Gemeinschaften fiir as dewssche
Recht und die deutsche Gerichisbarkeits; Seminario en et 75 aniversario de Karl August Bertermann,
1989, pag. 31 y 47 y ss. Georp Ress, «Das deutsche Zustimmungsgeserz zur Einheitlichen Europiis-
chen Akte — ein Scritt zur «Fideralisierung der Europapolitiks, en EuGRZ 1987, pig. 361 y ss.,
Michael Schweitzer, Beteiligung der Bundeslinder an der europiiischen Gesetzgebungs, en BayVB1.
1992, pag. 609; Rudolf Hrbek, «Europiische Einigung und Grundgeserzs, en Zeitschrift zur politis-
chen Bildung, 29 (1992) (Eichholz-Brief 4/92), pdg. 19 y ss.

16. dBGBI 1 1993, 313 (ZaBL).

17. La Cémara Europea del Bundesrat (Europakammer) se encuentra fundamentada en el art. 52,
apdo. 32, de la Consritucién.

18. Michael Schweitzer, Panencia en a reunién de la Asociacién Profesores Alemanes de Dere-
cho Consticucional de 7 de ocrubre de 1993.
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La solucién austriaca (enmienda B-VG 1992 y enmienda B-VG 1994)

Austria ha aprendido de las iniciales experiencias alemanas, pero ha elaborado
una solucién propia para este problema, ya con anterioridad a la reforma de la
Grundgesetz en Alemania.

En relacién a la participacion de los Linder en la definicién de objetivos nacio-
nales en los asuntos comunitarios, en Austria debe hacerse referencia a la modifica-
cién de la Constitucién acordada en la primavera de 1992 (enmienda B-VG BGBI
1992/276)." Algunos aspectos de la regulacién global recuerdan al modelo ale-
min. No obstante, se procuré de forma consciente no copiar el modelo aleman del
Bundesrar, dado que tanto por su creacién como por su funcién el Bundesrat aus-
triaco no puede compararse con el alemin. (La discribucién de los escafios de los
Linder en el Bundesrat siguiendo un baremo de poblacién es similar, pero en Aus-
tria, la eleccién de los miembros del Bundesraz es indirecta ¥, en concreto, la reali-
zan los parlamentos regionales segin la correlacién de fuerzas de las fracciones
representadas en el Parlamento. Pero sobre todo los miembros del Bundesrat aus-
triaco disponen de un mandato libre.)

Debido a ello, en este 6rgano estatal no se produce practicamente ninguna «re-
presentacién» real de la voluntad de los Linder, y éstos tampoco tienen influencia
directa sobre el Bundesrar®® La solucién austriaca contempla por tanto una participa-
cién inmediata de los propios Zinder. De todos modos, la regulacién estd repartida,
de forma muy complicada desde el punto de vista técnico-juridico, en tres complejos
normativos: los rasgos bdsicos se encuentran en la Constitucién federal, su configura-
cién y desarrollo en un acuerdo entre la Federacién y los Lindery en el Acuerdo IKL
(Conferencia de los Linder para la Integracién) de los Linder.

La finalidad de la enmienda consticucional es preservar los principios del repar-
to de competencias entre el Estado y los Linder, en el desarrollo y ejecucién de la
legislacién comunitaria. En concreto las enmiendas a la B-VG y los acuerdos com-
plementarios significaron los siguientes mecanismos de informacién y consulta:

En la misma Constitucién federal se estipulé que la Federacién tiene la obliga-
cién de informar a los Linder sobre todos aquellos proyectos que, dentro del 4mbi-
to de la UE,” afecten al campo de accién de los Linder o que puedan ser de su
interés y de darles un plazo de tiempo adecuado para que puedan presentar una
posici6n al respecro.” Una vez la Federaci6n haya recibido, dentro del plazo acor-

19. Véase Peter Pernthaler, Das Linderbeteiligungsverfahren an der Europiiischen Integration (Vie-
na, 1992); Helmur Schreiner, «Die Mitwirkung der Linder im Zuge der EG-Integrations, Of6Pol
1992, pdg. 183 y ss.

20, Véase con deralle Heinz Schiffer, «El Consejo Federal Austriaco. Derecho consrinucional,
préctica politica, planes de reforman, en Centro de Estudios Constitucionales (ed.), Lz reforma del
Senads, Cuadernos y Debares nam, 53 (Madrid 1994), pig. 387-423.

21. Originalmente, cuando la Constitucién federal hablaba de proyectos «en el marco de la
integracién european, se hacia referencia tanto al desarrolle legislativo en el EEE como en la UE (RV:
372 BIgNR 18.GP, 4).

22. Lo mismo es vilido para los municipios en tanto se vea afectado su propio 4mbito de actua-
cién u otros intereses relevantes. En estos asuntos, la representacién de los municipios incumbe a la
Federacién Austriaca de Ciudades y a la Federacion Austriaca de Municipios, que hace un cierto
ticmpo {mediante la enmienda B-VG 1988) obruvieron reconocimiento juridico-constitucional
como representantes de los incereses de los municipios (off. ar. 115, apdo. 3, B-VG).
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dado, una toma de posicién unitaria de los Linder en relacién con un proyecto de
la UE en el que se traten asuntos cuya competencia legislativa recaiga en los Linder,
la Federaci6n estd vinculada a dicha posicién en las negociaciones y votaciones
interestatales. La Federacién sélo puede desviarse de ella por motivos imperativos
de politica exterior o de integracién, y debe comunicar inmediatamente a los Léin-
der estos motivos. Originariamente (1992} esta regulacién se contenia en el art. 10
B-VG, que regula las competencias federales exclusivas. En diciembre de 1994, y
con motivo de los preparativos y las garantias del ingreso de Austria en la UE, se
adopté una amplia modificacién de la Constitucidn federal (enmienda B-VG 1994
BGBI 1994/1013), mediante la cual se afiadié a la Constitucién un apartado espe-
cifico sobre la Unién Europea (art. 234 hasta 23f B-VG). Los precepeos relfativos a
la participacién de los Lander se trastadaron, casi al pie de la letra, al nuevo art. 234
B-V@G; otras normas se refieren a la colaboracién entre el Gobierno federal, el
Nationalrat y el Bundesrat en el marco de proyectos comunitarios, asi como al
envio de delegados austriacos al Parlamento europeo y a la participacién de Austria
en otros érganos comunitarios.

Antes de empezar a describir el procedimiento de participacién de los Léinder,
deseo decir algunas palabras sobre la fase descendente en lz elaboracién de la legis-
lacién comunitaria europea.

2. La fase descendente en la elaboracion de la legislacidn comunitaria europea

Elart. 16 B-VG siempre habia previsto la obligacién de los Linder de observar
v, si fuera el caso, aplicar los compromisos juridicos internacionales de la Federa-
cién, también dentro de su 4mbito competencial. Como complemento al art. 16
B-VG, ya en 1992 se previd, para la fase descendente (desarrollo y trasposicién de
la normativa comuniraria por parte de los Linder), la obligacién de los Linder de
adoptar las medidas necesarias para la aplicacién en su 4mbito competencial de la
normativa europea. Si un Land no cumple en el plazo acordado con esta obliga-
cion, y un tribunal comunitario asi lo determina, retornard temporalmente a la
Federaci6n la competencia para adoptar tales medidas y en particular para la pro-
mulgacién de las leyes pertinentes.”® Por tanto se prevé una habilitacién a la Fede-
racién para tomar «medidas sustitutorias» si un Land no cumple con la obligacién
de adaprar o convertir la legislacién comunitaria y comunitariamente se considera
esto como una violacidn de los tratados de adhesién. La devolucién a la Federacién
no es definitiva, ya que la competencia del Land puede recuperarse mediante una
acto normativo conforme al derecho comunitario.

3. Elprocedimiento de participacién de los Linder austriacos: configuracion organiza-
tiva y procedimental

A) El Convenio entre la Federacién y los Linder

Las normas de desarrollo y concrecién sobre los derechos de los Linder ya
mencionados, relativos a la toma de posicién y a la informacién en los asuntos de la

23. Originalmente (1992) art. 16, apdo. 6, B-VG, actualmente (desde 1994), art. 234 apdo. 5, B-VG.
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UE, debian acordarse en un convenio entre el Estado y los Lander, segin el art. 154
B-VG. Un acuerdo de este tipo, complementario y de desarrollo de la Constitu-
cién, fue firmado el 12 de marzo de 1992 (por el canciller federal y el ministro para
Asuntos Federales y de Reforma de la Administracién, asi como por los presidentes
de los Linder).

Este acuerdo se aprobé en el parlamento federal® y, aunque con algiin retraso,
en los parlamentos de los Linder (en concreto tan s6lo en aquellos Linder que lo
consideraron necesario).

La cuestién més importante es la que hace referencia a cuindo existe una «posi-
ci6n unitaria» de los Léinder puesto que ésta posee un efecto vinculante para la
Federacién. A este respecro, el acuerde entre Federacién y Linder delega la decision
a éstos (como una cuestién de su exclusiva competencia} y cita especialmente la
posibilidad de un posterior convenio a concluir entre los Lénder, de acuerdo al arr.
1542 B-VG. Este procedimiento parece problematico, a pesar de que ni en la practi-
ca estatal ni en la bibliografia se le presté especial atencién, al chocar con el princi-
pio potestas delegata non delegatur. El espiritu constitucional fue, naturalmente, el
de garantizar a los Léinder el suficiente espacio libre y atender a su «relativa au-
tonomia constitucional»,

a4} El niicleo del acuerdo entre la Federacién y los Linder es, en primer lugar,
el mecanismo de informacién y consulta. La obligacién de informar de 12 Federa-
cién estd ampliamente desarrollada en el art. 1. La Federacién informa «de inme-
diato a la oficina de comunicacién de los Linder sobre todos los procedimientos
incluidos en el 4mbito de la integracién europea, que pudieran afectar a fos campos
de accién de éstos o que pudieran ser de su interés». Ello se concreta mediante un
catdlogo de documentos (art. 1, apdo. 2, del Acuerdo); normalmente, la informa-
cién debe transmitirse por escrito, en casos urgentes puede comunicarse en forma
oral (deralles regulados en el art. 2). De hecho, en el proyecto gubernamental que
dio origen a la reforma de la B-VG de 1992 se entiende por prafedzmzmms tan s6lo
aquellos propios de los érganos internacionales y comunitarios, y no los procedi-
mientos o iniciativas internas austriacas en relacién con la integracién europea. De
ello no puede determinarse que el Gobierno federal no estuviera.obligado a infor-
mar a los Lénder sobre los objetivos que desea perseguir en Bruselas. Debe tenerse
en cuenta que el art. 1, apdo. 3 del Convenio entre la Federacién y los Linder prevé
que se informe a los Linder sobre los «procedimientos de la Federaciéno, si bien a
través del «Consejo sobre cuestiones relativas a la politica austriaca de integracién»
(BG BGBI 1989/368) y del «Grupo de trabajo para cuestiones sobre la integra-
cién» (V BGBI 1989/574). En cualquier caso también se ha previsto para este
dmbiro politico que «bdsicamente esta informacién se transmita por medio de do-
cumentos», lo cual, de acuerdo con la literalidad del texto y con la prictica, deberfa
realizarse de forma directa y no dando un rodeo a través de los 6rganos consultivos
antertormente mencionados. El citado precepro, por consiguiente, se encuentra
manifiestamente® en un lugar erréneo, sin que deba obstaculizar una generosa

24. Publicado BGBI 1992/775. El Acuerdo entré en vigor (segin el art. 14) ¢f 26 de diciembre
de 1992.

25. Como bien conoce personalmente el autor a partir de la historia de la elaboracién del Acuerdo.
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informacién de los Lénder, tal y como se desprende de la interpretacién textual de
la Constitucién.

En el marco de la obligacién de audiencia a los Linder que se impone a la
Federacién, los Linder pueden reaccionar de diferentes maneras:

— En primer lugar cada Land es duefio de tomar posicién por si mismo. El art.
5 del acuerdo lo denomina «tomas generales de posicién» y obliga al Estado
a tornar en consideracién aquellas posiciones de los Linder (v de los munici-
pios) adopradas dentro de los plazos previstos para la «determinacién de la
posicién de la Republica Austriaca en los érganos competentes de la inte-
gracion european. Este articulo contempla por lo tanto una mera obligacién
de deliberacién (obligacién de tomar en consideracién: Erwigungspflichi).

— Mayor peso tiene por el contrario «una toma de posicién unitaria por parte
de los Lénder dentro de los plazos estipulados». Esta es vinculante para el
Estado «en negociaciones y votaciones», es decir, para actuaciones ranto
formales como informales. La vinculacién de la Federacién es en principio
absoluta, aunque no sin excepciones: la Cancilleria Federal comunicari a
los Linderinmediatamente, con un plazo maximo de ocho semanas a partir
de la publicacién oficial del acto legistativo pertinente, por escrito y a través
de la Oficina de Coordinacién de los Linder,? los motivos existentes para
separarse de la posicién unitaria formulada por los Linder, (art. 6, apdo. 3).

— En el acuerdo no queda dicho si pueden existir otras formas de expresién de
la voluntad de los Linder. La cuestibn debera solucionarse a través de la
praxis que se desarrolle.

&) El Convenio entre la Federacién y los Linder también prevé «la incorpora-
cién de represencantes de los Linder a las delegaciones austriacas» en las reuniones
y negociaciones en el marco de la integracién europea, siempre que se traten aspec-
tos que puedan afectar el campo de accién propio de los Linder o puedan ser de su
interés {art. 8, con el que se fijé una prctica hasta hoy ya habitual). La informacién
necesaria a los Léinder se realiza por parte de la Cancilleria Federal a través de la
Oficina de Coordinacién de los Linder;¥ la incorporacién tiene como premisas:

— que los Lander 1a soliciten;
— que sea posible de hecho y desde el punto del derecho comunitario;
— que los Lander se hagan cargo de los costes.

Para la intervencién de estos representantes en el marco de la delegacién corres-
pondiente es necesaria la conformidad del jefe de la delegacién. A partir de aqui, se
estipula en el acuerdo el envio de representances de los Léinder (representantes y
personal restante) a la misién austriaca ante las comunidades europeas (ahora UE)
(art. 9: condicién previa es la conformidad del Ministerio Federal de Asuntos Ex-
teriores y que los Linder asuman los costes).

26. Esta oficina de coordinacién es un pequefio ente burocritico auxiliar de las Linder para el
intercambio de informacién y para la preparacién de conferencias entre los Lander. jSu existencia se
remoneaa 1951 De hecho se ha convertido en una importanee oficina de clarificacién para la coordi-
nacién entre los Linder y respecto al Estado.

27. Véase {a nora anterior,
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¢) En este Convenio, la Federacién también se compromerte, a instancia de un
Land, a elevar demanda ante el Tribunal de Justicia de la Comunidad en aquellos
casos de vulneracién del derecho comunicario por una actuacién u omisién de los
érganos de la UE que afecte a alguna materia sobre la que el Land posea competen-
cias legislativas® (art. 10). Condicién previa es que ningtin otro Land se oponga a
esta peticidn y que no existan motivos imperativos de politica exterior o de integra-
cién que se opongan.

Las cuestiones relativas a los costes también estdn contempladas en el Conve-
nio. Asi pues, los Linder se comprometen a cubrir todos los gastos recaidos sobre
Austria a resultas de la presentacién de la demanda ante el Tribunal de Justicia.
Asimismo los Linder estin obligados a asumir los gastos que hayan recaido sobre la
Reptblica Austriaca a consecuencia de los procedimientos desarrollados ante el
TJCE por vulneraciones del derecho comunttario derivadas de actuaciones de los
Linder (art. 12).

B) La conferencia de los Linder sobre la integracién

De modo complementario a las enmiendas a la B-VG y al Convenio entre la
Federacién y los Lénder sobre el procedimiento de participacién de éstos ya men-
cionado, también hay que hacer referencia a la concrecién del segundo elemento,
es decir, ¢l Convenio de los Lander entre ellos,” 7 * segin el are. 154 B-VG, relativo
a la formacién conjunta de la voluntad de los Linder en asuntos de la integracién
europea.

Este Acuerdo prevé una Conferencia de los Linder sobre la integracién (IKL),
en la que cada uno de ellos estard representado por el presidente del Landy por el
presidente del Parlamento del Land, aunque éste sélo con voz pero sin voto, y en
cuyas reuniones tiene ademds derecho a participar la presidencia del Bundesrar
{art. 2).*' Funcién de la IKL es la defensa de los intereses comunes de los Linderen

28. Mientras que en Alemania esta obligacion se deriva de una resolucién del Bundesrar, en
Austria cada Land puede exigir la interposicién de una dermanda de este apo (pero cada uno de los
Lénder puede oponerse a ella).

29. El Convenio sobre la Conferencia de los Linder para la Integracién (IKL) aparece por prime-
ra vez en Heinz Schiffer, «Bestandaufnahme und weiterer Weg der kooperativen Féderalismusreform
{1963-1991)», en Perer Pernthaler (Hrsg), Neue Wege der Foderalismusreform, Viena (1992), pdg. 85
y ss.; ahora con referencias a la publicacién oficial, en Heinz Schiffer, Osterreichische Verfassungs- und
Verwaltungsgesetze, epigrafe 1 b.; este acuerdo de derecho publico partié de un Convenio politico en el
cual la Conferencia de Presidentes Regicnales acordé encargarse de la defensa de los intereses comu-
nes de los Lénder en asuntos de la integracion y exigié a fa Federacion una regulacién del procedi-
miento, asf como la firma de un Convenio segin el art. 152 B-VG. :

30. Problemas de constitucionalidad en referencia a la participacién de los presidentes de los
Parlamentos regionales en Heinz Peter Rill, «Die Bundeslinder und die europiische Interpretation
(EWR und EWG)», en Schiffer/Stolzlechner, Reformbessrebungen im Osterreichischen Bundesstaatssys-
tem (Viena, 1993), pig. 51 y 69 y ss.

31. La reunién constitutiva de la IKL tuvo lugar el 21 de junio de 1993 en Linz. En el punto
central de sus deliberaciones esruvo una declaracion de los Lénder sobre diferentes 4reas de la cuestién
comunitaria (Europa de las Tegiones, agricu]tura, medic ambiente, trdnsito, economia, cultura y cien-
cia, seguridad europea).
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los asuntos de la integracién europea, en especial la elaboracién de posiciones uni-
tarias de los Linder en referencia a proyectos de la UE, pero también [a discusién
de otras cuestiones de importancia relativas a la politica de integracién. De este
modo se ha creado mediante una autorizacién constitucional indirecra (delegada)
una institucién conjunta de los Léinder con potestades decisorias.?? ¥ # Basindose
en la experiencia alemana, en la que el principio de unanimidad hizo practicamente
inaplicable el procedimiento de participacién de los Linder entre 1970 y 1980, el
acuerdo IKL también permite considerar «unitaria» una toma de posicién cuando
como minimo cinco de los nueve Linder votan favorablemente y ningtin Landvota
en contra (de modo que se concede a cada Land un derecho de veto); la abstencién
es una posibilidad expresamente contemplada (art. 3). Esta regulacién del proceso
de definicién de posiciones comunes se aleja del estricto principio de la unanimi-
dad y pretende realizar el «principio consensual» mas acorde con la democracia de
concordancia (Konkordanzdemokratie) propia de Austria. Esta remarcable solucién
sirve simultdneamente a dos objetivos: evita tanto el riesgo de bloqueo, implicito al
principio de unanimidad, como el dictado de una minoria.

Tras su ripida firma por parte de los presidentes de los Linder, efectuada el 12
de marzo de 1992, el acuerdo entre los Linder a través de la IKL estuvo mucho
tiempo sin concretarse definitivamente,* al levantar una fuerte oposicién entre los
parlamentos de los Linder. Mediante la exigencia de una aprobacién parlamenta-
ria, no requerida de forma explicita por las constituciones de los Lander, los parla-
mentos (bisicamente sus presidentes) querfan provocar un profundo debate sobre
la implicacién de los legislativos de los Linder en la preparacién y desarrollo de la
normativa comunitaria en su fase ascendente. En algunos Léinder (Estiria, Tirol,
Salzburgo, Alta Austria, Voralberg) se han promulgado leyes constitucionales com-
plementarias en relacién con la participacién de los parlamentos regionales en los
asuntos de la integracién europea, en las que se han previsto obligaciones especifi-
cas de informacién por parte del Gobierno regional asi como frecuentemente una
comisién parlfamentaria especial sobre asuntos europeos, encargada de la recepcién
de los informes del gobierno y para la discusién de los proyectos normativos.?

32. La primera consideracién positiva de la Conferencia de Presidentes Regionales —que acuda
praeter legem— aparecié al establecerse a escala federal mediante la Ley federal BGB} 1989/368 un
consejo sobre cuestiones relarivas a la politica de integracién europea (canciller, vicecanciller, minis-
tro de Asuntos Exteriores y una serie de representantes de partidos v de otros intereses, asi como
cuatro representantes de los Linder, en concreto dos representantes de la Conferencia de Presidentes
de los Linder y dos representantes de los parlamentos regionales provistos de voz y voto).

33. Hasta el momento la doctrina consideraba que a través de los acuerdos entre estados miem-
bros, segun el art. 152 B-VG, no podia generarse ninguna norma juridica de aplicacidn inmediata y
sobre todo ninglin «6rgano comin» con competencias decisorias y ejecutorias.

34. Fecha de entrada en vigor: 4 de abril de 1993,

35. Para una informacién previa del parlamento, que desde el punto de vista temporal se realice
de manera que exista una posibilidad-real de emitir una opinién contraria a la del Gobierno, se
promulgé a escala federal una ley constitucional con las regulaciones adjuntas relativas al acuerdo
sobre el Espacio Econémico Europeo (Ley constitucional referente al EEE complementada con el art.
292 del Reglamento del Nationalraz; BGBI 1993/56G). A través de leyes constirucionales, algunos
Lénder crearon comisiones propias especificas para la integracidn europea (en general): asi lo hizo en
primer lugar Estiria (art. 18, apdo. 9, de la Constirucién y una Ley constirucional especifica sobre la
Comisién para la Integracién Europea, LGBl 1992/48), después Tirol (art. 2-4 de [a Constitucién
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Dando un paso mds, en algunos Léinder se vincula con cardcter general la interven-
cién del presidente del Parlamento regional en la Conferencia para la Integracién a
las decisiones previas de la propia asamblea. Todo ello debe contrarrestar el peligro
del federalismo de ejecurivos.

III. Valoracién de la regulacidén y de sus déficits politico-constitucionales

1. Una comparacién entre la solucién alemana y la austriaca revela que en el
modelo austriaco, y ello en contra de toda tradicién, tiene mis fuerza la idea de la
estatalidad de los Linder, es decir, es mis purista.* A ello se afiade que en algunos
Lénder austriacos se buscan reformas y desarrollos constitucionales a fin de superar
el federalismo ejecutivo. El modelo alemén, por el contrario, se basa més en la
cooperacién de los ejecutivos y con ello en una interdependencia e imbricacién de
politicas (Politikverflechtung), con lo cual deberia ser mas flexible. S6lo la futura
aplicacién® nos mostrard qué modelo funciona mejor y cudl aporta mas a la defen-
sa del federalismo.

2. A escala interna, y desde el punto de vista politico-constitucional,®® no pue-
den esperarse muchas més posibilidades (alternativas a las regulaciones o innova-
ciones) para reforzar la posicién de los Linder en el dmbito de la integracién euro-
pea. En qué manera y hasta qué punto evolucionari la posicién de los Linder a
nivel europeo es algo que se verd con el desarrollo futuro del Tratado de la Uni6n
Europea {Tratado de Maastricht) y sobre todo con el papel que en el fururo desem-
pefie el Consejo de las Regiones.

IV. Cuestiones pendientes

1. sAprobacién parlamentaria de los acuerdos?
A) A nivel federal

Ya se ha hecho referencia al problema de la subdelegacién ilicita. Por apropiado
que sea, desde el punto de vista politico-juridico, dejar en manos de los Linder la

del Land sobre la pardicipacién del Lard de Tirol en las cuestiones de la integracién europea, LGBI
1993/17) y Salzburgo (art. 3, apdo. 1, de la Constitucién sobre la parcicipacién del Land de Salz-
burgo en el 4mbito de la integracién curopea LGBl 1993/50), asi como mids recientemente la Ala
Austria {art. 2, 3 y 6 de la Constitucién, sobre la participacién del Land de la Alra Austria en la
integracion europea, LGBl 1994/7) y Vorlalberg {art. 534 de la Constitucidn, incorporado mediante
LVG LBGI 1994/35 y medificacién del Reglamento del Landrag, 1.GB1 1994/40).

36. También en Suiza se ha aconsejado la creacién a cscala federal de un drgano de consulea
intercantonal permanente que se ocupe de las cuestiones relacionadas con la integracién europea
(Estudio sobre los efectos de una incorporacién a la CE por parte de Suiza, de Olivier Jacot Guillarmod,
Bundesamt fiir Justiz; en este sentido para un «drgano de concertacién en materia de politica euro-
peas también Daniel Thirer, «Kantone und EWR-Abkommen», en Schriften zum Europarechr (Bern
1992), pig, 771, 776 y ss.

37. En este mismo senrido véase Michael Schweitzer, ponencia en la Reunién de la Asociaciéon
de Profesores Alemanes de Derecho del Estado, de 7 de ocrubre de 1993,

38. Tal como Rill ha sefalado acercadamente, foe. ¢ée, pag. 70.
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formulacién concreta de la regulacién del procedimiento de definicién de las posi-
ciones comunes en el seno de la Conferencia para la Integracién, la dotacién de
contenido de un precepro de la Constitucién federal no puede delegarse sin una
habilitacién constitucional suficiente. Los problemas formales del proceso se re-
fuerzan adn mis por el hecho de que un acuerdo entre los Linder por su propia
naturaleza no puede ser objeto de aprobacién parlamentaria por parte del National-
rat, aunque en este caso se trate sin lugar a dudas de una regulacién de desarrollo
constitucional y por lo tanto complementaria de la propia Constitucién federal.

B) A nivel de los Linder

Aqui se planteé la cuestién de si los dos acuerdos debfan presentarse ante los
parlamentos regionales para su aprobacién y/o conocimiento. Los requisitos men-
cionados en las constituciones regionales (vinculacién del Parlamento regional o de
la legislacién regional) no existian de modo manifiesto en ninguno de los dos
acuerdos, de modo que resultaba una cuestién de interpretacién constitucional si
existia 0 no una vinculacién de las citadas. Por otra parte en algunos Linder apare-
ci6, aunque esto debe separarse claramente de lo anterior, la preocupacién politico-
juridica por el hecho de que los parlamentos regionales no estaban implicados en la
forma mas adecuada o, desde el punto de vista democratico, mas correcta, en
la determinacién de las posiciones de los Linder en aquellas cuestiones relativas
a la integracién europea.

Por lo que se refiere al Acuerdo entre Federacién y Léinder, la mayoria de éstos
no consideré necesaria una aprobacién parlamentaria. Una aprobacién obligatoria
sélo seria necesaria en el caso que se presumiera una «vinculacién indirecta» del
tipo anteriormente citado:* la pérdida sufrida por el Parlamento regional a través
del desplazamiento en favor del ¢jecutivo del poder de decisién en la formulacién
de las posiciones vinculantes de los Linder significaria desde esta postura efectiva-
mente un perjuicio marerial para el Parlamento, por lo menos en aquellos casos en
" que la norma europea final corresponde a la posicién adoptada por los Linder. Pot
consiguiente, ncesitarfan de la aprobacién parlamentaria todos aquellos instrumen-
tos juridicos que generen el efecto vinculante para la Federacién, ya que el ejecutivo
del Land—a través del nuevo derecho a adoptar una posicién vinculante—, resulta
habilitado por estos instrumentos para «comprometer indirectamente» al legislari-
vo regional. Contra esta construccién debe afirmarse que, en el Acuerdo entre la
Federacién y los Lander, la formacién de la voluntad de los mismos no se regula en
absoluto. Ni tan sélo se determina la forma de alcanzar una posicién unitaria ni si
ésta necesita 0 no de la participacién de los parlamentos regionales. Finalmente
resulta del todo independiente de los ejecutivos de los Linder si, y en qué medida,
una posicién (comin) de los Lénder austriacos puede efectivamente imponerse en
los érganos europeos.

También el Acuerdo entre los Lénder (Acuerdo TKL) se tratd de forma distinta
en los diversos Linder. En principio partieron de la concepcién de que corresponde

39. Peter Pernthaler, Das Linderbeteiligungsverfabren an der Eurapiischen Inmtegration (Viena,
1992), pig. 65.
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al presidente del Land, ya por imperativo de la Constitucién federal, la representa-
cidn externa del mismo (art. 105 B-VG). El mecanismo de concertacién de los
intereses de los Linder por via de la Conferencia de Integracién (IKL) no sustrae
ademis al parlamento regional ninguna de sus competencias en cuanto al control
politico y juridico del Gobierno regional.

En algunos Léinder se ha propuesto vincular a través de reformas constiruciona-
les especificas el voto del presidente del Zand en la IKL a las decisiones del Parla-
mento. Estas regulaciones muestran una importante contradiccién. La resolucion,
es decir, una mera recomendacién o deseo que se traslada al ejecutivo, debe tomar
en este punto y de forma excepcional fuerza vinculante. Que esta vinculacién no es
una obligacién ineludible se extrae de las determinaciones resultantes, que permi-
ten de forma implicita una desviacién, al establecer para este caso una obligacién
de justificacién y argumentacién ante el Parlamento. Esto demuestra que el mode-
lo tan finamente disefiado, es, en realidad, incapaz de generar una mejoria en rela-
cién a los instrumentos existentes de control y responsabilidad parlamentarios de
los 6rganos del gobierno. También aqui, y a requerimiento del Parlamento,
el presidente del Land estd obligado a responder e informar a la cdmara y, en
los supuestos establecidos por la Constitucién regional y que en este contexto no
han sufrido modificacién alguna, puede apartarse del cargo a cualquier miem-
bro del gobierno regional, incluido el presidente, mediante una votacién de cen-
sura. En la prictica, esto s6lo se plantea en el caso de una pérdida real de la confian-
za mortvada por un comportamiento erréneo desde el punto de vista politico o
juridico.

2, En relacién con la naturaleza juridica del Acuerdo IKL

Ante la regulacién separada de como se forma una expresién de fa voluntad de
los Lander en relacién con asuntos comunitarios (Acuerdo IKL) y de cudles son las
consecuencias que la Constitucién impone ante una toma de posicién unitaria de
éstos, uno puede preguntarse si los art. 3 y 4 del Acuerdo IKL constituyen una
auténtica norma juridica para definir la formacién de la voluntad de una institu-
cién publica; o si tal vez se trata de un fenémeno extrajuridico de la politica (como
en la concertacién social), a la que la legislacién se remite y a l2 que vincula conse-
cuencias juridicas (como, por ejemplo, la ley de precios, que concede al ministro de
economia una competencia sobre la regulacién de los mismos, siempre que reciba
los avisos pertinentes de parte de los interlocutores sociales sobre un aumento de
precios injustificado).

A ello, no obstante, se opone la expresién del legislador constitucional, que
habla de «vinculacién» y de un «desarrollo y concreciéon del procedimiento». Estd
demostrado que con este acuerdo los Linder deseaban crear un organismo interre-
gional. Hasta la fecha, s6lo se consideraban no conflictives aquellos 6rganos co-
lectivos de los Linder con funciones puramente consultivas, dado que sélo signifi-
caban simples rondas de conversaciones institucionalizadas. Pero aun creindose
una institucién interregional con posibilidades de decisién, capaz de generar deci-
siones vinculantes, ésta no vulnera el principio de separacién de dmbitos compe-
tenciales, consagrado por la Constitucién, ya que las decisiones a adoptar en la
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nueva institucién no guardan relacién con las facultades de decisién en el 4mbito
ejecutivo (en un sentido estricto).

El efecto vinculante de una posicién unitaria de los Linder no es absoluto para
la Federacién. Esta puede, como ya ha quedado dicho, «separarse de la misma por
motivos imperativos de politica exterior o de integracién». Este punto no es ficil de
sustantivar. Un ejemplo serfa el caso en que sélo pudiera alcanzarse un objetivo
estatal de primer orden a cambio de ceder en otras negociaciones. Sin embargo, por
lo general, el interés general bien entendido coincide con la mayoria de los intereses
de los Linder, por lo menos en aquellos casos en que no resultan perjudicados los
intereses vitales de uno de ellos También existe algo similar a una «ealtad» de los
Lénder entre si, que la Federacién no puede dejar de tener en cuenta. La Federa-
cién no debe intentar oponer a un Land o a una minoria de ellos contra la mayoria.
Un problema importante es el que se deriva de la imperfeccién de las posibilida-
des de resolucién de conflictos del derecho constitucional austriaco, que al con-
trario del alemdn, no ha dotado al Tribunal Constitucional de las competencias
suficientes para decidir en caso de conflictos entre diferentes 6rganos constitucio-
nales. !

Debido a su magnitud y complejidad, la Conferencia de Integracién de los
Liinder (IKL) apenas ha actuado hasta hoy. A consecuencia de ello, ha surgido en la
praxis la cuestion de si el Acuerdo IKL es el inico camino para lograr una posicién
comun (unitaria) de los Linder. ;No debe valorarse como una toma de posicién
unitaria de los Linder el logro de un criterio coincidente por parte (solamente) de
los presidentes regionales en la Conferencia de Presidentes? La respuesta debe dife-
renciarse. La regulacién constitucional no puede excluir otras formas de la busque-
da de consenso politico. Igualmente no puede prohibirse a la Federacién que en la
prictica estatal reconozca un elevado valor a este tipo de acuerdos.

No obstante, aquella decisién unitaria que obliga a la Federacién a observar el
punto de vista de los Linder s6lo puede alcanzarse por el procedimiento descrito en
la Constitucién federal y en el Acuerdo IKL. Esto rampoco se modificaria en el
caso de que la Conferencia de Presidentes Regionales se institucionalizara como tal,
punto sobre el que se discute desde hace mucho tiempo.

V. El desarrollo mas reciente: la «Regulacién constitucional en relacién con la

UE» en la enmienda constitucional 1994 (BGBI 1994/10013)%

1. Las regulaciones que la incorporacién de Austria a la UE hizo necesarias
debian adoptarse de manera simultdnea a una reforma estructural del Estado fede-
ral. Sobre la reforma global de la estructura federal no pudo obtenerse entre los
partidos el consenso suficiente. De este modo, en diciembre de 1994 (pocos dias
antes de la entrada en vigor del acuerdo de incorporacién a la UE, el 1 de enero de
1995) se incorporaron a la Constitucién federal dnicamente las regulaciones im-
prescindibles para posibilitar la participacién de Austria en los érganos comunira-
rios europeos.

40. Publicado el 21 de diciembre de 1994,
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2.4) Los diputados que Austria debia enviar al Parlamento Europeo fueron
enviados en principio por ¢l Nationalrat® y, posteriormente, deberdn elegirse di-
rectamente {art. 232y 2346 B-VG).

&) La participacién austriaca en la designacién de miembros en los restantes
6rganos comunitarios incumbe basicamente al Gobierno federal (art. 23¢ B-VG),
quien, no obstante, debera observar diferentes obligaciones relativas a la bisqueda
de acuerdos, la consulta o la informacién.

En lo concerniente a los miembros de la Comisién del Tribunal de Justicia, del
Tribunal de Primera Instancia, del Tribunal de Cuentas y del Consejo de Ad-
ministracién del Banco de Inversiones Europeo, el Gobierno federal debe llegar a
un acuerdo con la Comisién Principal del Nationalrat. ;En este punto los Linder
no estdn incluidos en absoluto!

El Gobierno sélo deberd «informar» al presidente federal de las decisiones per-
sonales. Este fue el compromiso al que se llegé tras la disputa entre el jefe del estado
y el Gobierno. En este caso el peso decisorio ha caido del lado del Gobierno.

En lo concerniente a los miembros del Comité Econémico y Social, deberin
recogerse las propuestas de las representaciones legales y profesionales de los diver-
$0s grupos econdémicos y sociales.

¢) En el Comité de las Regiones (art. 1984 Tratado UE), a Austria le corres-
ponden 12 representantes. Esta cifra posibilitd el establecimiento de los siguientes
derechos de propuesta: cada uno de los Linder propone un representante (o sea, un
total de nueve). Los tres miembros restantes son propuestos por la Federacién
Austriaca de Municipios y por la Federacién Austriaca de Ciudades (art. 23¢, apdo.
4, B-VG). En este caso también debe afirmarse una vinculacién del Gobierno fede-
ral. El escalonamiento numérico se corresponde aproximadamente con el escalona-
miento existente en la estrucrura territorial austriaca, jdado que los municipios son
menos importantes que el Estado (Land) pero también tienen asignadas tareas pa-
blicas de relevancia, y, asimismo, participan junto a la Federacién y los Linderen la
compensacién y ajuste financiero!

3. Desde ¢l punto de vista de los Linder es mis importante la participacién de
un representante de los Lander en el Consejo de la Comunidad. Como es sabido, el
art. 146 del Tratado de la Comunidad Europea ha sido modificado por el Tratado
de Maastricht, de manera que el Consejo estd formado por «un representante a
nivel ministerial por cada estado miembro», el cual estd autorizado a negociar vin-
culando al gobierno del estado miembro. Ast pues, este representante ya no tiene
que ser necesariamente un representante del Gobierno central. De este modo debe-
ria facilitarse a aquellos estados con una estructura federal el envio de representan-
tes de los Léinder en categoria de representantes del estado miembro, asi como
permitir que éstos negociaran. Para ello se requieren naturalmente las bases corres-
pondientes en la legislacién nacional. Una regulacién de este tipo se encuentra en
el nuevo are. 234, apdo. 5, de la Constitucién federal austriaca: «En la medida en
que un proyecto de la UE afecte a asuntos cuya legislacién sea competencia de los

41. Véase el arr. 151, apdo. 11, Z 5 B-VG.
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Lénder, el Gobierno federal puede traspasar a un representante nombrado por éstos
la participacién en la formacién de la voluncad del Consejor. Por tanto, el envio de
un Landesrat (ministro regional) se deja a la discrecidon del Gobierno federal. (Has-
ta la fecha aiin no hay constancia de la aplicacién de esta norma; por tanto no
puede precisarse la frecuencia con la que se hard uso de [a misma, si es que llega a
utilizarse.} Por lo demds, el representante de los Linder en el Consejo de la CE no
dispondria en ningiin caso de plenos poderes, ya que: el ejercicio de los derechos
de representacién tiene lugar bajo participacién del miembro responsable del Go-
bierno federal y de acuerdo (in Abstimmung) con éster. Ademais el representante de
los Lénder estd subordinado a las reglas referidas a la construccién de la posicién
unitaria de los Linder. Y finalmente es juridicamente responsable y, por este moti-
vo, en caso de quebrantamiento de sus obligaciones y segin se trate de un represen-
tante federal o regional que haya negociado en representacién del legislativo estatal
o del regional, puede ser acusado ante el Tribunal Constitucional por el National-
rat o por el parlamento regional correspondiente respectivamente.

4, En aras de la exhaustividad haremos ligera mencién de dos temas incluidos
en la enmienda a la Constitucién federal de 1994, que en otros muchos paises
aparecen como problemas juridico-constitucionales similares.

1. ;Qué ministros actian en el Consejo de la CEE y como se coordina la posicion
nacional a nivel interestatal?

La nueva regulacién (art. 23¢ B-VG) se refiere constantemente tan sélo al
«smiembro competente del Gobierno federals. Esta formula remite a la distribucién
interna de competencias entre los ministerios. Su claridad sin embargo es tan sélo
aparente ya que no ofrece ninguna solucién para solapamientos e interferencias
entre los concretos ministerios, con las competencias exteriores generales del minis-
tro de Asuntos Exteriores y con la funcién general de coordinacién del canciller
federal como jefe del Gobierno. Sélo es inequivoco que el presidente federal (quien
representa formalmente a la Republica hacia el exterior, pero que sélo puede ejercer
esta funcién a propuesta del Gobierno federal) no puede tomar parte en las ne-
gociaciones politicas cotidianas en el Consejo de la Comunidad, ni tampoco llevar
a cabo ninguna politica exterior propia, en el 4mbito de la CE/UE. En la medida
que, en el marco de la CE y de la UE, dererminados asuntos pueden considerarse
aspectos internos de nivel europeo, esos asuntos pierden su cardcter de asuntos de
politica exterior en el sentido cldsico de la expresién. Y en la medida en que la
Constirucién ha tenido en cuenta esta circunstancia al confiar la defensa de estos
asunros a 6rganos del Gobierno federal o al Gobierno federal como tal, el presiden-
te federal ha perdido terreno en la politica «exterion.

Para la prictica futura es mas importante la intercambiabilidad de los represen-
tantes del Gobierno austriaco en Bruselas. Segin el nuevo art. 73, apde. 2, B-VG,
el ministro federal responsable en cada caso puede traspasar los poderes para parti-
cipar en reuniones del Consejo, direccién de las negociaciones y sufragio, a otro
ministro federal o secretario de Estado.
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2. En relacion con la cuestion de la influencia parlamentaria sobre la negociacién de
los representantes nacionales en la CEE o en la UE

La reforma de la Constitucidn federal introduciendo posibilidades de partici-
pacién parlamentaria en la determinacién de la voluntad austriaca en cuanto a la
legislacién europea fue el punto central de la enmienda constirucional de 1994,
Dado que después de las elecciones al Nationalrat de octubre de 1994 la coalicién
gobernante no disponia de la mayorfa de dos tercios necesaria para la reforma
constitucional, debié hacer amplias concesiones a los pequefios partidos de la opo-
sicton a fin de obtener un consenso constitucional. Como resultado de ello, hoy en
dia nos encontramos a nivel nacional con un modelo de participacion extremada-
mente respetuoso con el Parlamento, cuya participacién es en algunos extremos
incluso més intensa que la de los Lander.

A) Informacién y consulta

El miembro del Gobierno federal responsable tiene la obligacién de informar,
de inmediaro, al Nationalrat (¢ igualmente al Bundesrat) sobre todos los proyectos
en el marco de la UE, y debe darles asimismo oportunidad para una toma de

posicidn (art. 23, apdo. 1, B-VG).

B} Vinculacién bdsica ante una eventual toma de posicién del Nationalrar

En el caso que el miembro responsable del Gobierno federal reciba una posicién
del Nationalrat relativa a un proyecto en el marco de la UE, que deba ejecutarse me-
diante una ley federal o que pretenda la creacién de una norma de inmediata aplica-
cién, el representante austriaco estard vinculado en las negociaciones y votaciones de la
UE, y en asuntos de competencia federal, a la toma de posicién del Nanonalrat,

C) ;Posibilidad de separacién de la posicién adoptada por el Nationalrar?

— S6lo existe en el caso de «motivos imperativos de politica internacional o de
integracién». El caso de la separacion de la posicién adoprada por el Parlamen-
to ha sido sutil y detalladamente desarrollado en sus aspectos procedimentales:

— Separacidn tan sélo tras una nueva discusion en el Nationalraz: «Si el miem-
bro del Gobierno federal responsable desea desviarse de una roma de posi-
cién del Nationalrarsegtin el art. 23¢, apdo. 2, el Nationalrat debera volver
a ocuparse de ello».

— Debe superarse un nuevo obsticulo en aquellos casos que signiftcarfan una
modificacién de la Constitucién federal: si el acto normativo de la UE en pre-
paraci6n significa una modificacién del derecho constitucional vigente, sélo se
permirird una desviacién de la posicién parlamentaria si, dentro del plazo esu-
pulado, el Nationalrat no se opone a ésta (art. 23¢, apdo. 3, B-VG). Esto presu-
pone una intervencién del Nationalrat, quien, en este caso, podria prohibir al
representante austriaco una participacién en el ulterior desarrollo del derecho
comunitario europeo, lo que requiere una iniciativa parlamentaria al respecto.

— En cualquier caso, el miembro responsable del Gobierno federal deberd pre-
sentar un informe al Nationalrat una vez éste haya manifestado su decisién
en relacién a un proyecto de regulacidn,
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En caso de separacién de esta posicion del Nationalrat, deberdn comunicarse
de inmediato al mismo los motivos de ella (art. 23¢, apdo. 4, B-VG).

Todo ello debe poner al Natioralraten posicién de controlar la negociacién de
los miembros del gobierno en los 6rganos de la CE y, en casos extremos, sancionar-
los a través de una votacién de censura.

D) Dado que el gjercicio de estos derechos intensivos de cooperacién y control
no puede llevarse a cabo por ¢l Pleno del Nationalrat, el art. 23¢, apdo. 5, prevé
desde el principio que la defensa de las competencias del Narionalrat en estos pro-
cedimientos de participacién incumbe bisicamente a la comisién principal (Haup-
tauschuss) del mismo. Esta comisién principal actia en cuestiones europeas en cier-
ta .medida como un «Parlamento nuclear». El desarrollo de estas posibilidades
compete al reglamento interior del Nationalrat, que puede disponer que determi-
nadas funciones se deleguen en una subcomisién de la comisién principal.

En conjunto parece que una participacién parlamentaria tan intensiva en la
puesta en marcha de la legislacién comunitaria corresponde a la imagen ideal del
parlamentarismo. (;Va incluso més all4 que el modelo representado por el Common
Market Commitee danés!) Adn no se sabe cuil serd su funcionamiento en la reali-
dad. Existe el riesgo no despreciable de que se paralice la capacidad de negociacién
de los representantes austriacos en el Consejo.

E) Una desviacién importante del modelo descrito se presenta para el Bundes-
rat. El Bundesrat austriaco no s6lo estd débilmente desarrollado como cimara re-
gional, sino que comparativamente su desarrollo es inferior al del Nationalrar. En
concreto para el Bundesrar rige también el principio por el cual el representance
austriaco en el Consejo de la CE estd vinculado a las decisiones del Bundesrar. No
obstante, esto sélo es asi cuando la trasposicién del acto comunirario requiera por s
misma la aprobacién del Bundesrat, por el hecho de desapoderar de competencias a
los Léinder (lo que segn el art. 44, apdo. 2, a nivel meramente interno requeriria la
aprobacién del Bundesrat). Es interesante ver que en este punto el representante
austriaco podrfa desviarse de la postura del Bundesrat, incluso en el caso de aquellas
reglamentaciones que modificaran el reparto competencial constitucional, si exis-
ten motivos de politica exterior o de integracién. Esta regulacién no es sélo ex-
tremadamente concisa, sino que muestra claramente la débil posicién en que se
encuentran los Lander en relacién con el Nationalratr. La Federacién puede ignorar
la posicién de los Linder formulada a través del Bundesrat y disponer sobre las
competencias de éstos. Ni siquiera se ha previsto la obligacién de comunicar al
Bundesrat el resultado de las votaciones en la UE#

En todo caso es decisivo que el Bundesrar, cuya posicién siempre fue mds débil
que la del Nationalrat, no dispone de ningtin medio de presién para defender su
criterio al no corresponderle la posibilidad de presentar una mocién de censura
contra el Gobierno o contra determinados de sus ministros.

42. ;Olvido al redacearse o postura conscientemente despreciativa hacia el Bundesrar?
Dado que el Reglamento del Bundesrat tiene el rango de una ley federal, podria de rodos modos
establecerse una obligacién de informacién por la via del reglamento interno.








