LA PARTICIPACIO DELS ZANDER EN LA
FORMACIO DE LA VOLUNTAT ESTATAL
(BUNDESRAT) 1 LA PRESENCIA DE
REPRESENTANTS DELS ESTATS FEDERATS
A LES INSTITUCIONS EUROPEES

Hermann-Josef Blanke

I. Plantejament del problema

Des de l'inici de les comunitats europees, el federalisme en I'ambit nacional,
d’una banda, i el procés d’integracié a escala supranacional, de 'alcra, han suscitat
la qiiestié sobre la compatibilitat —politica i constitucional— d’ambdés processos,
la dialéctica dels quals resulta tan manifesta. Ja 'any 1951 I'expresident del Land de
Reninia del Nord-Westfilia, Karl Arnold, va advertir del perill que els Linder
fossin exclosos de participar en els afers europeus i es reduissin a «meres unitats
adminiseratives».” Si fins fa una década podiem dir que encara es tractava d’un
problema tipicament alemany, ara, tanmateix, i a la vista de les tendéncies federa-
listes dels paisos membres de la Uni6, ha adquiric un significat que transcendeix
amb escreix 'Ambit germanic, fet que es reflecteix en les opcions constitucionals
que han apostat per un «caricter estatal obert» (offene Staatlichkeit), d’una banda, i
per una descentralitzacié politica interna, de I'altra. Aquest fenomen s’agreuja en la
mesura en qué 'ampliacié creixenc de les estructures territorials dels estats mem-
bres tenia efectes sobre 'evolucié de la Comunitat vers una Unié Europea.? La
confirmaci6 d’aquesta tesi s’ha fet palesa en les mateixes perticions i reivindicacions
dels Linder que va tenir lloc com a conseqii¢ncia de la convocatoria de les dues
conferéncies intergovernamentals per a la creacié de la unié politica i economico-
monerdria que, com és sabut, van constituir el pas de cessié en el cami cap al
Tractat de la Uni6 Europea de 7 de febrer de 1992 (TUE).

Amb mortiu de la rarificacié del Tractat de la Unié Europea, els Linder van
aconseguir d’ampliar considerablement llur influgncia en el procediment intern de
formacié de la voluntat quant a decisions de caricter supranacional. La consagracié
constitucional de les noves facultats de participacié dels Linder en els afers euro-
peus va anar seguida poc després d’un enfortiment de les comperencies dels Linder
davanr la Federaci6 en matéries de caricrer intern.

* Conferéncia pronunciada en les Jornades sobre la participacié de les comunitats autonomes en la
formacis del dret comunitari, celebrades a la Facultat de Dret de la Universitat Pompeu Fabra. Barce-
lona, gener de 1995.

1. Bundesrat, 61. Siungsbericht v. 27.6.1951, pag. 445 (D).

2. Cfr. Hermann-]Josef Blanke, Féderalismus und Integrationsgewalr, Berlin, 1991; Hermann-Jo-
sef Blanke, «Estructuras federales y derecho comunitarios, a J. Barnés {coordinador), La Comunidad
Europea, la instancia regional y la organizacidn administrativa de los estados miembros, Madrid, 1993,

pig. 291 i seg.
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I1. La participaci6 del Bundesrat (Consell Federal) en la integracid europea

1. La compensacié de les pérdues de competéncies nacionals del Bundesrat per
larticle 23 de la Llei fonamental

La perdua de competéncies de normacié nacionals a causa de la integracié
curopea és acompanyada, en el sistema federatiu de la Repablica Federal d’Alema-
nya, d’una variaci6 de la qualitat de les possibilitats de participacié dels Linder en
la formacié de la voluntat polirica de la Federacié. La limitacié de I'ambit de com-
peténcies del legistador federal que s’ha donar a escala supranacional condueix aqui
a una pérdua simultinia de les possibilitats de participacié dels Lander per la via del
Bundesrat d’acord amb 'arc. 50 de la Llei fonamental. D’engd de 'aprovacié de la
Llei d’adhesi6 als tracracs de Roma, els Lander intenten d'instituir el Bundesrat com
un forum per a la coordinacié de tlur voluntat politica en els afers de la Comunitac
Europea (CE). El nou art. 23, introduit en la Llei fonamental a través d’una refor-
ma constitucional mitjangant la Llei de 21 de desembre de 1992, presenta ara una
ampliacié substancial dels poders del Bundesraten el desenvolupament de la politi-
ca de la Unié Europea. Amb aquest nou «precepte europeun, es concedeix el poder
de participar en el procediment nacional de formacié de la voluntac pel que fa a les
decisions que han d'adoptar els drgans de la Unié Europea no solament al Bundes-
tag (Parlament) en qualitat d’drgan parlamentari, siné també al Bundesraten quali-
rat d’drgan federatiu. Aixi, el nivell constitucional obre una nova dimensié d'un
federalisme cooperatiu per al qual l'art. 2 ara derogat de la Llei d’aprovacié de
I’Acta Unica Europea® ja havia aplanat el cami.

L’art. 2 d’aquesta Llei regulava la intervencié dels Linder en la formacié de la
voluntat del Govern federal respecte dels projectes en el marc de les comunitats
europees, tot assenyalant el Bundesrat com a dipositari de les possibilitats de parti-
cipacié.’ Per tal d’eliminar les objeccions de caricter juridicoconstitucional que
sorgeixen davant aixo i per reforgar encara més el dret de participaci6, en I'art. 23
de la Llei fonamental, s'hi va incloure per primera vegada el Bundesrat a escala
constitucional en el sistema del federalisme cooperatiu i es va renunciar al principi
de consens que regia per als procediments de cooperacié en favor del principi de
majoria. Atés que en els art. 23.2 1 23.4 al 6 de la Llei fonamental s’assigna consti-
tucionalment al Bundesrat la responsabilitat en giiestions relatives z la participacié

3. Bundesgesetzblart, 1992, 1, pig. 2086; en referéncia a la finalitat constitucional que shi consa-
gra de persecucié de la Unié Europea, i a I'anomenada «cliusula de garantia estrucwural», per a la
defensa dels principis fonamentals de la RFA, cfr. Karl-Peter Sommermann, «La reforma de la Ley
fundamental de 21 de diciembre de 1992. Federalizacidn del procedimiento de formacion de la
voluntad», a Fundacié Carles Pi i Sunyer (coordinador), [nforme Pi i Sunyer sobre Comunidades Auté-
nomas 1992, Barcelona, 1993, pig. 435 1 seg. i 441 i seg; Karl-Perer Sommermann, «Staarsziel
«Europiische Unionwv, a Die Offentlicke Verwaltung, 1994, pag. 596 i seg.

4. Bundesgesetzblart, 1986, 1, pag. 1192; ¢fr. sobre aixd Rainer Hofmann, «Los Lénderalemanes y
el derecha comunitarios, a ). Barnés Vizquez (coordinader), Le Comunidad Eurepea, la instancia
regional y la organizacién administrativa de los estades miembros, Madrid, 1993, pag. 56 i seg.

5. Cf Hermann-Josef Blanke, «El Bundesrat en el sisterna constitucional de la Ley fundamental
de la Repiiblica Federal de Alemania», a Centro de Estudios Constitucionales y Senado (coordina-
dors), La Reforma del Senado, Madrid, 1994, pig. 357 i seg.
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dels Linder alemanys en la integraci6 europea, es van haver d’ampliar expressament
les atribucions del Bundesrar inscrites en art. 50 de fa Llei fonamental. Merces a
aquest article, els Lander ja no sols participen per mitja del Bundesrat «en la legisla-
ci6 i en 'Administracié de la Federacié», siné també «en els assumptes de la Unié
Europear. Aquesta modificacié és una mostra de la transformacié progresswa del
federalisme de competéncies alemany en un «federalisme de participacié» critica-
ment jutjat.

2. Les formes de participacié interna dacord amb larticle 23.2, 41 5 de la Llei
fonamental i la Llei d'execucié (Llei sobre la cooperacié de la Federacid i els
Linder en els afers de la Unié Europeds

Larticle 23.2 de la Llei fonamental disposa com a suposit d’abast general que
«en els afers de la Unié Europea participaran en el Bundestag, i mitjangant el Bun-
destag, els Linder (incis 1). Llevat d'aixo, es manté el deure del Govern federal
d’«informar Ampliamenc el Bundestagi el Bundesraramb la celeritat més gran possi-
ble» (incis 2). D’acord amb el que disposa ['art. 23.4-6 de la Llei fonamental, els
drets de participaci6 del Bundesrats’articulen segons els repartiments respectius de
les compet&ncies internes de I'Estat entre la Federacié i els Linder. El procediment
de participacié té diversos nivells i el seu grau d’intensitat varia segons quin sigui
I'objecre de formacié de la voluntat. L'art. 23.4 de la Llei fonamental concreta la
norma general exposada en I'art. 23.2, de manera que «el Bundesraz participard en
el procediment de formacié de la voluntatr de la Federaci6 sempre que hagi_de
prendre part en la mesura interna corresponent o bé sempre que els Lénder tinguin
competéncies en I'Ambit intern». En virtut de l'art. 4.1 de la Llei de cooperacié
entre la Federacié i els Linder en els afers de la Unié Europea,” promulgada en
desplegament de I'art. 23.7 de la Llei fonamental, «el Govern federal fara participar
els representants dels Léinder nomenats pel Bundesrat en les deliberacions per fixar
la posicié que s'ha de prendre en les negociacions sobre ¢l projecte europeu respec-
tiur. D’acord amb l'art. 23.5, incis 1, el Govern federal ha de tenir en compte el
parer del Bundesratsi es tracta d’un «exercict de comperéncies exclusives de la Fede-
racié» o bé si la Federacié té la comperéncia legislativa, sempre que els inreressos
dels Linder en quedin afectats (primer nivell). De conformitat amb el que disposa
el paragraf 3 de la Llei de desplegament esmentada, aixo implica que el «Govern
federal haura de prendre nota dels arguments del Bundesrar, incloure’ls en la seva
decisié i enfrontar-s’hi». En virtue de P'art. 23.5.2 de fa Llei fonamental, «en cas que
s'incideixi sobre el nucli essencial de les competéncies legislatives dels Linder, sobre

6. Cfr. Sommermann (nota 4}, pag. 443 i seg.; Blanke, (nota 5), pag. 376 i seg.; Rupert Scholz,
«Grundgeserz und europiische Einigungn, a Newe furisische Wochenschrift, 1992, pag. 2593 i seg.;
Rupert Scholz, «Europiische Union und deutscher Bundesstaat, a Newe Zeirschrift flir Verwalrung:-
recht, 1993, pag. 817 i seg.; Ulrich Everling, «Uberlegungen zur Struktur der Europiischen Union
und zum neuen Europaartikel des Grundgesetzess, a Deutsches Verwaltungsblar, 1993, pag, 936 i
seg.; Siegfried Megiera, Die Grundgesetzéindersng von 1992 wund die Europdische Union, Jura, 1994,
pag. 17 iseg,; Udo di Fabio, «Der neue Artikel 23 des Grundgesetzes», a Der Staar, Bd. 32, 1993,
pag. 191 i 207 i seg.

7. Bundesgesetzblare, 1993, I, pig. 311,
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lur organitzacié administrativa o llur procediment administratiu, s’haura de tenir
en compte d’una manera determinant l'opinié del Bundesrap {segon nivell).

D’acord amb el que disposa P'article 5.2 de la Llei de desplegament, en cas de
divergéncia entre Popinié del Govern federal, d’una banda, i la del Bundesrat, de
I'altra, s’ha d’intentar arribar a un acord. Per¢ si I'acord no s’aconsegueix, i tenint
en compte aquest fet, el Bundesrat confirma la seva opinié amb una resolucié adop-
tada amb les dues terceres parts dels seus vots i és llavors aquesta la resolucié deter-
minant. Tanmateix, aquest dret reforgat de participacié del Bundesrar o, més ben
dit, de prendre I'tltima decisié, és subjecte, d’acord amb I'article 23.5.2 de la Llei
fonamental, a les dues reserves, d'una banda, del que fa referéncia al nucli essencial
de les comperencies dels Linder i, de 'altra, de preservar {a responsabilitac de la
Federacié en el seu conjunt. Al cap i a la fi, d’acord amb I'art. 23.5.3 de la Llei
fonamental, «s’haurd de comptar amb I'aprovacié del Govern federal en els afers
que puguin significar un augment de les despeses o una disminucié dels ingressos»
(art. 23.5 de la Llei fonamental, arc. 5.2 de la Llei d’execucid).

L’expressi6 «nucli essencial» (im Schwerpunks) significa que de cap manera el
fet que quedin afectades comperencies dels Linder és suficient per a una participa-
ci6 determinant del Bundesrat. D’altra banda, el caricter determinant de I'opinié
del Bundesrat se supedita al fet que «es preservin la responsabilitat de la Federacié
en el seu conjunt. L'art. 5.2 de la Llei de desplegament inclou (també) qiiestions
que s’han de valorar des del punt de vista de les politiques exterior, de defensa i
d’integraci6. En cas que no hi hagi acord entre el punt de vista del Govern federal i
Popinié del Bundesrat, 'art. 5.2 d’aquesta Llei preveu un procediment que ha de
conduir al compromis i en el qual han de participar representants dels Linder. Si el
desacord persisteix, el Bundesrar pot imposar la seva posicié determinant si aix{ ho
aprova una majoria dels dos ter¢os. En qualsevol cas, 'aprovacié del Govern federal
és irrenunciable per a aquelles matéries que puguin representar un augment de les
despeses o una disminucié dels ingressos de la Federacié (art. 23.5 de la Llei fona-
mental, art. 5.2 de la Llei d'execucié).t

D’acord amb I'art. 5.3 de la Llei d’execucié, el Govern federal, abans d’aprovar
afers relacionats amb el que preveu I'art. 235 TCE, ha d'arribar a un compromis
amb el Bundesrat sempre que el seu acord sigui preceptiu de conformitat amb les
normes internes o sempre que 'afer sigui competéncia dels Linder. Aquesta dispo-
sicié compensa els Linder de {a vigéncia no modificada de la «cliusula d’arrodoni-
ment» supranacional (art. 235 TCE). L’aplicacié d’ampli abast d’aquesta clausula
en el passat va donar mortius també al Tribunal Federal Constitucional, en la seva
Senténcia de Maastricht, a 'adverténcia exhortatdria perqué una interpretacié del
Tractat que negligia el principi de 'atribucié de poders individualitzat equivalia a
una ampliacié del Tractat, cosa de la qual devia resultar la mancanca d’efectes
vinculants d'una interpretacié tal de les normes d’atribucid competencial per a
Alemanya.’ Pel que fa a I'exigéncia d’unanimitar de I'art. 235 TCE, l'exigéncia de

8. Cf. Sommermann (nota 3}, pig. 445.

9. Entscheidung des Bundesverfassungsgerichs, col-leccio «oficial», 89, 155 i 210; criticament sobre
aixdy, Christian Tomuschar, «Die Europiiische Union uncer der Aufsicht des Bundesverfassungsge-
richts», a Ewropéische Grundrechte-Zeitsehrift, 1993, pag. 489 i 494; Jochen Abraham Frowein, «Das
Maastriche-Urteil und die Grenzen der Verfassungsgerichtsbarkeits, a Zeitschrift fiir auslindisches
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I'acord del Bundesrati el Govern federal sobre I'aplicacié d’aquesta base juridica vol
restringir ulteriors «usurpacions de competéncia» de la Unié Europea i, d’aquesta
manera, calmar una de les protestes més freqiients dels membres federals davant
Pexercici de la competéncia supranacional.

De conformitat amb I'art. 7.1 de la Llei de desplegament, a peticié del Bundes-
rat i sens perjudici dels drees d’accié propis dels Linder, la Federacié fara as dels
drets d’accié que li confereix el Tractat sobre la Unié Europea, sempre que els
Linder en quedin afecrats per accié o per omissié d’algun drgan de la Unié en les
seves competéncies legislatives, fins i tot en els ambits en queé la Federacié no dispo-
sa d’aquestes comperéncies. En aquests casos, s’haura de preservar la competencia
de la Federacié per a tot "ambit nacional en mateéria de politica interior, defensa i
integracié. Aquesta possibilitat d'un «procediment de forgament de 'accién a favor
del Bundesrar haurd de compensar els Linder en cas que I'arc. 173 TCE, també
d’acord amb el Tractat de Maastricht; els concedeixi d’ara endavant un dret d’accié
propi solament sota les limitades condicions del paragraf 4, en el cas d’una afecta-
cid per una resolucié de la Unié Europea. Mentre que I'equivalent nacional igual-
ment exigit pels Lindera escala interna els concedeix una garantia legal també en el
cas d'alres actes juridics de la Unid, encara que només en la forma indirecta d’'una
«situacid processal» de I'Estat membre legitimar per recérrer-hi, és a dir, 'RFA.

3. La Cambra d'Afers de la Unié Europea

Sobretot per proporcionar un procediment ripid de presa de decisions, sha
creat una Cambra d’Afers de la Unié Europea, els acords de la qual tindran el
cardcter d’acords del Bundesrar (art. 52.3a de la Llei fonamental). Les funcions
d’aquesta Cambra —que tant dins d’Alemanya com fora sovint s’interpreten ma-
lament— fins ara eren regulades inicament en et Reglament del Bundesrar. De
conformitat amb l'art. 4541 d’aquest Reglament també modificat, «en casos ur-
gents o sempre que s hagi de garantir la confidencialitat de la qiiestié per deliberar
que Ii hagi estat assignada, la Cambra d’Afers de la Unié Europea és responsable del
respecte envers el dret de participacié del Bundesraz en afers de la Unié Europear.'®
Els vots dels Linder es ponderen a la Cambra de la mateixa manera que al Ple del
Bundesrat {art. 52.34, 2n semiincis, en connexiéo amb 'art. 1.2 1 3, incis 2, de la
Liei fonamental).

4. Critica de larticle 23 de la Llei fonamental

El tracrament dels projectes de dret comunitari al Bundesrat va trobar una critica
sorprenentment positiva en la literatura ja abans de la reforma de I'art. 23 de la Llei
fonamental. [’una manera especial s'exposa la capacitat del Bundesrat per fer respec-
tar experiencia administrativa dels Lander, el rigor dels assessoraments i la capacitat

offencliches Recht und Vélkerrecht, vol. 54, 1994, pag. 1, 5 i seg. i 10 i seg.; Ulnch Everling, Day
Maastricht-Useil des Bundesverfassunggerichts und seine Bedeutung fiir die Entwicklung der Europiischen
Union, integrarion 3/94, pag. 1651 171 i scg,

W0. Bundesgeserzblarr, 1993, 1, pag. 2007.
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de desenvolupar alternacives. Com un altre indici de I'efectivitar del procediment
Bundesrat es considera el fer que el Bundestag en nombrosos casos s'adhereix a 'opi-
nié del Bundesrat. El Bundesrat adquireix aix{ un pes politic important."’

Davanr el procés de participacié normalitzat en I'art. 23 de la Llei fonamental,
en una extensi6 gairebé epica, també s'hi han formulat protestes.

Segons alguns autors critics en els seus escrits sobre drer comunitari i piblic, les
formulacions de I'art. 23.2 14-6 de la Llei fonamental infringeixen per lur prolixi-
tat, com també per I'«acumulacié de conceptes indeterminats i contraposats, totes
les regles d'una redaccié ordenada de la Constitucién."” En relacié amb aixd, la
vinculacié determinant del Govern federal a 'opinié del Bundesrat resulia especial-
ment delicada, atés que I'aplicacié d’aquesta clausula ensopega amb el drer del
Bundesrar de prendre I'tlluma decisi6.

Aquest fet constitueix alguna cosa més que un dret de vet del Bundesras, és més
aviat «un dret de ver al revés del Govern federal en afers que puguin portar a un
augment en les despeses 0 a una disminucié en els ingressos de la Federacié».” Si en
aquest cas excepcional no s’aconsegueix arribar a cap acord, la Repuiblica Federal
pot no donar la seva aprovacié a la resolucié del Consell. Aquesta vinculacié del
representant alemany en el Consell amb la posicié que adopta un cos legislariu por,
en casos aillacs, infringir el dret comunitari, i manca especialment al deure de lleial-
tat envers la Comunitat d'acord amb l'art. 5 TCE, ja que amb aixo la capacitat
funcional de la Comunitat pot ser perjudicada.'

III. Centactes directes dels Liénder amb organs de la Unib Europea

1. El paper del «representant dels Linder» com a representant d Alemanya en les
instancies de la Unié

D’acord amb l'arr. 23.6.1 de la Llei fonamental, «en cas que s'afecti el nucli
essencial de les comperéncies exclusives dels Linder, la Federacié haura de confiar
al representant dels Linder designat pel Bundesrat I'exercici de les comperéncies
que, com a membre de la Unié Europea, corresponen a la Federacio» (tercer ni-
vell).

De conformitar amb l'art. 6.2.1 de la Llei de desplegament, «el Govern federal
ha de confiar a un representant dels Ldnder la direccié de les negociacions en els
gremis assessors de la Comissié i del Consell i en les reunions del Consell de Minis-
tres». No obstant aixd, d’acord amb l'article 6.2.2, «el Bundesrat només pot nome-
nar un membre d'un Govern regional amb el rang de ministres, amb la qual cosa
en aquest punt la Llei té en compte 'art. 146/ TCE.

11. Blanke (nota 2), Fideralismus und Integrationsgewals, pag. 271 i seg., amb indicacions biblio-
grafiques addicicnals.

12. Badura (nora 12}, Furoparech:, Beiheft 1/1994, pag. 16.

13. Everling (nota 6), Deutsches Verwaltungsblate 1993, pag. 945; seguint-lo Peter Badura, « Wi-
llensbildung und Beschlussverfahren in der Europiischen Union», a Eureparechr, Beiheft 1/1994,
pig. 91 106.

14. Everling (nota 6), Deutsches Verwaltungsblar, 1993, pag. 947.



Hermann-Josef Blan_ ke, La participacid dels Lander en la formacié de ln voluntat estatal... 37

1

D’acord amb P'art. 23.6.2 de la Llei fonamental, 'exercici dels drets de partici-
paci6 en els organs comunitaris pels Lander, en Gs d'afectaci6, en alld que sigui
essencial a llurs competéncies legislatives exclusives, s’ha de fer en tor cas amb la
participacié i 'aprovaci6 del Govern federal. Amb aixo s’ha de preservar la respon-
sabilitar de la Federacié en el seu conjunt.”

Malgrat aixo, Pestatus juridic dels representants del Bundesrat es desplega mit-
jangant l'art. 23.6 de la Llei fonamental. Mentre que fins ara els representants dels
Léinder inicament participaven en les instincies consultives del Consell de Minis-
tres i de la Comissié Europea, ara I'art. 23.6 de la Llei fonamental i I'art. 6.2 de la
Llei de desplegament preveuen que els representants dels Lénder també podran
tenir accés i participar en el procés de decisié del Consell. Aixi, I'art. 23.6 de la Llei
fonamental conté el salt qualicatiu des de la participacié consultiva prévia al procés
legislatiu vers la capacitar de codecisié vinculant al final del procés legislatiu comu-
nitari.'®

Jaen la discussié dels Comités del Consell sobre els programes educatius Sécra-
tes | Leonardo s’ha plantejar el conflicte entre la Federacié i els Lander amb referén-
cia a la interpretaci6 de la categoria de les «competéncies exclusives dels Linder.”
Amb aquesta categoria de competéncies fins llavors aliena a la Llei fonamental, i
d'acord amb la voluntat del legislador constituent, s'al-ludeix a I'ambit per al qual
la Llei fonamental no conté expressament «cap titol competencial a favor de la
Federacié».'® Atés que I'ambit d’aplicacié d’aquesta nova categoria ha de ser més
reduit que el suposat de les «competéncies legislatives dels Linder, al qual fa refe-
réncia I'art. 23.5.2 de la Liei fonamental, el dret de vot que se’n deriva per als
Liinder en els drgans europeus no es pot aplicar ni a les competéncies exclusives de
la Federaci6, ni a les competencies en régim de concurréncia perfecta (indepen-
dentment de I'exercici real o no de la competéncia per la Federacié), ni als casos en
que la Federacié és competent per a la legislacié-marc (Rabmengesetzgebung). En
qualsevol cas, perd, per al contingut dels preceptes de les normes-marc (per exem-
ple, en ambit de Pensenyament universicari de Uart. 75.1.14 de la Llei fonamen-
tal) és I'aplicacid, contra el parer del Govern federal, alld que el Tribunal Constitu-
cional va manifestar ben aviat sobre les competencies de desplegament que
corresponen als Linder: «quan el legislador federal adopta normes-mare, 'ambit de
regulaci6 que resta als Lander [...] ha de ser de rellevancia substancial».'® Aquesta
rellevincia de les regulacions de desenvolupament i concrecid, que esdevenen
d’una manera creixent part de la «politica interna european, es concreta també en el
fet que en cas d’una afectacié comunitaria els mateixos Linder poden negociar i
votar pel que fa al cas en els organs del Consell de la Unié Europea. De moment,
'acord entre la Federaci6 i els Léinder es limita a un sector nuclear de I'exercici del

15. Cfr. Angelika Kleffner-Riedel, «Die Mitwirkung der Linder und Regionen im EU-Ministe-
rraty, a Bayerische Verwaltungsblitter, 1995, pig. 1041 106 1 seg,

16. Cfr. Volker Nessler, «Die «neue Landermirwirkungs nach Maastriches, a Europarecht, 1994,
pag. 216 i 224,

17. Cfr. Bundesrais-Drucksache 109/94, Zift. 26 i seg., i umbé Bundestags-Drucksache 110/94,
Ziff. 31.

18. Cf. Informe de la Comision Constitucional Conjunta, Bundestags-Dirucksacke 12/6000, pag. 24.

19. Ensscheidung des Bundesverfassungsgerichss, colleccid voficials 2, 213 1 224 i seg,
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dret de vot pels Linder (en discussid amb el Govern federal) en els afers de culeura,
escoles, Administracié local, policia i esports.

L’art. 23.6 de la Llet fonamental planteja als Lander un seguit de problemes de
coordinacié.” En primer lloc, ha d’aconseguir mituament un consens pel que fa a
una posicié comuna. Posteriorment, aquesta opinié dels Léinder s’ha de compatibi-
liczar amb el Govern federal abans que el representant del Bundestag pugui defen-
sar-la com a opinié d’Alemanya en el Consell de Ministres. Aquests processos de
generacié de consensos, necessaris i complexos, es troben dificultats per dos proble-
mes. D’una banda, el Bundesrars’ha d’adaptar al ritme de treball de les institucions
comuniraries. Certament, en determinats casos es pot crear una gran pressid quant
al periode de temps necessari per elaborar una posicié comuna als Linder. A més,
aquests han de ser conscients que ¢l Govern federal presentara la seva prépia posi-
ci6 comuna en el Consell de Ministres, sempre que els Lander no arribin a temps a
una posicié comuna. Aquest fet resulta del requisit que estableix Part. 23.6.2 de la
Llei fonamental, en el sentit de respectar, en qualsevol cas, la responsabilitat de la
Federacié de I'Estat en el seu conjunt.

D’alera banda, i aquest és el segon problema que han de resoldre els Lander, en
el Consell de Ministres poden sorgir situacions de negociacié que facin necessart el
fet d’apartar-se de posicions de negoc1ac1é préviament establertes. Aixd és una con-
seqiiéncia logica de la naturalesa de les negocmcrons multinacionals i de la tendén-
cia de la Comunitat a crear una situacié de buscar fdrmules de cessié de determi-
nats interessos d'una part i de I'altra. Cal tenir 2ixd en compte en les directrius
de negociacié que el Bundesratelabora per als representancs dels Linder en el Con-
sell. Aixi, les directrius del Bundesrat no poden contenir resultats de negociacié ex-
cessivament rigids. Altrament, han de descriure el punt clau dels interessos i,
alhora, definir uns marges de maniobra de negociacié per als representants dels

Léinder.

2. La participacié dels Linder en les negociacions dels gremis assessors de la
Comissid i del Consell

L’existéncia de representants dels Lindera les institucions de la CE no és nova.
En efecte, anteriorment i en virtut de P'art. 2.5 de la Llei de rarificacié de I’Acta
Unica Europea, per la qual es va regular per llei la incorporacié dels representants
dels Lindera les reunions al nivell de la CEE, aquests representants participaven en
els gremis assessors del Consell i de la Comissié. També per al futur, l'art. 6.1 de la
Llei de desplegament preveu com a «cas regular» que en els afers en qué el Bundes-
rat hagi de participar en alguna mesura de caricter intraestatal o sempre que els
Léinder tinguin competéncies a escala interna o en afers que afectin interessos essen-
cials dels Linder, amb requeriment previ, el Govern federal incloura, sempre que li
sigui possible, representants dels Zinder en les deliberacions dels gremis assessors
de la Comissi6 i del Consell. La direccié de les negociacions és competéncia en

20. Cfr. Nessler (nota 16), Exroparecht, 1994, pag. 224 i seg.; Hans Christian Rhl, «Die Beteili-
gung der Bundesrepublik Deutschland an der Rechuserzung im Ministerrar der Europiischen
Unions, a Eureparechr, 1994, pag. 409 1 442 1 seg.
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aquest cas del Govern federal. Els representants dels Linder podran aportar-hi acla-
riments amb |'acord dels directors de la negociacié.®

Els drgans comunitaris també saben aprofitar I'experiencia i els coneixements
d’aquests representants, fonamentalment quan es tracten afers que els afecten. A
més, la incorporacié dels Linder en el procés normatiu comunitari té sentit en alld
que es refereix al fet que els Lander sén els executors del dret comunitari en la major
part dels casos.®

3. El Comité de les Regions

En I'esforg d'aconseguir possibilitats d’influéncia institucionaliczada i direcra
en 'ambit de la CE, els Linder van poder tenir, en efecte, un primer &xit ja el 1988.
En virtut d’una decisié de la Comissié Europea, es va instaurar ¢l Consell Consul-
tiu dels poders regionals i locals. Els seus 42 membres eren representants dels ens
locals i regionals i tenien la missié d’assessorar la Comissié en qiiestions de politica
regional i el seu impacte en les regions europees. Malgrac la seva limitada influgn-
cia, el Consell Consultiu va significar un progrés per als Lénder, ja que, amb la seva
creacié per la Comissid, les regions i els ens locals europeus van rebre, per primera
vegada, una participacié institucionalitzada en el procés normatiu comunitari.

Des del 1987, els Linder van intensificar els esforos destinats a la incorporacié
d’un drgan regional dotat de comperéncies propies en el Tractat de la Comunitat
Eurcpea. En aquest afany, van trobar un fort suport d’alguns estats membres. Fins i
tot el Parlament europeu va destacar diverses vegades la importancia de les regions
en el procés de construccié curopea. Efectivament, el debar a 'entorn de I'«cEuropa
de les Regions»® va comportar que el Tractat de la Unié Europea inseris una repre-
sentacié regional en el sistema institucional de la CE: el Comite de les Regions que
recullen els arr. 198A-198C TCE. '

El Comit¢ de les Regions (Comire) no és cap drgan nou de la CE, sind una
institucié sui generis que déna suport, per mitji de la seva funcié consultiva, al
Consell i a la Comissié. L'art. 198C TCE atorga al Comit¢ ef dret a ser escoltat en
els casos en qué es prenen decisions de gran impacte per a les regions. Té una
importancia especial 'art. 198C.4, el qual ofereix al Comité Regional la possibilitat
d’aceuar per iniciativa propia: pot emetre dictimens sempre que ho consideri con-
venient.* : : ,

Els 222 membres del Comité sén representants dels ens territorials regionals 1
locals de tots els estats membres. Alemanya envia 24 membres i el marteix nombre
de suplents.

Perd en el cas alemany es desprén una obligacié constitucional interna de de-
signaci¢ dels representants dels Linder —com a corporacions territorials de carac-
ter regional— i dels ens locals —com a corporacions territorials de caricter local—

21. Rohl (nota 20}, Europarecht, 1994, pag. 438 i seg.

22. Cfr. Blanke (nota 2), Féderalismus und Integrationsgewalt, pag. 293 i seg.

23. Cf. Hubert Hier (coordinador), Eurgpa der Regionen, Boon, 1995.

24, Cfr. especialment els treballs de Rudolf Streinz i Gerhard Konow, a Christian Tomuschar
(coordinador), Mitsprache der dritten Ebenz in der europiischen Integration: Der Ausschuss der Regio-
nen, Bonn, 1995, pag. 55 iseg. i 70 1 seg.



40 AUTONOMIES - 22

de la garantia del principi federal que estableix 'art. 20.1 de la Llei fonamental,
com també del principi d’autonomia local de l'arc. 28.2 de la Llei fonamental.
Malgrar aixd, lexpressié d’aquest mandat constitucional assolida en la frmula de
compromis politic de I'art. 14 de la Liei de desplegament és molt insatisfactoria.
D’acord amb Uart. 14.1 d’aquesta Llei, «el Govern federal proposa el Consell com a
membre del Comite, i com a suplents, els representants designats pels Léinder. El
caracter estrictament dual de l'estructura federal alemanya no disminueix I'obliga-
cid juridica del Govern federal de compensar, almenys parcialment, la ingeréncia
del dret comunitari en I'ambit competencial propi de I'autonomia local mitjangant
la previsié de drets de participacié dels ens locals en la designacié dels membres del
Comitér. Certament, ¢l desenvolupament dels drets derivats de I'autonomia local
constitueix un sector de I'ambit competencial dels Linder d’acord amb els are. 30,
70 1 83 de la Llei fonamental; perd d'aixé no es desprén que la designacié a escala
interna dels membres del Comire sigui comperténcia exclusiva dels Linder. L'obli-
gacié federal de garantir els interessos locals en el procediment de designacié deriva
especialment del principi de subsidiarietac de I'are. 23.1.1 de la Llei fonamental,
que com a principi estructural de la UE fonamenta, per als organs federals, un
deure d’esforgar-se per tal de garantir el manteniment de la institucié protegida
constitucionalment de 'autonomia local. La consideracié dels ens locals respon, en
darrer terme, al mandar constitucional d'harmonitzar la tensié entre I'autonomia
local, d’una banda, i I'«obertura estatal», de Ialera. L'art. 14.2 de la repetidament
esmentada Llei de desplegament ha deixat en mans dels Linder la regulacié del
procediment de participacié dels municipis i les associacions municipals. No obs-
tant aixd, 1 a fi de garantir un estandard minim de parricipacié local, es va disposar
que els municipis i les associacions municipals «estaran representats en el Comire
per tres representants elegits a proposta de les associacions municipals»,

D’acord amb el paragraf 14.1 d’aquesta Llei, «el Govern federal proposa el
Consell com a membre del Comité 1 els representants designacs pels Linder com a
substituts». La duplicitat de I'Estat federal alemany no disminueix {'obligacié legal
del Govern federal de compensar, com a minim parcialment, la influéncia del dret
comunitari sobre el cercle d'influéncia de I'autogestié municipal mitjancant la
construccid de drets de participacié en el nomenament dels membres alemanys del
Comiré. Concretament, els drets comunals d’autogestié no representen cap reralla-
da de les «competéncies» dels Linder d’acord amb els are. 30, 70 i 83 de la Llei
fonamenral; perd aixd tampoc no significa que el nomenament nacional dels mem-
bres del Comite sigui un afer exclusiu dels Lénder. L'obligacié de I’Estat de vetllar
pels interessos locals en aquest procediment es revela especialment en el principi de
subsidiarietat de Part. 23.1.1 de la Llei fonamental, que, com a principi estrucrural
de la Unié Europea, imposa 'obligacid a la totalitat dels drgans estatals d’esforar-
se per preservar la continuitat de la institucié juridica de I'autogesti6 local, garanti-
da per la Llei fonamental. El respecte pels municipis representa, aixi, el mandat
constitucional d’harmoniczar la relacié entre la garancia d'aurogestié municipal,
d’una banda, i ] «caricter estatal oberw, de lalera, L'art. 14.2 de la Llei de des-
plegament concedeix als Lénder la regulacié del procediment de participacié dels
municipis i les mancomunitats. A fi de garantir l'estindard minim per 2 la partici-
pacié municipal que fixa la Llei fonamental, es va disposar que «a proposta de les
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federacions municipals, els municipis i les mancomunitars fossin representats en el
Comite regional per tres representants elegits».

Com a desplegament d’aquests preceptes, els Linder alemanys van signar el 27
de maig de 1993 un Acord relatiu a 'enviament de membres i suplents al Comiré
de les Regions de la Unié Europea,” el qual deixa a cada Land la designacié d’'un
membre i un suplent per a la durada del mandat del Comité (art. 1.1). Per als altres
tres llocs, cadascuna de les tres federacions de municipis nomena un membre i un
suplent, que han de ser membres electes d’ajuntaments o associacions municipals
(art. 1.2). El nomenament s’esdevé davanc els «presidents dels Linder, de manera
que les federacions municipals no disposen de cap dret de nomenament propi, siné
Gnicament d’un dret de nomenament a través dels Lander respecte al Govern fede-
ral. Per als cinc escons restants que corresponen a Alemanya, cadascun dels cinc
Liéinder de més poblacié nomena un membre i un suplent (art. 1.3). S’han plantejat
seriosos dubtes sobre la suficiencia d’aquest compromis, assolit despres de dures
discussions entre el Govern federal, els Linder i els municipis, perqué es complei-
xin les exigéncies del dret comunitari i del dret constitucional alemany. Malgrat el
fet que Ja projeccié exacta entre la representacié de les corporacions regionals o
locals i de I'espai lliure de decisié politica que s’ha de recongixer als drgans amb dret
de proposta dificilment es pot derivar de les normes comunitaries o dels precepres
constitucionals, la designacié de tan sols tres representants a escala local per part
alemanya satisfa amb prou feines les exigéncies de la representativitat nacional i
d'una compensacié efectiva de I'«europeitzacié» del dret local alemany. Aquesta
distribucié no reflecteix el valor ni el «rang» dels ens locals en I'estructura local
alemanya.®

4. [ observador dels Linder

A la prictica, els Léinder participen en rotes les reunions del Consell per mitja
de l'«observador dels Linder davane la Unié Eutopear o, si s'escau, del seu repre-
sentant a Brussel-les. L’observador dels Ldnder és una institucié no oficial o, tal
com ho va expressar Sasse, «una forma pragmaitica de cooperaci6é en una zona
d'interferéncia insuficientment regulada de 'estructura federal».?” La seva figura es
basa en un Acord de Pany 19562 entre el ministre federal d’Afers Estrangers i els
presidents de Baviera i Baden-Wiirttemberg, Com a part de la delegaci6 alemanya,
té accés a les reunions del Consell de Ministres, com també el dret de participar en
el Comité de representants permanents, incloent-hi els grups de treball del Consell.
La seva importincia es basa en el fet que transmet informacié detallada als Lander
sobre les acrivitats de les comunicarts i, en concret, a través de la tramesa de la

25. Ministerialblate Nordrbein-Westfalen, 1993, pig. 1550,

26. Cfr. Hermann-Josef Blanke, a Grabi/Hilf (coordinadors), Kemmentar zur Europiiischen
Uniom, Loseblaw, 8. Ergiinzungslieferung, art. 1984, notes 14 i seg.

27. Chiistoph Sasse, «Bundesrat und Europiische Gemeinschaft», a Der Bundesrat als Verfas-
sungsorgan und politische Kraff, Bad Honnef, 1974, pig. 333 i 342.

28. Sobre les funcions de l'observador dels Linderila seva posicié i mitjans personals i marerials,
cfr. el Conveni sobre 'observador dels Linder a les Comunitats Europees, de 19 de novembre de
1988, Ministerialblatt Nordrbein-Westfalen, 1988, pig. 1884,
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informacié als ministeris corresponents dels Lander. Com que actua com a persona
de contacte del Bundesrar, ha d’ajudar els Linder, sempre que sigui possible i neces-
sari, en ¢l treball dels documents subministrats regularment per aquest drgan, pre-
parant-los, comentant-los i ordenant-los en tots els aspectes.

El punt VIIL5 de I’Acord de 29 d’octubre de 1993 entre el Govern federal i els
governs dels Linder® confirma el paper de l'observador dels Linder desenvolupar al
llarg de quaranta anys de federalisme participariu. La seva comesa és donar suport
als Linder en la defensa de llurs drets, tal com sén establerts en la Llei de des-
plegament, de manera que es confirmen les seves possibilitats d'informacié i parti-
cipacié tant davant les institucions i els comités de Ia Unié Europea com davant el
Govern federal

5. Les oficines d’informacié dels Linder a Brussel-les

De fa mareixa manera que 'observador dels Linder, les oficines d’informacié
dels Linder a Brussel-les han d’ajudar a augmentar la «capacitat europea» dels Lin-
der 1 a controlar el flanc europeu que tenen obert.?! Les oficines de connexié dels
Liinder, que complementen la tasca de 'observador dels Lander, tenen, a diferéncia
d’aquests, funcions de lobby i de relacions pabliques especifiques per a cada Land,
és a dir, es dediquen a recaprar informacié, procurar contractes i adquirir influé¢n-
cies i representativitat per al seu estat federal respectiu. De la mateixa manera que
els observadors dels Lander, les oficines dels Linder serveixen per captar informacié
i, en cap cas, no sén actors en el sentit d’una presa d’'influéncia.”

Aquesta visié queda confirmada per I'art. 8 de la Llei de desplegament, que
dorta les relacions permanents dels Linder amb les institucions de la Unié Europea
d’una base juridicopositiva. Les oficines serveixen als Lander «per al compliment de
llurs comperéncies 1 tasques estatals d’'acord amb la Llei fonamental»; perd, no
gaudeixen en cap cas de rang diplomaric.?

Les tasques d’aquestes representacions sén irrellevants des del punt de vista cons-
titucional de I'art. 32.1 de la Llei fonamental, ais que davant les instancies comuni-
tdries els Lénder solament representen llurs interessos especifics i, d’aquesta manera,
efectuen una pressié ben entesa a escala europea, que es mou per sota del nivell de
defensa de les tasques superiors. En el passat es va prohibir majoritariament als estats
federats la presa de contacte amb altres paisos, llevar que fossin auroritzades per
I’Estat-Federaci6 o es tractés de relacions convencionals previstes en l'article 32.3 de
la Llei fonamental. D’aquesta interpretaci6 rigorosa de I'art. 32.1 de la Llei fonamen-
tal s'extreu la conclusié que aquesta no era justa pel que fa al fenomen de l2 Unié
Eurcpea en qualitat d'institucié supranacional regulada abans de la introduccié del

29. Bundesanzeiger, 1993, pig. 10425,

30. Rohl (nota 20), Eurgparecht, 1994, pag. 440.

31. Gebhard Ziller, «Die EG-politische Mitwirkung des Bundesrates», a Hrbek/Thaysen {coordi-
nadors), Die deusschen Linder und die Europilischen Gemeinschafien, Baden-Baden, 1986, pag. 89199,

32. Frirz Stéger, «Aufgaben und Titigkeit des Beobachters der Linder bei den Europiischen
Gemeinschaften», a Magiera/Merten (coordinadors), Bundeslinder und Furopiische Gemeinschafs,
Berlin, 1988, pag. 101 113 i seg,

33. Rohl (nota 20), Furoparechr, 1994, pag. 441.
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paragraf 8 de la disposicié. El fet constatat que la supranacionalirat representa quel-
com més que una unié de subjectes de drert internacional, entre d’altres per tal com
genera efectes legislatius a escala nacional, justifica un trific directe dels estats federars
amb els drgans comuniraris. Obviament, imalgrat algunes dificultacs que han sorgit
en intentar separar politica i defensa d’interessos, aquest dret no pot contravenir els
objectius del Govern federal en politica exterior a escala comunitaria i exercir aixi
aquesta politica exterior paral-lela que tant temen alguns critics nacionals.

IV. Resum i visié panordmica

Els drets de participacié dels Linder han millorat substancialment d'enca de
Paprovacié de! Tractat sobre la Unié Europea, com també els canvis que aquest
Tractat va comportar en I'ordenament juridic alemany. Certament, en el dret ale-
many la participacié dels Linder és ara garantida constitucionalment i, pel que faal
seu contingut, ara té més abast. Tanmateix, a escala europea la participaci6 dels
Linder encara és limitada, malgrat que, amb tot, hi ha possibilitats de participacié
d’una manera institucionalitzada. _

Al reforg de la posicié dels Lander no li manquen problemes tant respecte al
dret intern com respecte al dret comunitari, per tal com l'art. 23 de la Llei fona-
mental altera I'equilibri ajustat entre I'executiu i el legislariu a favor del primer, ja
que, com a justificaci6 de les pérdues de comperéncies dels parlaments dels Lander
a favor de la Unié Europea, s'atorguen als governs dels Linder uns drets de partici-
pacid a través de Porgan executiu del Bundesrat. Igualment, a escala federal, s’obser-
va la tendéncia a un protagonisme més gran de I'executiu en afers de la Unié.
També s’ha de fer palés que el dret de participacié del Parlament alemany en els
afers de la CE, en virtut de I'art. 23.2 de la Llei fonamental, no pot compensar la
perdua de comperéncies que pateix mitjangant els actes de la Uni6.*

Europa necessita les seves regions de la mateixa manera que necessita els seus
estats, tant per véncer en les dificils tasques que resten dels canvis del mén modern
com per dur a terme I'adapraci6 de les noves formes de vida de 'Europa comunicd-
ria a les arrels culturals originaries dels paisos membres. Els ciutadans dnicament
accepraran la nova Europa si aquesta no crea cap producte centralitzat ni burocra-
tic, si fa seu i fomenta 'entramar d’arrels ciutadanes mitjangant el respecte pel fer
regional infraestatal. Es per aixd que ser (til la participacié regional en la mateixa
mesura en qué s imprimeixi un rumb politic clar a les regions, d’acord amb el dret
comunitari. Aquestes regions, per tal d’afrontar llurs noves funcions, s’hauran
d’enfortir en termes financers a fi de millorar qualitativament i quantitativa llurs -
recursos personals i materials. Només una col-laboracié constructiva de les regions
per a la salvaguarda de llurs legitims interessos econdmics i de llur identitat cultural
els proporcionari pes politic dins la Unié Europea. Els esforgos convergents de tots
els agents poden contribuir al fet que la politica europea esdevingui de nou una res
publica i, per tant, una res populi, és a dir, un afer dels ciutadans europeus.

34. Nessler (nota 16), Europarecht, 1994, pag. 229; Réhl (nota 20), Eurgparechs, 1994, pig. 443
i seg.








