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I. Planteamiento del problema

Desde el inicio de las comunidades europeas, el federalismo en el 4mbito nacio- -
nal, de un lado, y el proceso de integracién en el nivel supranacional, de otro, han
suscitado la cuestién acerca de la compatibilidad, politica y constitucional de am-
bos procesos, cuya dialéctica resulta tan manifiesta. Ya en 1951 el ex presidente del
Land de Renania del Norte-Westfalia, Karl Arnold, advirti6 del peligro de que los
Lénder fueran excluidos de participar en los asuntos europeos y se redujeran a
«meras unidades administrativas».! Si hasta hace una década podia decirse que se
trataba alin de un problema tipicamente aleman, ahora, sin embargo, y a la vista de
las tendencias federalistas de los paises miembros de la Unién, ha adquirido un
significado que trasciende en mucho el 4mbito germano, lo cual se refleja en las
opciones constitucionales que han apostado por un «cardcrer estatal abierton (offene
Staatlichkeit), de un lado, y por una descenrralizacién politica interna, de otro. Este
fenémeno se agravaba en la medida en que la creciente ampliacién de las estructu-
ras territoriales de los estados miembros tenfa efectos sobre la evolucién de la Co-
munidad hacia una Unién Europea.? La confirmacion de ral tesis se ha puesto de
manifiesto en las mismas peticiones y reivindicaciones de los Linder que se produ-
jeron como consecuencia de la convocatoria de las dos conferencias interguberna-
mentales para la creacién de la unién politica y econémico-moneraria que, como es
sabido, constituyeron el paso de cesion en el camino hacia el Tratado de la Unién
Europea de 7 de febrero de 1992 (TUE).

Con motivo de la ratificacién del Tratado de la Unién Europea, los Linder
lograron ampliar considerablemente su influencia en el procedimiento interno de
la formacién de la voluntad en lo que se refiere a decisiones de cardcter supranacio-
nal. La consagracién constitucional de las nuevas facultades de participacién de los
Linder en asuntos europeos fue seguida poco después por un fortalecimiento de las
competencias de los Lander frente a la Federacién en materias de caricter interno.

* Conferencia pronunciada en las_fornadas sobre la participacién de las comunidades autdnomas en
la formacion del devecho comunitaria, celebradas en la Facultad de Derecho de la Universidad Pompeu
Fabra. Barcelona, enero de 1995.

. Bundesrar, 61. Sizungsbericht v. 27.6.1951, pig. 445 (D).

2. Cfr. Hermann-Josef Blanke, Féderalismus und Integrationsgaioals, Beslin, 1991; Hermann-Josef
Blanke, «Estructuras federales y derecho comunitarion, en ). Barnés (coordinador), La Comunidad Eurcpea,
la instancia regional y b2 organizacién administrative de los estados miembros, Madrid, 1993, pig. 291 y ss.

Autenontias, ndam. 22, julio de 1997, Barcelona.
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II. La participacién del Bundesrat (Consejo Federal) en la integracién europea

1. La compensacién de las pérdidas de competencias nacionales del Bundesrat
por el articulo 23 de la Ley fundamental

La pérdida de competencias de normacién nacionales debido a la integracién
europea estd acompafada en el sistema federativo de la Republica Federal de Ale-
mania de una variacién de la calidad de las posibilidades de participacién de los
Lénder en la formacién de la voluntad politica de la Federacién. La limitacién del
dmbito de competencias del legislador federal producida a nivel supranacional con-
duce aqui a una pérdida simultdnea de las posibilidades de participacién de los
Lénder por la via del Bundesrat segin el art. 50 de la Ley fundamental. Desde la
aprobacién de la Ley de adhesién a los tratados de Roma intentan los Lander insti-
tuir el Bundesrat como foro para la coordinacién de su formacién de volunrad
politica en los asuntos de la Comunidad Europea (CE). El nuevo art. 23, introdu-
cido en la Ley Fundamental a través de una reforma constitucional mediante Ley
de 21 de diciembre de 1992,> ahora presenta una ampliacién sustancial de los
poderes del Bundesraten el desarrollo de la politica de la Unién Europea. Con este
nuevo «precepto europeo» se concede el poder de participar en el procedimiento
nacional de formacién de la voluntad respecto a las decisiones a adoptar por los
érganos de la Unién Europea no s6lo al Bundestag (Parlamento) en tanto que
érgano parlamentario, sino también al Bundesrar en tanto que 6rgano federarivo.
Asf abre el nivel constitucional una nueva dimensién de un federalismo cooperati-
vo para ¢l que el art. 2 ahora derogado de la Ley de aprobacién det Acta tinica
europea* ya habfa allanado el camino.

El articulo 2 de esta Ley regulaba la intervencién de los Linder en la formacién
de la volunrad del Gobierno federal respecto de los proyectos en el marco de las
comunidades europeas, sefialando al Bundesrat como depositario de las posibilida-
des de participacién.’ Para eliminar las objeciones de caricter juridico-constitucio-
nal surgidas frente a esto y para reforzar adn més el derecho de parricipacién, en el
art. 23 de la Ley fundamental se incluyé por primera vez al Bundesrata nivel cons-
titucional en el sistema del federalismo cooperativo y se renuncié al principio de
consenso que regia para los procedimientos de cooperacién en favor del principio

3. Bundesgeserzblaet, 1992, 1, pig. 2086; en referencia a la finalidad constitucional alli consagrada
de persecucién de la Unidn Europea, y a la llamada «cliusula de garantia estructurals, para la defensa
de los principios fundamentales de la RFA, o Karl-Peter Sommermann, «La reforma de la Ley
fundamental de 21 de diciembre de 1992. Federalizacién del procedimiento de formacién de la
voluntad», en Fundacid Carles Pi | Sunycr {coordinador), Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades
Autdénomas 1992, Barcelona, 1993, pig. 435 y ss. (441 ss.); Karl-Peter Somimermann, «Staatsziel
Europiische Union», Die Oﬁémftcbe Verwalrung, 1994, pig. 596 y ss.

4. Bundesgeserzblart, 1986, 1, pag. 1192; fr. al respecto Rainer Hofmann, «Los Litnder alemanes
y el derecho comunirarion, en . Barnés Vazquez (coordinador), La Comunidad Eurgpea, la instancia
regional y la organizacibn administrativa de los estados miembros, Madrid, 1993, pig. 56 y ss.

5. Cfr. Hermann-Josef Blanke, «El Bundesrat en el sistema constitucional de la Ley fundamental
de la Republica Federal de Alemania», en Centro de Estudios Censtitucionales y Senado (coordina-
dortes), La Reforma del Senado, Madrid, 1994, pég. 357 y ss.
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de mayoria. En vista de que en los art. 23.2 y 23.4 al 6 de la Ley fundamental se
asigna constitucionalmente al Bundesratla responsabilidad en cuestiones referentes
a la participacién de los Léinder alemanes en la integracién europea, se hubieron de
ampliar expresamente las atribuciones del Bundesrat inscritas en el art. 50 de la Ley
fundamental. Gracias a este articulo, los Linder ya no sélo participan a través del
Bundesrar «en la legislacién y en la Administracién de la Federacién», sino también
«en los asuntos de la Unién Europear. Esta modificacién da muestra de la progresi-
va transformacién del federalismo de competencias aleman en un «federalismo de
participacién» criticamente juzgado. :

2. Las formas de participacidn interna segin el articulo 23.2, 4y 5 de ln Ley
fundamental y la Ley de ejecucidn (Ley sobre la cooperacion de la Federacion
y los Linder en asuntos de la Unién Europea)®

El art. 23.2 de la Ley fundamental dispone como supuesto de hecho general
que «en asuntos de la Unién Europea participardn en el Bundestag, y a través del
Bundesrat, los Linder (inciso 1). Por lo demads, se mantiene el deber del Gobierno
federal de «informar ampliamente al Bundestagy al Bundesrat a la mayor celeridad
posible» (inciso 2). Conforme a lo dispuesto en el art. 23.4-6 de la Ley fundamen-
tal, los derechos de participacién del Bundesrat se articulan segin los respectivos
repartos de las competencias internas del Estado entre la Federacién y los Linder.
El procedimiento de participacion tiene varios niveles y su grado de intensidad
varia segiin cuil sea el objero de la formacién de la voluntad. En el art. 23.4 de la
Ley fundamental se concreta la norma general expuesta en el art. 23.2, de tal modo
que «el Bundesrat participaré en el procedimiento de formacién de la voluntad de la
Federacién siempre que deba tomar parte en la correspondiente medida interna o
bien los Linder tengan competencias en el 4mbito interno». En virtud del art. 4.1
de la Ley de cooperacién entre la Federacidn y los Linder en asuntos de la Uni6én
Europea,” promulgada en desarrollo del art. 23.7 de la Ley fundamental, «el Go-
bierno federal har4 participar 2 los representantes de los Lénder nombrados por el
Bundesrat en las deliberaciones para fijar la postura a tomar en las negociaciones
sobre el respectivo proyecto europeo». Conforme al art. 23.5, inciso 1, el Gobierno
federal tendrd en cuenta el parecer del Bundesrat si se trata de un «ejercicio de
competencias exclusivas de la Federacién» o bien si la Federacién tiene la compe-
tencia legislativa, siempre y cuando se vean afectados los intereses de los Linder
(primer nivel). Con arreglo a lo dispuesto en el parigrafo 3 de la mencionada Ley
de desarrollo, esto supone que el «Gobierno federal habra de tomar nota de los
argumentos del Bundesrat, incluirlos en su decisién y enfrentarse con ellos». En
virtud del art. 23.5.2 de la Ley fundamental «en caso de que se incida sobre el

6. Cfr. Sommermann (nota 4), pig. 443 y ss.; Blanke (nota 5), pag. 376 y ss;; Rupert Scholz,
«Grundgesetz und europiische Einigunge, Neue Juristsche Wochenschrift, 1992, pag. 2593 y ss.; Rupert
Scholz, «Europiische Union und deutscher Bundesstaat, Newe Zeitschrift flir Verwaltungsrechr, 1993,
pdg. 817 y ss.; Ulrich Everling, «Uberlegungen zur Strukeur der Europiischen Union und zum neuen
Europaartikel des Grundgeserzes», Deutsches Verwalrungsblar, 1993, pig. 936 y ss.; Siegfried Megjera,
Die Grundgeseminderung von 1992 und die Europiische Union, Jura 1994, pig. 1 y 7 y ss.;; Udo di
Fabio, «Der neue Artikel 23 des Grundgesetzes», Der St Bd. 32 (1993), pég. 191 y 207 y ss.

7. Bundesgesetzblare, 1993, 1, pég. 311.
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nicleo esencial de las competencias legislativas de los Linder, sobre su organizacién
administrativa 0 su procedimiento administrativo, habré de tenerse en cuenta de
forma determinante la opinién del Bundesrat» (segundo nivel).

Conforme al art. 5.2 de la Ley de desarrollo, en caso de divergencia entre la
opinién del Gobierno federal, por un lado, y la del Bundesrat, por otro, se ha de
intentar llegar a un acuerdo. Pero si no se logra, y en vista de ello, ¢l Bundesrar
confirma su opinién con una resolucién adoptada con las dos terceras partes de sus
voros y es entonces esta opinién la determinante. Sin embargo, este derecho refor-
zado de participacién del Bundesrat o, mejor dicho, de tomar la dltima decisién,
estd sujeto, seglin el art. 23.5.2 de la Ley fundamental, a las dos reservas de, por un
lado, lo que atafie al nicleo esencial de las competencias de los Linder y, por el
otro, de preservar la responsabilidad de la Federacién en su conjunto. Al fin y al
cabo, conforme al art. 23.5.3 de la Ley fundamental, «se deberd contar con la
aprobacién del Gobierno federal en asuntos que puedan significar un aumento de
los gastos o una disminucién de los ingresos» (arr. 23.5 de la Ley fundamental, arr.
5.2 de la Ley de ejecucién).

La expresién «nucleo esencial» (im Schwerpunkt) significa que de ninguna ma-
nera el hecho de que se vean afectadas competencias de los Linderes suficiente para
una participacién determinante del Bundesrat. Por otra parte el caricter determi-
nante de la opinién del Bundesrar se supedita al hecho de que «se preserves la
responsabilidad de la Federacién en su conjunto. La Ley de desarrollo en su art. 5.2
incluye {(también) cuestiones que deben ser valoradas desde el punto de vista de las
politicas exterior, de defensa y de integracién. Para el caso de que no exista acuerdo
entre el punto de vista del Gobierno federal y la opinién del Bundesrat, el arc. 5.2
de esta Ley prevé un procedimiento que ha de conducir al compromiso y en el que
deben participar representantes de los Linder. En caso de persistir el desacuerdo, el
Bundesrat podra imponer su posicién determinante si asi lo aprueba una mayoria
de dos tercios. En cualquier caso, la aprobacién del Gobierno federal es irrenuncia-
ble para aquellas materias que puedan representar un aumento de los gastos o una
disminucién de los ingresos de la Federacién (arr. 23.5 de la Ley fundamental, are.
5.2 de la Ley de ejecucién).t

Seglin el art. 5.3 de la Ley de ejecucién, el Gobierno federal, antes de aprobar
asuntos relacionados con lo que prevé el art. 235 TCE, llegard a un compromiso
con el Bundesrat siempre que su acuerdo sea preceptivo segiin las normas internas o
siempre que dicho asunto sea competencia de los Linder. Esta disposicion resarce a
los Linder de la vigencia no modificada de la «cldusula de redondeo» supranacional
(art. 235 TCE), cuya aplicacién de vasto alcance en el pasado dio motivo también
al Tribunal Federal Constitucional, en su Sentencia de Maastricht, a la advertencia
exhortatoria porque una interpretacién del Tratado que descuidaba el principio de
la atribucién de poderes individualizado equivalia a una ampliacién del Trarado,
de lo cual debia resultar la carencia de efectos vinculantes de una tal interpretacién
de las normas de atribucién competencial para Alemania.” Con respecto a la exi-

8. Cfr. Sommermann (nota 3), pag. 445.

9. Entscheidung des Bundesverfassungsgerichrs, coleccidn «oficials, 89, 155 (210); criticamente al
respecto Christian Tomuschar, «Bie Europiiische Union unter der Aufsichr des Bundesverfassungs-
gerichtse, en Enropiiische Grundrechte-Zeitschrifi, 1993, pag. 489 y 494; Jochen Abraham Frowein,
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genciza de unanimidad del art. 235 TCE, la exigencia del acuerdo del Bundesraty el
Gobierno federal sobre la aplicacién de esta base juridica quiere restringir ulteriores
«usurpaciones de comperencia» de la Unién Europea y, de esta manera, calmar una
de las mis frecuentes protestas de los miembros federales frente al ejercicio de la
competencia supranacional.

Conforme al art. 7.1 de la Ley de desarrollo, a peticidn del Bundesrat y sin
perjuicio de los derechos de accién propios de los Léinder, la Federacién hari uso de
los derechos de accién que le confiere el Tratado sobre la Unién Europea, stempre
que los Léinder se vean afectados por accién o por omision de algin érgano de la
Unién en sus competencias legislativas, incluso en aquellos 4mbitos en los que
la Federacién carece de dichas competencias. En estos casos debera preservarse la
competencia de la Federacién para todo el 4mbito nacional en materia de politica
interior, defensa e integracién. Esta posibilidad de un «procedimiento de forza-
miento de la accién» a favor del Bundesrat debera resarcir a los Linder en el caso de
que a ellos el are. 173 TCE, también segln el Tratado de Maastricht, les conceda
de aquf en adelante un derecho de accién propio solamente bajo las limitadas con-
diciones del pérrafo 4 en el caso de una afecracién por una resolucién de la Unién
Europea, mientras que el equivalente nacional también exigido por los Linder a
nivel interno les concede una garantia legal rambién en el caso de otros actos juridi-
cos de la Unién, aunque sélo en la forma indirecta de una ssituacién procesal» del
Estado miembro legitimado para recurrir, esto es la RFA.

3. La Cdmara de Asuntos de la Unidn Europea

Ante todo para proporcionar un ripido procedimiento de toma de decisiones,
se ha creado una Camara de Asuntos de la Unién Europea, cuyos acuerdos tendrin
el cardcter de acuerdos del Bundesrat (art. 52.34 de la Ley fundamental). Las fun-
ciones de esta Cdmara —que tanto en Alemania como fuera de ella con frecuencia
se interpretan mal— hasta ahora uinicamente estaban reguladas en el Reglamento
del Bundesrat. Conforme al art. 454.1 de este Reglamento asimismo modificado,
«en casos urgentes o cuando se haya de garantizar la confidencialidad de la cuestién
a deliberar que le haya sido asignada, la Cimara de Asuntos de la Unién Europea es
responsable de que se respete el derecho de participacion del Bundesrat en asuntos
de la Unién Europea».'® Los votos de los Linder se ponderan en la Cdmara de igual
modo que el pleno del Bundesrat (art. 52.34 2.° semiinciso en conexién con el art.
51.2 y 3, inciso 2, de la Ley fundamental).

4. Critica del articulo 23 de la Ley fundamental

El tratamiento de los proyectos de derecho comunitario en el Bundesrat encon-
tré una critica sorprendentemente positiva en la literatura ya antes de la reforma

«Das MaastrichsUrteil und die Grenzen der Verfassungsgerichtsbarkeits, Zeieschrifs flir amslindisches
ffentliches Recht und Vislkerrecht, vol, 54, 1994, pag, 1, 5 y s5.; 10 y ss.; Ulrich Everling, Das Maas-
trichs-Uteil des Bundesverfassungsgerichts und seine Bedeutung fiir die Entwicklung der Europiiischen
Union, integrarion 3/94, pag. 165 y 171 y ss.

10, Bundesgeserzblarr, 1993, 1, pag. 2007,
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del art. 23 de la Ley fundamental. De manera especial se expone la capacidad del
Bundesrar para hacer respetar la experiencia administrativa de los Linder, el rigor
de los asesoramientos y la capacidad de desarrollar alternativas. Como otro indicio
de la efectividad del procedimiento Bundesrat se considera el hecho de que et Bun-
destag en numerosos casos se adhiere a 12 opinion del Bundesrat. Este adquiere asi
un importante peso politico."!

Frente al proceso de participacién normalizado en el art. 23 de la Ley funda-
mental, en una extensién casi épica, también se han formulado protestas.

Segiin algunas plumas criticas en los escritos sobre derecho comunitario y pu-
blico las formulaciones del art. 23.2 y 4-6 de la Ley fundamental infringen por su
prolijidad, asi como por la «acumulacién de conceptos indeterminados y contra-
puestos, todas las reglas de una redaccién ordenada de la Constirucién».'? En rela-
cién con esto, especialmente la vinculacién determinante del Gobierno federal a la
opinién del Bundesrat, resulta delicada, pues la aplicacién de esta cldusula tropieza
con el derecho del Bundesrat de tomar la dltima decisién.

Esto constituye algo mas que un derecho de vero del Bundesrat, es mads bien «al
revés un derecho de vero del Gobierno federal en asuntos que puedan llevar a un
aumento en los gastos o a una disminucién en los ingresos de la Federaci¢n»."? Si
en este caso excepcional no se logra llegar a un acuerdo, la Republica federal puede
no dar su aprobacién a la resolucién en el Consejo. Tal vinculacién del represen-
tante alem4n en el Consejo con la postura adoptada por un cuerpo legislativo pue-
de, en casos aislados, infringir el derecho comunitario, faltando especialmente al
deber de lealtad a la Comunidad conforme al art. 5 TCE, ya que con ello la ca-
pacidad funcional de la Comunidad puede verse perjudicada.'*

III. Contactos directos de los Linder con 6rganos de la Unién Europea

1. El papel del «representante de los Linder» como representante de Alemania
en las instancias de fa Unién

De acuerdo con el art. 23.6.1 de la Ley fundamental, «en caso de que se afecte
al niicleo esencial de las comperencias exclusivas de los Linder, la Federacién debe-
r4 confiar al representante de los Linder designado por el Bundesrar el ejercicio de
las competencias que, como miembro de la Unién Europea, corresponden a la
Federacién» (rercer nivel).

Conforme al art. 6.2.1 de la Ley de desarrollo, «el Gobierno federal ha de
confiar a un representante de los Lander 1a direccién de las negociaciones en los
gremios asesores de la Comisién y del Consejo y en las reuniones del Consejo de

11. Blanke {(nota 2}, Foderalismus und Integrationsgewal, pag. 271 y ss., con indicaciones biblio-
grificas adicionales.

12. Badura (nota 12), Europarecht, Beihefi 1/1994, pig. 16.

13. Everling (nota 6), Deutsches Verwaltungsblare 1993, pég. 945; siguiéndole Peter Badura,
«Willensbildung und Beschlusssverfahren in der Europiischen Unions, Furaparechr, Beiheft 1/1994,
pig. 9y 16,

14. Everling (nota G), Deutches Verwaltungsblar, 1993, pig. 947.
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Ministros». Sin embargo, segin el art. 6.2.2, «el Bundesrat sblo puede nombrar a
un miembro de un Gobierno regional con el rango de ministro, con lo que en este
punto la Ley tiene en cuenta el art. 146,f TCE.

De acuerdo con el art. 23.6.2 de la Ley fundamental, el ejercicio de los dere-
chos de participacion en los 6rganos comunitarios por parte de los Linder, en uso
de afecrtacién, en lo esencial, a sus competencias legislativas exclusivas, se hard en
todo caso con la participacién y la aprobacién del Gobierno federal. Con ello ha de
preservarse la responsabilidad de la Federacién en su conjunto.'

Sin embargo, el status juridico de los representantes del Bundesrat se desarrolla
a través del art. 23.6 de la Ley fundamental. Mientras que hasta la fecha los repre-
sentantes de los Linder s6lo participaron en las instancias consultivas del Consejo
de Ministros y de la Comisién Europea, ahora el art. 23.6 de la Ley fundamental y
el art. 6.2 de la Ley de desarrollo prevén que los representantes de los Lander
podrin también tener acceso y participar en el proceso de decisién del Consejo.
Asi, el art. 23.6 de la Ley fundamental contiene el salto cualitativo desde la partici-
pacién consultiva previa al proceso legislativo hacia la capacidad de codecisién
vinculante al final del proceso legislativo comunitario.!¢

Ya en la discusién de los comités del Consejo sobre los programas educativos
Sécrates y Leonardo se ha planteado el conflicto entre la Federacién y los Linderen
referencia a la interpretacién de la categoria de las «competencias exclusivas de los
Lénder "7 Con esta categoria de competencias hasta entonces ajena a la Ley funda-
mental, y de acuerdo con la voluntad del legisiador constituyente, se alude al mbi-
to para el cual la Ley fundamental no contiene expresamente «titulo competencial
alguno a favor de la Federacién».'® Dado que el ambito de aplicacién de esta nueva
categoria debe ser mds reducido que el supuesto de las «competencias legislativas de
los Linders, al que se hace referencia en el art. 23.5.2 de la Ley fundamental, el
derecho de voto que de él se deriva para los Linder en los érganos europeos no
puede aplicarse ni a las competencias exclusivas de la Federacién, ni a las compe-
tencias en régimen de concurrencia perfecta (independientemente del ejercicio real
o no de la competencia por parte de la Federacién), ni a los casos en que la Federa-
cién es competente para la legislacién-marco (Rabmengesetzgebung). En cualquier
caso, sin embargo, para el contenido de los preceptos de las normas-marco {por
ejemplo en el ambito de la ensefianza universitaria del art. 75.1.12 de la Ley funda-
menral) es la aplicacidn, contra el parecer del Gobierno federal, lo que el Tribunal
Constitucional ya tempranamente manifesté sobre las competencias de desarrollo
que cortesponden a los Linder: «cuando el legislador federal adopta normas-marco,
el ambito de regulacién que resea a los Lénder [...] debe ser de relevancia sustan-
cial».!” Esta relevancia de las regulaciones de desarrollo y concrecién, que devienen

15. Cfr. Angelika Kleffner-Riedel, «Die Mitwirkung der Linder und Regionen im EU-Minis-
terrats, Bayerische Verwaltungsbliitter, 1995, pag. 104 y 106 y ss.

16. Cfr. Volker Nessler, Die wneue Lindermirwirkungs nach Maastricht, Europarechr 1994, pig.
216y 224,

V7. Cfr. Bundesrats-Drucksache 109/94, Ziff. 26 ss., asi como Bundesrats-Drucksache 110/94,
Ziff, 31.

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

19. Entscheidung des Bundesverfassungsgerichrs, coleccién «oficial» 2, pdg. 213 y 224 y ss.
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crecientemente parte de la «politica interna europea», se concreta también en que
en el caso de una afectacién comunitaria los propios Linder pueden negociar y
votar al respecto en los 6rganos del Consejo de la Unién Europea. Por el momento
el acuerdo entre la Federacién y los Lander se limita a un sector nuclear del ejercicio
del derecho de voto por parte de los Linder (en discusidén con el Gobierno federal)
en los asuntos de cultura, escuelas, Administracién local, policia y deportes.

El art. 23.6 de la Ley fundamental plantea a los Lander una serie de problemas
de coordinacion.?® En primer lugar tiene que lograr mutuamente un consenso res-
pecto de una posicién comin. Posteriormente, esa opinién de los Linder debe
compatibilizarse con el Gobierno federal antes de que el represencante del Bundes-
tag pueda defenderla como opinién de Alemania en el Consejo de Ministros. Estos
procesos de generacidn de consensos, necesarios y complejos, se ven dificultados
pot dos problemas. De un lado, el Bundesrar tiene que adaprarse al ritmo de rrabajo
de las instituciones comunitarias. Ciertamente, en determinados casos se puede
crear una gran presién en cuanto al periodo de tiempo necesario para elaborar una
posicién comun a los Lander. Ademis, éstos deben ser conscientes de que el Go-
bierno federal va a presentar su propia posicién comiin en el Consejo de Ministros,
siempre que los Linder no desarrollen a tiempo una posicién comin. Ello se deriva
del requisito establecido por el art. 23.6.2 de la Ley fundamental, en el sencido de
respetar, en cualquier caso, la responsabilidad de la Federacién del Estado en su
conjunto.

De otro lado, y éste es el segundo problema a resolver por los Linder, en cl
Consejo de Ministros podrdn surgir situaciones de negociacién que hacen necesa-
rio apartarse de posiciones de negociacién previamente establecidas. Esto es una
consecuencia logica de la naturaleza de las negociaciones muldinacionales y de fa
tendencia de la Comunidad a crear una situacién de buscar férmulas de cesién de
determinados intereses de una y otra parte. Ello debe tenerse en cuenta en fas lineas
directrices de negociacién que el Bundesrat desarrolla para los representantes de los
Liéinder en el Consejo. Ast, las directrices del Bundesrat no pueden contener resulta-
dos de negociacién excesivamente rigidos. Por el contrario, deben describir el pun-
to clave de los intereses y, al mismo tiempo, definir unos margenes de maniobra de
negociacién para los representances de los Lander.

2. La participacién de los Linder en las negociaciones de los gremios asesores
de la Comisidn y del Consejo

No es nueva la existencia de representantes de los Léinder en las instituciones de
la CE. En efecto, con anterioridad y en virtud del art. 2.5 de la Ley de ratificacién
del Acta Gnica europea, por el que se regulé por ley la incorporacién de los repre-
sentantes de los Linderen las reuniones a nivel de la CEE, participaban esos repre-
sentantes en los gremios asesores del Consejo y de la Comisién. También para el
futuro, el art. 6.1 de la Ley de desarrollo prevé como «caso regulars, que en aquellos

20. Cfr. Nessler {nota 16), Europarecht, 1994, pag. 224 y ss.; Hans Christian Rahl, «Die Bereili-
gung der Bundesrepublik Deutschland an der Rechtsetzung im Ministerrat der Europiischen
Union», Europarechr 1994, pag. 409 y 442 y ss.
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asuntos en que el Bundesrat haya de participar en alguna medida de cardcter in-
traestatal o siempre que los Lgnder tengan competencias a nivel interno o en asun-
tos que afecten a intereses esenciales de los Léinder, previo requerimiento, el Go-
bierno federal incluird, siempre que le sea posible, a representantes de los Linderen
las deliberaciones de los gremios asesores de la Comision y del Consejo. La di-
reccién de las negociaciones compete en este caso al Gobierno federal. Los repre-
sentantes de los Lénder podran aportar aclaraciones con el acuerdo de los directores
de la negociacién.™

También, los 6rganos comunitarios saben aprovechar la experiencia y conoci-
mientos de esos representantes fundamentalmente cuando se tratan asuntos que les
afectan. Ademds, la incorporacién de los Linder en el proceso normativo comunitario
tiene sentido en lo referente al hecho de que los Linder son los ejecutores del derecho
comunitario en el ordenamiento juridico interno en la mayoria de los casos.®

3. El Comité de las Regiones

En su esfuerzo de conseguir posibilidades de influencia institucionalizada y
directa a nivel de la CE, los Léinder pudieron tener, en efecto, un primer éxito yaen
1988. En virtud de una decisién de la Comisién Europea, fue instaurado el Conse-
jo Consultivo de los poderes regionales y locales. Sus 42 miembros eran represen-
tantes de los entes locales y regionales y tenfan la misién de asesorar a la Comisién
en cuestiones de politica regional y su impacto en las regiones europeas. A pesar de
su limitada influencia, el Consejo Consultivo supuso un progreso para los Linder,
pues con su creacién por la Comisién recibieron las regiones y entes locales euro-
peos, por primera vez, una participacién institucionalizada en el proceso normativo
comunitario.

Desde 1987, los Linder intensificaron los esfuerzos destinados a la incorpora-
cién en el Tratado de la Comunidad Europea de un érgano regional dotado de
competencias propias. En este empefio, encontraron un fuerte apoyo de algunos
estados miembros. Incluso el Parlamento europeo destacéd varias veces la importan-
cia de las regiones en el proceso de construccién europea. Efectivamente, el debate
en torno a la «Europa de las Regiones»® condujo a que el Tratado de la Unién
Europea insertara una representacion regional en el sistema institucional de la CE:
el Comité de las Regiones recogido en el are. 198A-198C TCE.

El Comité de las Regiones (Comité) no es un 6rgano nuevo de la CE, sino una
institucién sui generis que apoya a través de su funcidn consultiva al Consejo ya la
Comisién. El are. 198C TCE otorga al Comité un derecho a ser oido en los casos
en que se toman decisiones de gran impacto para las regiones. Tiene especial im-
portancia el art. 198C.4, que ofrece al Comité Regional la posibilidad de actuar a
iniciativa propia: puede emitir dictdimenes siempre y cuando lo estime oportuno.®

21. Rohl (nota 20), Europarecht, 1994, phg. 438 y ss.

22. Cfr. Blanke (nota 2), Féderalismus und Integrarionsgewals, pig. 293 y ss.

23. Cfr. Hubert Hierl (coordinador), Eurepa der Regionen, Bonn, 1995,

24. Cfr. especialmente los trabajos de Rudolf Streinz y Gerhard Konow, en Christian Tomuschar
{coordinador), Mmprachc der dritten Ebene in der eurapdischen Integration: Der Ausschuss der Regzo—
nen, Bonn, 1995, pag. 535 y ss. y 70 y ss.
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Los 222 miembros en el Comité son representantes de los entes cerritoriales
regionales y locales de todos los estados miembros. Alemania envia 24 miembros e
igual ndmero de suplentes.

Para el caso alemin una obligacién constitucional interna de designacién de
representantes de los Linder —como corporaciones territoriales de caricrer regio-
nal— y de las entidades locales —como corporaciones territoriales de caricter lo-
cal— se deriva de la garantia del principio federal en el art. 20.1 de la Ley funda-
mental, asi como del principio de autonomia local en el art. 28.2 de la Ley
fundamental. Sin embargo, la expresion de este mandato constitucional alcanzada
en la férmula de compromiso politico del art. 14 de la Ley de desarrollo es muy
insatisfactoria. De acuerdo con el art. 14.1 de esta Ley, «el Gobierno federal propo-
ne al Consejo como miembros del Comité, y como suplentes, a los representantes
designados por los Linder. El caricter estrictamente dual de la estructura federal
alemana no disminuye la obligacién juridica del Gobierno federal de compensar,
por lo menos parcialmente, la ingerencia del derecho comunitario en el 4mbito
comperencial propio de la autonomia local mediante la previsién de derechos de
participacién de los entes locales en la designacion de los miembros del Comitén,
Ciertamente, el desarrollo de los derechos derivados de la auronomia local consti-
tuye un secror del dmbito competencial de los Linder de acuerdoe con los art. 30, 70
y 83 de la Ley fundamental; pero de ello no se desprende que la designacién a nivel
interno de los miembros del Comité sea competencia exclusiva de los Linder. La
obligacion federal de garantizar los intereses locales en el procedimiento de desig-
nacién se deriva especialmente del principio de subsidiariedad del art. 23.1.1 de la
Ley fundamental, que como principio estructural de la UE fundamenta para los
6rganos federales un deber de esforzarse para garantizar el mantenimiento de la
institucién protegida constitucionalmente de la autonomia local. La consideracién
de los entes locales responde por tanto, en tltimo extremao, al mandato constitucio-
nal de armonizar la'tensién entre la autonomla local, por un lado, y la «apertura
estatal», por otro. El art. 14.2 de la repetidamente citada Ley de desarrollo ha
dejado en manos de los Lénderla regulacion del procedimiento de participacién de
los municipios y asociaciones municipales. Sin embargo, y a fin de garantizar un
estdndar minimo de participacién local, se dispuso que los municipios y asociacio-
nes municipales «estardn representados en el Comicé por tres representantes elegi-
dos a propuesta de las asociaciones municipales».

De acuerdo con el pardgrafo 14.1 de esta Ley, «el Gobierno federal propone al
Consejo como miembros del Comiré y como sus sustitutos a los representantes
designados por los Lénder». La duplicidad del Estado federal aleman no disminuye
la obligacién legal del Gobierno federal de compensar, como minimo parcialmen-
te, la influencia del derecho comuniratio sobre el circulo de influencia de la auto-
gestién municipal mediante la construccién de derechos de participacién en la
nominacidén de los miembros alemanes del Comité. Concretamente los derechos
comunales de autogestién no representan un recorte de las «competencias» de los
Lénder segin los arts. 30, 70 y 83 de la Ley fundamental; pero tampoco significa
que la nominacién nacional de los miembros del Comité sea un asunto exclusivo
de los Linder. La obligacién del Estado de preservar los intereses locales en este
procedimiento se revela especialmente en el principio de subsidiariedad del art.
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23.1.1 de la Ley fundamental, que como principio estructural de la Unién Europea
impone la obligacién a la totalidad de los érganos estatales de esforzarse para pre-
servar la continuidad de la institucién juridica de la autogestién local, garantizada
por la Ley fundamental. El respeto 2 los municipios representa de este modo el
mandato constitucional de armonizar la relacién entre la garantia de autogestién
municipal, por una parte, y el «cardcter estatal abiertor, por otra. El art. 14.2 de la
Ley de desarrollo concede a los Linder la regulacién del procedimiento de partici-
pacién de los municipios y mancomunidades. A fin de garantizar el estindar mini-
mo para la participacién municipal fijado en la Ley fundamental, se dispuso que «a
propuesta de las federaciones municipales los municipios y mancomunidades estu-
vieran representados en el Comité regional por tres representantes elegidosn.

En desarrollo de estos preceptos los Linder alemanes firmaron el 27 de mayo de
1993 un Acuerdo relativo al envie de miembros y suplentes al Comité de las Regio-
nes de la Unién Europea,” que deja a cada Land la designacién de un miembro y de
un suplente para la duracién del mandato del Comité (art. 1.1). Para otros tres
puestos, cada una de las tres federaciones de municipios nombra un miembro y un
suplente que deben ser miembros electos de ayuntamientos o asociaciones municipa-
les (art. 1.2). El nombramiento ocurre frente a los «presidentes de los Léinder»s, de
manera que las federaciones municipales no disponen de un derecho de nombra-
miento propio, sino unicamente de un derecho de nominacién a través de los Linder
respecto al Gobierno federal. Para los cinco escafios restantes que le corresponden a
Alemania cada uno de los 5 Linder de mayor poblacién nombra un miembro y un
suplente (art. 1.3). Se han planteado serias dudas sobre la suficiencia de este compro-
miso, alcanzado tras duras discusiones entre el Gobierno federal, los Linder y los
municipios, para cumplir las exigencias del derecho comunitario y del derecho cons-
titucional aleman. A pesar de que dificilmente puede derivarse de las normas comu-
nitarias o de los preceptos constitucionales la exacta proyeccién entre la representan-
cién de las corporaciones regionales o locales y del espacio libre de decisién politica
que debe reconocerse a aquellos érganos con derecho de proposicién, la designacién
de sélo tres representances a nivel local por parte alemana satisface a duras penas las
exigencias de la representatividad nacional y de una compensacién efectiva de la
«europeizacién» del derecho local alemén. Esta distribucién no refleja el valor y el
«rango» de los entes locales con la estructura institucional alemana.*

4. El observador de los Linder

En la pracrica, los Linder participan en todas las reuniones del Consejo a través
de la persona del «observador de los Linder ante Ia Unién Europea» o, en su caso,
de su representante en Bruselas. El observador de los Lénder es una institucién no
oficial o como lo expresé Sasse «una forma pragmarica de cooperacién en una zona
de interferencia insuficientemente regulada de la estructura federal».”” Su actitud se

25. Ministerialblase Nordrhein-Westfalen, 1993, pig. 1550.

26. Cfr. Hermann-Josef Blanke, en Grabi/Hilf (coordinadores), Kommentar zur Eurapdischen
Union, Loseblarr, 8. Erginzungslieferung, art. 1984, notas 14 y ss.

27. Christoph Sasse, «Bundesrar und Europiische Gemeinschaftr, en Der Bundesrat als Verfas-
sungsorgan und politische Kraft, Bad Honnef, 1974, pig. 333 y 342.
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fundamenta en un Acuerdo del afo 1956 entre el ministro federal de Asuntos
Exreriores y los presidentes de Baviera y Baden-Wurttemberg. Como parte de la
delegacién alemana, tiene acceso a las reuniones del Consejo de ministros, asi como
el derecho de participar en el Comité de representantes permanentes, incluyendo
los grupos de trabajo del Consejo. Su importancia se basa en el hecho de que
transmite informaci6n detallada a los Linder sobre las actitudes de las comunida-
des y, en concreto, a través del envio de la informacién a los ministerios correspon-
dientes de los Linder. Al actuar como persona de contacto del Bundesrar, debe
ayudar a los Linder, siempre que sea posible y preciso, en el trabajo de los docu-
mentos suministrados regularmente por este érgano, preparandolos, comentindo-
los y ordendndolos en todos sus aspectos.

El punto VIIL5 del Acuerdo de 29 de octubre de 1993, entre el Gobierno
federal y los gobierno de los Linder™ confirma el papel del observador de los Lén-
der desarrollado a lo largo de cuarenta afios de federalismo parricipativo. Este tiene
como cometido apoyar a los Léinder en la defensa de sus derechos, tal y como
quedan establecidos en la Ley de desarrollo, confirmidndose sus posibilidades de
informacién y participacién tanto frente a las instituciones y comités de la Unién
Europea como frente al Gobierno federal

5. Las oficinas de informacién de los Linder en Bruselas

Al igual que el observador de los Linder, las oficinas de informacién de los Lin-
der en Bruselas deben ayudar a aumentar la «capacidad europea» de los Lindery a
controlar el flanco europeo que tienen abierro.?' Las oficinas de conexién de los
Lénder, que complementan la labor del observador de los Linder, tienen, a diferen-
cia de éstos, funciones de lobbyy de relaciones pablicas especificas para cada Land,
es decir, se dedican a recabar informacién, procurar contraros, adquirir influencias
y representatividad para su respectivo estado federal. Al igual que los observadores
de los Léiinder, las oficinas de los Léinder sirven para captar informacién y, en nin-
gun caso, son actores en el sentido de una toma de influencia.®

Esta vision queda confirmada por el art. 8 de la Ley de desarrollo, que dora las
relaciones permanentes de los Linder con las instituciones de la Unién Europea de
una base juridico-positiva. Las oficinas sirven a los Linder «para cumplimiento de
sus competencias y tareas estatales segin la Ley fundamentals; no obstante, no
disfrutan en ningin caso de rango diplomatico.??

28. Sobre las funciones del observador de tos Linder y su posicion y medios personales y ma-
teriales, ¢fr. el Convenio sobre el observador de los Linder en las Comunidades Europeas, de
19.11.1988, Ministerialblate Nordrbein-Westfalen, 1988, pag. 1884.

29. Bundesanzeiger, 1993, pag. 10425.

30. Rohl (nota 20), Europareche, 1994, pig. 440.

31. Gebhard Ziller, «Die EG-politische Mirwirkung des Bundesraress, en Hrbek/Thaysen
(coordinadores), Die deutschen Linder und die Ewropitschen Gemeinschaften, Baden-Baden, 1986,
pig. 8% y 99.

32. Frirz Stoger, «Aufgaben und Tirigkeir des Beobachters der Linder bei den Europiischen
Gemeinschaften», en Magiera/Merten (coordinadores), Bundeslinder und Eurepiische Gemeinschaft,
Berlin 1988, pag. 101 y 113 y ss.

33. Réhl (nota 20), Europarechr, 1994, pig. 441.
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Las tareas de estas represencaciones son irrelevantes desde el punro de vista
constitucional del art. 32.1 de la Ley fundamental, en tanto que frente a las instan-
cias comunitarias los Léinder sélo representan a sus intereses especificos, y de este
modo, realizan una presién bien entendido a nivel europeo, que se mueve por
debajo del nivel de defensa de las tareas superiores. En el pasado se prohibié mayo-
ritariamente a los estados federados la toma de contacto con otros paises, en tanto
que no estuvieran autorizados por el Estado-Federacién o se tratara de relaciones
convencionales contempladas en el art. 32.3 de la Ley fundamental. De esta inter-
pretacién rigurosa del art. 32.1 de la Ley fundamental, se extrae la conclusién de
que ésta no era justa para con el fenémeno de la Unién Europea en calidad
de institucién supranacional regulada antes de la introduccién del parrafo 8 de la
disposicién. El hecho constatado de que la supranacionalidad representa algo mis
que una unién de sujetos del derecho internacional, entre otros al generar efectos
legislativos a nivel nacional, justifica un trafico directo de los estados federados con
los érganos comunitarios. Por supuesto, y a pesar de algunas dificultades surgidas al
intentar separar politica y defensa de intereses, este derecho no puede contravenir
los objetivos del Gobierno federal en politica exterior a nivel comunitario y con ello
ejercer esa politica exterior paralela tan temida por algunos politicos nacionales.

IV. Resumen y visién panorimica

Los derechos de participacién de los Linder han mejorado sustancialmente
desde la aprobacién del Tratado sobre la Unién Europea, asi como los cambios que
este Tratado produjo en el ordenamiento juridico aleman. Ciertamente, en el dere-
cho aleman la participacién de los Linder estd ahora garantizada constitucional-
mente y en lo que se refiere a su contenido tiene ahora més alcance. No obstante, a
nivel europeo la parricipacién de los Linder es atin limitada, si bien, de todas ma-
neras, existen posibilidades de participacién de forma institucionalizada.

El refuerzo de la posicién de los Linder no esté libre de problemas tanto respec-
to del derecho interno como del derecho comunirario, pues el art. 23 de la Ley
fundamental alcera ¢! equilibrio ajustado entre el ejecutivo y el legislativo a favor
del primero, ya que como justificacién a las pérdidas de competencias de los parla-
mentos de los Lander a favor de la Unién Europea, se otorga a los gobiernos de los
Liinder unos derechos de participacién a través del érgano cjecutivo del Bundesrat.
Igualmente, a nivel federal, se observa la tendencia de un mayor protagonismo del
ejecutivo en asuntos de la Unién, debiéndose también poner de manifiesto que el
derecho de participacién del Parlamento alemin en asuntos de la CE, en virtud del
art. 23.2 de la Ley fundamental, no puede compensar la pérdida de competencias
que sufre a través de los Actos de la Unién.*

Europa necesita de sus regiones del mismo modo que necesita de sus estados,
tanto para vencer en las dificiles tareas que derivan de los cambios del mundo
moderno, cuanto para llevar a cabo la adapracién de las nuevas formas de vida de la

34. Nessler (nota 16), Europarechs, 1994, pig. 229; Rohl (nota 20), Euraparechs, 1994, pig. 443
y S5,
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Eurcpa comunitaria a las raices culturales originarias de sus paises miembros. La
nueva Europa sélo serd aceptada por sus ciudadanos si no crea un producto centra-
lizado y burocritico, si hace suyo y fomenta el entramado de raices ciudadanas a
través del respeto al hecho regional infraestatal. Por ello, sera 1til la participacién
regional en la misma medida en que se imprima un claro rumbo politico a las
regiones, de acuerdo con ¢l derecho comunitario; regiones que para hacer frente a
sus nuevas funciones deberdn fortalecerse en términos financieros al objeto de me-
jorar cualitativa y cuantitativamente sus recursos personales y materiales. S6lo una
constructiva colaboracién de las regiones para la salvaguarda de sus legitimos inte-
reses econdémicos y de su identidad cultural les proporcionari peso politico en la
Unién Europea. Los esfuerzos convergentes de todos los agentes pueden contribuir
a que la politica curopea se convierta de nuevo en una res piblica y, por consiguien-
te, en una res populi, es decir, en un asunto de los ciudadanos europeos.





