EL ESTADO FEDERAL COOPERATIVO

Problemas actuales del federalismo en la Republica Federal
de Alemania :

Por HANS-PETER SCHNEIDER

Mientras Espafia, desde el aspecto tedrico, estd restableciendo su sobe-
rania constitucional en el marco de un estado unitario regionalizado, se
encuentra en crisis el estado federal alemin occidental. En tal contexto
se abrigan dudas acerca de si la estructura federativa de la Repiblica Fede-
ral es capaz de satisfacer jas exigencias de constancia (conformidad} y de
variabilidad (flexibilidad) de una moderna sociedad industrial. Reciente-
menie una comision-encuesta para la reforma constitucional se ha ocupado
intensivamente con problemas de dmbito federal y ha propuesto entre otras
cosas una planificacién central comtn de las tarcas de la federacién y de
los estados federados (1). B

Sin embargo, antes de que podamos pasar a tratar especificamente esta
problemdtica, es preciso ante todo hacer algunas precisiones acerca de la
estructura y funcionamiento del sistema federativo de la Reépublica Federal,
puesto que sin conocer su especial peculiaridad apenas podrd entenderse
la actual problemdtica. ;Como esté constrnido y organizado el estado fe-
deral alemin occidental? ;Bajo qué especificas condicionies histéricas ha
surgido? ;De qué modo contribuyen la federacién y los estados federados
al cumplimiento de las tareas del estado? ;Quién dispone de los recursos
financieros? Tales cuestiones apenas pueden responderse con una o dos
frases, v menos de un modo abstracto, Por esta razén me esforzaré por

(1) Cfr. el Schiufbericht de la Comisidn de encuesta parz la reforma consti-
tucional del 9-12-1976 (Bundestagsdrucksache 7/5924), cap. 11, pags. 148 vy sigs.
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ilustrar cada una de mis tesis con sendos ejemplos, para proporcionar de
este modo una imagen lo més viva posible de la realidad del estado federal
en Alemania.

Quizd hayan percibido alguna vez los visitantes extranjeros que en su |
entrada a Ia Reptblica Federal hay dos tipos de funcionarios que los atien-
den en la frontera. Uno de ellos, con uniforme verde, pregunta por los
pasaportes y controla los datos persomales; es un funcionario del land y
pertenece al cuerpo de policia del especifico estado federado fronterizo. La
otra persona, en ‘uniforme azul, pregunta a los viajeros si desean importar
algo o si tienen algin objeto que declarar; es un funcionario de la federa-
cién y estd asignado al cuerpo administrativo central de Hacienda. En este
sencillo ejemplo pueden advertirse va algunas caracteristicas del estado fede-
ral: éste se distingue por

— la distribucion de la federacion en estados federados

— un reparto de tareas y competencias entre la federacion y los
estados federados

. — la participacién de los estados federados en la funcion legislativa

y administrativa de la federacién _

~- una distribucién del ingreso fiscal entre la federacidn y los esta-
dos federados en el marco de la constitucion fiscal

— determinadas reglamentaciones de organizacién y procedimiento
para_ el establecimiento de la unidad de accién y eficacia poli-
ticas.

En correspondencia con tales caracteristicas se concentrara el presente
trabajo en cinco puntos fundamentales: intentaré especificar en primer lu-
gar la estructura constitucional y el modo de actuacion del estado fede-
ral (1), para referirme después de un modo breve al desarrollo histérico de
la forma politica federal (II); apoyado en esta referencia historica, hablaré
de la-actual distribucién de tareas entre la federacion y los estados federa-
dos (IH), para dedicarme en el apartado cuarto al tratamiento especial del
Bundesrat, como érgano de cooperacion de los estados federados a mivel
federal (IV); como cuestién final, me referiré a la moderna tendencia del
llamado «federalismo cooperativo» en la Repiblica Federal de Alema-

nia (V).
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ESTRUCTURA CONSTITUCIONAL Y FORMA DE ACTUACION
DEL ESTADO FEDERAL

1. Junto a la democracia y al estado de derecho entra en la Repiblica
Federal segiin el orden constitucional de la Ley Fundamental el estado fe-
deral, como forma ulterior de determinacién politica. A este respecto la
correspondiente norma constitucional dice: «La Republica Federal de Ale-
mania es un estado federal democritico y socialy (art. 20, apartado 1 de Ia
Constitucion). Qué haya de entenderse por estado federal, no s¢ define en
ningin pasaje de la Constitucién, Sin embargo, la mayoria de los preceptos
de la Constitucion se refieren, sea de un modo directo o indirectamente, al
orden federativo. Una mirada de conjunto muestra que la Constitucion en-
garza claramente con el tradicional concepto formalista del estado federal.
Segiin éste un estado federal implica —en contraposicién con la confedera-
cién de estados— una unidn de organizaciones estatales y drdenes juridicos,
de tal manera que los distintos estados miembros constituyen un estado
fotal. Para el sistema constitucional federativo se deriva de aqui una dis-
tribucion de las tareas estatales entre el estado central, llamado federacién,
v los estados particulares, los «Linder». Por lo tanto, si se: pregunta en qué
consiste la esencia del estado federal, habra que responder: em la soberania
distribuida. Cada estado singular (federacion o estados federados) es sobe-
rang y auténomo, ¢s decir, exclusivamente competente, en aquellos Ambitos
que le son confiados por la Constitucién para el cumplimiento de su tarea.
Asi, por mostrar algunos puntos principales, la Federacién posee como ‘ex-
clusiva competencia la politica exterior, la defensa del territorio v el servicio
de comunicaciones, mientras que los estados federados son principalmente
responsables de la seguridad interior (policia) y del dmbite de la cultura
(ensefianza). . :

Una distribucién tal de tareas conduce ocasionalmenfe a' consecuencias
claramente absurdas. Hace aproximadamente un afio el llamado «Grupo 9
de defensa de fronteras» liberdé rehenes en Mogadiscio en relacion con el
caso del secuestro del presidente de la patropal alemana, Hans Martin
Schleyer. La defensa de las fronteras es en si misma de la competencia
de la federacion, de suerte que este grupo depende directamente del ministro
federal del interior. Sin embargo, éste se ve impedido, por la forma federa-
tiva, de emplear sus propios funcionarios de defensa de fronteras dentro
del territorio federal mismo. Es mds, necesita para ello la autorizacién del
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correspondiente ministro del interior del estado federado. quien dirige tam-
bién Ia utilizacién de la defensa de fronteras. S6lo en el caso de acciones
en el extranjero puede el ministro federal del interior impartir érdenes pro-
pias a sus funcionarios. Precisamente por esto no es sorprendente que de
cara a esa situacion hayan surgido en el ambito de la seguridad interna
ciertos esfuerzos encaminados a fortalecer la colaboracién entre la federa-
cion y los estados federados.

La fundamental distribucién de la federacion en estados fue equipada
por el legislador constitucional con un alto grade de garantias de durabi-
lidad. Segin el articulo 69, apartado 3 de la Constitucién es improcedente
cualquier reforma constitucional por la que se vea afectada esta «distribu-
cion de la Federacion en estados». Por tanto, el estado federal en Alemania
no puede ser abolido por ningln tipo de mayoria parlamentaria o popular.
Se habla aqui también de garantia de eternidad y con esta eleccion verbal
se da a veces la impresion (sobre todo en Baviera) de que el ciudadano ale-
mén pueds imaginarse incluso el reino celestial sélo como estado federal.

La Constitucién no determina el numero de los estados federados. Al-
gunos unitarios infatigables han Uegado por ello a la conclusién de que,
respetando el plural del texto constitucional (la Constitucién habla siempre
de «estados»), puede reducirse su nimero de once estados actnales hasta un
minimo de dos. La Constitucién misma permite literalmente una tal redis-
tribucién (cfr. art. 29), pero prescribe un procedimiento tan complicado
con varios referendos, que hasta ahora tan sdlo una vez se ha hecho uso
de €l (Baden-Wiirttemberg). Con esto no se ha querido decir que sea in-
actual una redistribucién del territorio federal. Tras perder las elecciones
parlamentarias en los estados, se convierte en objeto preferido de las especu-
laciones de los politicos el tema de con qué estado vecino se habtia conse-
guido por fusion un mejor resultado electoral.

Finalmoente hay que aludir todavia brevemente a un tercer determinante
de la Constitucion, que es decisivo para la estructura federativa: el llamado
mandamiento de homogeneidad del articulo 28, apartado 1, de la Ley Fun-
damental. Segin éste los estados federados poseen incluso una autonomia
constitucional propia, es decir, pueden darse a si mismos su constitucién.
No obstante, el orden constitucional en los estados federados ha de corres-
ponder «a los principios fundamentales del estado de derecho republicano,
democratico y social en el sentido de la Constitucion». Ademés el pueblo
ha de tener en los estados federados una representacién, nacida de eleccio-
nes generales, directas, libres, iguales y secretas. Se pretende con ello satis-
facer la exigencia de una cierta homogeneidad de las estructuras constitu-
cionales en la Repiblica Federal, a la que habrd que conceder tanto mas
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valor cuanto que los estados colaboran a través de Ja Cdmara Alia (Bundes-
rat) en la legislacién de la federacién. Solo esta tarea exige ya una cierta
homogeneidad de la legitimacion, a cuyo efectos los padres de la Consti-
tucion pudieron pensar no en la recaida de algunos estados federados en el
principado absolutista, sino mds bien en la adopcion de clementos popular-
democraticos de la Repiblica Democritica Alemana.

En Ia actualidad junto al parlamento federal existen evidentemente en
los once estados federados parlamentos independicntes (Landtage), de los
que a su vez resultan gobiernos auténomos. Por tanto, cuando es necesa-
ria una decision unitaria en dmbitos que son de la competencia de los esta-
dos (como recientemente, por ejemplo, el acceso a la universidad) (2), tal
decision puede ser adoptada solamente a través de la «autocoordinacién»
de los gobiernos de los estados en Ia Conferencia de Jefes de Gobierno, 1a
cual sélo puede adoptar decisiones undnimes (3). No en vano por estas ra-
zones algunos politicos decisionistas han entendido a veces al sistema federal
como un mecanismo de freno.

2. Si de la estructura constitucional del estado federal se vuelve ahora
la mirada 2 la forma de actuacién del mismo, resultz entonces que el orden
federativo de 1a Constitucion se encuentra actualmente en un profundo cam-
bio. Mientras que en el siglo X1 los estados eran todavia entes politicos
auténticos, surgidos histéricamente, con una ecspecifica individualidad que
la historia, la conciencia éinica y la dinastia habjan trogquelado, en el si-
glo xx los trastomos bélicos y las crisis econdniicas han conducido a una
fuerte movilidad de la poblacitm y fortalecido el sentimiento general de
pertenencia comin por encima de las fronteras estatales. Sin duda alguna
existen aln clertas reminiscencias de la antigua idea federal en Baviera
y en las cindades hansedticas de Bremen y Hamburgo. Sin embargo, se ha
desvanecido ya el circulo de aquellas tareas que por su naturaleza pueden
ser desempefiadas mejor en el Ambito individual de cada estado. La impor-
tancia creciente de la técnica, de la economia y de la comunicacién, las
crecientes implicaciones e interdependencias de la vida social y econdmica
asi como las multiplicadas tareas de planificacion, direccion y distribucion,
brevemente: la tendencia hacia la moderna sociedad industrial exige una
homogeneidad y proporcionalidad en las relaciones de la vida. No es, por

(2) Asi rera la decisién del Tribunal Federal de Garantias Constitucionales de
18-7-1972 (BverfGE 33, pags. 303 vy sigs.).

(3) Para este punto, cfr. Hans SCHENEIDER: Vertrige zwischen Gliedstaten im
Bundesstaat, en ¢Vendffentlichungen der Vercinigung der Deutschen Staatsrechtsleh-
rer», cuaderno 19 (1961), pags. 1 vy sigs. {9 v sigs.).
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tanto, casnalidad alguna ni un mero resultado de tendencias federalistas,
sino més bien un signo evidente de los citados cambios, el hecho de que el
peso de las tareas estatales se concenire progresivamente en la federacion (4).
Alli donde la Constitucién tiende barreras insuperables a este desplazamiento
de tareas, se¢ ha formado, y en cierta manera fuera de la Constitucion, un
campo «grisy» de desempeiio de cometidos, comin a la federacién y a los
estados federados, que se ha ampliado enormemente en los 1ltimos afios
especialmente en los asuntos tocantes a la planificacién suprarregional.

Pese a ello, no es licito concluir sencillamente de esta evolucién que el
orden federativo haya perdido hoy sus funciones. Unicamente se ha modi-
ficado fundamentalmente su modo de actwacién. La pertenencia a la Patria,
fa tradicion étnica, el pluralismo religioso u otros vinculos historicos y cul-
turales ya no-alcanzan hoy a vitalizar la idea de un estado federal, sino
otros elementos que al menos son tan importantes para el proceso de inte-
gracion de la colectividad politica: el estado federal complementa el orden
democratico, Ia division de poderes, asi como al estado de derecho, reali-
zando con ello un trozo de libertad politica concreta (5).

La estructura federal fortalece 1a democracia sobre todo a través de su
efecto protector de las minorias. Efectivamente, impide a la mayoria me-
noscabar a las minorias regionales. Al menos en ¢l estrecho marco. de, un
estado resulta mds facil a la minoria regional hacerse valer en el juego de
las fuerzas politicas. Ello lleva consigo notables consecuencias para la pos-
tura de la oposicién y para la realizacién del principio de la direccion politica
alternativa, puesto que los partidos que en la Federacidn se¢ hallan en Ia
oposicion pueden participar en coaliciones a nivel de los estados federados
y demostrar por este camino su capacidad de gobierno, Por lo demds, la
distribucién federal conduce también a wn relajamiento de los pariidos y aso-
ciaciones, que no es lograble con los medios del estado unitario descentra-
lizado ¥ que con frecuencia es mas eficaz que el precepto constitucional,
segin el cual la forma interna de los partidos ha de responder a los prin-
cipios democraticos (art. 21, apartado 1, parrafo 3.°, del texto constitucional).

Naturalmente, ciertos politicos lamentan la fuerte tendencia a continuas
elecciones parlamentarias en los estados federales, que se convierten pro-

(4) La misma posicién, ya en DIETRICH KATZENSTEIN: Rechtliche Erscheinungs-
formen der Machiverschiebung zwischen Bund und Linder seit 1949, en «Die
Oifentliche Verwaltungs, 1938, phgs. 593 y sigs. Cfr. también ULRICH SCHEUNER:
Wandlungen im Féderalismus der Bundesrepublik, en «Die Offentliche Verwaltungy,
1956, pag. 518.

(5) En cste sentido, KOoNraD HESSE: Grundziige des Verfassungsrechts der Bun-
desrepublik Deutschland, 9.° ed., 1976, pags. 92 v sigs.
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gresivamente en plebiscitos sobre la actual politica del gobierno de Bonn,
La acusacién que se oye con mas frecuencia cs la de que conduce a una
campaiia electoral continua, obstaculizando la tarea de gobierno. Con todo,
sin la estructura federativa se veria empobrecida en una proporcién consi-
derable la vida democratica en Alemania.

La estructura federativa completa igualmente la forma del Estado de
derecho a través de los efectos de la divisién de poderes, implicita en &l
A la alta complejidad del proceso politico en el moderno estado industrial
corresponde un sistema descentralizado de decision, que en Ia medida en que
estd diferenciado en unidades auténomas a nivel naciopal, regional y local
es mucho mejor que un sistema ceniralista. A (ravés de la estiuctura des-
centralizada se articula la divisidn vertical de poderes (6), caracteristica del
estado federal. Las competencias legislativa, ejecutiva y judicial se reparten
cntre Ia Federacion y los estados federados, pero de tal modo que la asun-
cion de las tareas estatales precisa ser completada con la actividad del otro
miembro y, por tanto, fa subdivision va unida automaticamente a una inter-
dependencia, que conduce a2 un equilibrio de poderes y a un mutuo control.
Con la distribucion vertical de tareas el Estado federal de la Constitucidn
articula también una parte de la division horizontal de poderes. Por medio
de la institncion del Consejo Federal (Bundesrat), compuesto por represen-
tantes de los gobiernos, se introduce un elemento administrativo en el pro-
ceso de produccion de voluntad politica de la federacidon, sin el cual no es
posibie un apropiado cumplimiento de objetivos. Precisamente, por el hecho
de que agui la experiencia administrativa de los estados federados puede
aportarse a la tarea legislativa de Ja Federacion, se ha ido convirtiendo el
Consejo Federal en una instancia verificadora de control del éxito y eficacia
de las leyes (7).

Finalmente, la forma federativa reviste otra ulterior ventaja importante:
mediante la descentralizacién ofrece la oportunidad de experiencias en &m-
bitos reducidos, de la competencia entre los estados federados, y reduce
gracias a la pluralidad de ceatros de decision el riesgo de crisis del sistema
politico total. Orientado hacia la mutua complementariedad y colaboracién,
el Estado federal demuestra que la vida pablica se fundamenta mucho més
en la comprensién y en la cooperacién, que en el mandato y Ia coaccidn.

(6) Hans PETERS: Gewaltenteilung in moderner Sicht, 1954, pigs. 24 y sigs.
También WERNER KAiGl: Von der Klussischen Dreitetlung zur umfassenden Gewalten-
teilung, en «Festschrift fiir Hans Huber», 1961, pag. 169,

(7) Para este punto, cfr. RoMaN HERzOG: Der Einfluss des Bundesrates uf die
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes seit 1949, en «Der Bundesrat als Ver-
fassungsorgan und politische Krafts, 1974, pags. 235 v sigs. )
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En ello se¢ muestra que la forma modificada del principio federativo de la
libre asociacion es un elemento fundamental de la libertad politica. En con-
secuencia, hay que deducir que Ja naturaleza federativa de la Constitucién,
incluso bajo las actuales circunstancias, posibilita una amplitud de efec-
tos, que apenas podrian lograrse de otro modo. Es preciso ver hoy la legiti-
macitn del estado federal en el intento de articular un Estado moderno
eficaz con el establecimiento y salvagnardia de la libertad politica. Pero con
el fin de hacer atin mds patente a la vista el cambio de funciones del federa-
lismo en la Republica Federal se hace necesaria una breve retrospectiva histo-
rica sobre el desarrollo del Estado federal en Alemania.

i
DESARROLLO DE LA FORMA FEDERAL

1. La historia constitucional alemana se ideniifica con la historia del
Estade federal. Sus raices se remontan hasta el Sacro Romano Imperio de
ia Edad Media, si bien el Estado federal de tipo moderno se constituyd por
vez primera en el siglo xvii. Cuando con la paz de 'Westfalia (1648) se con-
cedio fa soberania a cada uno de los estados, la ciencia del Derecho politico
se planted por vez primera la cuestion de cémo conciliar la nueva indepen-
dencia de los principes con la vieja supremacia del Imperio. La discusion
tedrica, en la que participaron infelectnales tan famosos como Pufendorf,
Coring y Leibniz, no alcanzé en aquel tiempo resultado concreto alguno.
Pese a todo, mientras Pufendorf afirmaba, con poco sentido para el nnevo
desarrollo, que el Imperio aleman era un estado irregular {respublica irregu-
laris} y que se asemejaba mds bien a un monstruo, Leibniz fundamentaba
hace exactamente trescientos afios su teoria de la doble soberania de los
estados-miembros autosuficientes y puede ser calificado de «inventor» del
Estado federal en Alemania (8).

Sin embargo, la idea federalista se hizo realidad por vez primera tras la
disolucién del Sacro Romano Imperio y tras algunas preformas de confede-
racién (Confederacién del Rhin, Confederacion Alemana) en la segunda mi-
tad del siglo xix. Como resultado politico-juridico de la guerra austro-pru-
siana de 1866 se disolvié de un modo formal la Confederacién Alemana y se
fundé bajo ¢l liderazgo prusiano la Confederacion Alemana del Norte (1867).

@ R\NS-PETER SCHNEIDER: (Gottfried Wilkelm Leibniz, en «Staatsdenker im
17 und 18 Jahrhunderts, ed. por Michael SBtolleis, 1977, pags. 198 v sigs. (206 y sigs.).
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Fue el primer Estado federal sobre suelo alemdn. Su otrgano mis importante,
el Bundesrat, compuesto por representantes de los estados federados, elaboraba
las leyes junto con el Reichstag elegido directamente por el pueblo y designaba
al canciller federal.

2. La estructura constitucional de la Confederacion Alemana del Norte
constituyé también el fundamento de la Constitucién del Imperio (1871-1918).
La construccién de Bismarck de una «Confederacion de Principes» trajo
como consecuencia que los estados particulares adquirieran una muy fuerte
posicién juridico-constitucional. Enviaban representantes de su gobierno al
Bundesrat en tanto principal drgano federativo del Imperio y titular formai
de la soberania estatal, E] Bundesrat decidia no s6lo acerca de los proyectos
de ley a enviar al Reichstag, sino frente a las resoluciones de ley de éste poseia
también un derecho absoluto de veto (sistema bicameral). Participaba en el
ejercicio del control sobre los estados miembros v debia aprobar las declara-
ciones de guerra. El canciller federal, nombrado por el emperador, tenia la
presidencia del Bundesrat y dirigia sus actividades.

El federalismo mondrguico de la Constitucion del Imperio de 1871 estaba
deformado en varios aspectos. En primer Iugar, el reinc de Prusia, que
abarcaba el 65 por 100 del territorio del imperio y comprendia el 62 por 100
de la poblaci6n de Alemania, tenia una clara posicién de predominio politi-
¢o, que incluso encontraba su expresion juridico-constitucional en la union
personal del canciller imperial y el presidente del Consejo de ministros
prusiano. Por lo demads, el Imperio carecia de ingresos fiscales propios y per-
manecié siempre como «pensionista» de los estados miembros. Algunos
derechos reservados especiales de los estados meridionales alemanes {p. ejem-
plo correos y administracion militar propios en Baviera y Wiirttenberg) con-
dujeron enseguida a enfrentamientos y terquedades que intemsificaron adin
més el desequilibrio de la estructura federal del Imperio. Finalmente faltaban
posibilidades verticales de control, regulaciones eficaces de sancion de viola-
ciones del derecho del imperio y faltaba, en definitiva, como factor mds
importante, la conciencia general de pertenencia a un Estado global distii-
buido federalmente (9).

Otro ejemplo ilustrativo: La nacionalidad alemana existia entonces no
por propio derecho, sino que se recibia a través de la pertenencia a un estado-
miembro. Ello condujo a veces a resultados muy curiosos, como ha tenido

(9 Fundamertalmente en RUpOLF SMEND: Ungeschriebenes Verfassungsrecht im
monarchischen Bundessiaat, en «Festschrift fiir Otto Mayery, 1916, pags. 245 y sigs.
Para influir contra la desintegracion del Imperio desarrollé SMEND en csta obra su
teoria de la «fidelidad federals.
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que experimentar un cientifico que hace algunos afios emigré a los Estados
- Unidos. Le era preciso probar su nacionalidad, para Io cual vivié una ex-
trafia historia. Su abuelo habia residido en Hamburgo-Altona, que en ia
época del Imperio pertenecia todavia a Prusia, por tanto, era ciudadano pru-
siano y s6lo en este aspecto era al mismo tiempo «alemdn» en el sentido de
la Constitucion del Imperio. Sin embargo, la cuestién cambié, cuando Altona
fue integrada en 1918 a la ciudad hansedtica y libre de Hamburgo. Con ello
perdié el abuelo su ciudadania prusiana, sin recibir la ciudadania hansedtica,
para la que se exigian una solicitud y un tiempo minimo de residencia de
cinco afos en el municipio. El abuelo tenia un hijo, padre del cientifico en
cuestién, pero fallecié antes de haber transcurrido el plazo de residencia. Re-
sultado: tanto el hijo como el cientifico eran apdtridas, pues carecian de la
requerida pertenencia a un estado para obtener la nacionalidad alemana.
Mis tarde se resolvié el asunto de un modo no burocritico y se extendi6 al
cientifico un pasaporte alemdn. Un signo de ¢émo han cambiado las cosas
en Ja Repiblica Federal desde aquel tiempo son los actuales preparativos
para introducir un criterio gemeral valido para todo el territorio fede-
ral, sin que hasta ahora haya puesto reparos estado alguno. Pero pasemos
ahora a tratar brevemente el desarrollo de la estructura federal desde la Re-
pliblica de 'Weimar hasta Ja actualidad.

3. En la Constitucién de Weimar se impuso un fuerte movimiento uni-
tario contra la estructura federal del Imperio. Cada estado autdénomo fue
convertido en regién y despojado sin mas de poder. Se ampliaron las
competencias legislativas del Reich en detrimento de los estados y se des-
montd considerablemente la administracion del Imperio. En el lugar del viejo
Bundesrat se cred un parlamento (Reichstag), que poseia, sin embargo, po-
sibilidades muche mAs angostas de cooperacion y, sobre todo, disponia de
un veto mucho mas moratorio. La recaudacion fiscal se atribuyd igualmente
al Reich, el cual debia ahora cuidar de las necesidades financieras de los
estados. A la debilidad juridico-constitucional e institucional del federalismo
de la Republica de Weimar se sumo la impotencia de los gobiernos de los
estados, pero de nuevo con la excepcion de Prusia. El gobierno prusiaﬁo
entrd no pocas veces en colisién con el gobierno del Reich merced a su
mantenido sobrepeso politico. Cuando finalmente en 1932 se produjo el
conflicto entre Prusia y el Reich, fue desposeido de su funcién el gobierno
prusiano por el presidente de la Republica y se designd al canciller del Reich
como comisatio del Reich en Prusia. Convocado como 4rbitro en el conflicto,
el Tribunal del Estado desaprobo la destitucion del gobierno prusiano, pero
decidié en el asunto a favor del Reich y anticipd ya con ello el final del
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Estado federal de Weimar, sellado poco después por el nacionalsocialismo
mediante la unificacién de todos los estados.

4, Tras 1945 estaba fuera de duda la reinstauracion de un orden federal
en Alemania. Fue deseado por todas las partes, tanto por las potencias ocu-
pantes como por los politicos de tedos los partidos (excepcién hecha del
Partido Comunista), permitiendo aquel desarrolio constitucional, que comen-
zé en primer lugar por la nueva creacion de Jas administraciones municipa-
les y de distrito y condujo en seguida a la constitucion de estados autdnomos.
Asi, pues, en la elaboracién de la Constitucion las aspiraciones federalistas
se mostraron extraordinariamente fuertes, El primer proyecto de Herren-
chiemsee fue elaborado por representantes de las burocracias de los estados
particulares, v el texto definitivo fue decidido finalmente por el Consejo
Parlamentario y aprobado por los estados. Por tanto, los estados fueron los
auténticos responsables del desarrollo constitucional después de 1945. En con-
sonancia con ello el art. 30 de la Constitucion determina todavia hoy lo si-
guiente: «El ejercicio de las facultades estatales y el cumplimiento de las
tareas estatales es asunto de los estados», con un aiadido, sin embargo, que
se ha revelado entre fanto como el talon de Aquiles del Estado federal; a
saber: «... mientras esta Constitucion no delermine o pernita otra regula-
cidn». El correspondiente «catdiogo de excepciones» era originariamente
relativamente reducido; entretanto han tenido lugar treinta vy cuatro modi-
ficaciones de la Constitucidn, veinticuatro de las cnales han tenido por
abjeto la ampliacion de las competencias de los 6rganos de la Federacién a
costa de los estados federados. En estas cifras puede leerse va una tendencia,
que Konrad Hesse ha caracterizado como tendencia hacia el «Estado fede-
ral unitario» (10). Es preciso ahora comentar este desplazamiento de fun-
ciones en relacion con la distribucién de tarcas entre la Federacion y los
estados federados.

m
DISTRIBUCION DE TAREAS ENTRE LA FEDERACION Y LOS ESTADOS
1. Segin la concepcidn originaria de la Constitucion ciettas tareas esta-

tales estaban nigurosamente distribuidas, y ello precisamente en el Ambito del
legislativo, como también en el ejecutivo y en el judicial. Distinguimos, pues,

(10) Konrap HESSE: Der unitarische Bundesstaat, 1966.
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en Alemania enire legislacion federal y de los estados, administracion fede-
ral y de los estados, y judicatura federal y de los estados. Frente a la pre-
suncion general de competencia pata los estados, expresada en el articulo 30 de
fa Constitocion, contiene ésta numerosos precepios, que fundamentan una
competencia especial de la Federacién en los &mbitos legislativo, ejecutivo
y judicial. Todavia hoy se designa esta distribucién de tareas como «sistema
de separacion» ¥ se babla en la teoria federalista de una «prohibicién de
administracion mixta» (11). Sin embargo, las modernas formas de desempe-
fio de tareas a nivel estatal global han superado en la actualidad semejantes
supuestos idealizados de la Constitucion,

2. No sélo el cambio socicecondmico es responsable de esta tendencia
hacia el «Estado federal unitario», sino también, al menos en parie, la poli-
tica misma. En efecto, el «sistema de separaciény no ha dejado jamés de ser
discutido, Siempre ha habido discusiones acerca de si en un caso determina-
do no podrian ser asumidas ciertas tareas por la Federacion o por los estados
(p. ejem., en los Ambitos del orden espacial y territorial ¢ incliso en el 4m-
bito cultural). He aqui también un pequedio ejemplo ilustrativo: En 1960 el
Canciller federal Adenauer quiso establecer una especie de cadena de televi-
sion de propaganda para el gobierno federal. Para este objetivo tenia que
contar con los estados federados, pues aunque las instalaciones técnicas para
la difusién de la informacién son competencia de la Federacidn, sin embargo,
el Aambito de la cultura, la responsabilidad por el contenido de las emisiones,
cotresponde a los estados. Puesto que Adenauer podia estar seguro desde un
principio de que los estados gobernados por los socialdemdécratas no darian
jamds su aprobacidn, invité a las conversaciones previas Gnicamente a los
estados gobernados por la Democracia Cristiana, consiguiendo asi un contra-
to estatal entre la Federacidn y los estados gobernados por los cristiano-
democratas a favor de la compaiiia Deutschland-Fernsehen-GmbH. Los es-
tados gobernados por el Partido Socialdemécrata se sintieron relegados y
elevaron una demanda de control de normas contra tal contrato ante el
Tribunal Federal de Garantias Constitucionales. La decision de los jueces
de Karlsruhe fue tan prudente, como penosa para Adenauer: Mediante la
fundacion de la compaifiia de television habia violado la Federacitn el prin-
cipio federativo, especialmente el precepto de la conducta federalista. Es

(1!) En vez de otros, cfr. THEODOR MaUNz, en Maunz/DURING/HERZOG/SCHOLZ :
Grundgesetz (Kommentar), 1978, en «RdNr», pags. 35 y sips. Sobre el articulo 83,
cfr, también Awnvoip KOrveEN: Der Einwand der Mischverwaltung und dos Grund-
gesetz, en «Die Offentliche Verwaltungs, 1955, pags. 485 v sigs.
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decir, doquiera que la Federacién se esfuerce por lograr un acuerdo juridico-
politico acerca de una cuestién de la vida conmstitucional que afecte a todos
los estados federados, no le es licite actuar segan el principio divide et
impera, mediante la discriminacién de los estados y contactando o exclu-
yendo sus respectivos gobiernos seglin su direccion politica interna. Incluso
el proceder y el estilo de las negociaciones que sean precisas entre la Federa-
cién y sus partes, o entre los estados federados, en cuestiones de la vida cons-
titucional caen bajo el mandato de la lealtad federal (12). S¢ habia inten-
tado claramente manipular de un modo partidista el orden federativo, aunque
sin haber podido apenas afectarlo. De este modo semejante sentencia ha con-
tribuido notablerente, tras la irritacion inicial de la Democracia Cristiana,
a un apaciguamiento de los frentes politico-partidistas del Estado federal.

3. Exceptuando estos pocos rayos de esperanza en la jurisprudencia del
Tribunal Federal de Garanifas Constitucionales, la soterrada concentracién
de tareas estatales en la Federacién estd muy avanzada. Esta afirmacion es
valida sobre todo para el 4mbito de la legislacion. Aunque la Constitucién ha
previsto incluso una c¢ierta contigilidad de las leyes federales y de los estados
en fas formas de leyes de bases y leyes concurrentes, tal condicién se ha vuel-
to hace tiempo una ilusién. En todos estos terrenos quien ha adoptado regu-
laciones globales ha sido ¢l legislador federal, no el legislador del estado
federado. La cuestion aparece aln mas patente, cuando se echa una ojeada
sobre la legislacion de Jos estados. En contraste con el Derecho federal,
aquélla se ha reducido hasta ¢l minimo. Ello se muestra no s6lo por el es-
caso numero de leyes estatales actuales, sino sobre todo por sus objetos.
Su contenido se agota principalmente en la regulacién de detalles que ha de-
jado pendientes el legislador federal o en reglamentos de aplicacién a que
dan motivo las leyes federales. Para una creacion de derecho auténticamente
propia quedan solamente las conocidas materias reservadas a los estados, es
decir, los dmbitos de la cultura, el derecho policial y comunal, y el derecho
administrativo interno, excepcién hecha de las regulaciones federales que
toman siempre un volumen mucho mayor.,

4. En contraste con la legislacién parece que segin el art. 92 de la
Constitucién 1a administracién de justicia ha permanecido como una compe-
tencia esencial de los estados federados. Pero aqui ha tenido lugar también
un profundo cambio que apenas se ba advertido. Efectivamente, las mate-

(12) Asi reza Ja decision del Tribunal Federal de Garantias Constitucionales
de 28-2-1961 (BVerfGE 12, pags. 205 y sigs.).
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rias juridicas més importantes, el derecho material civil y penal asi como Jas
correspondientes normas de procedimienio son hoy casi exclusivamente de-
recho federal. De este modo es inevitable que las normas maestras de la
jurisprudencia surjan de un modo preponderante de las sentencias de los tri-
bunales federales superiores. Por tanto, a los estados federados no les queda
posibilidad alguna de creacion de derecho en este terreno. Su dmbito juris-
diccional es esencialmente administrativo que encierra ciertamente en st
mismo la no despreciable jurisdiccién personal.

5. Con ello nuesira atencién se dirige exclusivamente al poder ejecutivo,
el cual segin el sistema federativo de Ja Constitucién constituye todavia ¢l
niicleo esencial de la actividad de los estados federados (13). Pero precisa-
mente aqui puede observarse en los ltimos tiempos una penetracion de la fe-
deracion, que fomenta con especial empefio un movimiento hacia la unitari-
zacién. Tal como se puede deducir de los planes presupuestarios de los l-
timos afios, vivimos actualmente una ampliacién avasalladora de la adminis-
tracién federal. Mucho mas alld de lo originariamente previsto en la Cons-
titucion ha procedido la Federacién a crear una organizacién administrativa
propia, a asumir sencillamente tareas administrativas y a delegarias en los
estados en un sentido figurado, es decir, bajo su inspeccién pericial. Con ello
se ha producido un segundo momento de este desarrollo, a saber: la creciente
influencia de la Federacion sobre la administracién de los estados federados.
Prescindiendo de que hoy los estados federados aplican las més de las veces
derecho federal, la federacién hace uso de su facultad cada vez en mayor
proporcién en la promulgacién de normas administrativas que regulan deta-
lladamente dicha aplicacién. Junto a esto se utiliza con agrado el medio to-
davia més eficaz de las subvenciones federales de objelivos concretos, sobre
tedo su concesion se combina con tributos o se hace depender del cumpli-
miento d¢ determinadas directrices de la Federacidn, en cuyo caso se somete
a su vez el uso correcto de tales medios financieros al control del Tribunal
Federal de Cuentas. No se preciso aclarar mas que de todo esto se originan
considerables dependencias para los estados federados.

Esta imagen, sin duda un tanto sombria, de Ia actual realidad federal
precisa, sin embargo, de algunas puntualizaciones iluminadoras. Estd fuera
de dudas que este proceso de unitarizacién no ha pasado inadvertido a los
estados. En los casos donde no pueden detenerlo, intentan hacer valer su in-
flujo politico a través de su participacién en las tareas legislativas v admi-
nistrativas de la Federacién. Por esta via cobra una progresiva importancia un

(13} Asi, Hessg, op. cit, nota 10, pag. 16.
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organo federal que en los afios iniciales de la Republica Federal estaba mas
bien en penumbra: el Consejo Federal (Bundesrat), en cuya actividad y
funcion es preciso detenerse en este punto.

v

EL CONSEIO FEDERAL EN EL CAMPO DE TENSION
DE LA POLITICA Y LA ADMINISTRACION

L. El Consejo Federal aleman tiene la misién de colaborar, en tanto
representacion de los estados, en la legislacién y administracion de la Fede-
racién (art. 50 de la Constitucion). Sin embargo, no se trata en este caso de
una especie de «segunda cAmaray en el sentido del principio senatorial, como
es el caso del Standerat suizo o también del Bundesrat austriaco, sino de un
drgano federativo auténomo, que participa en el proceso legislativo junto
con, y con Ja misma legitimidad que, el Gobierno federal, el Parlamento
(Bundestag) y el Presidente federal. Su posicion preponderante se manifiesta
en que, aparte de su posibilidad de veto suspensivo confra cualquier ley en
numerosos preceptos constitucionales, se le asigna una amplia faculiad apro-
batoria. Si el Consejo Federal niega definitivamente su aprobacién, ha fra-
casado toda la obra legislativa. La necesidad de aprobacion de una ley por
el Consejo Federal se produce, siempre que los estados son afectados por tal
ley de un modo directo, indirecto ¢ incluso solamente por su aplicacién ad-
ministrativa. El Consejo Federal ha ampliado atn mds esta facultad aproba-
toria por el hecho de que, segiin su opinién, la necesidad de aprobacién de
una ley, una vez fundamentada, permanece para siempre e incluso se man-
tiene cuando se emprenden posteriores reformas de la misma aunque no
afecten a la administraciéon de los estados (14). El sentido y la finalidad de
tales requisitos de aprobacidn residen ante todo en la conservacion del orden
federativo, esto es concretamente, en impedir cualquier ulterior desplaza-
miento de tareas en favor de la Federacién. Ello relegaria intereses especifi-
cos de los estados, tales como la salvaguardia de su especificidad historica y
cultural, aungue precisamente aqui se ve todavia hoy la auténtica base de
legitimacion del Estado federal. Ver en esto una pérdida de funciones del

(14) Para este punto, ERNST FRIESENHAHN: Die Rechtsentwicklung hinsichilich
der Zustimmungsbediirftigkeit von Gesetzen und Verordnungen des Bundes, en «Der
Bundesrat als Verfassungsorgan und politischen Krafts, 1974, pags. 251 v sigs.
Cfr. también la decision del Tribunal Federal de Garantias Constitucionales de
25-6-1974 (BVerfGE, 37, pags. 363 y sigs.).
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Consejo Federal seria posiblemente tan descaminado como el extendido em-
peiio en juzgar la vitalidad de! sistema federativo por el exclusive criterio de
la existencia aun de intereses especificos de los estados.

2. Si bien no es legitimo poner al Consejo Federal al servicio exclusivo
de las metas de los partidos politicos, se mueve, sin embargo, en el campo
de tensidon entre la politica y la administracién (15). Constituye una fuerza
politica en si mismo v, a la vez, un «facilitador de compromisos» (16). El
Consejo Federal ha reclamado siempre este mandato politico para si y mer-
ced a ello se ha constituido en una suerie de «segundo gobierno», gue no
solo hace valer la politica de los estados a nivel federal, sino que es suscep-
tible de ser usado como ¢lemento de critica y de control al Gobierno fede-
ral (17). El Consejo Federal puede jugar tanto mejor este papel de vigilante,
cuanto que en €l estin representados los expertos de las burocracias minis-
teriales de cada estado, quienes disponen de un elevado grado de experien-
cia administrativa, poseyendo a la vez la capacidad de poder juzgar adecuada-
mente eh tn ¢aso concreto las perspectivas de éxito y las posibilidades de
realizacion de una decision. Por esta razén se ha calificado con acierto al
Consejo Federal de «parlamento de los altos funcionarios» (18). Mientras
que en el pleno se destaca con mds pujanza la voluntad politica, el trabajo
de las comisiones se caracteriza por una confrontacién de las burocracias
de los estados con los funcionarios ministeriales de la federacion, en las que
aparecen muy rara vez las divergencias politico-partidistas y mucho menos
dominan, Ambos ambitos de funciones, politica y administracién, adoptar
una acentuacion diferente bajo las distintas constelaciones de partidos: si
la coalicién gubernamental disfruta también de una mayoria en el Consejo
Federal, entonces estard en éste el elemento administrativo en primer térmi-
no. Si, por el contrario, surgen mayorias de la oposicién, comoe sucede en
la actualidad, entonces debiera predominar la comtroversia politica.

3. En particular incumbe sobre todo al Consejo Federal la cooperacion
con otros érganos constitucionales. Esta colaboracion se extiende no sélo al

(15) Asi, KaRLHEINZ NEUNREITHER: Der Bundesrat zwischen Politik und Ver-
waltung, 1959,

{16) Cfr. GerHARD LEIBHOLZ/DIETER HESSELBERGER: Die Stellung des Bundes-
rates und das demokratische Parteiensystem in der Bundesrepublik Deusschland, en
¢Der Bundestaty, cit., nota 14, pags. 99 v sigs.

(17) GeorG FaBRiTIU: Der Bundesrat: Transmisionsriemen fiir die Unitariesicrung
der Bundesrepublik?, en «Zeitschrift fiir Parlamentsfrapen», cuaderno 4 (1976), pa-
ginas 448 y sigs.

{18} Cfr. NEUNREITHER, op. cit., nota 15, pags. 27 v sigs.
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procedimiento legislativo, sino en una mayor extension a la promulgacion de
normas juridicas y administrativas. Por lo demas, el Consejo Federal toma
parte en numerosas aclividades del gobierno: asi en el ejercicio de la ins-
peccidn federal, en las medidas de emergencia, en la asistencia al Ministro
federal de Hacienda, etc. Merecen también mencionarse las obligaciones
mutuas de informacion y consulta entre el Consejo Federal y el gobierno
federal, en base a las cuales un intercambio de ideas previo a las decisiones.
En suma dicho 4mbito de cooperacién estd encaminado al entendimiento y,
por tanto, marcado esencialmente por el principio de la colaboracién mutua.

Por lo demas el Consejo Federal ejerce también en segunda linea funcio-
nes de control del gobierno y de la administracién. Al igual que el Parla-
mento, posee un derecho de citacién frente a los miembros del Gobiemno fe-
deral. Sin embargo, hasta el presente tan solo una vez se ha dirigido oficial-
mente una interpelacién al Gobierno desde el pleno, que fue contestada
detalladamente por aquél a pesar de algunos reparos politico-constitucionales.
Los representantes de los estados federados en el Consejo permanente y en
las sesiones de las comisiones del Consejo Federal reciben suficientes infor-
maciones como para ejercer su funcion de control.

Finalmente, v en tercer lugar, el Consejo Federal ofrece la plataforma ins-
titucional para una vasta coordinacion de iniciativas de los estados en un
estado de objetivos sociales. De esta manera, por gjemplo, se ha hecho reali-
dad un contrato politico sobre la provision de plazas de estudios a las uni-
versidades alemanas bajo la participacién directora del Cousejo Federal. Por
tanto, el Consejo Federal tiene no sélo la misién de inducir a los estados
federados a agotar sus competencias legislativas, sino también la obligacion
de decidir en casos concretos si una determinada normativa juridica fede-
ral es necesaria en interés de la unitariedad de las condiciones de vida y, en
caso contratio, de hacer uso de su derecho de veto.

4, Puede afirmarse, pues, en general que la politica de partido es cierta-
mente un estimulo necesario, pero en relacién al cometido practico del Con-
sejo Federal no constituye en modo alguno la base de su funcién y legitima-
cidn, Una politizacion demasiado fuerte de su actividad a través de los par-
tidos no fortaleceria el sistema federal, sino que desacreditaria mas bien el
principio mismo del Consejo Federal ante la opinién publica. Estan proximas
en Alemania las «elecciones para el Consejo Federal», es decir, los partidos
intentardn con toda certeza mantener o modificar respectivamente, a través
de los comicios para los parlamentos de los estados, las relaciones de mayo-
ria en el Consejo Federal para los proximos afios y originar por este camino
una posible caida del Gobierno federal. Ello acarrea como consecuencia que
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tales elecciones cobran progresivamente un acento federal y que los proble-
mas de los estados (incluida la seleccion de las personalidades) son relegados
a segundo término, desarrollo que en cualquier caso conirbuye al debilita-
miento de la efectividad federal. El sistema de parlamentarismo federal abre
ciertamente la posibilidad fundamental de emplear un predominio de votos
de la oposicion en el Consejo Federal contra el Gobierno y su mayoria par-
lamentaria. Sin embargo, la inteligencia politica no hard uso de esta posibili-
dad, a no ser en decisiones especialmente muy importantes. Para el cotidia-
no trabajo en comin de Ja Federacién y de los estados, sobre todo en el
desempeiio de determinados cometidos comunes administrativos, se ofrece
mas bien otro camino, que se acostumbra a denominar generalmente con
el término de «federalismo cooperativox (19).

v
FEDERALISMO COOPERATTVO

1. Ya desde los comienzos de Ja Repiblica Federal existia en los esta-
dos federados la necesidad de coordinar mutuamente sus respectivas tareas
con independencia de la Federacién. Nos topamos aqui con una primera fase
del «federalismo cooperativor» en los afios cincuenta, que encuentra su ex-
presion en una amplia autocoordinacion de los estados con el propoésito de
un pragmdtico ajuste, las situactones juridicas de los estados v una homoge-
neizacién de la practica administrativa. Los estados procedieron entonces
en creciente propotcion a acordar un proceder comin a través de convenios
politices, acuerdos administrativos, asf como mediante la creacién de orga-
nizaciones comunes (20). La discusion y la toma de acuerdos en torno -z
cuestiones propias comunes mediantz conferencias de jefes de gobierno y de
ministros de departamentos devino ana praxis continua. Los objetos de tal
aufocoordinacion no estAn limitados en modo alguno a ambitos concretos,
sino que afectan a todos los terrenos de las competencias de los estados. La
peculiaridad de este desarrollo ha sido que se haya levado a cabo en dmbitos
que no son accesibles al control por parte de la federacién mediante ayudas
financieras. Por tanto, no puede explicarse como un esfuerzo de los estados

(19} Tratado detalladamente en GUNTER KISker: Kooperation im Bundesstaal,
1971,

(20) Cfr. las conferencias de HaNs SCHNEIDER y WILFRED SCHAUMANN: Veririige
zwischen Gliedstaaten im Bundesstaat, en el Congreso de profesores de Derecho Po-
litico de 1960, en VVDSIRL (loc. cit., nota 13), 1961, pasg. 1 y sigs v 86 v sigs.
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por anticiparse a una sincronizacién realizable desde arriba. Es también des-
tacable el mimero relativamente alto de convenios que tienen por objeto
asuntos del «funcionamiento interno» de los estados, en concreto del 4mbito
cultural, tradicional dominio de su propia autonomia. No se trata, pues, de
un mero correctivo necesarias interferencias y tensiones, propias de toda aso-
ciacidn y distribucién de competencias.

2. Estos primeros intentos de una cooperacion mutua de los estados
federados fueron activados por una segunda fase del federalismo cooperati-
vo en 1969, en la cual cuando se establecid por una modificacién de la Cons-
titucion la participacion de la federacion en el desempefic de las tarcas de
los estados (21). Se cred el Instituto de Asuntos Comunitarios (Institut der
Gemeinschaftsaufgaben) que era de la competencia de los estados, quienes,
sin embargo, carecian de los medios financieros necesarios para su adecua-
do desempefio. Se trataba de los terrenos de la creacién de universidades, de
la estructura econdmico regional, asi como de la estructura agricola y de Ia
defensa de las costas. Para estos asuntos comunitarios se previé una «plani-
ficacion bésica» entre la Federacién y los estados, acorddndose que la Fede-
raci6n aportaria en cada caso concreto la milad de los medios financieros
necesarios (art. 91 a de la Constitucién). Lo mismo puede afirmarse también
del ambito de Ia planificacion educativa gracias a acuerdos especiales entre
14 Federaciom y los estados (art. 91 b). Intentemos de nuevo aclarar con ayuda
de un ejemplo la problemética extremadamente compleja de las tareas co-
munitarias. En la aciualidad se prepara en Alemania una reforma de la
formacion de los juristas. Si bien es de la competencia de los estados —por
pertenecer a la enseflanza superior—, éstos no han estade jamds en condi-
ciones de crear por sus propios medios nuevas facultades. Por tanto, se
acudié a Ja «Comisién mixta federacién-estados federados para la planifica-
cion educativa», creada en virtud del art. 91 b de la Constitucion y se soli-
cité la autorizacién para tales intentos de reforma. De esta posibilidad se
han valido siete estados federados (22). El autor de estas pdginas ensefia en
Hannover, en una de estas nuevas facultades de Derecho, que son financia-
das en un 50 por 100 por la Federacion y en otro 50 por 100 por el estado
federado. El autor es, por decirlo asi, en su actividad profesional un producto
del efederalismo cooperativox.

(21) Para este punto, cfr. R. Gross: Kooperativer Foderalismus und Grundge-
setz, en «Deutschen Verwaltungsblatt», 1969, pags. 94 v sigs.

(22) Entre ellos Baden-Wiirttemberg (Constanza), Baviera (Ausburgo), Bremen,
Hamburgo, Baja Sajonia (Hannover), Renania del Norte-Westfalia (Bielefeld) y Re-
nania-Palatinado (Trier).
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3. Del convencimiento de gue las nuevas tareas globalgs del Estado exi-
gen a su vez nuevas formas de financiacién, se ha modificado también el
sistema financiero estatal. Al principio se habia previsto el «principio de se-
paracidny para la recaudacion de impuestos Gnicamente con la posibilidad
de un reajuste fiscal entre Ia Federacion y los estados federados financiera-
mente débiles. Sin embargo, con el fin de homogeneizar el desarrollo, alta-
mente dependiente de las situaciones coyunturales, de los ingresos por los
impuestos mayores (impuestos sobre la renta y de utilidades, impuestos de
corporaciones, impuestos sobre el volumen de negocios) son englobados en
una sola partida como «impuestos comunitarios» o comunes, la cual abarca
més de los dos tercios del total recandado por la Federacidn y los estados
federados, v que un afio mds tarde se distribuye entre la Federacion y los
estados a tenor de una nueva clave acordada. Fl sistema financiero ha sufri-
do una ulterior y esencial modificacién en Ja medida en que se se ha asigna-
do a Ia Federacion nuevas competencias para la financiacion de los objetivos
de los estados federados, hasta el punto que ya desde hace tiempo una finan-
ciacién tal juega un papel importante como «economia de fondos» de la Fe-
deracién. Por lo demads, la Federacion ¢std facultada para prestar ayndas fi-
nancieras para especiales inversiones de los estados y municipios, siempre
que sea preciso para la remocion de obstdculos al equilibrio econdmico ge-
neral, para compensar la desigual potencia econdmica en el territorio fede-
ral o para el fomento del crecimiento econémico (art. 104 a, apartado 4 de
Ia Constitucién). En resumen, se puede afirmar que en Ja actualidad la rela-
cién entre la Federacion y los estados federados en el ambito de las finan-
zas es inversa frente a la situacién en tiempos del Imperio: Los estados fe-
derados se han convertido en «huéspedes» de la Federacion.

4. En la prosecucion de esta reforma financiera se anuncia en la actua-
lidad una cuarta y por ahora tltima fase en la evolucion del Estado federal
unitario al Estado federal cooperativo. La ya mencionada «Comisién de en-
cuesta para la reforma constitucionaly del parlamento federal ha propuesto re-
cienternente mantener la participacién de la Federacién en los cometidos de los
estados federados dentro del marco de las tareas comunitarias, pero agrupar las
distintas posibilidades de cofinanciacion de la Federacién en un instituto co-
min de gaportaciones a la inversion», que elimine las diferencias innecesarias
entre las actnales formas de financiacion, dote a 1a federacién de una mayor
libertad de movimiento y al mismo tiempo —sibilinamente formulado— sal-
vaguarde en lo posible las posiciones de los estados federados» (23). Aparte

(23) Informe final, nota 1, pag. 181.
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de ello, ha de elaborarse un «plan-marco» entre la Federacién y los estados,
que comprenda todas aquellas tareas que sean importantes para el desarrollo
del territorio federal. Tal planificacién no ha de incluir, como en la actuali-
dad, sectores aislados, sino que ha de consistir en una planificacién integrada
de cometidos e inversiones (24).

Es ciertamente dudoso si esta propuesta significard la solucion de todos
los problemas y si ayudard a snperar la crisis del Estado federal. La coope-
racion de log 6rganos de la Federacion y de los estados encierra, a causa de sus
prejuzgables efectos, el peligro de limitar la vida democritica, en tanto
patticipacién y colaboracion de los grupos de poblacion directamente afec-
tados en los estados federados. Por ello, el «federalismo cooperative» no es
una panacea, pero si el mejor camino para un ulterior desarrollo del orden
federativo dentro del derecho constitucional vigente. Aqui, como en otros
terrenos de la vida politica, no se dispone de soluciones perfectas. Inclu-
so el Estado unitario, aparentemente organizado de un modo mds simple y
racional, no ofrece bajo el aspecto de la eficacia ninguna alternativa desea-
ble que a su vez esté libre de dificultades y dudas. Frente a aquél, el «Estado
federal cooperativo» encierra, al menos en esencia, las ventajas del sistema
federativo (25) y muestra, por ello, a su vez un ¢jemplo de libre autoorgani-
zacion de la sociedad democréitica.

(Traduccion de JosE ALMARAZ)

(24) 1Ibid., pags. 171 y sigs., pags. 175-181.

(25) Desde una perspectiva general tetrico-constitucional, cfr. PETER HABERLE:
Der Kooperative Verfassungsstaat, en «Festschrift fiir Helmut Schelsky», Beilin,
1978, paps. 141 y sigs.
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