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Los Lander y el proceso interno
de adopcién de decisiones en
asuntos comunitarios*

Antonio Lépez Castillo

1. LOS LANDER Y LA INTEGRACION EUROPEA

1.1. Introduccion.

El proceso de integracién europea que las Comunidades (CECA, CEE, CE-
EA) pusieron en marcha ha venido a acentuar, situdndola en una nueva pers-
pectiva, la problematica relacion entre Federacion y Lander!.

El orden federal originario de la Ley Fundamental (en adelante LF), que
venia experimentando en los ultimos afios un cierto desajuste de poder en per-
juicio de los Lander (reforma financiera, de 12 de Mayo de 1.9692) resulta
afectado con cada nuevo traspaso competencial a los 6rganos comunitarios.

{*) La cita de fuentes y documentacién se corresponde con la siguiente lista de abre-
viaturas:

AB1: Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften; AK-GG: Alternativ-Kommentar
des Grundgesetzes; ASR: Archiv des offentlichen Rechts; BGE1:Bundesgesetzblatt; BK:
Kommentar zum Bonner Grundgesetz; CML Rev: Common Market Law Review: Drucks:
Drucksache; DVB1: Deutsches Verwaltungsblatt; EuGRZ: Europaische Grundrechte
Zeitschrift; EuR: Europarecht; Fs: Festschrift; VVDStRL: Veréffentlichungen der Vereini-
gung der Deutschen Staatsrechtslehrer; ZParl: Zeitschrift fir Parlamentsfragen

(* *)Este trabajo, fruto de la estancia del autor en el IMP f,a.6.R.V. {Instituto Max Planck
de derecho publico comparado y derecho internacional pablico), ha sido posible gracias a
una beca de investigacion del DAAD (Servicio aleman de intercambio académico).

A los profesores Gil C. Rodriguez Iglesias y T. Stein, mi mas sincero agradecimiento por
su labor critica.

1Prefiero el término Lander a los propuestos en el diccionario (Pais, Estado, Nacion,
Region, etc). El vocablo es de sobra conocido y cualquier traduccién seria menos exacta
e ilustrativa de su significacion en el marco del “‘actual’’ ordenamiento constitucional de
la Republica Federal Alemana.

2La reforma del régimen financiero en la R.F.A. {leyes de 12-5-69 BGB7. /, 357, ss)
ha supuesto su reordenacion, con la quiebra de la nitida divisién anterior de competen-
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Como es sabido, las Comunidades europeas se constituyeron por la cesion
de competencias nacionales en favor de sus érganos, que estan facultados
(Art. 189 Tratado CEE), para crear derecho directamente aplicable en los Esta-
dos miembros. Estos actos juridicos, que son directamente aplicables, no atien-
den a la divisién nacional interna de competencias sino que encuentran su fun-
damento en el propio ordenamiento comunitario e inciden, sin distincidon tanto
sobre materias que corresponden a la Federacion ya sea en exclusiva, ya en ré-
gimen de concurrencia con los Lander, como sobre materias que residen en la
esfera exclusiva de éstos. La situacion en que quedan Federacion y Lander ante
esta actividad comunitaria es sin embargo desigual, ya que en tanto el Consejo
de la Comunidad Europea, verdadero 6rgano legislativo comunitario, se compo-
ne de representantes de los Gobiernos de los Estados miembros (Art. 146
TCEE)3. lo que supone la participacion del Gobierno federal en la adopcién de
decisiones, no existe una disposicion expresa que abra a los Lander las puertas
a la participacién institucionalizada en el proceso decisorio comunitario. El
Reglamento interno del Consejo-CE permite sin embargo que acudan funciona-
rios en apoyo del representante del Gobierno (Art. 3, 3°), pero impide que éste
delegue su voto en dichos funcionarios (Art. 5, 2°), que podrian tedricamente
hacer uso de la palabra, si asi lo decide su delegacion4.

La actividad de los érganos comunitarios, en el camino hacia la integracion
europea genera en el plano federal una concentracion de la capacidad decisoria
en el poder ejecutivo y su aparato administrativo en detrimento del poder
legislativos, en tanto que los Lander padecen una doble acometida: indirecta

cias (Arts. 70. y ss, LF.), sobre la base de ''la defensa de la uniformidad de las condi-
ciones de vida en todo el territorio federal”’ y del ““aseguramiento del equilibrio economi-
co general y del crecimiento economico’” (Arts. 72, 2° 3y 106,3° 2 LF.-reforma de
1955- y ley de 8-6-67) La autonomia financiera de los Lander (fiscal, de gasto y presu-
puestaria) ha sido afectada por las ""tareas comunitarias’’ (Arts. 91 ay 91 b L.F.}, que
son aquellas tareas de los Lédnder en cuya planificacion y financiaciéon coopera la Federa-
cion, v las ayudas financieras (Art. 104 a 4 L.F.), que son medidas de cooperacion y co-
financiacion de la Federacion en tareas de los Ldnder con el objetivo de incidir correctiva-
mente sobre los problemas estructurales y coyunturales. Sobre el tema puede verse
K.M. Hettlage '‘Mitplanung und Mitfinanzierung von Landeraufgaben durch den Bund.
Zur Problematik...’”, en Fs. Carstens, Berlin 1984, Il, 613, ss. En castellano véase la
aportacion de L. Parejo al libro colectivo La distribucién de las competencias econdmicas
entre el poder central y las autonomias territoriales en el Derecho comparado y en la
Constitucion espafola, Estudios, |.E.E. Madrid 1980, pags. 149-215.

3Segun el Art. 2 del llamado Tratado de fusion de 8-4-65, que instituy6 un Consejo y
una Comisién comunes, AB1. 1967, n° 152 (BGB1. 1967. /I, 1454).

4Sobre el alcance de esta posibilidad en relacion con los representantes de los Lander
en la delegaci6n alemena, comparense C.D. Ehlermann y E. Grabitz en el volumen colec-
tivo Die Deutschen Lénder und die Eurodischen Gemeinschaften, Baden-Baden 1986,
Hrbek-Thaysen (Hrsg.), pags. 143 y 173 respectivamente.

5Este fenémeno que acompania a la integracién internacional, R. Schmidt *‘Der Ver-
fassungsstaat im Geflecht der internationalen Beziehungen'', en VVDStRL, 36/1978,
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fen la medida que dejan de participar en la legislacién y administracion federa-
les) y directa (al ser cedidas sus competencias legislativas exclusivas). Veamos
de que competencia se trata.

1.2. El derecho comunitario y las competencias exclusivas de los Ldnder.

La actividad comunitaria ha incidido sobre la esfera competencial de los
Lander apoyada en una serie de habilitaciones concretas y en las ‘‘habilita-
ciones generales’’, que constituyen los Arts. 100 y 235 del TCEES,

En el campo educativo y en materia de ensefianza, la actividad comunitaria
se ha centrado en aspectos como la reglamentacion de estudios superiores, con
la aprobacién de una serie de Directivas (matuo reconocimiento de titulos) en el
marco de la coordinacion del acceso vy libre ejercicio de actividades auténomas
no asalariadas previsto en el Art. 57 TCEES, la coordinaciéon en el ambito de la
formacién profesional de la investigacion y divulgacion de conocimientos agro-
ndémicos, con apoyo en el Art. 41, a) TCEE, o la reglamentacion de la asistencia
escolar a los hijos de trabajadores emigrantes de un pais miembro que trabajan
en otro, en una Directiva del Consejo de la C.E.8, En el TCEEA (Art.9) se dan
igualmente posibilidades para incidir en este campo competencial de los Lan-
der.

La politica estructural que los Lander desarrollan en el marco de la tarea co-
munitaria “‘mejora de la estructura econémica regional’’ (Art. 91 a, 1°, 2 LF), y
de su propia promocion econdmica, se ve afectada por la prohibicién de sub-
venciones y ayudas estatales previstas en el Art. 92, 1 TCEE. El espacio para
una actividad propia de los Lander resulta atin mas reducido si nos referimos a
la politica de estructuras agrarias, en donde a la extensa normativa comunitaria
existente debe sumarse la creciente actividad federal apoyada en los Arts. 91
a, 1°, 3y 74,17° LF9.

pag. 108, es sin duda el déficit mas destacable en el proceso de integraciéon europea. En
este sentido también A. Weber '‘Die Bundesléander und die Reform der Gemeinschafts-
vertrage'’, en DVBT. 15-8-86, pags. 549, ss. en especial 550.

6Sobre esta cuestién véanse E. Grabitz ‘'Die Rechtsetzungsbefugnis von Bund und
Lander bei der Durchfiihrung von Gemeinschaftsrecht’””; en A6R 171/7 1986, pags. 1,
ss. 2y 3. R. Bocklet *'Bayern und die Européische Gemeinschaft’’, en Eingenpublikation
der Bayerischen Landeszentrale fir politische Bildungsarbeit “‘Freistaat Bayern’' 1986.
B gs. 221, ss. 223-4, y H.H. Schwann ""Die deutschen Bundesldnder im Entscheidung-
ssystem der Europdischen Gemein schaften”, Berlin, pags. 15-23.

7 Directiva-Médicos, de 16-6-75, ABT. L 167/75, Directiva-Dentistas, de 25-7-78,
ABT.L 233/78, Directiva-Veterinarios, de 18-12-78, AB71.L 362/78, Directiva-
Enfermeros, de 27-6-77, AB1.L 176/77.

8De 25-7-77, AB1.L 199/77.

9El Art. 91a, 1°-3 dice '‘La Federacién cooperara en ... {1a) mejora de las estructuras
agrarias...”’, y el Art. 74, 17° "'La Legislacién concurrente abarca las siguientes mate-
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Otros posibles campos de actividad comunitaria, como la futura regulacién
de la libertad de establecimientos de radio y television, o la reglamentacion del
transporte portuario, vendrian a incidir sobre las competencias de los Lander.
La actividad normativa comunitaria ha incidido, en cierta medida, en la regla-
mentacion de organizacion y administracion de los Lander©.

Con apoyo en la clausula general que constituye el Art. 235 TCEE, la posi-
cion de los Lander, como sujetos de un poder estatal auténomo, ha sufrido la
actividad comunitaria en aspectos de la politica sobre el medio ambiente, espe-
cialmente el derecho de aguas, con una serie de Directivas sobre proteccion y
calidad de las aguas'1.

La armonizacion de legislaciones en el sector tributario, con la elaboracion
de Directivas en materia de imposicion indirecta {(Art., 99 TCEE), ha supuesto
cierta pérdida de ingresos para los Lander'?,

Otros sectores, como la reglamentacion urbanistica o el empleo de mate-
riales para la construccion, pueden verse afectados mediante la aproximacion
de legislaciones (Arts, 100-102 TCEE).13,

En definitiva la actividad comunitaria ejerce ciertamente una incidencia real
en la esfera competencial de los Lander, que afecta especialmente a los ambi-
tos de ensefianza, educacion y medio ambiente, Es precisamente en estos mis-
mos campos, en los que el Acta Unica Europea tendra una mayor repercusion.

En efecto, el Acta Unica Europea, que pretende ser un paso mas en el cami-
no hacia la Union Europea'4, ““constitucionaliza’’ por asi decirlo, al fijarlas
expresamente en el TCEE, competencias (en materia de politica estructural, de
investigacion y desarrollo tecnolégico o del medio ambiente) que conforme al
texto de la L.F. corresponden a los Lander.

rias: el fomento de la produccién agricola, ganadera y forestal, el asegurar la alimenta-
cion, la importacion y exportacion de productos agricolas, ganaderos y forestales,...””

-19Los Lénder ven en esta tendencia un serio peligro. No olvidemos que centran la ma-
yor parte de su actividad en las tareas administrativas. Una formulaciéon clara de estos
temores puede encontrarse en la Resolucion del Consejo federal de 16-5-86, Drucks.
150(86, especialmente los puntos 13-16.

1De 16-6-75, AB1.L 194/75 (exigencias de calidad del agua potable), de 8-12-75,
ABT.L 31/76 (calidad de las aguas...), etc. En detalle H.H. Schwann, op. cit. pag. 20.

12 fpid.
13E. Grabitz, op. cit. pag. 3.

T4 En este sentido se pronuncia el Preambulo del Acta Unica Europea. El texto del Acta
Unica Europea puede verse en R.LE. vol. 13 1/86, pags. 307 y ss.
P. Pescatore lo ha puesto en duda muy licidamente, “’Die "einheitliche Europiische Ak-
te’’. Eine ernste Gefahr fiir den Gemeinsamen Markt'’, en FuR, 2/86, pags.. 153, ss. En
castellano véase F. Aldecoa Luzarraga, "'El, Acta Unica Europea: primer paso incierto en
la profundizacion comunitaria hacia la Union Europea’’, en R.E./. vol. 7 2/86, pags. 543,
SS.
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Estas materias que, en cierta medida, por la actividad comunitaria, estaban
ya de hecho ‘"comunitarizadas’’, podran desarrollarse ahora con el auxilio de
mecanismos nuevos, como la aplicacion de las competencias ejecutivas de la
Comision-CE y el incremento de la toma de decisiones por mayoria en el campo
de la aproximacion y armonizacion de legislaciones, una vez que el Acta Unica
Europea ha entrado en vigor, tras su ratificacion por los Estados miembros con-
forme a sus respectivos ordenamientos constitucionales (Art. 33, 2° del Acta
Unica Europea)'s. En este sentido se puede afirmar que el Acta Unica Europea
supone un ‘‘salto cualitativo en el proceso de deterioro competencial de los
Lander’ 16,

1.3. La cesion de competencias exclusivas de los Lander a una organizacion
supranacional en la ley fundamental.

En la Republica federal alemana (R.F.A.), la cesién de competencias inter-
nas a una organizacion supranacional encuentra su fundamento constitucional
en el Art. 24, 1 L.F. segun el cual "’la Federacion podra transferir derechos de
soberania, mediante ley (ordinaria), a organizaciones supranacionales’’.

La discusion sobre el alcance y el significado real de este precepto novedo-
so en la tradicion constitucional alemana se inicid con los debates relativos a la
posible participacion de la RFA en la non nata Comunidad Europea de Defensa
(CDE)'7. El precepto en estudio supone una relajacién de las exigencias que la
LF establece para su reforma, y la apertura del Estado al ejercicio de esas com-
petencias al permitir la cesidon de competencias sustanciales a una organizaciéon
supranacional por ley ordinaria, frente a la mayoria de 2/3 exigida en el Art.

79,2 LF, y eliminar el monopolio legislativo del Estado en favor del orden
juridico comunitariol8.

15| gltimo Estado en ratificar el Acta Unica Europea ha sido Irlanda. Con ello entra por
fin en vigor el 1-7-87 esta reforma de los Tratados, una vez que el pueblo irlandés ha da-
do su aprobacion en referéndum el 27-5-87 a la reforma constitucional exigida tras la
decision del Tribunal Supremo irlandés, que habia dictaminado, en Abril de este mismo
afo, la contradiccién con algunos principios constitucionales de esta reforma comunita-
ra.

16En este sentido también G. Ress, op. cit. pdgs. 550, y G. Ziller "’'Die EG-Politische
Mitwirkung des Bundesrates'’, en el vol. colectivo ""Die Deutschen. .. " cit. pag. 98. H.J.
Glaesner, pag. 38, relativiza en cambio el alcance de esta reforma.

17 Las discusiones en torno a ““Der Kampf um den Wehrbeitrag’ (La disputa en torno

a la contribucion militar) se recogieron en 3 volumenes, Munchen 1952 (1), 1953 (i),
1958 ().
T8El Art. 24, 1° LF. “"palanca de la integracion {Integrationshebel)’” (Ipsen), es visto

COmo una autorizacion anticipada de la reforma constitucional a concretar en el acto de
cesién. Asi Ch. Tomuschat, en BK, 50. Lieferung (Zweitbearb. Art. 24/April 19817- Erg.
Juli 1985), Art. 24, punto 34.
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El Art. 24,1 LF viene a concretar la declaracién sobre la integracién “‘en
una Europa unida’’ a que se refiere el Preambulo de la LF. En este sentido se
puede afirmar que es la expresién de la ‘‘simpatia hacia la integracion fintegra-
tions-freundlichkeit)”" que constituye una de las meias de la LF, junto a la Uni-
dad del Estado y el Principio Federativo19. Justo en el Principio federativo y en
la estructurd basica de la LF, encuentra este articulo ciertos limites20, No olvide-
mos que a los Lander corresponde seguin la LF el ejercicio de las competencias y
el cumplimiento de las funciones pablicas en la medida que la LF no prevea o ad-
mita otra cosa (Art. 30). En esa misma medida, disponen los Lander de la facul-
tad legislativa (Art. 70,1) y ejecutan las leyes federales (Art. 83). Los Lander
son por ultimo, coparticipes de la legislacién y administracion federales (Art.
50).

Cabria plantear entonces la interrogante de una posible titularidad de ce-
sion de los Lénder al menos respecto de sus competencias legislativas exclusi-
vas. Esta postura, que encontré en un principio cierto respaldo, es hoy rechaza-
da de forma generalizada?21,

En la LF sdlo la Federacién, como titular exclusivo del poder de
integracion?? puede participar en la creacién de organizaciones supranaciona-
les. Al no estar los Lidnder constitucionalmente autorizados para transferir sus
competencias y como quiera que los drganos comunitarios actuan en los distin-
tos campos competenciales sin atencién a su titularidad interna, seria una lagu-
na en la capacidad de integracion de la RFA el hecho de que no pudieran ser ce-
didas las competencias de los Ldnder. Asi que no hay otra interpretacién po-
sible que aquella que reconoce a la Federacion tal capacidad. La Federacién es-
t& autorizada por tanto a ceder esas competencias de los Lander, si bien con los
limites que hemos visto. Otra interpretacion seria contraria a la *“*decision cons-
titucional’” en favor de la integracion, que el Art. 24,1 representa??,

No parece en cambio atentatorio contra esa determinacion de la LF la exis-
tencia de una garantia constitucional para los Lénder, que les haga posible con-
sentir o no, la cesion de sus competencias por parte de la Federaciéon. En este
sentido existen una serie de propuestas tendentes a la reforma de la LF para ha-
cer depender la cesion de competencias de los Ldnder a organizaciones supra-

'9L.G. Stavenhagen, en el vol. colectivo "Die Deutschen... “‘cit. pdg. 51,
20Comparense J.H. Kaiser y E. Grabitz, /bid. pags. 252 y 172.

21Véase A. Ruppert “’Die Integrationsgewalt. Eine staatstheoretische und verfassung-
srechtliche Studie zu Artikel 24 Absatz 1 des Grundgesetzes’’, Hamburg 1969, pag.
264, notas 772y 771.

22 (pid.

23K. Kogel “'Die Verfassungsentscheidung des Grundgesetzes fir eine internationale
Zusammenarbeit’’, en Recht uns Staat, Heft 292/3. 1964.
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nacionales del consentimiento del Consejo federal?#, que hasta ahora solo es
exigible cuando resultan afectadas materias que conforme a la LF lo requieran,
Asi sobre la base del Art. 105,3 LF se ha ratificado el Acta Unica Europea con
el consentimiento del Consejo federal2s.

2. LOSLANDERY SUPARTICIPACION EN LA GESTACION DE LA POLITICA
COMUNITARIA DE LA REPUBLICA FEDERAL ALEMANA

2.1. Introduccion.

El alcance real de las pérdidas competenciales de los Lander como conse-
cuencia de la actividad comunitaria no es desdefable, como acabamos de ver,
y pone de relieve la necesidad de lograr alguna participacion efectiva en los ni-
veles decisorios, si tenemos en cuenta que a los Lander les esta constitucional-
mente vedada la cesion a organizaciones supranacionales de sus competencias
exclusivas.

Que la exclusividad de la cesién corresponda a la Federacién no conlleva
necesariamente una desconexion de los Lander respecto a sus propias compe-
tencias. En este convencimiento, se ha apelado no sélo al principio jurispruden-
cial de ““lealtad federal’’, en virtud del cual Federacion y Lander estan obligados
a colaborar mutuamente?6, sino también a una interpretacion del Art. 32,1 LF
acorde con la LF en su conjunto?’.

24 E| Consejo federal o Bundesrat se compone no de representantes elegidos por el pue-
blo o por el Parlamento, como es el caso en otros paises federales, sino de representan-
tes designados por los Gobiernos de los Lander. Se trata de representantes sujetos a ins-
trucciones de sus Gobiernos. Esta diferencia marca la peculiaridad del federalismo ale-
man. Sobre la posicion del Bundesrat en el ordenamiento federal aleméan, véase la pre-
sentacion sintética de K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundes republik
Deutschland, 15° ed. ampliada, Heidelberg 1985, pags. 232-236.

25Véase la argumentacion del Gobierno federal sobre esta cuestion, anexa al Proyecto
de ley de ratificacion. Deutscher Bundestag, Drucks. 10/6382, de 10-11-86. El listado
de leyes federales requirentes del consentimiento del Consejo federal puede encontrarse
en AJ-GG, /l Darmstadt 1984, Art. 77 (J. Jekewitz), Punto 13, pags. 721-3. Hrsg.
Wassermann.

26 Sobre este principio véase el analisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
Federal (BVerfG), “‘Foderalismus und Verfassungsgerichtsbarkeit'’, de H. Laufer, en Fs.
Gasser, 1983, pags. 419, ss. en especial 423-5.

27 Sobre los principios de interpretacion constitucional, véase K. Hesse, op. cit. pags.
26, ss. En castellano puede verse la traduccion de P. Cruz Villalon Escritos de Derecho
constitucional (K. Hesse), Centro de Estudios constitucionales, Madrid 1983, pags. 47
SS.
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La Federacion como titular exclusivo del poder exterior (Art. 32, 1°) recla-
ma para si la representacion y determinacién de la posicidon de la RFA en las re-
laciones internacionales. Esta pretension federal, asi planteada, es dificilmente
cuestionable. Sin embargo traida al plano comunitario pierde cierta base al pre-
sentar como actividad exterior lo que constituye cada dia mas una "'politica in-
terior europea?s,

No se trata entonces de privar a la Federacion de su papel de representante
unico de la RFA, lo que se cuestiona es la facultad exclusiva de la Federacion
para determinar la voluntad del estado aleman por encima del propio reparto
competencial, que la LF establece. Es dificilmente admisible una ruptura del
equilibrio constitucional interno con apoyo en una dudosa interpretacion de pre-
ceptos constitucionales que no la consienten expresamente.

Guiados por esta conviccién, los Ldnder han buscado siempre formulas de
colaboracion con la Federacion, en lo posible institucionales, que hicieran po-
sible su influencia efectiva en la politica europea.

La fundamentacion constitucional de las férmulas que aqui se presentan si-
ga abierta al debate. Frente a la aplicacion anal6gica del Art. 32, 3 LF29 plante-
ada en su dia por H.H. Schwann20 ha propuesto dltimamente E. Grabitz3! un
nuevo enfoque “'hacia fuera’’ del Art. 50 LF32,

2.2. Elprocedimiento de informacion a los Linder a través del Consejo federal.

El procedimiento de informacién a los Ldnder a través del Consejo federal
se basa en el Art. 2 de la Ley de ratificacion de los Tratados de Roma de
27.7.195733 y fue regulado en los acuerdos interministeriales de 6.9.63 y

28Citado de la decision del Gobierno bavaro, de 4-2-86, en R. Bocklet, op. cit. pag.
231.

29EI Art. 32,3° L.F. dice: ""En la medida en que los Lénder tengan competencia para le-
gislar, podrén, con el consentimiento del Gobierno federal, concertar tratados con Esta-
dos extranjeros’’.

30 “Die deutschen Bundeslénder..."" cit.

31 “Die deutschen Lénder in der EG-Politik: Verfassungsrechtliche Grundlagen’’, en el
vol. colectivo ““Die Deutschen...” cit. pags. 174, ss. y 71.

32 Art, 50 L.F. "'Por intermedio del Consejo federal, los Lander cooperan en la legisla-
cion y administracién de la Federacion'”.

33La ley se publico el 19-8-57 en BGB1./l, pags. 753-4. El Art. 2 dice: "'El Gobierno
tendré que informar al Parlamento federal y al Consejo federal de forma continuada sobre
los desarrollos en el Consejo de la CEE y CEEA. La informacién debe verificarse antes de
la adopcién del acuerdo del Consejo (comunitario), en la medida que por sus decisiones

se hagan necesarias leyes internas o se cree derecho directamente aplicable en la
R.F.A.”.



LOS LANDER Y EL PROCESO INTERNO DE ADOPCION... 101

9.8.8124,

Este procedimiento compromete al Gobierno federal a enviar al Parlamento
y al Consejo federales todas’las propuestas de Reglamentos, Directivas y Reco-
mendaciones (que afecten a la legislacion interna) que son transmitidas por la
Comision a la Secretaria del Consejo-CE. En la medida que hubiera de ser oido el
Parlamento europeo o se tratase de actos politicamente significativos, el proce-
dimiento se hizo extensible a otros actos (Comunicaciones, Tomas de
posicién).

Ya en las discusiones previas a la constitucion de la CECA intentaron los
Lander participar junto a la Federacion en la elaboracién de las instrucciones a la
delegacion alemana en el Consejo (CE). El ofrecimiento alternativo de informa-
cion hecho entonces por el Gobierno federal no llegd a institucionalizarse y dejo
pronto de funcionar3s,

Con motivo de los debates sobre la Ley de ratificaciéon de los Tratados de
Roma volvieron de nuevo los Lander a solicitar su coparticipacion en la elabora-
cion de las instrucciones a los miembros de la delegacién alemana en el Consejo
de las Comunidades y el envio de sus representantes a la Asamblea.

Con el rechazo de estas pretensiones, se alcanzé la institucionalizacién de un
procedimiento de informacion en la Ley de ratificacion de los Tratados de Ro-
ma, que ha funcionado a pesar de sus deficiencias y fallos, de forma continuada
llegando a conocer el Consejo federal unos 5.400 documentos comunitarios37.

Con la Ley de ratificacion del Acta Unica Europea (19.12.86) se ha ins-
taurado un nuevo ‘‘procedimiento de informacién y cooperacion de los Lander
{ll, 5} que obliga al Gobierno federal a una informaci6n mas extensa y mas rapi-
da a los Lander en el Consejo federal ’sin perjuicio del Art. 2 de la Ley de ratifi-
cacion de los Tratados de 25.3.57 para la constitucién de la CEE y la CEEA...""
(Art. 2,1°)38, es decir sin perjuicio del procedimiento de informacion, que ahora
presentamos.

El procedimiento de informacion se inicia con la llegada de la documenta-
cion al Consejo federal. Responsables de hacer llegar esta documentacién son

34E| texto de estos acuerdos puede encontrarse en el vol. colectivo “’Die Deutschen...”’
cit. pags. 224-6 (Dok.3) y 239-42 (Dok.7). En R. Morawitz ““Die Zusammenarbeit von
Bund uns Lander bel VVorhaben der Europédischen Gemeinschaft’’, Bonn 1981, se repro-
duce también el texto del primer acuerdo, pags. 98-101.

35 Tras un periodo de informaciones mas o menos esporadicas. Al respecto R. Bocklet,
op. cit. pags. 221-5, y H.H. Schwann, op. ¢it. pag. 109.

36La Asamblea (Arts. 137 y ss. TCEE) se llama a si misma desde el 30-3-1962 (AB7.
1045/62) ''Parlamento Europeo’’.

37Discurso de H. Bérner en la apertura del nuevo periodo de sesiones del Consejo fe-
deral (86/87), en el Bulletin der Bundesregierung (Press- und Informationsamt), nim.
138, Bonn 13-11-86, pags. 1153, 1155.

38l a ley de 19-1-86, se publicé en el BGB1.//, pags. 1102-3.
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el departamento de politica europea del Ministerio federal de Economia si se tra-
ta de propuestas provenientes de la CEE o propuestas comunes de la
CEE/CEEA, y el Ministerio de Investigacion y Tecnologia, si se trata de propues-
tas procedentes de la CEEA.

Una vez en el Consejo federal, la documentacién pasa a las comisiones téc-
nicas, a las que iran llegando asimismo los nuevos proyectos que vengan a sus-
tituir o alterar los documentos en estudio. Sobre esa base se alcanza una ''To-
ma de posicion’’ del Consejo federal cuya elaboracion intervienen las distintas
comisiones técnicas competentes, siendo responsable ultimo la ““Comision de
cuestiones comunitarias’’ de esta Cadmara. Los Dictamenes del Consejo federal
se emiten como una decision del Pleno, y se comunican a la Cancilleria federal.
Se trata de Resoluciones no vinculantes, no obstante lo cual el Gobierno suele
apoyarse en sus consideraciones, lo que concede de hecho cierto peso politico
al Consejo federal39. De no seguirlas en el proceso negociador en el Consejo-
CE, no se derivan consecuencias juridicas para la Federacion, que debera, eso
si, a peticién motivada informar al Consejo federal sobre los futuros efectos de
la normativa comunitaria y su grado de ajuste a las propuestas formuladas por
el Consejo federal*®. Esta informacién es complementada por los Informes
sobre la integraciéon que desde el 1.1.67 presenta el Gobierno con periodicidad
semestral en la “"Comision de cuestiones comunitarias’’ del Consejo federal.
Desde hace algunos afios son elaboradas Recomendaciones sobre este Infor-
me, que se envian al Gobierno.

Se ha destacado la oportunidad que en el seno de las comisiones técnicas
del Consejo federal encuentran los Lander de intercambiar opiniones y experien-
cias y de conocer de los representantes del Gobierno federal negociadores en
Bruselas, informaciones més detalladas e incluso obtener la seguridad de que
éstos van a defender sus planteamientos en la futura negociaciéon??,

De cualquier forma a la hora de contemplar criticamente este procedimien-
to no debe olvidarse que el deber de informacién se ha cumplido con deficien-
cias. En ocasiones no ha llegado la documentacién a las comisiones del Consejo
federal, o bien lo ha hecho con retrasos, lo que unido a la tardia conexidn de es-

39Este hecho ha sido especialmente destacado por K. Oberthiir **Die Bundesléander im
Entscheidungssystem der EG’', en Integration 2/78, pags. 58, ss. y 61, y Ch. Sasse
"’Bundesrat und Europaische Gemeinschaft’’, Der Bundesrat als Verfassungsorgan und
politische Kraft, Darmstadt 1974, pags. 333, 359-60. Cifras concretas, en G. Ziller vol.
colectivo “Die Deutschen...”” cit. pag. 94.

40Segun la mejora que a iniciativa del Consejo federal se introdujo en 1979. Véase R.
Morawitz, op. cit. pag. 31.

41 Al respecto véanse por todos R. Hrbek ""Doppelte Politikverflechtung: Realismus und
Europaische Integration. Die Deutschen Lander im Entscheidungsprozess’’, pag. 25y G.
Ziller "'Die EG-Politische Mitwirkung des Bundesrates’’, pag. 94, en el vol. colectivo
“Die Deutschen...”” cit.
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te procedimiento, que se inicia con el paso de la documentacion de la Comision
al Consejo-CE supone, al menos en estos casos, cierta inoperancia42,

Ello explica que este procedimiento, a pesar de sus mejoras, se haya visto
acompafado ya desde el principio por una serie de mecanismos de acceso a la
informacion y formulas que han hecho posible el envio de representantes de los
Lander a los distintos grupos de trabajo comunitario. El procedimiento de infor-
macion, si bien no ha podido ser una garantia efectiva capaz de asegurar el
influjo de los Lander en la politica comunitaria de la Federaciéon, ha puesto en
marcha una cooperacion entre Federacion y Lander (mejor dicho entre los go-
biernos federal y de los Lander), que ha llevado al Nuevo Procedimiento, ya re-
ferido (11,5 c).

2.3. El Observador de ios Lander.

El origen de esta institucion se halla en una cita de los Ministros-
presidentes de Baviera y Baden-Wirttemberg con el entonces Ministro federal
de Asuntos Exteriores. Alli se acordd la participacion como “'observador’’ de un
funcionario de estos Lander en /as deliberaciones preparatorias de Jla delegacion
alemana en torno a la constitucion de la CEE y la CEEA.

Este primer “‘observador’’ se convirtio mas tarde, a peticion de los
Ministros-presidentes de fos Lénder, en una institucion duradera.

El primer Observador de los Lander43 fue nombrado por la Conferencia de
Ministros-presidentes de los Lander, que se limitd en lo sucesivo a confirmar los
nombramientos de la Conferencia de Ministros de Economia. El nombramien-
tos, una vez firme, se comunica oficialmente al Gobierno federal.

El Observador de los Lander tiene, por tradicién, su residencia oficial en la
representacion de Baden-Wirttemberg en Bonn. Mantiene ademas una oficina
exterior en Bruselas, separada de la representacién permanente alemana, que
pasara seguramente a integrarse en ésta.

Para el cumplimiento de su labor cuenta el Observador con el auxilio de dos
representantes y varios administrativos. Los gastos originados en el cumpli-
miento de su funcién son compartidos por todos los Léander, si bien se incluyen
en las partidas presupuestarias del Land de Renania del Norte-Westfalia44,

42Han destacado especialmente estas deficiencias, P.M. Schmidhuber en su Informe
escrito a la ""Ausschuss fur Bundesangelegenheiten und Europafragen’’ del Consejo fe-
deral, Ausschussinformation 10/7, de 7-5-86, pags. 17-18, y W. Rudolf "'Bundeslander
und europaisches Gemeinschaftsrecht’’, en Fs. Schiochauer, Berlin 1981, pags. 117,
125. Un andlisis comparado de ambos procedimientos con férmulas alternativas, en |,
Hannleck/W. Schumann ’‘Die Beteiligung der Lander an der EG-Politik des Bundes:
Probleme und Alternativen’’, en ZParl 3/83, pags. 362, ss.

435u nombre es "“Observador de los Lander en las Comunidades europeas’’ desde
1986. )

44Segan el “Konigsteiner Schllisel’’, en W. Rudolf, op. cit. p4g. 134.
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Es funcién del Observador informar a los Lénder lo mas rapidamente po-
sible sobre las lineas de desawrollo y las propuestas de los érganos comunitarios
(Comision y Consejo) sobre todo en la medida que resulten afectadas compe-
tencias internas e intereses sustanciales de los Lander. Su funcion se traduce
en los siguientes cometidos:

al Participacion en todas las sesiones del Consejo, en algunas sesiones

del Comité de representantes permanentes (COREPER), y otros grupos del Con-
sejo, e informe a los Lénder.
El Observador forma parte oficialmente de la delegacién alemana y en esta cali-
dad acude a todas las sesiones del Consejo si bien carece de derecho de inter-
vencion, Cuando se tratan cuestiones de interés para los Ldnder acude también
a sesiones del COREPER vy a las sesiones de la Comision especial de agricultura
y otros grupos de trabajo del Consejo (Grupo ad hoc '‘cuestiones econémicas
de la radiodifusion’’, por ejemplo)45. Al efecto es regularmente invitado a las se-
siones preparatorias de estas reuniones que se celebran en el Ministerio federal
de Economia.

El Observador con su presencia en el Consejo juega un papel de vigilante y
personifica por asi decirlo los intereses (callados) de los Lénder4s,

Después de cada sesién, el Observador prepara un Informe detallado para
su envio a los Lander, que disponen asi de una ‘'fuente de informacién propia’’
importante para su posterior intervencion en la toma interna de decisiones.

b) Clasificacion y envio a los Lédnder de la extensa documentacién que re-
cibe.

El Observador recibe todos los documentos de la Secretaria del Consejo al mis-
mo tiempo que los Gobiernos de los Estados miembros.

Del Ministerio de Economia puede solicitar informacion adicional sobre aspec-
tos concretos de la documentacién del Consejo.

Con su engarce en la fase informativa del extinto “’Procedimiento de participa-
cion de los Lander, "'comenzé a recibir también los anteproyectos y documen-
tos de la Comision a través del Ministerio federal responsable.

El envio a los Lénder de la documentacion se realiza conforme a un orden com-
petencial establecido por el que cada Land es responsable de determinadas
materias47,

c) Informacién a las comisiones y grupos competentes de los Lander y del
Consejo federal, y en esta medida complemento de la informacién del Gobierno
al Consejo federal.

45!En detalle, C.D. Eﬁle(rnann "'Die Einflussnahme der deutschen Lander auf den Ents-
chmde_ldungsprozess in der Europdischen Gemeinschaften aus Briiseles Sicht”’, enel vol.
colectivo “’Die Deutschen...”’ cit. pags. 139, 143.

46 K. Oberthir, op. cit. pag. 62.
47 Jbid,
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El Observador informa a los Ministros de los Lénder sobre cuestiones y docu-
mentos politicos de la Comision que tengan una especial significacion.
De igual modo transmite el Observador continua y completa informacion al
Consejo federal, en el seno de la *"Comision de cuestiones comunitarias’” en cu-
yas sesiones participa por derecho propio4é. Participa igualmente en esta cali-
dad en comisiones del Parlamento federal49, cuando se tratan de proyectos co-
munitarios de importancia, asi como en los grupos de trabajo técnico de los
Lénder, en las areas economica, de agricultura y de transportes50,

d) Relacion y contactos con la Comision-CE, y las delegaciones de otros
paises comunitarios.
Ademas de los logicos intercambios con la representacion alemana mantiene el
Observador contactos cor la Comisiéon-CE que aprovecha para conocer las
lineas de desarrollo y transmitir cuestiones concretas, actuando como portavoz
de alguno o de todos los Lander. El Observador cuenta con la aprobacion global
de la delegacion no s6lo en estos contactos con la Comision-CE sino también en
los que mantiene con delegaciones de otros paises comunitarios.
Sin el auxilio de sus ‘‘compafieros de delegacion’ le resultaria muy dificil
cumplir este cometido, para el que ahora dispone, con la oficina de Bruselas (y
su previsible inclusion en la representacion permanente alemana) de una infra-
estructura propias?.

e) Provisién de la central de documentacién de los Lander. El Observador
surte esta central de documentacion. Se trata de un archivo que facilita el tra-
bajo efectivo de los Lander52.

En un analisis critico del Observador debe destacarse sobre todo su paradé-
jica naturaleza juridica. Se trata de un funcionario procedente de la Administra-
cion de un Land (Renania del Norte-Westfalia), que representa a todos los Lan-
der como miembro de la delegacidon del Gobierno federal53.

48 Sy participacién se remonta al 20-12-57 con la creacién de una comision especial
(Gemeinsamer Markt und Freihandelszone) que esta en el origen de la actual “"Comisién
de cuestiones comunitarias’’. D. Blumenwitz "'Europédische Gemeinschaft und Rechte
der Lander’’, en Fs. Sasse, | Baden-Baden 1981, 215, 223, Ch Sasse, op. cit. pags.
342-3. '

49Sobre la base del Art. 43, 2 L.F. ""Los miembros del Consejo federal... asi como sus
delegados tienen acceso a todas las sesiones del Parlamento y de sus comisiones. Debe-
ran ser oidos en cualguier momento'’.

50Que acthan al mismo tiempo como subcomisiones del Consejo federal. Véase R.
Hrbek “‘Doppelte...”’, en el vol. colectivo ““Die Deutschen...’’ cit. pag. 32.

51K, Obertlr, op. cit. pag. 62.
5?El centro de documentacién est4 en Stuttgart. W. Rudolf, op. ¢it. pag. 135.

53 Compéarense R. Hrbek y F. Stoger, en el vol. colectivo “"Die Deutschen ...”’ ¢it. pags.
26y 121.
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La discusion sobre la figura del Observador sigue abierta, pero en todo caso
parece claro que ni debe ser un representante de intereses, ni una especie de
embajador de los Ldnder. Su razon de ser estd en el acceso vy la elaboracién de
informacién para los Lander, en donde posiblemente va a encontrar cierta com-
petencia con la apertura de las oficinas de enlace de los distintos Lander, v en la
mision de “‘observar’’, para la que es dificiimente imaginable un sustituo.

El futuro del Observador estd pendiente de remodelacion vy, en todo caso
aparece ligado a una nueva distribucion de funciones54,

2.4. Otras posibilidades de influencia en la toma de decisiones comunitarias.
al La presencia técnica en los grupos de trabajo comunitarios.

Con independencia de la figura del Observador, los Linder estan represen-
tados so6lo ocasionalmente en la delegacién alemana en el Consejo CE. Ello de-
pende, sobre todo, de la buena voluntad del Jefe de la delegacién, pero también
del interés que los Ldnder manifiesten en una tal participacionss,

Los Lander disponen de una participaciéon en los ambitos de politica re-
gional, agricultura, educaciéon o medio ambientesé:

Comisiéon de politica regional.

Los Ldnder cuentan con un representante permanente que participa en
las sesiones de la comisién, tiene acceso a toda la documentacioén, pre-
para las sesiones con sus compafieros de delegacion y tiene derecho de
intervencién reglamentariamente fijado, en determinados casos.
Comisién administrativa del Fondo Europeo de Desarrollo Regional. El Je-
fe de la delegacion alemana consulta a un representante del Land afecta-
do por el proyecto en cuestion.

Comision permanente de estructuras agrarias.

Un representante de los Lander es miembro de la delegacién alemana. Su
designacion corresponde al Consejo federal a propuesta de sus comi-
siones de agricultura y de cuestiones comunitarias.

Cuestiones medioambientales.

En las discusiones del grupo del Consejo en Bruselas y en las reuniones
del Consejo de Ministros del Medioambiente, participan en la practica
dos representantes de los Lénder a invitacién del Gobierno federal.
Cuestiones educativas.

54 Compérense R.Hrbek y F.Stoger, en el vol. colectivo ““Die Deutschen...”" ¢it. pags.
26y 121.

55En ocasiones los Lander han declinado la invitacién del Gobierno para acudir a los gru-
pos negociadores. Véase R. Morawitz, op. cit. pag. 52.

56 Sobre este punto pueden consultarse R. Bocklet, op. cit. pags. 228-9, R. Morawitz,
op. cit. pags. 42, ss. y K. Oberthiir, op. cit. pag. 61.
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Los Lédnder han nombrado un delegado de la Conferencia de Ministros de
Educacion para cuestiones relacionadas con las Directivas-CE, que parti-
cipa tanto en las conferencias interministeriales como en las nego-
ciaciones en Bruselas. Es consultado asimismo con ocasion de los con-
tactos bilaterales con delegaciones de otros Estados miembros57.
Comité consultivo para la formacion de médicos.

En el seno de este comité, creado por Decision del Consejo de 16-6-75
(ABIL 167/75), colabora un representante de los Ldnder como suplente
del experto del Ministerio federal de juventud, familia y sanidad. Tiene
derecho a participar en todas las sesiones del comité y hacer uso de la pa-
labra.

Comision consultiva para la formacion profesional.

La delegacion alemana cuenta con tres miembros en la Comision, uno de
los cuales representa, en calidad de suplente, a los Lander.

La caracteristica comun a todos estos ejemplos radica en su asentamiento
sobre una base juridica incierta, sobre la que los Lander han conseguido, sin em-
bargo, un acceso directo a las discusiones preparatorias en los 6rganos comuni-
tarios, haciendo depender de hecho su influencia de la “‘competencia profe-
sional de sus representantes’'58,

b) La presencia (politica) directa en Bruselas.

Los Ldnder, buscando el acceso directo a las fuentes de informacion, que
pueda facilitarles la defensa efectiva de sus intereses, han comenzado a es-
tablecer ''Oficinas de enlace (Verbindungsbuiros)'’ en Bruselas.

La cuestion de la apertura de algun tipo de representacion propia de los
Lénder en Bruselas ya se habia planteado en 1979 en el Land de Baviera%®.
Unos afios mas tarde ha vuelto a ser actualidad con la instalacién de una serie
de oficinas como las de Hamburgo, el Sarre o Renania del Norte-Westfalia y la
prevision de otras *’en vista de la creciente repercusion de la actividad comuni-
taria en el &mbito de la politica de los Ldnder''60. Una vez dada esta sefial de sa-
lida, es cuestion de tiempo una presencia directa de todos los Ldnder en Bruse-
las.

57 La actividad de los Lénder tiene en este campo una cierta intensidad. Comparénse
C.D. Ehlermann 'Die Einflussnahme...”’, en el vol. colectivo “"Die Deutschen...”” cit.
pag. 143, e |. Hannleck/W. Schumann, op. c¢it. pags. 364-5, con R. Morawitz, 0p. ¢ft.
pags. 45-6.

58 K. Oberthir, op. cit. pag. 61.
5% Al respecto véase R. Morawitz, op. cit. pags. 34-5.

60Baviera ha decidido recientemente (véase nota 28) la apertura de una Oficina, a cuyo
frente debe estar un delegado personal del Jefe de Gobierno bavaro.
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Justo esta perspectiva ha desatado el temor al posible desarrollo de una ac-
tividad paralela de los Lander ante los organos comunitarios, que pudiese poner
en cuestion la posicion negociadora uniforme de la RFA.

La creacion de este tipo de representaciones de intereses responde sin em-
bargo mas a las carencias y fallos en el funcionamiento de los procedimientos
de informacioné! v a la realizacién de tareas de promocién econdémica, turistica
o simplemente cultural del Land en cuestiénsz, que al deseo de competir con la
Federacién, mediante la practica de una politica exterior propia, si bien no debe
desconocerse que constituye de hecho un medio de presion en las nego-
ciaciones con la Federacién. La funcién a cumplir por estas "'Oficinas de
enlace’’ serd probablemente regulada en el contexto del ""Nuevo Procedimiento
de Informacién y Coperacién’’ .63,

La presencia de los Ldnder en Bruselas conoce otras posibilidades: visitas y
correspondencia.

Los Ministros-presidentes y otros representantes menores de los Lénder
acuden a Bruselas normalmente por propia iniciativa, pero también a invi-
tacion de la Comision-CES4, en busca de un mayor intercambio de infor-
macién, y de contactos directos, que ahora se incrementaran sin duda
con la instalacién de las “Oficinas de enlace’".

No obstante su relevancia politica, estas visitas cuentan con el respaldo
de la Federacion, que las ha regulado en un procedimiento pragmatico
sobre los ““viajes oficiales de los miembros de los Parlamentos (miembros
y representantes de los Gobiernos) de los Linder al extranjero’’ .65

Los contactos entre la Comisién-CE y el Consejo federal se ven en cam-
bio con recelo.66

Otra via tradicional de contacto con la Comision-CE es la Corresponden-
cia, ante la que la Federacion ha manifestado siempre su recelo, por des-

51 Asi expresamente en el discurso de H. Bérner recogido en el Bulletin der Bundesre-
grerung, ya cit. (nota 37),p4g. 1156.

620. Hahn ""EG-Engagement der Lander: Lobbysmus oder Nebenaussenpolitik'’, en el
vol. colectivo “"Die Deutschen...”’ cit. pags.. 105, 109, llama la atencion sobre la pecu-
liaridad del proyecto bavaro. En detalle sobre este aspecto vease R. Bocklet, op. ¢it. pag.
231.

83 Contra la conversion de estas Oficinas en meras representaciones de intereses, se ha
pronunciado J.H. Kaiser alegando la calidad de Estados, que los Lander tienen. En Hrbek,
en el vol. colectivo “"Die Deutschen...”” cit. pag. 33.

64 Asi ha ocurrido con los proyectos de politica regional y agraria. Al respecto véanse
H.H. Schwann, op. cit. pag. 128, y K.Oberthiir, op. cit. pag. 64.

55 Misiva del Ministerio de Asuntos Exteriores a los Parlamentos y Cancillerias de los
Lander, de 21-2-78, en R. Morawitz, op. cit. péags. 95, ss.

66Veéanse los ejemplos de P. Malanczuk ""European Affairs and the “‘Lander’” (States)
of the Federal Republic of Germany'', en CML Rev. 22/1985, pags. 237, 259.
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conocer en realidad su alcance e intensidad, apelando a la necesaria uni-
formidad en la posicién negociadora, garante de una adecuada defensa
de los intereses de la RFA.67

c) Los contactos con el Parlamento europeo.

Los contactos con el Parlamento europeo son otra fuente adicional de in-
formacién para los Lédnder y el Consejo federal (a través de su ‘‘comision de
cuestiones comunitarias’’). El creciente intercambio de informacion y docu-
mentacion lejos de circunscribirse al grupo de parlamentarios aleman, al que por
otra parte hacen llegar recomendaciones, de gran utilidad en su actividad parla-
mentaria, se extiende al Parlamento europeo en su conjunto con la reunion con-
junta de comisiones en campos como la hacienda puablica o los transportess®.

Salvada ya la disputa acerca del envio de representantes del Consejo fede-
ral al Parlamento europeo®®, (resuelta con la designacion de miembros del Parla-
mento federal), tras su eleccion directa en 197979, se ha vuelto a plantear la
posible representacién de los Ldnder en el Parlamento europeo. El futuro de-
sarrollo de un procedimiento electoral comiin europeo establecerd definitiva-
mente la composicién estatal o "‘regional’’ del Parlamento europeo, y en esta
medida el papel que los Lénder puedan desempefiar!.

La creciente sensibilidad que el Parlamento europeo estd demostrando ha-
cia las Regiones, con la actividad de su ‘'comisién de politica regional’ o la con-
vocatoria de Conferencias de las Regiones europeas, puede contribuir sin duda
a la tarea del acercamiento de los Lander (y Regiones) al proceso decisorio co-
munitario. La existencia en fin, de algunas propuestas recientes?2, como la re-
estructuracion del Consejo-CE en una auténtica Camara de los Lander, la con-

57Por todos H.E. Birke *‘Die deutschen Bundeslinder in den Europdischen Gemeins-
chaften’’, Berlin 1973, pag. 60.

68 Un juicio positivo sobre este desarrollo puede verse en R. Bocklet, op. cit. pag. 239,
y U. Raderschall ““Bunderschall ‘‘Bundesrat und Européisches Parlament’’, en ZParl

2/82, pags. 204, ss. Mas escéptico se muestra P. Malanczuk, op. cit. pag. 261.

59En detalle Ch. Sasse, op. cit. pags. 362-3. que defendio el envio de representantes
del Consejo federal. En contra H.E. Birke, op. cit. pags. 108, ss.

70 Cumpliendo las previsiones del Art. 138,3 TCEE, habia promulgado el Consejo-CE
va el 20-9-76, una Resolucion sobre la eleccion por sufragio universal directo de los
miembros del Parlamento Europeo para Mayo/Junio de 1978 (AB7.L 278/76).

7TEn la R.F.A. existe un sistema de listas, que segun la ley sobre la eleccion de los re-
presentantes del Parlamento Europeo (de 16-6-78, BGB7. 1709, modificada por ley de
22-12-83, BGBT. 1.709, modificada por ley de 22-12-83, BGBT, {, 1577) pueden ser
regionales (verbundene Landeslisten) o generales para todo la Federacion, segun la vo-

luntad de los partidos. Sobre el comportamientao de los partidos de la Union (CDU, CSU),
véase R. Bocklet op. ¢it. pags. 237, ss.

72E. Schneider “'Européische Einigung -Erwartungen der Landesparlamente, Beitrag der
Lander”, en vol. colectivo “’Die Deutschen...”’ cit. pags. 57, 67-8.
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servacion del Consejo de las Regiones?3 en un portavoz de éstas frente a la CE
o la creacion de un Senado donde las Regiones estuvieran representadas, pro-
mete mantener vivo este debate.

2.5. El nuevo procedimiento de informacién y cooperacion entre Federacion y
Lander.

a) Introduccion.

La imposibilidad de compensar la pérdida de competencias a través del pro-
cedimiento de informacién (Art. 2 de la Ley de ratificacion de los Tratados de
Roma) hizo ver a los Lédnder la necesidad de responder a la extension creciente
de la actividad comunitaria mediante un procedimiento adecuado que les garan-
tizase cierta influencia sobre el ‘“‘comportamiento comunitario’” del Gobierno
federal’4.

Los Lander pretendian participar en las negociaciones comunitarias cuando
se decidiese sobre cuestiones de su competencia legislativa exclusiva, de la
misma forma que ya lo venian haciendo en las negociaciones conducentes a la
conclusidon de tratados internacionales que afecten a sus competencias exclusi-
vas desde la instauracion del Pacto de Lindau (14.11.1957)75, seglin el cual la
Federacion ha de buscar el acuerdo de los Lander antes de la conclusion del tra-
tado. Con la consecucion de una ‘‘regla practica’’ 76 sobre la "’posicién y tareas
de las personalidades de los Ldnder en negociaciones internacionales de la Fe-
deracion (incluidas las de las organizaciones supranacionales} se produjo un pri-
mer acercamiento a esa pretension de los Lander, continuado luego por el “’pro-
cedimiento de participacion’’. Este procedimiento, resultado de largas conver-
saciones, se plasmaria en la Declaracion del Canciller federal (19.9.79) y la res-
puesta del entonces Presidente de la Conferencia de Ministros-presidentes de
los Ldnder (26.9.79) aceptando el ofrecimiento federal “‘sin perjuicio de las di-

73 Fue constituido por 60 Regiones y 9 Organizaciones regionales, para representar
los intereses de las Regiones europeas frente a la CE. Los Ldnder no participan de mo-
mento en el Consejo, con la excepcion de Baden-Wirttemberg. Las llamadas a la colabo-
racion con las Regiones, E. Schneider, en el vol. colectivo “’Die Deutschen...”" cit. pag.
87, encuentran ciertos recelos entre los Lénder ante el temor a ser equiparados a estas.
Asi la advertencia de F. Stéger, actual *’Observador de los Lénder recogida en el vol. co-
lective cit. pag. 196.

74 A tal efecto se constituyé el 4-9-75 un grupo de trabajo de los Lander con el encargo
de preparar las bases para un acuerdo con la Federacion, en K. Oberthir, op. cit. pag.
63. En general sobre este tema véase, R. Morawitz, op. cit.

75| texto puede verse en el vol. colectivo “Die Deutschen... ' ¢it. pags. 222-3 {Dok.2)
y en R. Morawitz, op. cit. pags. 85-6.

76 Resultado de las ‘‘Conversaciones Kramer/Heubl'’. El texto de esta ‘‘regla practica’’
puede verse en R. Morawitz, op. cit. pag.s. 87, ss.
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ferencias mantenidas durante las negociaciones’'77. Esta salvedad hace refe-
rencia a la diferente interpretaciéon que sobre el alcance de los Arts. 24,1 vy
32,1 de la LF mantienen Federacion y Lander.

La declaracion del Canciller federal ofrecia las lineas de un “'procedimiento
de participacion de los Lander'” en los proyectos comunitarios que afectasen,
aunque solo fuera en parte, las competencias legislativas exclusivas o los inte-
reses.esenciales de los Ldnder. Dicho procedimiento comenzé a aplicarse de
forma provisional el 15.10.80 y desde entonces se ha venido prorrogando7s
hasta su reforma el 19.12.86, con la regulacién en la Ley de ratificacién del
Acta Unica Europea (Art. 2) de un ""procedimiento de informacién y coopera-
cion {Informations- und Mitwirkungsverfahren)'” entre la Federacion y los Lén-
der.

Pero veamos, antes de pasar a este nuevo procedimiento, como ha fun-
cionado el llamado “‘procedimiento de participacion de los Lander’” que esta en
su origen.

b) Elllamado procedimiento de participacion de los Lander.

Este procedimiento comprendia la transmisién de documentos e informa-
cién, con su salida de la Comision-CE, es decir antes de su notificacion al
Consejo-CE. Esto significa que los Lénder podian preparar con mas tiempo y
mayor amplitud su posicion respecto a los proyectos comunitarios, que
pretendian regular materias de su competencia legislativa exclusiva. Esta ven-
taja que daba neutralidad, de hecho, por la necesidad de llegar a una ’’posicion
comun’’ a tiempo, que pudiera ser tomada en consideracion en el proceso nego-
ciador en Bruselas, en donde la Federacion no debia apartarse de esa opinion
expresada por los Lédnder, salvo por “‘razones imperiosas de politica exterior y
de integracién’’. En estos casos debia comunicarles los motivos determinantes
de su decision,

Cuando las disposiciones comunitarias afectaban a las competencias
exclusivas de los Lander, invitaba la Federacion a dos representantes de los
Lander, a requerimientos de éstos, a las negociaciones en las comisiones con-
sultativas de la Comisién y el Consejo, “‘en la medida que le (era) posible’”.

Si los proyectos comunitarios afectaban no ya a las competencias exclusi-
vas, sino a los intereses esenciales, especialmente financieros, de los Ldnder, el
Gobierno federal, en el respeto a las obligaciones que se derivan de la estructu-
ra federal de la RFA estaba dispuesto a oir a los Linder.

Se preveia igualmente la aplicacién de este procedimiento a los Acuerdos
de coordinacién (Koordinierungsabsprachen) que, aun estando fuera del ambito

77El texto de estas Cartas puede leerse en el vol. colective “Die Deutschen...”” cit.
pags. 37-8 (Dok. 5) y R. Morawitz, op. cit. pags. 102, ss.

78Se ha prorrogado en dos ocasiones (1982, 1984).
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competencial comunitario, se toman en el marco de sus 6rganos, cuando inci-
diesen sobre las competencias legislativas exclusivas de los Lander.

El procedimiento de cooperacion se regulé en el Reglamento interno comun
de los Ministerios federales (GGO-Gemeinsame Geschaftsordnung) vy en el es-
quema (Shema) preparado por los Lédnder79.

El Reglamento, en su paragrafo 85 a, centra en el Ministerio de Economia y
en los Ministerios responsables respectivamente, la tarea de garantizar que la
informacion y documentacion del Consejo y de los servicios juridicos de la
Comision-CE llegasen al Observador de los Lander. Por lo que respecta a la
adopcion de posiciones comunes, el derecho a ser oidos a la incorporacion de
representantes de los Lander a los grupos negociadores se remitia a la Carta del
Canciller.

El esquema preparado por los Lander para regular el procedimiento a seguir
entre ellos y con la Federacion constaba de tres fases: de informacidn, de discu-
sion y de negociacion.

En la fase informativa quedd conectado el Observador por voluntad
expresa de los Lander. Fue la Unica regulada en el GGO-II.

En la fase de discusion la basqueda de una “opinion comin’’ corria a car-
go del departamento responsable en cada Land.El "’Organo comun (Ge-
meinsane Stelle}’’, nombrado en la respectiva Conferencia de Ministros
de los Lander, era el encargado de que se lograse el acuerdo y se deci-
diese en su caso, el envio de representantes a la delegacion negociadora,
El acuerdo o desacuerdo se comunicaba al departamento federal compe-
tente.

En la fase negociadora el “Organo comun’’ conservaba la direccion del
procedimiento.

Con el "'procedimiento de participacion’’ los Lander pretendian responsabi-
lizarse de los proyectos referidos a sus competencias legislativas exclusivas de-
jando al Consejo federal aquellos otros que afectando a sus intereses esenciales
correspondian sin embargo, a la Federacion, en lo que suponia un intento deli-
mitador del respectivo ambito de actuacion. No obstante el intento, no ha podi-
do evitarse una cierta duplicidadg®. A ello hay que afadir defectos de funciona-
miento como la transmision asistematica de documentacién o la carencia de
una infraestructura adecuada. Sin embargo el principal problema que ha plante-
ado a los Ldander este procedimiento ha sido la necesaria bisqueda de la coordi-
nacion para alcanzar una “‘posicidon comun’’ que suponia sujetarse a un pro-

79E| texto del Reglamento (paragrafo 85 a) puede verse en el vol. colectivo “'Die Deut-
schen...”” cit. pag. 239 (Dok 6), y R. Morawitz, op. cit. pag. 106.

80 pesde el principio se critictd la falta de un engarce adecuado de este Procedimiento
con el Procedimiento en el Consejo federal, y se ofrecieron alternativas. En detalle sobre
esta cuestion |. Hannaleck/W. Schumann, op. cit. pags. 368, ss.
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cedimiento de unanimidad mas gravoso que la obtencién de mayorias en el
Consejo federal, y que ha hecho fracasar este procedimiento. De hecho, de las
1000 propuestas que desde 1980 han sido transmitidas al Observador, sélo
unas 300 fueron enviadas a su vez a un “‘Organo coman’’. Unicamente en 37
ocasiones llego a adoptarse una ‘‘posicién coman’’, y en 1 solo caso (Directiva-
Arquitectos) se ha llegado a un proceso decisorio entre Federacion y Lander, y
ello por iniciativa de la Federaciéng?,

c) El nuevo procedimiento.

El incumplimiento de la “’{auto) obligacion’’82 contraida con los Ldnder por
parte del Gobierno federal en el proceso negociador en la cumbre de Luxembur-
go (2/3.12.85) que desembocaria en la adopcion del texto del Acta Unica Euro-
pea (27.1.86), firmada porla RFA el 17.2.86,%3 ha supuesto el desancadenan-
te final de la sustitucidn de este procedimiento que, por sus deficiencias organi-
zativas y su falta de obligatoriedad juridica, no ha sido la garantia que los Lander
buscaban para la defensa de su integridad competencial y su poder auténomo.

Los Ldander han reaccionado ante la firma del Acta Unica Europea en la Re-
solucion del Consejo federal de 21-2-8484, en la que ademas de plantearse al-
gunas objeciones a la armonizacidon normativa prevista en determinados ambi-
tos {sanitarios, medioambiental, defensa del consumidor, etc) y a la ampliacién
de competencias ejecutivas a la Comisién, se defiende la necesidad de una re-
forma constitucional, del Art. 24, 1 LF, que introduzca un derecho de veto ca-
paz de impedir una cesion de competencias exclusivas de los Lander sin el con-
sentimiento expreso del Consejo federal. En este sentido se habia pronunciado
ya hace alguan tiempo la Comisién de encuesta para la reforma constitucional8s.

En el dictamen de 16-5-8686 que, con motivo de la remisién por el Gobier-
no federal del proyecto de ley de ratificacion del Acta Unica Europea, adopto el
Consejo federal, se vuelve a insistir en la urgente necesidad de conseguir una
mejora de sus posibilidades de colaboracion en el proceso decisorio interno, pa-

81En G. Einert "EG-Entwicklung...”’, pag. 45 y L.G. Stavenhagen *‘Europa-Politik..."",
pag. 54 del vol. colectivo ""Die Deutschen...”” cit.

82E| caracter vinculante o no de este ‘Acuerdo’ ha sido objeto de una extensa discu-
sion entre Federacion y Lédnder. En detalle W. Rudolf, op. ¢ft. pags. 132-3.

83Con la R.F.A. firmaron Bélgica, Francia, Irlanda, Paises Bajos, Luxemburgo, que so-
metio la cuestion a referéndum, firmaron el texto el 28-2-86.

84 Bundesrat, Drucks. 50/86.

85|nforme final de la Comisién de Encuesta para la reforma constitucional de 2-12-786,
Bundestag, Drucks. 7/6924. Un extracto del Informe, en el vol. colectivo ““Die Deuts-
chen ...”" cit. pags. 227, ss.

86 Bundesrat, Drucks. 50/86.
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ra contrarrestar la "‘sustancial injerencia (del proceso de integracién europea)
en la estructura federal de la LF’". El Consejo federal planteaba al Gobierno una
propuesta de compromiso condicionando la prestacion de su consentimiento a
la adicion de un nuevo articulo al proyecto de Ley de ratificacion del Acta Unica
Europea®’. Se trataba de regular tal colaboracién, no ya sélo en la Ley, con un
nuevo “‘procedimiento de informacion y participacion’ de los Lénder sin per-
juicio de los ya existentes, sino también en la LF con ala posterior reforma del
Art, 24,1 .88

La respuesta del Gobierno federal8?, tras un periodo de negociacién con los
Lander, que retrasé considerablemente el envio del procedimiento de ley de rati-
ficacion al Parlamento federal®0, contenia una propuesta de acuerdo, que ha pa-
sado a ser el Art. 2 de la Ley?1, con su aprobacién en esta Camara, el 19.12.
86.

87 Los Ldnder han jugado esta baza con una conciencia clara de la presidn politica que
estaban ejerciendo. Compérense P.M. Schmidhuber, op. cit. pdg. 15 y las aportaciones
de G. Einert, pag. 48, y L.G. Stavenhagen, pag. 53, al vo/ colectivo “"Die Deitschen...””
cit.

88 etra C, punto 3, Drucks. 150/86 cit. La propuesta bavara de reforma del Art. 24,1
L.F. tendente a introducir un derecho de veto para el Consejo federal con motivo de cual-
quier cesién de competencias a una organizacion supranacional, no ha encontrado apo-
yo, P.M. Schmidhuber, op. cit. padg. 14.

89De 12-11-86, en Drucks. 10/6418, Bundestag.
90El Proyecto llegd al Parlamento federal el 10-11-86, Drucks. 10/6392, Bundestag.

91El art. 2 dice:
(1} - EI Gobierno federal informara al Consejo federal extensamente y lo més rapida-
mente posible sobre todos los proyectos en el marco de la Comunidad Europea, que pu-
dieran ser de interés para los Lander, sin perjuicio del Art. 2 de la Ley de ratificacion de
los Tratados del 25-3-57 para la constitucién de la Comunidad Econémica Europea v la
Comunidad Europea de la Energia Atomica de 27-7-57 (BGB1./l, pag. 753).

{2) - El Gobierno federal dara oportunidad al Consejo federal de emitir su opinién en un
plazo razonable antes de (otorgar) su consentimiento a los acuerdos de las Comunidades
europeas que conciernan, en su totalidad o en disposiciones concretas, a las materias de
legislacion exclusiva de los Lédnder o afecten sus intereses esenciales.
(3) - El Gobierno federal tendra en cuenta esa opinion en las negociaciones. En tanto
una opiniéon concierna a materias de legislacion exclusiva de los Lander, el Gobierno fe-
deral solo podra discrepar de ella por motivos de politica exterior y de su integracién. Por
lo demas, el Gobierno federal incluird en su estimacion los intereses de los Lénder alega-
dos por el Consejo federal.
(4) - En caso de discrepancia con la opinion del consejo federal en una materia de le-
gislacion exclusiva de los Lander, y por lo demas a requerimiento, el Gobierno federal co-
municara al Consejo federal los motivos determinantes para ello.
(6) - Cuando haya de darse ocasion al Consejo federal para (que emita) una opinién,
habréan de ser llamados a requerimiento representantes de los Ldnder a las negociaciones
en los grupos consultivos de la Comision y el Consejo, sin perjuicio de las reglas ya exis-
tentes.
(6) - Los pormenores de la informacién y la participacion quedan reservados a un
Acuerdo entre Federacion y Lander.
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|

El acuerdo supone la reforma del "'procedimiento de participacion’’, que,
como hemos visto, apenas habia funcionado, con algunas mejoras ostensibles
apoyadas ahora en la fuerza vinculatoria que su regulacion en forma de ley les
otorga y en su paso al marco institucional del Consejo federal92,

Sin perjuicio del procedimiento de informacion regulado en el Art. 2 de la
Ley de ratificacion de los Tratados de Roma, la pretension de informacion de los
Lander se ve ampliada, tanto en su contenido, cuanto en el tiempo, al disponer
de informacién sobre todos los proyectos comunitarios que puedan ser de inte-
rés desde un primer momento.

Con la posibilidad que el Consejo federal recibe ahora de pronunciarse
sobre las propuestas que vengan a afectar los intereses esenciales de los Lan-
der, se refuerza la posicion de éstos que pueden requerir también en estos ca-
sos el envio de sus representantes a las negociaciones en Bruselas.

El Gobierno federal tomara en consideracion el pronunciamiento del Conse-
jo federal. Cuando se trate de materias que afecten a las competencias legislati-
vas exclusivas de los Ldnder, el Gobierno federal s6lo podréa desviarse de dicho
pronunciamiento por motivos ineludibles de politica exterior y de integracién.
En este caso debera comunicar los motivos al Consejo federal, que podra re-
querirle esa notificacion también en los demas casos. Y ello puede favorecer en
el futuro una normalizacién en el proceso de cooperacién, puesto que en el Con-
sejo federal se dan las condiciones para un dialogo sosegado entre el Gobierno
y los Lander, y en todo caso éstos van a disponer siempre de la posibilidad de
controlar el comportamiento del Gobierno y de instrumentar politicamente ese
control®3.

Cuestiones como el procedimiento para el llamamiento de los representan-
tes consultivos de los Lander en las negociaciones, la posible inclusién de sus
funcionarios en la representacion permanente alemana en la CE, o la regulacion,
en fin, de la funcion que hayan de cumplir las “*Oficinas de enlace’’ de los Lan-
der en Bruselas, quedan pendientes de un posterior acuerdo entre Federacién y
Lénder.

El compromiso alcanzado, sin llegar a ser equiparable a las practicas de los
Parlamentos danés o britanico, que imparten verdaderos mandatos a las dele-
gaciones de su pais, puede garantizar mejor a los Lander la defensa de su poder
autdénomo y, en esa medida se corresponde con la concepcién federal de la LF.
Al mismo tiempo se han buscado las condiciones que hagan compatibles una
cierta libertad de accion del Gobierno federal y la defensa uniforme de los inte-
reses de la RFA en la CE®4.

92Sin llegar a ser una garantia plena para los Lander. Sobre este tema G. Ziller, en el
vol. colectivo "Die Deutschen...’” cit. pag. 102.

93En este sentido también G. Einert, /bid. pag. 47.

94En esto el Gobierno ha encontrado el apoyo del Parlamento federal. Véanse las re-
comendaciones de la “‘Europa-Kemmission’ del Parlamento federal al Gobierno con oca-
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El nuevo procedimiento constituye una novedad al regular, la cuestion de la
participacion de los Ldnder en el proceso decisorio, en una ley de las previstas
en el Art. 24, 1 LF. No olvidemos que la Ley de ratificacién de los Tratados de
Roma (Art. 2) no hizo mas que concretar la obligacién de informar que el Go-
bierno federal tiene, conforme al Art. 53 LF95. Destaca igualmente en este pro-
cedimiento la traslacién del proceso de toma de posiciones de los [ dnder al mar-
co institucional del Consejo federal, en cuyo seno se adoptaran las decisiones
por mayoria a modo de gobiernos reunidos en el Consejo-CE en materias no re-
guladas en los Tratados. La constitucionalidad de esta solucién plantea algunas
dudas?®é. De un lado, el Consejo federal no es una institucién de los [ dnder, sino
un ¢érgano federal en el que éstos participan en la legislacién y ejecucién federa-
les, de otro lado, deberian ser los Parlamentos federados el foro adecuado para
el tratamiento de todo lo referente a la actividad comunitaria que repercuta
sobre las competencias legislativas exclusivas de los Lander®8, La funcién que
el Consejo federal pasa a desempefiar en el nuevo procedimiento viene a confir-
mar la realidad de los desplazamientos competenciales desde la esfera exclusi-
va de los Ldnder al Gobierno federal. La fundamentacién constitucional necesa-
ria se ha buscado en las consecuencias de una interpretacion extensiva del Art.
24,1 LF99, o en una nueva concepcion del Art. 50 LF100, De otro lado, intentar
conectar mediante otro planc adicional a los Parlamentos federados como se ha
llegado a proponer recientemente’®? no acarrearia mas que nuevas dilaciones y
trabas al ya dificil proceso decisorio en la CE. Deberian disponer no obstante, de
un caudal de informacion suficiente, a través de sus Gobiernos, que les permi-
tiera una labor de control politico de los respectivos ejecutivos.

sion de la ratificacion del Acta Unica Europea, en Drucks. 10/6226, Bundestag (de 22-
10-86) en especial, pag. 5.V. 2.

95 Art. 53 L.F. “"... El Gobierno federal tendr4 al Consejo federal al corriente respecto de
la conduccion de los negocios publicos™ .

96 No obstante lo cual ha sido planteada por J.H. Kaiser. Véase el vol. colectivo “'Die
Deutschen...”” cit. pag. 254.

97 Art. 50 L.F. cit. {nota 32), y K. Hesse, op. cit. pag. 235.

98E. Schneider, en el vol. colectivo “’Die Deutschen...”’ cit. pdg. 65, G. Ress, op. cit.
pag. 557, W. Rudolf "'Die Mitwirkung der Landtage bei volkerrechtlichen Vertragen und
bei der EG-Rechtsetzung’’, en Fs. Carstens, I/ 1984, Berlin, 757, 768-72, y "'Die Euro-
paische Stiftung und die deutschen Bundeslander’’, en Fs. Mosler 1983, Heidelberg,
808, ss. acaba por reconocer la dificultad practica de tal posibilidad, y justifica la desco-
nexién de estos Parlamentos por las exigencias de la integracion.

99 Asi, G. Ress, op. cit. pags. 555, 558.
100E. Grabitz, en el vol. colectivo “'Die Deutschen...”* cil. pags. 71y 174, ss.

101 Decisién de los Presidentes de los Parlamentos de los Ldnder de 4-11-86, sobre la
participacién de estos Parlamentos en asuntos comunitarios. En el vol. colective cit.
pags. 287, ss (Dol. 21).
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3. CONSIDERACIONES FINALES

El llamado “"poder de integracion’’ corresponde en la Ley Fundamental a la
Federacion, que encuentra sin embargo ciertos limites para su ejercicio, segin
hemos tenido ocasion de ver (I, 3}, en la estructura basica de la Ley Fundamen-
tal y en el principio federativo. La concrecion de esos limites es una tarea
controvertida e incierta’®?. La busqueda de una garantia expresa, mas alla de
principios jurisprudenciales como el de “‘lealtad federal’’, que respete la estruc-
tura compleja de la RFA, con motivo de la cesidén de competencias a una organi-
zacion supranacional, esta en discusion (I, 3).

Por otra parte, la actividad del Gobierno federal en el seno del Consejo co-
munitario dificilmente puede calificarse de politica exterior o ser entendida co-
mo relaciéon internacional.

Consecuentemente, los Ldnder han exigido su intervencién en la regula-
cion de sus competencias legislativas exclusivas cedidas por la Federacion, y
han conseguido algunos mecanismos de cooperacion con la Federacion, con
un alcance diverso. Independientemente del juicio que nos merezcan, debe re-
saltarse su condicion paradigmatica al mostrar que es posible la conexion del
““plano regional’’ en el proceso decisorio103,

Los procedimientos de acceso a la informacion, y las férmulas existentes
de envio de representantes a los grupos de trabajo, son expresion de un fené-
meno mas amplio de cooperacién que caracteriza al federalismo aleman de los
ultimos afios. La basqueda de compromisos se convierte aqui en elemento cla-
ve para evitar la confrontacién, que habria que resolver ante el Tribunal Consti-
tucional federal. No obstante, no puede excluirse la posibilidad de conflicto, y
en este sentido resulta muy clara la evolucion del ya extinto ' procedimiento de
participacion de los Lander” hacia el nuevo “‘procedimiento de informacion y
cooperacion” (i, 5). Con este procedimiento el Consejo federal se sittia en el
centro de la cooperacion entre Federacion y Lander en asuntos comunitarios, lo
cual no va a evitar, antes al contrario puede favorecer, el corrimiento hacia las
esferas administrativo-gubernamentales del poder de decisién, que trae consi-
go necesariamente un ‘'déficit democratico’” al quedar relegados los érganos
legislativos. El Consejo federal es una Camara compuesta por miembros de los

102 5i'bien la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal ha delimitado ciertamente
el tema. Al respecto véanse J. Schwarze ''Das Verhaltnis von deutschem Verfassung-
srecht und europaischem Gemeinschaftsrecht auf dem Gebiet des Grundrechtsschutzes
im Spiegel der jungsten Rechtsperchung’’, en EuGRZ, 10.1983, pags. 117, ss. y J.A.
Frowein "“Europaisches Gemeinschaftsrecht und Bundesverfassungsgericht”’, en Bun-
desverfassungsgericht und Grundgesetz, I/ Tubingen 1976, pags. 187, ss. En castella-
no véase T. Stein “'La jurisprudencia de los Tribunales alemanes en relacion con el de-
recho comunitario europeo’’, en R.[L.E. 39,1982, pags. 7856, ss.

103En este sentido ya K. Oberthir, op. cit. pg. 64.
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Gobiernos de los Ldnder (Art. 51, 1° LF), a la que tienen acceso los miembros
del Gobierno federal {(Art. 53 LF). Esta composicion del Consejo federal hace
que el proceso de decision interno se corresponda en cierta medida con el pro-
ceso de decision en la Comunidad europea.

La renuncia de los Lénder a la decision excluyente sobre sus propias com-
petencias no puede entenderse sin la experiencia fracasada del llamado *'proce-
dimiento de participacién de los Lander (Il, 5)"', que ha evidenciado la inevitabi-
lidad de obtener compromisos, para lo que se acude al marco del Consejo fede-
ral, que se convierte en foro de encuentro y discusion también para las compe-
tencias legislativas exclusivas de los Ldnder. El clima de confianza con el que
los Lander acuden al nuevo procedimiento, se apoya en la infraestructura en
funcionamiento gue el Consejo federal les presta, y en la posibilidad de control
politico, a posteriori, con ocasion de la comunicacion de los motivos de discre-
pancia respecto a la posicion de “‘los Lander reunidos en el Consejo federal™” (11,
5) que el Gobierno federal esta obligado a presentar.

El Observador (Il, 3) cumple con su presencia en la delegacion del Gobierno
federal en el Consejo-CE una funcién de control, que no debe desconocerse, y
genera, por el hecho de estar presente alli donde se decide, un efecto psicologi-
co, importante para la asuncion posterior del derecho comunitario. Se trata, en
definitiva, de una figura peculiar de la RFA, que cumple un cometido nada des-
defiable para los Ldnder. Estos no deben renunciar al ejercicio responsable de su
poder politico. En este sentido hay que valorar la apertura reciente de una serie
de "Oficinas de enlace’’ en Bruselas, que constituyen un medio de presion
politica indudable, al que no deberian renunciar.

El acceso a la informacion que ganan de este modo los Lander trae a su
comportamiento una buena dosis de realismo y, cuando no es asi y subsisten
las divergencias, constituye el foco de tensién subyacente a toda auténtica ne-
gociacion,

El caracter de 6rgano cooperativo del Consejo federal, reforzado incluso
con el nuevo procedimiento, asi como la existencia de un sistema uniforme vy
homogéneo de partidos politicos con implantacion en toda la Federacién (sal-
vando el CSU bavaro, coaligado por otra parte con el CDU) va a contribuir segu-
ramente al reforzamiento del elemento cooperador en el procedimiento de deci-
sion.

Un futuro desarrollo del Parlamento europeo que, yendo mas alla de lo con-
seguido hasta ahoral%4, |lo convierta en una auténtica Camara legislativa
pondria en cuestion formulas como las que se desarrollan actualmente en el
Consejo federal.

104 Can el Acta Unica Europea se concede un mayor juego al Parlamento europeo, lo cual
supone cierta mejora/democratizacion del procedimiento decisorio comunitario, por otra
parte del todo insuficiente.
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La practica desconexion de los Parlamentos alemanes (federaly federados)
es una deficiencia a destacar en el proceso de cesion sobre asuntos comunita-
rios en la RFA. Generar las lineas de desarrollo y controlar la accion del Gobierno
mediante un seguimiento efectivo, parecen tareas irrenunciables de todo Parla-
mento. Los pronunciamientos recientes de los Parlamentos de los Lander (nota
100), o la corta, pero interesante, vida de la “’Europa-Kommission’” del Parla-
mento federall95 son elementos de interés en el camino hacia la legitimacién
democratica del proceso decisorio interno.

105Fye creada por decision unanime de los miembros del Parlamento federal de 16-6-
83, y se constituyd el 14-10-83. Su composicion es paritaria, 11 miembros del Parla-
mento federal y 11 representantes del Parlamento europeo. Sobre su caracter de "'puen-
te institucional entre ambos Parlamentos’’ y sobre su actividad en general, véase R.Hell-
wig *Anspruch und Wirklichkeit parlamentaischer Mitwirekung des Bundestages’’, en el
vol. colectivo “‘Die Deutschen...”” cit. pags. 111, ss.

RESUMEN

I. El proceso de integracion europea del que la CE es expresion, repercute sobre el or-
den interno de los paises miembros. En la R.F.A., como Estado complejo que es, esta re-
percusién alcanza también a los Ldnder , que caractericen del "“poder de integracion”
ejercido por la Federacion. Il. La necesidad de evitar un vaciamiento competencial, para-
lelo al desarrollo hacia la integracion comunitaria, ha movido a los Lander a una coopera-
cion con la Federacién, que salvase en primera instancia esta anomalia constitucional,
sin renunciar del todo a una reforma de la Ley Fundamental capaz de garantizar un poder
dispositivo de los Lander sobre sus propias competencias. lll. Si bien parecen vislumbrar-
se algunas soluciones, la cuestion sigue abierta y pendiente de futuros desarrollos comu-
nitarios.






