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l. LAS PRINCIPALES REFORMAS CONSTITUCIONALES. VISION DE
CONJUNTO

En el marco de la ratificacion del Tratado de la Union Europea de 7 de febrero
1992, la Republica Federal de Alemania ha llevado a cabo una reforma
constitucional que ha modificado sustancialmente la distribucion de competencias
entre la Federacion y los Lander. La redefinicion del papel de los Lander en el
contexto de la integracion europea (el nuevo art. 23 LF) constituye sin duda la
innovacién méas importante de la Ley de reforma constitucional del 21 de diciembre
1992(1). Los intereses de los Lander en asuntos europeos estaran articulados a
través del Consejo Federal (Bundesrat) (art. 50 LF)(2), que es la representacion de
los Lander a nivel federal. La revision constitucional ha introducido nuevas
mecanismos para la participacion de los Lander y ha vigorizado su posicion de una
manera importante. Ademas, las potestades de los Lander en la politica exterior
resultan ampliadas por el nuevo art. 24. 1. a) LF que preve, por primera vez, una
transferencia de competencias de los Lander en el ambito de la cooperacion
transfronteriza(3). Las nuevas competencias en materia de integracion europea han
provocado un ajuste de wunas disposiciones constitucionales relativas al
funcionamiento del Consejo Federal y del Parlamento Federal(4). Seran creados
organos especializados en ambas camaras, una Comision para asuntos de la Unién
Europea en el Parlamento Federal (art. 45 LF) y una Camara Europea en el Consejo
Federal (art. 52.3.a.) LF). La reforma constitucional también completo el art. 115e.2
LF que regula la exclusién de determinadas materias de la competencia legislativa
de urgencia en el caso de defensa nacional (Verteidigungsfall). Durante esta
situacién de emergencia no podran ser aprobadas leyes que atribuyan competencias
a instituciones supranacionales o transfronterizas o que prevean una reordenacion
del territorio de los Lander.

Las otras reformas, inspiradas directamente por las disposiciones del Tratado
de Maastricht, se refieren al derecho de voto de los extranjeros en las elecciones
municipales y a las funciones del futuro Banco Central Europeo. Fue modificado el
art. 28.1 LF para posibilitar la participacion de ciudadanos de paises comunitarios en
elecciones locales. En estas elecciones, los ciudadanos de la Union residentes en
Alemania tendran el derecho a ser elector y elegible de conformidad con el derecho
comunitario(5). También fue complementado el art. 88 LF sobre las funciones del
Banco Federal Bundesbank). Para muchos alemanes la pérdida de la soberania
monetaria constituye ciertamente el aspecto mas deplorado del Tratado de
Maastricht. El nuevo inciso, que prevé una transferencia de competencias al futuro
Banco Central Europeo, contiene una importante reserva de salvaguardia y reza del
siguiente modo:

“En el marco de la Unién Europea, sus funciones y potestades podran ser

transferidas al Banco Central Europeo que sera independiente y estara

comprometido por el objetivo prioritario de asegurar la estabilidad de los
precios”.

ll. LA CUESTION CLAVE: EL PAPEL DE LOS LANDER EN LA INTEGRACION
EUROPEA



Hasta ahora ni la normativa comunitaria ni la propia Ley Fundamental
reconocieron un papel significativo a los Lander en el marco de la integracion
europea. Las instituciones europeas han tenido siempre una vision unitaria de los
Estados miembros. Ninguno de los tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas contiene una regulacion especial para Estados federales. Eso no es
sorprendente considerando que, junto a la recién transformada Bélgica, la Republica
Federal de Alemania ha sido hasta ahora el Unico Estado federal en las
Comunidades. El Tratado de Maastricht prevé la creacién de un Comité de las
Regiones que estard compuesto por representantes de los entes regionales y
locales (art. 198 A del TCCEE en su version alterada). Sin embargo, sus
competencias seran meramente consultativas. ElI proceso de la adopcién de
decisiones quedara reservado a los Estados miembros. En los dltimos afios, se ha
hecho evidente que el proceso de la integracién europea constituia una amenaza
para la division tradicional de las competencias segun la Ley Fundamental(6). Las
Comunidades Europeas han reivindicado crecientemente competencias en materias
como la cultura, la radiodifusion y el fomento regional, que, segun la normativa
constitucional alemana, pertenecian a la competencia exclusiva de los Lander. En
todas estas materias las Comunidades Europeas han elaborado actuaciones
normativas concretas, destinadas a establecer el mercado interior cuya construccion
hubiera debido ser terminada el 31 de diciembre de 1992.

La creciente oposicion de los Lander frente a esta pérdida de competencias
se ha materializado en una controversia entre Baviera y el Gobierno Federal relativa
a la propuesta de directiva sobre la produccion y comercializacion de programas de
television. En 1989 Baviera requiri6 unas medidas cautelares ante el Tribunal
Constitucional Federal para impedir al Gobierno Federal dar su consentimiento a la
propuesta directiva. El gobierno bavaro alegaba una violacién de la competencia
exclusiva de los Lander en esta materia. El Tribunal Constitucional Federal rechazé
esta demanda, arguyendo que el Gobierno Federal perderia toda influencia sobre el
contenido de la directiva si no tomara parte en las negociaciones al nivel
comunitario(7). Sin embargo, el Tribunal subrayé que una violacion eventual de las
competencias de los Lander que resultara de la implementacion de esta directiva
seria sancionada por el mismo. Entre tanto, la directiva ha sido adoptada, aunque
con un contenido modificado(8). El fondo del litigio esta todavia pendiente ante el
Tribunal Constitucional Federal. Parece poco probable que la posicion de Baviera
prevalezca porque, hasta la reforma constitucional de diciembre 1992, desde el
punto de vista del derecho constitucional, la influencia de los Lander en materia de la
integracion europea era muy reducida.

A. La situacién constitucional anterior

Segun la Ley Fundamental, la politica exterior esta reservada a la Federacion,
lo que resulta claramente del art. 32.1 LF:

"La conduccion de las relaciones con los Estados extranjeros corresponde a

la Federacion”.



Del mismo modo, los L&ander estaban esencialmente excluidos de la
integracion supraestatal. El art. 24. 1 LF permitia la transferencia de derechos de
soberania a instituciones internacionales sin una participacion de los Lander. La
disposicion constitucional se referia a la atribucion del ejercicio del poder publico en
su conjunto (legislativo, ejecutivo o jurisdiccional). Eran comprendidas también
funciones publicas que, segun la division de competencias interna, pertenecian
exclusivamente a los Lander(9). Se trata de una renuncia o abandono del ejercicio
del poder publico exclusivamente por 6rganos nacionales, una apertura del orden
juridico nacional hacia la integracion interestatal. El Unico presupuesto constitucional
para esta transferencia era la adopcién, por el Parlamento Federal, de una ley de
autorizacion. La promulgacion de esta ley federal no precisaba necesariamente el
consentimiento del Consejo Federal, aun cuando fueran transferidas competencias
de los Léander(10). Como para otros proyectos de ley, la necesidad de un
consentimiento tal dependia del contenido de la ley y solo resultaba indispensable
en algunos casos enumerados expresamente en la Constitucion.

Sin embargo, la practica de la Republica Federal de Alemania era un poco
més ambigua(11l). El Consejo Federal exigié regularmente su participacién en la
aprobacion de los tratados constitutivos de las Comunidades Europeas. Asi las leyes
de autorizacion de ratificacion del Tratado constitutivo de la Comunidad Econdémica
Europea y del Acta Unica Europea (AUE) fueron adoptados con su consentimiento.
La ley de ratificacion del AUE introdujo también un procedimiento de consultacion de
los Lander, a través del Consejo Federal, en el proceso de adopcion de las
decisiones al nivel europeo (12). Segun esta normativa, en las materias de
competencia legislativa exclusiva de los Lander, el Gobierno Federal sélo podria
apartarse del dictamen del Consejo Federal "por motivos irrefutables de politica
exterior y de integracion”. La constitucionalidad de esta regulacion debia parecer
dudosa, porque, segun el ya citado art. 32 LF, la representacion de la Republica
Federal de Alemania en los asuntos exteriores correspondia exclusivamente a la
Federacion(13). Una tal distribucion de competencias en la propia norma
fundamental no es, por principio, susceptible de ser modificada por ley.

Los limites inmanentes de la habilitaciéon genérica del art. 24.1 LF quedaban
mal definidos. El Tribunal Constitucional Federal, en su célebre sentencia Solange I,
subray6 que, mediante la atribucion de competencias a instituciones internacionales,
no era admisible renunciar "a la identidad del ordenamiento constitucional de la
Republica Federal de Alemania vigente mediante un quebrantamiento de sus rasgos
fundamentales, en sus estructuras constitutivas "(14) Habia un consenso muy amplio
en la doctrina acerca de que los limites materiales absolutos a la revision
constitucional contenido en el art. 79.3 LF(15) serian también aplicables a la
transferencia de derechos soberanos prevista en el art. 24.1 LF(16). Esta
disposicion, que expresa la “filosofia fundamental de la estatalidad"
(“Grundphilosophie der Staatlichkeit”)(17) se refiere a la divisién de la Federacion en
Lander, a la cooperacion de los Lander en la legislacion, a los inviolables e
inalienables derechos del Hombre como fundamento de toda comunidad humana, al
Estado democrético y social, asi como a la soberania popular. Se encuentra asi
mismo comprendido el principio del Estado federal (Bundesstaatsprinzip). Sin
embargo, parece poco probable que unas regulaciones parciales de las



Comunidades Europeas, tal como la regulacién de algunos aspectos del derecho de
la radiodifusion constituyan ya una irrupcion en las estructuras fundamentales de
tales dimensiones que justificaran la censura del Tribunal Constitucional Federal que
se ha mostrado siempre muy favorable con la integracion europea.

B. Origen y analisis del nuevo art. 23 LF

1. El proceso de la elaboracion del nuevo art. 23 LF

El proyecto de la nueva reglamentacién de la participacion de los Lander en el
proceso de la integracion europea fue elaborado por la Comisién Constitucional
Conjunta  del Parlamento y del Consejo Federal (Gemeinsame
Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat)(18), constituida el 14 de
enero de 1992, para elaborar propuestas de futuras reformas constitucionales. La
base de sus trabajos era el art. 5 del Tratado de la Unificacion, de 31 de agosto de
1990(19), que contenia un catalogo de posibles reformas, mencionando, entre otras,
el fortalecimiento de la estructura federal de la Republica Federal de Alemania(20).
La Comisién estaba compuesta por 32 representantes del Parlamento y del Consejo
Federal respectivamente. Mientras que habia un amplio consenso sobre la
necesidad de fortalecer la participacion de los Lander en el &mbito de la integracion
europea para compensar la erosion de sus competencias, los pormenores del nuevo
art. 23 LF eran controvertidos. El conflicto en el seno de la Comisién se produjo
menos segun las convicciones politicas, que entre los representantes de la
Federacion (Parlamento Federal y Gobierno Federal) y de los Lander (Consejo
Federal). Después de haber superado estas controversias, la Comisidon
Constitucional Conjunta aprobd su propuesta, esencialmente idéntica a lo dispuesto
en el nuevo art. 23 LF, el 26 de junio 1992 con s6lo tres abstenciones y un voto en
contra.

2. Lanuevaclausula de laintegracion europea (art. 23.1 LF)

El nuevo art. 23 LF introdujo una importante distincion entre la transferencia
de derechos de soberania a ‘“instituciones europeas” y a otras “instituciones
internacionales”. El art. 24.1 LF reserva su plena aplicabilidad para las dltimas. En
cambio, toda nueva atribucion de competencias en materia de integracion europea
se efectuara de aqui en adelante mediante los procedimientos previstos en el nuevo
art. 23 LF.

Habia un amplio consenso en la Comisién Constitucional Conjunta sobre la
necesidad de una clausula de integracién que también salvaguardara las estructuras
fundamentales de la Ley Fundamental: democracia, estado social de derecho,
principios federales, subsidiaridad. Esta garantia fue incorporada en el art. 23.1 LF a
través de la llamada “"clausula de apertura a la integracion y de aseguramiento
estructural” ("Integrationsoffnungsund Struktursicherungsklausel*)(21):



"Con el fin de la realizacion de una Europa unida la Republica Federal de
Alemania participara en el desarrollo de la Unidn Europa, la cual se sujetara a
principios democraticos, de Estado de derecho, sociales y federativos asi
como al principio de subsidiariedad y garantizara un nivel de proteccion de
los derechos fundamentales equivalente en lo esencial al de esta Ley
Fundamental”.

A excepcidn del principio de la subsidiaridad, reconocido en el nuevo art. 3 B
del TCCEE como limite de la actuacién de la Comunidad Europea en los ambitos
gue no sean de su competencia exclusiva, estos principios corresponden al nucleo
esencial de la Constitucién, inalterable segun el ya mencionado art. 79.3 LF. Ellos
constituyen las estructuras fundamentales de la Ley Fundamental que, ya segun la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal anterior a la reforma
constitucional, tampoco podrian ser modificadas mediante la transferencia de
poderes estatales a través del art. 24.1 LF(22). El nuevo art. 23.1 LF declara
expresamente que el art. 79.3 LF sera de aplicacion en relacion con la construccion
de la Union Europea. Esta remision expresa tiene un significado meramente
declarativo, dado que sus limites son casi idénticos a la reserva de salvaguardia de
los principios democraticos, de Estado de derecho, sociales y federativos contenida
en la primer parte del art. 23.1 LF.

Segun la opinion del Gobierno Federal, expresada en su memorandum sobre
la reforma constitucional, la Unién Europea no constituye un Estado en el sentido del
derecho internacional publico, pero mantiene su status como una asociacion de
Estados con base convencional sometida a las reglas del derecho internacional
publico(23). En este contexto, la sujecion a principios democraticos, de Estado de
derecho, sociales y federativos no significaria que el desarrollo normativo del cual
estos principios eran objeto en la Republica Federal de Alemania fuera también
vinculante como tal para la Unidn Europea y sus instituciones. La clausula debe ser
entendida en un sentido mucho mas restrictivo(24). En lo que concierne a los
principios democraticos, la participacién del Parlamento Europeo, ampliada por el
propio Tratado de Maastricht, parece suficiente para el estado actual de la
integracion. Sin embargo, en la medida en que la Unidén Europea tendra cada vez
mMas competencias que pertenecian tradicionalmente al Estado nacional, el problema
de su legitimacion democratica y de un control eficaz de sus poderes debe ser
afrontado con mas determinacion. Segun el Gobierno Federal, la invocacion de
“principios federativos”, una formula ambigua que se ha escogido para evitar el
controvertido término "federal”, obligaria a un respeto de las estructuras federales de
algunos Estados miembros, incluso de la autonomia administrativa de los
municipios. La mencién de “principios sociales” contendria un mandato de crear las
condiciones minimas de una vida digna para todos los ciudadanos de la Unién. En lo
gue concierne a la proteccion de los derechos fundamentales, el texto recoge casi
literalmente la formulacion del Tribunal Constitucional Federal en su sentencia
Solange 1I(25), donde éste reconocio que el estandar de proteccion de los derechos
humanos al nivel europeo se podia considerar esencialmente equivalente al nivel
irrenunciablemente exigido por la Ley Fundamental. En tanto que ("solange") ese
estandar fuera mantenido, el Tribunal Constitucional Federal acept6 no ejercer su
jurisdiccion sobre la aplicabilidad del derecho comunitario derivado. Ese




desistimiento del control constitucional tiene la importante consecuencia de que no
sera necesariamente censurada por el Tribunal una violacion de uno de los derechos
fundamentales resultante del derecho europeo, al menos en tanto que no sea
afectado el contenido esencial de ellos (art. 19.2 LF)(26).

El conocido principio de subsidiariedad deberia garantizar que, en la
distribucién de competencias, se dé la prioridad a la unidad mas pequefia. Se trata
de una nocion de dudosa justiciabilidad. La experiencia del federalismo alemén es
poco alentadora. EI Tribunal Constitucional Federal, desde el inicio de su
jurisprudencia, ha negado siempre la posibilidad de controlar la discrecion de que
gozan los érganos federales en el &mbito del ejercicio de su competencia legislativa
concurrente (art. 72 LF)(27). Es muy significativo que tampoco en los dos otros
Estados federales mas importantes, los Estados Unidos y Suiza, el respeto de las
competencias de la Federacién esté sometido a un control jurisdiccional estricto(28).
A nivel europeo se pueden tener dudas legitimas sobre si el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas, que se ha considerado siempre como "el motor de la
integracion”, estara dispuesto a utilizar esta nocién para limitar de una manera
decisiva las competencias de las Comunidades Europeas.

La nueva clausula de integracion deja abiertas dos cuestiones importantes:
En primer lugar, cabe preguntarse si los principios basicos mencionados en el art.
23.1 LF, constituiran también parametros del control de la constitucionalidad del
derecho comunitario derivado (de los reglamentos y directivas asi como de sus actos
de implementacién al nivel nacional). Segun su tenor, la aplicacion del art. 23. 1 LF
se limitara a la transferencia de derechos de soberania prevista por el derecho
comunitario primario, es decir los tratados constitutivos e instrumentos equivalentes.
Sin embargo, si los principios mencionados en esta clausula constituyen limites
constitucionales de la atribucion de competencias a las instituciones europeas, no
parece indefendible exigir que la normativa dictada en el ejercicio de estas
competencias también los respete. En segundo lugar, cabe preguntarse si el art.
23.1 LF permitir4 la creacion de una auténtica estructura federal al nivel europeo. La
respuesta a tal cuestién, que se dejaba abierta en el memorandum del Gobierno
Federal(29), no puede ser sino negativa. Una simple revision constitucional no
parece suficiente para una transformaciéon de las Comunidades Europeas de una tal
envergadura que necesitaria ciertamente del ejercicio del poder constituyente(30).

En lo que concierne a los procedimientos a seguir para transferir derechos de
soberania, la Comision Constitucional Conjunta ha llegado rapidamente a un
consenso sobre la necesidad de conceder un derecho de aprobacion al Consejo
Federal para toda nueva atribucién de competencias a las instituciones europeas.
Este derecho era aceptable para la Federacion porque no resultan afectados sus
derechos en el ambito del art. 24.1 LF, que reserva su entera aplicacion para todas
las organizaciones internacionales fuera de la integracion europea. De esta manera,
los Lander quedaran excluidos del &mbito de la politica de seguridad y de alianza
(OTAN, ONU, Unién Europea Occidental).

En cambio, las mayorias requeridas para la transferencia de derechos de



soberania eran muy controvertidas en el seno de la Comision Constitucional
Conjunta(31). La proposicion inicial de la Federacion y de la CDU/CSU queria
mantener la sistematica del art. 24.1 LF que permitia “rupturas constitucionales”
("Verfassungsdurchbrechungen™) mediante una ley adoptada con mayoria simple. Se
debe recordar que, segun el Tribunal Constitucional Federal, cada transferencia de
derechos de soberania significa una reforma material de la Constitucién porque, de
todas maneras, constituye una alteracion en el orden de competencias previsto en la
Ley Fundamental(32). Esta regla de la mayoria simple no fue mantenida en el nuevo
art. 23.1 LF. Segun el compromiso final, se ha asegurado, mediante la remisién al
art. 79.2 LF(33), el requisito de una mayoria de dos tercios para todos los actos que
implican o hacen necesarias modificaciones de la estructura constitucional. En
cambio, no sera aplicable el art. 79.1 LF con su obligacion de modificar
expresamente el texto de la constitucion, una obligacion dificil de cumplir cuando se
trata de regulaciones normativas europeas, directamente aplicables en el derecho
interno. Sin embargo, por razones de seguridad juridica, se puede lamentar que
fuera aceptada la idea de que, mediante la transferencia de derechos de soberania,
puedan ser contrariadas o excepcionadas las reglas expresas de la Constitucion(34).

3. La participacion de los Lander en la formacién de la voluntad politica de la
Federacion (art. 23.4y 5 LF)

Era un objetivo principal de la reforma constitucional introducir nuevos
mecanismos de la participacion de los Lander en el proceso interno de formacién de
la voluntad politica de la Federacién. De aqui en adelante, los Lander tendran un
papel importante en la integracion europea. Sus intereses se articularan a través del
Consejo Federal (art. 23.2 LF) cuya instrumentalizacion a este fin ha sido
formalmente consignada en la nueva redaccion del art. 50 LF(35). El art. 23.4 LF
declara genéricamente que “el Consejo Federal debera participar en el proceso de
formacion de la voluntad politica de la Federacion, siempre que debiera participar en
las correspondientes actuaciones internas o cuando fueran competentes los Lander”.
Esta clausula general se encuentra desarrollada por lo dispuesto en los parrafos 5y
6 del nuevo art. 23 LF:

(5) Cuando, en un ambito de competencia exclusiva de la Federacién,

resulten afectados los intereses de los Lander o la Federacion tenga la

competencia legislativa, el Gobierno Federal habra de considerar la opiniéon
del Consejo Federal. Cuando resulten gravemente afectadas competencias

legislativas de los Lander, la organizacion de sus 6rganos administrativos o

sus procedimientos administrativos, habra de considerarse como

determinante la opinion del Consejo Federal; en este contexto habra que
salvaguardar la responsabilidad nacional de la Federacion. Sera necesario el
consentimiento del Gobierno Federal en asuntos que puedan conducir a un
aumento del gasto publico federal o a una disminucién de los ingresos de la
Federacion.

(6) Cuando resulten gravemente afectadas competencias legislativas
exclusivas de los Lander, el ejercicio de los derechos que tiene la Republica
Federal de Alemania como Estado miembro de la Unién Europea debera ser



conferido por la Federacion a un delegado de los Lander que sera designado
por el Consejo Federal El ejercicio de los derechos se hard con la
participacién y en consonancia con el Gobierno Federal; en este contexto
habra que salvaguardar la responsabilidad nacional de la Federacién".

La primera variante del art. 23.5 LF no seria objeto de mucha discusion en el
seno de la Comisién Constitucional. Parece justificado conferir la facultad ultima de
decision a la Federacion en el &mbito de sus propias competencias exclusivas. En
cambio, era mucho mas controvertida la segunda variante que reconoce a los
Lander una influencia determinante siempre que sean gravemente afectadas (“im
Schwerpunkt betroffen”) sus competencias legislativas. En estos asuntos el
Gobierno Federal no puede invocar un dictamen del Parlamento para descartar la
postura del Consejo Federal. La formulacion da en efecto al Consejo Federal la
facultad ultima de decision no solamente en las materias que pertenecen a la
competencia legislativa exclusiva de los Lander, sino también en materias de la
legislacién concurrente y basica, en tanto y en cuanto que la Federacion todavia no
haya hecho uso de sus competencias (cfr. los arts. 70 y ss LF)(36). Hasta que
existan normas federales en estas materias, los Lander son competentes de legislar
y, por consiguiente, tendran la facultad de hacer valer su punto de vista al nivel
europeo.

También habrd de considerarse "como determinante” ("malf3geblich zu
berticksichtigen™) la postura del Consejo Federal cuando sean afectadas la
organizacion de los 6rganos administrativos o los procedimientos administrativos de
los Lander. Esta reglamentacion se justifica por la division de poderes en la
estructura federal alemana. Segun los arts. 83 y ss. LF, la ejecucion de las leyes
federales es, en general, de la competencia de los Lander. Lo mismo acontecera con
la legislacion europea que necesita una implementacion al nivel nacional, porque,
con la adhesion de la Republica Federal de Alemania a las Comunidades Europeas,
no se ha alterado el orden interno de distribucién de competencias.

Sin embargo, la facultad ultima de decision del Consejo Federal en estas
materias queda sometida a “la responsabilidad nacional de la Federacion”
(“gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes”). Segun la Comisién Constitucional
Conjunta, esta nocion se refiere sobre todo a las materias de la politica exterior, de
integracion y de seguridad(37). Estas materias pertenecen a la competencia
exclusiva de la Federacion (cfr. los arts. 32, 73 nim. 1y 87 a LF). En el caso de un
conflicto entre el Gobierno Federal y el Consejo Federal, habra que recurrir a un
mecanismo de conciliacién, cuyos pormenores se encuentran regulados por la Ley
sobre la cooperacion entre la Federacion y los Lander en asuntos de la Union
Europea, de 12 de marzo de 1993(38). Segun el art 5.2 de esta Ley, el Gobierno
Federal y el Consejo Federal han de procurar llegar a un acuerdo. Si después de
una nueva consulta entre el Gobierno y los representantes de los Lander, tal
acuerdo no se verifica, la opinion del Consejo Federal prevalecera cuando haya sido
confirmada por una mayoria de dos tercios.

Finalmente es preciso recordar, que, incluso en materias donde pudiese
prevalecer la postura del Consejo Federal, ser4 siempre necesario el consentimiento



expreso de la Federacion cuando las decisiones a nivel europeo pudieran conducir
bien a un aumento de los gastos publicos federales o bien a una reduccion de los
ingresos de la Federacion (art. 23.5 LF in fine) En esta reglamentacion se reflejan las
prerrogativas gubernamentales en materia de politica presupuestaria (art. 113.1 LF).

4. Larepresentacion exterior de la Federacion (art. 23.6 LF)

La reforma constitucional de 21 de diciembre de 1992 ha autorizado, por
primera vez en la experiencia constitucional alemana, una representacion de la
nacion entera por un representante de los Lander que sera nombrado por el Consejo
Federal (art. 23.6 LF). A éste correspondera el ejercicio de los derechos de la
Republica Federal de Alemania en asuntos de la Union Europea siempre que
resulten gravemente afectadas ("im Schwerpunkt betroffen”) las competencias
legislativas exclusivas de los Lander. La representacion se llevara a cabo “con la
participacion y en consonancia con el Gobierno Federal”’, lo que requiere un
consenso entre ambas partes. Este consenso debera producirse en conformidad con
las reglas que dirigen la participacion de los Lander en el proceso de la formacion de
la voluntad politica de la Federacion (art. 23.5 LF), es decir con un peso
determinante de la opinibn del Consejo Federal y teniendo en cuenta la
responsabilidad nacional de la Federacion(39). Los pormenores de esta
representacion se encuentran regulados por el art. 6 de la Ley sobre la cooperacion
entre la Federacion y los Lander en asuntos de la Union Europea, de 12 de marzo
de 1993(40). La reglamentaciéon precisa que no seran comprendidos los derechos
gue incumben a la Republica Federal de Alemania en cuanto a la presidencia del
Consejo Europeo (art. 6.3). Respondiendo a un viejo deseo de los Lander, la Ley
también ha reconocido formalmente el derecho de éstos a mantener
representaciones (“Landerbiiros”) en Bruselas, aunque sin estatuto diplomético (art.
8)(41).

La disposiciéon del art. 23.6 LF fue facilitada por la nueva redaccion del art.
146.1 del TCCEE que ha abierto la composicion del Consejo Europeo a cualquier
representante a nivel ministerial de los Estados miembros. Aunque, a primera vista,
no parece facil argumentar que la nocién “un representante de cada Estado miembro
de rango ministerial” puede ser extendida a miembros de un ejecutivo que no
pertenece al poder central, esta interpretacion resulta fiel a la intencion de los
redactores del Tratado de Maastricht(42). Lo que parece mucho mas problematico
es la préctica, muy frecuente en el Consejo Europeo, de tomar decisiones sobre un
paguete de asuntos, cerrado para llegar a un compromiso entre todos los Estados
miembros. En estos casos, cuando se trata de decidir sobre asuntos muy diversos
gue, segun la distribucién de las competencias legislativas internas, afectan tanto el
ambito de los Lander como el de la Federacion, resultard muy dificil de determinar
con precision a partir de qué momento las repercusiones sobre las competencias
exclusivas de los Lander deberan ser consideradas suficientemente graves para
justificar la aplicacion del art. 23.6 LF. Aqui el desdoblamiento del Estado federal al
nivel europeo ocasionara ciertamente algunos problemas para la practica futura del
ejecutivo aleman.



[Il. EVALUACION

La reforma constitucional de 21 de diciembre de 1992 ha contribuido
ciertamente a una necesaria vigorizacion del papel de los Lander en el proceso de la
integracion europea. En la medida que las actuaciones normativas de las
Comunidades Europeas hubieran afectado progresivamente las Unicas
competencias legislativas restantes de los Lander alemanes, era imprescindible
darles una mayor influencia en el proceso de la elaboracién del derecho comunitario
para compensar su correspondiente perdida de atribuciones. Sin embargo, la
operatividad de los largos y complejos preceptos del art. 23 LF aun tendra que
mostrarse en la practica. Con los nuevos mecanismos de consulta y cooperacion la
formacion de la voluntad politica de la Federacion en asuntos de la Unidn Europea
no resultara mas facil. En la doctrina no faltan quienes manifiesten su inquietud de
gue la nueva reglamentacién acabe por provocar una situacién de autobloqueo
institucional que dafie seriamente los esfuerzos de integracion de la Alemania
reunificada en una fase decisiva de la construccion europea(43). Ademas parece
cuestionable la concentracion de estos nuevos poderes en los ejecutivos de los
Lander. Como al nivel europeo, los parlamentos seguirdn estando sustancialmente
excluidos del proceso de la integracion. El problema del tan lamentado déficit
democratico de todo el proceso de la construccion europea todavia no ha perdido su
actualidad.

Apéndice: Traduccion integral de los nuevos articulos 23 y 24. 1. @ de la Ley

Fundamental, introducidos por la Ley de reforma constitucional de 21 de diciembre
de 1992 (Bundesgesetzblatt 1992 |, pp. 2086-2087).

Articulo 23

(1) Con el fin de la realizacion de una Europa unida la Republica Federal de
Alemania participard en el desarrollo de la Unién Europa la cual se sujetara a
principios democraticos, de Estado de derecho, sociales y federativos asi como al
principio de subsidiariedad, y garantizara un nivel de proteccion de los derechos
fundamentales equivalente en lo esencial al de esta Ley Fundamental. A tal fin, la
Federacion podra, mediante ley, con el consentimiento del Consejo Federal,
transferir derechos de soberania. El articulo 79 péarrafos 2 y 3 sera de aplicacion en
relacion con la construcciéon de la Union Europea, asi como respecto de
modificaciones de sus bases convencionales y similares regulaciones que
modifiguen o completen el contenido de esta Ley Fundamental, o hagan posible
tales modificaciones o enmiendas.

(2) El Parlamento Federal y, a través del Consejo Federal, los Lander participaran en
los asuntos de la Unidn Europea. El Gobierno Federal debera informar al Parlamento
Federal y al Consejo Federal extensamente y lo mas pronto posible.

(3) Antes de su patrticipacion en actuaciones normativas de la Union Europea, el
Gobierno Federal dara al Parlamento Federal la oportunidad de expresar su opinion.



En sus negociaciones, el Gobierno Federal tomard en cuenta las opiniones del
Parlamento Federal. La ley regulara los pormenores.

(4) El Consejo Federal debera participar en el proceso de formacién de la voluntad
politica de la Federacion, siempre que debiera participar en las correspondientes
actuaciones internas o cuando fueran competentes los Lander.

(5) Cuando, en un @mbito de competencia exclusiva de la Federacion, resulten
afectados los intereses de los Lander o la Federacion tenga la competencia
legislativa, el Gobierno Federal habra de considerar la opinién del Consejo Federal.
Cuando resulten gravemente afectadas competencias legislativas de los Lander, la
organizacion de sus érganos administrativos o sus procedimientos administrativos,
habra de considerarse como determinante la opinion del Consejo Federal; en este
contexto habrd que salvaguardar la responsabilidad nacional de la Federacion. Sera
necesario el consentimiento del Gobierno Federal en asuntos que puedan conducir a
un aumento del gasto publico federal o a una disminucion de los ingresos de la
Federacion.

(6) Cuando resulten gravemente afectadas competencias legislativas exclusivas de
los Lander, el ejercicio de los derechos que tiene la Republica Federal de Alemania
como Estado miembro de la Unién Europea debera ser conferido por la Federacion a
un delegado de los Lander que sera designado por el Consejo Federal. El ejercicio
de los derechos se hara con la participaciéon y en consonancia con el Gobierno
Federal; en este contexto habra que salvaguardar la responsabilidad nacional de la
Federacion.

(7) Una ley que necesitara el consentimiento del Consejo Federal regulara los
pormenores de los péarrafos 4 a 6.

Articulo 24.1a

(1a) En la medida en que los Lander son competentes para ejercer las competencias
o funciones estatales, podran, con el consentimiento del Gobierno Federal, transferir
derechos de soberania a instituciones transfronterizas.
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