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Aspectos
fundamentales
de la estructura
administrativa en el
Estado federal aleman

Jomadas de Estudio sobre “Administracién Unica”
(Sanriago de Composrela, 24 y 25 de sepriembre de 1992)

Estimadas sefioras y sefiores:

Me alegro de tener la oportunidad, gracias a la invitacion
de la Escola Galega de Administracién Publica, de poder ha-
blar ante un circulo de tan alto rango de politicos y juristas
especializados, sobre una temdtica que resulta de gran inte-
rés tanto en su pais como en el mio. El dialogo de juristas
hispano-alemdn posee ya una considerable tradicion y en
la actualidad se encuentra en un momento de satisfactoria
intensificacion!. Este didlogo se muestra extraordinariamente
provechoso en lo que respecta a las cuestiones que tratan la
relacion entre las regiones, o Linder, y el estado conjunto, o
central, desde que la Constitucion espariola de 1978 eligio
una opcion organizativa de Estado con Comunidades Auto-
nomas, un sistema “casi federal”, que muestra en muchos
aspectos vistosos paralelismos con el ordenamiento federati-
vo de la Repiilica Federal.



La ciudad de Santiago de Compostela, con su lugar des-
tacado en la historia europea, me parece un lugar ideal para
estos debates que se estdn produciendo, especialmente —di-
cho sea de paso- también con vistas al proceso de unifica-
cién europeo (menciono solo la palabra clave “subsidiarie-
dad” del Tratado de Maastricht). Precisamente parten de Ga-
licia, —se registran con gran atencién también en Alemania-,
impulsos innovadores para el debate sobre la posicion futu-
ra de las regiones, lo que ya fue puesto de manifiesto no so-
lo en la tan notable asamblea general de la Asociacion de las
Regiones de Europa (ARE) que tuvo lugar en julio de este afio
aqui en Santiago, sino también en el compromiso gallego con
la “Liga de las Regiones Atlanticas”, y naturalmente tam-
bién se ve claramente por el hecho de que la idea de Admi-
nistracion Unica, objeto de estas Jornadas, sea aparentemente
de origen gallego.

De la propuesta de la pluma del presidente del Gobierno
gallego saqué en conclusion, que hace muchas veces referen-
cia a las relaciones en la Repiiblica Federal. En interés pues
de un debate objetivo, me parece indicado hablar mds deta-
lladamente sobre los aspectos fundamentales de la estructu-
ra administrativa federal alemana. En mi ponencia quisiera
esbozar primera y ampliamente las lineas directrices dadas
por la Ley Fundamental de Bonn para el reparto de las com-
petencias administrativas entre el “Bund” o bien la “Fede-
racion” como estado global y los “Linder” alemanes como
sus estados miembros y finalmente echar un vistazo a los
conflictos salidos a la luz con ocasion del control de la uti-
lizacion de la energia nuclear, porque de todo eso se pueden
sacar conclusiones interesantes sobre el funcionamiento de
este sistema.
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I. El reparto de las competencias
administrativas entre la
Federacion y los Linder en la Ley
Fundamental de Bonn.

Un elemento esencial del sistema del estado federal
aleman concebido por la Ley Fundamental es en en pri-
mer lugar que los Lander alemanes poseen propia cua-
lidad de Estado y por consiguiente ejercen poder esta-
tal. Por esta razon la Constitucion del estado federal
tenia que compartir las competencias para el ejercicio
del poder piblico entre la Federacién y los Lander. De
esto trata el ordenamiento competencial de la Ley Fun-
damental, que en su articulo 30 parte principalmente
de la competencia de los Lander. Esta disposicion prin-
cipal reza asi:

“El ejercicio de los poderes publicos y el cumplimiento
de las funciones publicas competen a los Lander en tan-
to que la presente Ley Fundamental no dicte o admita
una disposicion en contrario”.

Las consiguientes precisiones de los poderes para cum-
plir los deberes estatales se llevan a cabo de forma se-
parada, segin cada una de las funciones del Estado, con
apartados distintos sobre la legislacién, la administra-
cién y jurisdiccion, y con un apartado especial suple-
mentario sobre Hacienda. Sobre todo hay que prestarle
atencién al hecho de que las competencias para la le-
gislacion y la administracion estdn reguladas de forma
independiente una de la otra, —esto es importante en
tanto en cuanto muestra una llamativa peculiaridad fren-
te a la Constitucién espafniola de 1978-. El reparto de
competencias legislativas se lleva a cabo en el capitulo
VII (art. 70 y ss) de la Ley Fundamental. Los articulos 83
y ss en el capitulo VIII de la Constitucion alemana, de
los que nos vamos a ocupar a continuacion, tratan por
el contrario sobre “la ejecucion de las leyes federales y
la administracion federal”. Todas estas disposiciones
competenciales de la Ley Fundamental tienen en co-
mun, ademas y en esto también se aprecia claramente
otra gran diferencia con el en gran parte “caracter dis-
positivo” de las respectivas normas de la Constitucion
esparfiola, el hecho de que se trata de disposiciones obli-



gatorias, es decir, que no estan a disposicion ni del le-
gislador federal ni del legislador del Land. Transferen-
cias o delegaciones de competencias pueden producirse
por lo tanto, exclusivamento en las situaciones ya pre-
vistas en la Ley Fundamental2.

1. Sobre la regla basica del articulo 83 de la
Ley Fundamental

El articulo 83 de la Ley Fundamental vuelve a tratar
sobre el principio en favor de la competencia de los Lan-
der expresado ya en el articulo 30 de la Ley Fundamen-
tal y en lo referente a la ejecucion de la leyes federales
lo concretiza de la siguiente forma:

“Los Lander ejecutaran las leyes federales como ma-
teria propia, siempre que la presente Ley Fundamental
no determine o admita otra cosa”.

El peculiar titulo del capitulo VIII de la Ley Funda-
mental planteaba inicialmente la pregunta sobre la re-
lacion entre los conceptos utilizados alli “ejecucién de
las leyes federales” y “Administracién (federal)” y el al-
cance competencial derivado de esto, de las consiguientes
disposiciones constitucionales. Las dos cuestiones reci-
bieron poco mas tarde una amplia aclaracion gracias a
la jurisprudencia del tribunal Constitucional Federal3.

a) Al ver ya la amplia asignacién de competencias pre-
vista en la prescripcion de partida, en el articulo 30 de
la Ley Fundamental, observamos que “Administracion”
seguramente no se puede limitar solo a la ejecucion de
las leyes. El concepto de administracién comprende pre-
cisamente, también —sobre todo en el importante cam-
po de la administracién de fomento- la realizacion de
tales fines de bienestar comunitario, cuya llevada a ca-
bo no se entiende como ejecucion de leyes. Como la ad-
ministracién, asi como la entiende Ia Constitucién ale-
mana, especialmente no esta sujeta a ninguna reserva
legal total, el efecto de los articulos 30, 83 y ss de la Ley
Fundamental abarca asi principalmente también las ac-
tividades administrativas fuera del campo de utilizacién
de las concretas normas competenciales.4

El Tribunal Constitucional ya dejo esto claro en 1960
en el conflicto por la organizaciéon de emisiones radio-
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fonicas (palabra clave: “Television Alemana, Sociedad
de responsabilidad limitada” —-“Deutschland-Fernsehen-
GmbH”) pretendida por la Federacions. El Gobierno fe-
deral de entonces, bajo el mandato de Adenauer, par-
tia de la base de que los articulos 83 y ss de la Ley Fun-
damental comprendian Gnicamente la administracion
resultante de la ejecucion de las leyes. El supremo Tri-
bunal aleman, sin embargo, dejo perfectamente claro,
que el orden competencial de la Ley Fundamental pa-
ra el reparto de las funciones administrativas es de apli-
cacién siempre que se trate de la ejecucién de “funcio-
nes publicas”, por cierto, sin determinar mas este tér-
mino. Hoy en dia existe unaminidad de que bajo el con-
cepto de funciones ptblicas en un sentido amplio estan
integrados todas aquellas funciones administrativas que
sirven para la realizacién y concretizacion de fines de
bienestar general.

b) Si bajo el aspecto del derecho constitucional la ad-
ministracion esta regulada tanto en la “forma acceso-
ria de la ley” como en la de “libre de ley”, la siguiente
pregunta que se nos presenta se refiere al campo de ac-
cion de los articulos 88 y ss de la Ley Fundamental:

aa) Para la administracién, que realiza la ejecucion
de las leyes federales, las citadas disposiciones legales su-
ponen una regulacion exhaustiva. El concepto de “ley
federal” es interpretado en un sentido material, es decir,
comprende todas las normas del derecho federal escri-
tas o no escritas, pues, tanto las leyes en el sentido for-
mal como los reglamentos del Gobierno.

Los articulos 83 y ss de la Ley Fundamental son de
analoga aplicacién, ademas, sobre el derecho de las Co-
munidades Europeas, en cuanto esto es de inmediata apli-
cacion y por esta razon no debe ser transformado por las
leyes federales, a pesar de que en realidad no se trate ni
de leyes del Bund ni de leyes del Land. Por lo tanto, el
derecho comunitario, de inmediata aplicacién, tiene que
ser asimismo ejecutado principalmente por los Lander,
lo que resulta conflictivo sobre todo en relacién con la
financiacion del cumplimiento de los asuntos adminis-
trativos, debido también a que los Lander alemanes, al
contrario de lo que ocurre con las normas legales na-
cionales, por el momento casi no poseen derecho de
intervencion en la constitucion del derecho europeo®.



bb) Los articulos 83 y ss de la Ley Fundamental, co-
mo normas constitucionales federales, debido a la so-
berania de los Lander, no son aplicables sobre la admi-
nistracioén del Land libre de legislacion, ni sobre aque-
llas medidas administrativas que sirven para llevar a ca-
bo las propias leyes del Land. Aqui, es decir, concreta-
mente en los ambitos de propia organizacién del Land
y, alli incluido, de la administracion local, administra-
ci6n de la policia y de orden publico, administracion de
cultura que incluye la organizacion escolar y educativa,
actian tinicamente y en todo caso las directrices y li-
mitaciones generales de derecho constitucional, como
por ejemplo el imperativo de homogeneidad en el arti-
culo 28, parrafo 1, frase 1, los principios estructurales
del estado en el articulo 20 asi como los derechos fun-
damentales de la Ley Fundamental.

La ejecucién de las leyes del Land o la influencia so-
bre la correspondiente accién ejecutiva de los Lander,
por parte de los 6rganos de la Administracion federal es
consecuentemente totalmente improcedente’.

cc) Teniendo en cuenta el mandamiento central del
articulo 30 de la Ley Fundamental, que s6lo permite la
actuacién del Bund en base a autorizaciones explicitas
de la Ley Fundamental para la tramitaciéon de “capaci-
dades estatales” y “funciones estatales”, ya es de men-
cionar aqui la discusién hasta que punto puede actuar
por propia iniciativa la administraciéon del Bund tam-
bién en forma libre de legislacion, por encima de las pres-
cripciones concretas de la Ley Fundamental, es decir, in-
dependientemente de las disposiciones legales y en ba-
se de una propia decision.

2. Las competencias administrativas de los
Lander

Resulta, que, en cuanto la Ley Fundamental no ha-
ce indicaciones sobre las competencias administrativas
del Bund, los Lander tienen la competencia adminis-
trativa conforme a la formulacién —casi con caracter de
clausula general- del articulo 83 de la Ley Fundamental.
Contrario a los articulos 70 y ss de la Ley Fundamental
correspondientes a las competencias legislativas de los
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8 Relativo a la génesis de
los articulos 83 y ss de la
Ley Fundamental, véase K.
Stern, obra citada, pag. 778.
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234 (245); 13,230 (233 ys);
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men contrario al concepto
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1, 1980, péag. 82.
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Lander, esta el ambito de sus respectivas atribuciones
ejecutivas -claramente mas amplio-. Esto viene dado por
la decision de los padres de la Ley Fundamental, pero
también, por la resolucién de las potencias de ocupa-
cién después de la segunda Guerra Mundial, tras las pre-
cedentes experiencias negativas con la administracion
centralista del “Reich”, de dejar limitada desde enton-
ces la administracion central federal, pues por razones
de desconcentracion del poder, de descentralizar am-
pliamente el &mbito del poder ejecutivos.

En cambio, los ambitos de la legislacién federal con-
tenidos en los articulos 70 y ss de la Ley Fundamental,
desde el principio habian sido concebidos mucho mas
amplios y resultaron, ademas, permanentemente am-
pliados a base de diversas modificaciones constitucio-
nales (por ejemplo, en cuanto a la materia de legislacién
ambiental, art. 74, namero 24 de la Ley Fundamental).
Aparte de eso, también la jurisprudencia del tribunal
Constitucional Federal, a través de su comentario al ar-
ticulo 72, parrafo 2 namero 3 de la Ley Fundamental
(palabra clave “uniformidad de las condiciones de vi-
da”) le aseguraba al legislador federal un inmenso dm-
bito de creatividad discrecional-politica?. El articulo 72,
parrafo 2 nimero 3 de la Ley Fundamental, que fue con-
cebido en realidad y segiin su concepcién originara pa-
ra defender al legislador del Land ante las injerencias del
legislador federal, se convirtio asi en una “puerta de en-
trada” para una deformacién unitarista del principio del
Estado Federal, como dicen algunos?o.

Sea como sea, el actual dualismo emanado del dere-
cho constitucional vigente, que acepta por una parte los
poderes legislativos dominantes del Bund y por el otro
lado las prepotentes competencias ejecutivas de los Lan-
der, fue aparentamente la causa por la que en Espafiall
se cualifica al sistema de reparto de competencias del Es-
tado federal aleman con el concepto de “federalismo de
ejecucion” proveniente del derecho piblico suizo!2.

En orientacion a la diferenciacion contenida en los
articulos 84 y 85 de la Ley Fundamental, a continuacién
hay que distinguir si los Lander ejecutan las leyes fede-
rales como “asuntos propios” (a) o si actiian “por en-
cargo”, o bien, “por delegacién” del Bund (b).



a) La ejecucion de las leyes federales por los
Lander como asunto propio (articulo 84
de la Ley Fundamental)

Como prototipo de la ejecucion de las leyes federales
por los Linder, el articulo 83 de la Ley Fundamental pre-
vé el caso de la administracion propia del Land, mas
exactamente: la ejecucién propia por el Land de las le-
yes federales. En la cualificacion expresa de la actividad
ejecutiva como asunto “propio” se manifiesta un poco
de la soberania de los Lander, por lo que es erréneo de-
nominar este tipo de administracién como “basicamente
una administracién cooperativista federal descentrali-
zada”13. La administracion de los Linder al ejecutar las
leyes federales no fue concebida como una organizacién
administrativa jerdrquicamente inferior a los 6rganos fe-
derales. Mas al contrario, se halla contrapuesta a la Fe-
deracion de manera independiente y autébnoma.

El caracter de “asunto propio” se manifiesta precisa-
mente en el hecho de que los Lander, gracias a su poder
de organizacion estatal, deciden de forma independiente
y con total alcance sobre la ejecucion de las leyes fede-
rales. Las intervenciones federales solo se permiten en
escasos supuestos especiales que tienen que estar ex-
presamente prescritos y descritos por el derecho consti-
tucional.

aa) Poder de organizacion de los Linder

La ejecucién de las leyes federales como “asunto pro-
pio” garantiza a los Lander principalmente un poder de
organizacion ilimitado para el arreglo de las estructuras
administrativas necesarias y les da la libertad para regu-
lar los respectivos procedimientos administrativos, siem-
pre y cuando las leyes federales, que necesitan de la apro-
bacién del Consejo Federal (“Bundesrat”) como 6rgano
federativo compuesto por los delegados de los gobier-
nos de los Lander, no dispongan algo contrario (articu-
lo 84, parrafo 1 de la Ley Fundamental). Los Lander en
general pueden, por lo tanto, si lo desean, llevar a ca-
bo la ejecucién en forma de administracién inmediata
o directa del Land (es decir, a través de autoridades pro-
pias del Land) o pueden elegir formas de administracién
mediata o indirecta del Land, es decir, que personas ju-
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ridicas del derecho publico, incluso de las Corporacio-
nes locales, se ocupen de la ejecucién de la ley, asi co-
mo determinar los respectivos procedimientos admi-
nistrativos.

bb) Posibilidades de influencia y control del
Bund

La ejecucion propia por parte del Land de las leyes fe-
derales supone ademds, que los Lander en principio no
estén sujetos a ninguna instruccién del Bund y que el
Gobierno Federal estd limitado al control de la legali-
dad, es decir, que las acciones administrativas de los Lan-
der no pueden ser comprobadas en lo que se refiere a su
finalidad o a su oportunidad politica.

El articulo 84 de la Ley Fundamental solo pone limi-
tes a la amplia competencia de ordenacién propia del
Land al conceder al Bund expresamente determinadas
posibilidades de influencia de distinto tipo.

(1) El Bund puede lograr influencia primeramente a
través de correspondientes formulaciones en las propias
leyes federales que necesitan en todos estos casos de la
aprobacion de los representantes de los Lander en el
Consejo Federal. El deber de aprobacién se da, segin
el articulo 84 para la influencia sobre la organizacion de
las autoridades administrativas, o bien sobre el proce-
dimiento administrativo (pérrafo 1). Las autoridades en
el sentido de este precepto no son solo las unidades ad-
ministrativas de la administracion estatal inmediata a
nivel de los Linder, sino también los Municipios y las
demés Corporaciones locales!4. En este contexto, el ar-
ticulo 84 parrafo 1 de la Ley Fundamental permite al le-
gislador federal la asignacion de competencias a los mu-
nicipios como asuntos autonomas tnicamente en el ca-
so, “si se trata de una puntual regulacion de anexo en
relacién con una competencia material del legislador fe-
deral y si esta regulaciéon de anexo resulta necesaria pa-
ra la ejecucion eficaz de las prescripciones de aquellas
leyes”15,

Antiguos debates acerca de la interpretacion del am-
bito de regulacion del “procedimiento administrativo”
desaparecieron practicamente gracias a la aprobacién de
leyes de procedimiento administrativo ampliamente
concordantes por parte del Bund y de los Lander!6,



El deber de aprobacién se da también en el caso de
que haya que concederle excepcionalmente al Gobier-
no Federal el poder para formular instrucciones para ca-
sos concretos frente a las autoridades superiores del Land
responsables de la ejecucion de la Ley (articulo 84, pa-
rrafo 5 de la Ley Fundamental). S6lo cuando el Gobier-
no Federal lo considere urgente se puede hacer uso de
este derecho directivo —supuesta su regulacion legal- in-
cluso frente a las autoridades del Land subordinadas.

El articulo 84, parrafo 2 de la Ley Fundamental pre-
vé ademads la proclamacion de directivas administrati-
vas generales, que también necesitan de la aprobacion
de la cdmara de los Lander. Estas directrices se caracte-
rizan por ser de caracter abstracto, y no tener nunca ran-
go de instrucciones concretas.

La préctica estatal como bien sefiala Konrad Hesser,
convirtié en regla la segunda parte del articulo 84, pa-
rrafo 1 de la Ley Fundamental, con la reserva legal alli
inherentel?: El derecho de organizacién y de procedi-
miento en los Lander esta condicionado en gran medida
por las regulaciones uniformes del Bund en sus respec-
tivas leyes sectoriales, como por ejemplo se ve claramente
en la Ley de Extranjeria del Bund y en su amplio apar-
tado regulador del correspondiente procedimiento ad-
ministrativo (60 - 83)18.

(2) Otra categoria mas de posibles influencias fede-
rales en este contexto lo constituyen —primero- tanto el
envio de un comisionado (igualmente sin poder direc-
tivo) a las autoridades superiores del Land para contro-
lar la ejecucion legal de las leyes federales, como —se-
gundo- la queja por defectos en la accién ejecutiva (“re-
clamacién por defecto” — “Mangelriige”). También aqui
se aprecia la fuerte posicion del los Lander: Si tienen que
ser enviados comisionados del Bund también a las au-
toridades administrativas subordinadas del Land, se ne-
cesita antes, segtn el articulos 84 , parrafo 3 frase 2 de
la Ley Fundamental, la aprobacion, bien de la afectada
autoridad superior del Land, o bien del “Bundesrat” (Con-
sejo Federal). En el caso de reclamacién corresponde al
Consejo Federal la resolucion de si existe violacion de
algan derecho, segtn el articulo 84 pérrafo 4 de la Ley
Fundamental; después de eso, en su caso, asi como an-
tes los demas medios de control, cabe apelaciéon ante el
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Tribunal Constitucional Federal por la via del conflicto
de competencia entre el Bund y los Linder ( “Bund-Lan-
der-Streit” ) .

Los mecanismos de control Gltimamente citados pre-
sentan una serie de problemas de delimitacién, que aqui
no van a ser tratados??, ya que el envio de comisiona-
dos y la reclamacion por defecto, hasta ahora casi no tu-
vieron caracter relevante a lo largo de los 40 afos de vi-
gencia del Estado Federal.

cc) Financiacion.

El reverso de la politica financiera de la moneda en
lo que respecta la “auto-responsabilidad” de los Lin-
der al ejecutar leyes federales se denota en el principio
de conexion entre responsabilidad de funciones y de pa-
gos, como esta preceptuado en la parte de derecho cons-
titucional financiero, méas exactamente, en el articulo
104.a, parrafo 1 frase 1 de la Ley Fundamental. En su
mérito, el Bund y los Lander se deben hacer cargo se-
paradamente de los gastos que resulten del cumplimiento
de sus respectivas funciones; en otras palabras: si los Lin-
der se encargan de ejecutar las leyes federales como
“asunto propio”, automaticamente les corresponde la
obligacion de correr con los gastos.

b) La ejecucion de las leyes federales por
parte de los Linder “por delegacion” de
la Federacion (articulo 85 de la Ley
Fundamental)

Como excepcién al caso normal de ejecucién de las
leyes federales como “asunto propio” de los Lander, la
Ley Fundamental, en algunos disposiciones para ambi-
tos especiales determinados, prevé la ejecucién en par-
te obligatoria, en parte facultativa, por parte de los Lin-
der “por delegacién” o por encargo del Bund. Las ma-
terias especiales de la legislacion sectorial federal que
hay que llevar a cabo mediante “la administracién por
delegacion del Bund” son por ejemplo:

Obligatorias:

— La administracion de las autopistas federales y de-
mas carreteras nacionales por parte de los Lander, o bien



por parte de las respectivas Corporaciones locales com-
petentes segun el derecho del Land (articulo 90, parra-
fo 2, Ley Fundamental).

— La administracion de los impuestos que estén des-
tinados parcial o totalmente al Bund, a través de las au-
toridades de hacienda del Land (art. 108, parr. 3 frase 1,
Ley Fundamental). Facultativas:

— La ejecucién de disposiciones en materia de la ener-
gia nuclear (art. 87.c de la Ley Fundamental) y del tra-
fico aéreo (art. 87.d, parr. 2, Ley Fundamental).

— La administracion de las vias navegables federales
por peticion de un Land (art. 89, parr. 2, frase 3 de la Ley
Fundamental).

— La administracién de aquellas leyes de prestacion
en las que el Bund lleva la mitad de los pagos o mas (art.
104.a, parr. 3, frase 2, Ley Fundamental).

Una administracioén por delegacion —facultativa-, con
una figuracion ciertamente atipica, existe también en el
ambito de la administraciéon de defensa (comparense
el art. 87.b parr. 2 de la Ley Fundamental). El ambito de
aplicacién de esta denominada administracion por de-
legacion del Bund esta regulada, al igual que la de la pro-
pia administracion federal, sobre la que hablaremos mas
adelante, de una forma enumerativa: S6lo procede si es-
ta prevista por la Ley Fundamental para una determi-
nada materia de administracién o si puede ser introdu-
cida por ley a través de una autorizacion de derecho cons-
titucional. Por encima de estos casos, para hacer uso del
tipo de administracién por delegacion del Bund, se ne-
cesita modificar la Constitucion.

aa) Delimitacion de la administracién “propia
del Land”.

En realidad, la administracién por encargo de la Fe-
deracién no es una administracion del Bund. Se trata
maés bien de un “algo intermedio”20 entre la adminis-
tracion propia del Land y la administracion propiamente
federal, pues forma parte del &mbito competencial de
los Lander (a este respecto el concepto de “administra-
cion por delegacion del Bund” es erroéneo), pues, los Or-
ganos que actian no son en absoluto 6rganos del Bund.
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La diferencia con la administracion propia del Land se-
gun los articulos 83 y 84 de la Ley Fundamental, s6lo es-
triba en que los derechos de injerencia del Bund se ven
fortalecidos. Recientemente, el Tribunal Constitucional
Federal claramente subrayo este criterio en las senten-
cias acerca del control de la utilizacion de la energia nu-
clear, tema del que trataré mas adelante (punto III).

La administracién por delegacion del Bund es, al igual
como la administracion propia del Land segun el arti-
culo 83 de la Ley Fundamental, administracion acceso-
ria a la Ley; seria inadmisible fuera de la legislacion sec-
torial del Bund, dadas las asignaciones a favor de las com-
petencias de los Lander, establecidas en los articulos
30y 83 de la Ley Fundamental.

bb) Posibilidades de influencia y control del
Bund.

Administracién por encargo o delegacién del Bund
significa, a diferencia de la administracion propia del
Land, como ya se dijo, sobre todo un vinculo mas in-
tenso de los Lander, en el sentido de posibilidades de in-
tervencion mucho mas fuertes del Bund. Ademas de los
mecanismos de influencia permitidos ya en el marco de
la administracion propia del Land surgen:

— la regulacion de la formacién uniforme de los fun-
cionarios empleados de la Administracion (art. 85, parr.
2, frase 2, Ley Fundamental), aunque s6lo sea a través
de directivas administrativas;

— el nombramiento de los directores de autorida-
des intermedias del Land, s6lo en conformidad con el
Gobierno federal (art. 85, parr. 2, frase 3, Ley Funda-
mental);

— la capacidad de dictar instrucciones que les co-
rresponde, frente a la autoridad del Land, a las compe-
tentes autoridades federales supremas, independiente-
mente de las regulaciones legales especiales, segn el ar-
ticulo 85, parr. 3 de la Ley Fundamental?! (al igual que
en la ejecucion propia del Land de las leyes federales pue-
den pronunciarse instrucciones también frente a las au-
toridades subordinadas del Land Gnicamente en el caso
de urgencia); y finalmente



— el control por parte del Bund, regulado en el arti-
culo 85 parr. 4 de la Ley Fundamental, que permite el
amplio control de la ejecucion también a su finalidad y
oportunidad. Para este fin, el Gobierno Federal puede
exigir informes y presentacién de expedientes, y tam-
bién puede enviar comisionados a todas las autoridades.

cc) Financiacion.

La consideracién de la administracién por delegacion
de la Federacién como “cosa intermedia” entre la ad-
ministracién propia del Land y la administracion pro-
piamente federal, se subraya atin més en las disposicio-
nes sobre las financiaciones de este tipo de funciones:
segin la norma competente de la Ley Fundamental, siem-
pre que los Lander actiien por encargo del Bund, éste co-
rre con los gastos resultantes (art. 104.a parr. 2, Ley Fun-
damental). Esto, sin embargo, solo es valido para los gas-
tos propiamente “funcionales” que se deriven de las ac-
tuaciones para la realizacion de la administracién por
delegacion, es decir aquellos gastos que estén en inme-
diata relacién con el propio cumplimiento de las res-
pectivas funciones administrativas. Para los gastos de
administraciéon que sean gastos del mantenimiento y
funcionamiento del aparato administrativo, se mantie-
ne el principio de conexion entre funciones y gastos
—con la consecuencia de que tienen que ser pagados por
los Lander, incluso en el caso de administracion por de-
legacion del Bund (art. 104.a parr. 5, Ley Fundamental)22.

¢) Primeros resultados.

Como resultado provisional queda claro que el orde-
namiento federativo de la Ley Fundamental le asigna a
los Lander la “parte del lebn” en lo que se refiere a la eje-
cucion de las leyes federales y al dominio de los asuntos
administrativos libres de legislacién, haciendo depender
la influencia del Bund de presupuestos detalladamente
establecidos. El &mbito de ejecucién propia de las leyes
federales por el Land hay que considerarlo como admi-
nistracion de los Lander, al igual que la administracion
por delegacion del Bund, en la cual, sin embargo, los me-
canismos de direccién y control se ven reforzados.

REGAP |

22 Para mas informacién
sobre la diferenciacién de
ambos tipos de pagos: Th.
Maunz, en: Maunz-Diirig,
“Kommentar zum Grund-
gesetz”, Art. 104.a acota-
ciones nam. 61 y ss.

62.



B:stubios

23 Mas detalladamente al
respecto véase sobre todo
A. Dittmann, “Die Bundes-
verwaltung”, 1983.

24 Véase K. Stern, obra ci-
tada, pag. 816.

.33

3. Administracion propia de la Federacion.

Bajo la idea general de “Administracion propia del
Bund” hay que examinar desde ahora la ejecucion de los
deberes administrativos a través de 6rganos, autorida-
des e instituciones bajo la responsabilidad exclusiva de
la propia Federacion, digase Administracion Federal en
el sentido literal?3. La sistemética comprendida en las
normas constitucionales competentes, primeramente
contenidos en los articulos 86 y ss de la Ley Fundamental,
no es facil de comprender. Esto es, entre otras cosas, -de-
bido al hecho de que las mencionadas normas, espe-
cialmente el citado articulo 86 de la Ley Fundamental,
contienen —ademas de las regulaciones de la relaciones
Bund-Linder- ambién enumeradas atribuciones acerca
del poder organizativo del propio Bund, mas exacta-
mente del reparto de competencias entre 6rganos fede-
rales (especialmente del Gobierno Federal y del Parla-
mento Federal).

Existen dudas en cuanto a la justificacion de la ad-
ministracion federal en el &mbito de administracién li-
bre de legislacién y relativo a las en este contexto ad-
misibles formas de actuacién que yo sélo tengo tiem-
po de tocar con brevedad.

Segan el esquema principal de los articulos 30 y 83
de la Ley Fundamental sobre el reparto de competencias
administrativas entre el Bund y los Lander, las leyes fe-
derales s6lo se pueden ejecutar a través del Bund, cuan-
do la Ley Fundamental lo prevea o permita expresamente.
Desde luego, la Administracion federal es, del mismo
modo como la administracion por delegacion del Bund
por parte de los Lander, s6lo un “tipo de administracion
prevista enumerativamente”24,

a) Tipo de administracion especificado sobre
todo en los articulos 86 y ss de la Ley
Fundamental.

Las normas reguladoras de la administracion propia
del Bund se encuentran primeramente en los articulos
86 y 87 de la Ley Fundamental y —ademas- en la parte
del derecho constitucional-financiero (art. 108, parr. 1)



asi como en las disposiciones transitorias y finales (art.
120.a) de la Ley Fundamental. El conjunto de estas pres-
cripciones muestra algunas importantes diferenciacio-
nes fundamentales, que a continuacién se esbozan en
forma breve.

aa) Administracion federal obligatoria,
facultativa y solicitada.

Asi como en el ambito de la administracion de los
Lander por delegacion del Bund hay que distinguir pri-
meramente el grado de obligacién de la administracion
federal. Puede ser determinada de una forma obligato-
ria por medio de la propia Ley Fundamental, pero tam-
bién, en base a una autorizacién de la misma, se puede
prever como facultativa a través de una ley federal, pre-
cisando para ello, segin la correspondiente norma com-
petencial, casi siempre de la aprobacion del Consejo Fe-
deral. Finalmente, la administracion federal en espora-
dicos casos también puede ser solicitada por parte de un
Land, tal como prevé el articulo 90, parrafo 3 de la Ley
Fundamental para la administracion de autopistas y de
carreteras federales.

bb) Administracion federal de forma mediata y
inmediata.

Luego hay que diferenciar las posibles formas orga-
nizativas de la administracién federal. La Ley Funda-
mental, en su articulo 86, parrafo 1, menciona concre-
tamente dos modalidades:

(1) Administraciéon federal de forma inmediata a tra-
vés de la “administraciéon propia del Bund”: Se trata de
propias autoridades de la Federacion, bien sea en forma
de administracién centralizada (como en el caso del Tri-
bunal de Cuentas Federal), bien sea en forma de una or-
ganizacién administrativa jerarquizada (como en el ca-
so de la administracion militar, art. 87.b de la Ley Fun-
damental).

(2) Administracion federal de forma mediata, a través
de personas juridico-publicas independientes, es decir,
corporaciones, institutos y fundaciones del derecho pu-
blico. El articulo 88 de la Ley Fundamental establece co-
mo obligatoria esta forma de administracion para el ban-
co central (“Bundesbank”).
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cc) Otras formas de organizacion.

Otras formas organizativas de la administracion fe-
deral, tal y como han sido desarrolladas por la practica
estatal, no son expresamente establecidas en la Ley Fun-
damental. Entre ellas se encuentran sobre todo los ins-
titutos dependientes y simples delegaciones de la Ad-
ministracién federal, especialmente el aprovechamien-
to de las formas de organizacion juridico-privada, como
la Sociedad Anonima (“Aktiengesellschaft”) o la Socie-
dad de Responsabilidad Limitada (“GmbH") —como in-
dicios del derecho constitucional pueden servir al me-
nos el articulo 110, pérrafo 1 y el articulo 135, parrafo
6 de la Ley Fundamental, donde se habla de empresas
federales o bien de participaciones a empresas privadas—
asi como la cooperacién con personas o empresas pri-
vadas en el cumplimiento de los deberes de la Admi-
nistracion pablica, como por ejemplo la dotacion de par-
ticulares con funciones o capacidades publicas (“Be-
leihung”).

El dictamen juridico constitucional de tales formas
complementarias de actuacién debe orientarse, en cada
caso particular, a que —primero- en realidad existe la
competencia administrativa necesaria segiin los articu-
los 30, 83 y ss de la Ley Fundamental, y a que —segun-
do- la respectiva forma de organizacion se ajusta a las
prescripciones de organizacién administrativa de la Ley
Fundamental. Esta ultima cuestion depende decisiva-
mente de si la norma constitucional competente tiene
un caracter exhaustivo, lo que a menudo no es facil de
averiguar.

b) Intentos de tipificacion relativo a las
materias de la administracion propia de
la Federacion.

El articulo 86 de la Ley Fundamental se refiere ade-
mas en primer lugar al reparto del poder organizativo
entre los 6rganos federales, especialmente entre el Go-
bierno Federal y el Parlamento, 1o que para nosotros en
este contexto no tiene intereés.

En relacién con las materias de la administracion fe-
deral, tal y como son enumeradas especialmente en el
articulo 87, hay que distinguir entre esas materias que



ya estan precisamente establecidos en la propia Ley Fun-
damental, y aquellas que requieren una mas detallada
regulacion de normativa legal del Bund, dada su carac-
ter facultativo.

aa) Administracion federal en base a
prescripciones constitucionales obligatorias.

(1) La administracion propia del Bund con estructu-
ras de “administracion periférica” propias esta prescri-
ta como obligatoria en el articulo 87 parrafo 1, frase 1 de
la Ley Fundamental, para:

— La administracién de los asuntos exteriores.

— La administracion federal de hacienda (con las ex-
cepciones especificadas en el articulo 108 de la Ley Fun-
damental).

— Los ferrocarriles federales.
— El correo federal.

— La administracion de las vias navegables federa-
les y la navegacion (en conformidad con lo dispuesto en
el art. 89 de la Ley Fundamental).

Y en los articulos 87.b pérrafo 1y 87.d parrafo 1 de
la Ley Fundamental:

— La administracién militar.

— La administracion de la navegacion aérea (con
las posibilidades de modificacién establecidas en el ar-
ticulo 87.d parrafo 2 de la Ley Fundamental).

En estas materias existe una administracion escalo-
nada de autoridades federales a nivel nacional, regional
y local. Dada la exhaustiva adjudicacion de los corres-
pondientes competencias al Bund, aqui carece de im-
portancia si la administracion en los mencionados cam-
pos de actuacion se realiza mediante la ejecucién de dis-
posiciones legales, o si, por el contrario, tiene lugar en
un campo libre de legislacion.

Esta sistematica, como dentro de un momento ex-
plicaré, ha adquirido una variacion notable a través de
la reciente modificacion del articulo 87.d parrafo 1 de la
Ley Fundamental, quien autoriza, a partir de ahora, tam-
bién la introduccion legal de formas de organizacién del
derecho privado en el ambito de la administracion de la
navegacion aérea2s.
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(2) Administracion federal en forma de corporacio-
nes inmediatas, es decir, de corporaciones juridico pa-
blicas directamente dependientes del Bund, se prevé se-
gan el articulo 87, parrafo 2 de la Ley Fundamental, pa-
ra la organizacion de aquellos instituciones de Seguro So-
cial cuyo territorio de actuacion se extienda mas alla de
los limites de un Land.

bb) Administracion federal facultativa en base
a autorizaciones especiales.

Ademas y en base a explicitas autorizaciones otor-
gados por la Ley Fundamental, el Bund puede -de for-
ma facultativa- instituir formas adicionales de admi-
nistracion federal. Entre los casos especificados explici-
tamente por la Constitucion se encuentran:

— La institucion de las autoridades del denominado
“Bundesgrenzschutz”, que constituye una forma de po-
licia nacional competente para la vigilacion de las fron-
teras exteriores (a parte de las propias administraciones
policiales de los Lander, que tienen principalmente la
competencia exclusiva en esta materia), segn el articu-
lo 87, parrafo 1 frase 2 de la Ley Fundamental, asi como,
de acuerdo con la misma norma constitucional,

— las autoridades centrales (“Zentralstellen”) para
determinados asuntos policiales y para fines de la pro-
teccién de la Constitucion (“Verfassungsschutz”). El tér-
mino “autoridad central” prohibe una propia organiza-
cién “periférica” o escalonada; s6lo se admiten institu-
ciones “centrales”, es decir, con competencia de actuacion
en todo el territorio nacional. A esta categoria corres-
ponden, por ejemplo, el denominado “Bundeskrimina-
lamt”26 (oficina federal para la lucha contra determi-
nados tipos de crimenes) y la Oficina Federal para la Pro-
teccion de la Constitucion (“Bundesamt fiir Verfas-
sungsschutz”27).

cc) La clausula general del articulo 87,
parrafo 3 de la Ley Fundamental.

El articulo 87, parrafo 3 de la Ley Fundamental con-
tiene una clausula general que otorga al Bund poder pa-
ra realizar actividades administrativas adicionales, es de-
cir, mas alla de los campos ya mencionados. De esta au-
torizacion se ha hecho uso en multiples ocasiones?s.



(1) Primeramente se trata de la primera frase del ar-
ticulo 87, parrafo 3 de la Ley Fundamental, que contie-
ne la facultad complementaria (“ademas”) concedida al
Bund por la que éste puede, en determinadas materias
de su competencia legislativa, mediante una ley federal,
crear autoridades superiores federales auténomas (por
ejemplo: Oficina Federal de Proteccién contra las radia-
ciones; Oficina Federal de la Salud; Oficina Federal de
Medio Ambiente), asi como crear nuevas corporaciones
e instituciones inmediatas, es decir, corporaciones e ins-
tituciones de derecho publico y directamente depen-
dientes de la Federacién a nivel nacional (“Facultativa
Administracion federal mediata”), como por ejemplo la
denominada “Kreditanstalt fiir Wiederaufbau” (Institu-
to de Crédito para Reconstruccién) o la Oficina Federal
“Technisches Hilfswerkn. Unicamente decisiva es, en es-
te contexto, la existencia de una competencia legislati-
va del Bund en las respectivas materias, independiente-
mente de que el Bund ya haya hecho o no en realidad
uso de esa capacidad, y sin tener que diferenciar la for-
ma y la posible densidad reguladora de su competen-
cia legislativa. Como base de legitimacion hay que to-
mar en consideracién, ademas, también una serie de
competencias legislativas “no escritas”, como han sido
desarrolladas (por parte de la jurisdiccion constitucio-
nal) al amparo de los articulos 70 y ss de la Ley Funda-
mental. Las autoridades federales deben ser, por encima
de eso, adecuadas para el desempenio de las respectivas
funciones; a parte de eso no hace falta la comprobacion
de una exigencia especial??. Por cierto: Del paralelismo
contenido en el articulo 87, parrafo 1, primera frase,
de la Ley Fundamental, entre corporaciones u institu-
ciones y las autoridades superiores federales autobnomas,
resulta una cierta restriccién también en lo que concierne
a la administracién mediata del Bund, en cuanto tales
instituciones administrativas no estén destinados a ac-
tuar a todo el nivel nacional3°.

En el ambito de utilizacién del articulo 87, parrafo
3 de la Ley Fundamental cae una gran parte de las au-
toridades centrales creadas en el pasado por el legislador
federal, cuya constitucionalidad tenia que ser verificada
aisladamente por el Tribunal Constitucional Federal —co-
mo ocurria en los casos, por ejemplo, de la denomina-
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da “Oficina Federal verificadora del los Escritos que pue-
den perjudicar a la juventud” (“Bundespriifstelle fiir ju-
gendgefdhrdende Schriften”)3! y de la “Oficina Federal
para el Control del Sector de Crédito” (“Bundesauf-
sichtsamt fiir das Rreditwesen”)32,

(2) La segunda frase del articulo 87, parrafo 3 de la Ley
Fundamental le permite al Bund el establecimiento de
propias autoridades medias y subalternas, cuando “en
materias de su competencia legislativa nacen nuevas
tareas para la Federacién”, lo que debe ser interpretado
restrictivamente debido a la amplitud de esta norma
constitucional: “Nueva” es una tarea s6lo cuando apa-
rece por primera vez o cuando por su importancia se pre-
senta como una funcién que debe ser atendida por el Es-
tado global33 Para establecer autoridades medias y su-
balternas en estas situaciones tiene que existir ademas
una “necesidad urgente”, que sélo se puede aceptar cuan-
do objetivamente hay importantes intereses pablicos
para atender esta funcién no solo bajo direccién federal
sino precisamente a través de autoridades medias y su-
balternas del Bund34. Ademas, la creacion de la admi-
nistracion federal esta unida aqui a la aprobacién del
Consejo Federal y a una mayoria cualificada en el Par-
lamento (mayoria de los miembros legales).

dd) Otras facultades de estructuracion
administrativa del Bund?

En la actualidad, cada dia hay mayores controversias
en torno a la pregunta de si la Federacion puede crear
otras nuevas oficinas de administracién federal por en-
cima de la explicitas competencias administrativas des-
critas hasta ahora. El motivo de esta discusion es el gran
numero de organizaciones federales creadas indepen-
dientemente de las disposiciones legales y que operan
por tanto en una “zona gris” del derecho constitucio-
nal, como por ejemplo, instituciones culturales y cien-
tificas, especialmente las que tienen formas de organi-
zacion y de actuacion de derecho privado.

Aqui hay que sefalar:

— El limite extremo de cada actividad administrativa
de la Federacion, le forma su competencia legislativa3s.

— En estrechas condiciones, el Bund puede recurrir



también a las llamadas competencias legislativas “no es-
critas”. Los criterios de “conexién de materias” (“Sach-
zusammenhang” ) o de “competencia anexa” (“Annex-
kompetenz”) son tanto alli como aqui relevantes36. Una
forma especial de la competencia administrativa del Bund
no escrita la constituye el punto de vista de la apremiante
“superregionalidad” (“Uberregionalitat”), y que, segin
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal,
tiene relevancia siempre cuando la actividad se extien-
de necesariamente a todo el territorio nacional, o afec-
ta a aspectos internacionales, por lo que no puede ser
ejecutada de forma efectiva s6lo por un Land?37.

Por lo tanto, la delimitacion exacta de la propia com-
petencia administrativa del Bund ofrece considerables di-
ficultades en el ambito, por ejemplo, de Fomento del De-
porte, 1o que, dada su estrecha relacién con el fomento
de la cultura, deberia competer en principio a los Linder,
y en muchos aspectos también es ejercido por estos3s.

A menudo tampoco es facil enjuiciar la legalidad de
algunos tipos de organizacion concretos de la adminis-
traciéon federal. Se dan cuestiones especialmente deli-
cadas en relacién con la privatizacion de las funciones
administrativas que originariamente eran llevadas a ca-
bo a través de formas administrativas clasicas. A este res-
pecto, lo primero que surge es el problema de si el Bund,
en los éambitos en los que la Ley Fundamental obliga a
tener determinados tipos de autoridades, puede en estos
casos servirse de particulares para el cumplimiento de
esas funciones, o si puede privatizar formal o material-
mente los &mbitos correspondientes total o parcialmente.
Asi, se dispute la compatibilidad con el derecho consti-
tucional de una mas intensa privatizacion del correo fe-
deral (“Bundespost”) o de los ferrocarriles federales (“Bun-
desbahn”)39.

También se discute fuertemente la cuestion clave de
hasta que punto es constitucional una “huida” de la Fe-
deracién a las formas organizativas de personas juridi-
cas del derecho privado40.

En estos dos problemas se baso el debate sobre la pri-
vatizacion de determinadas funciones de la administra-
cién del trafico aéreo que segan el articulo 87.d, parra-
fo 1 de la Ley Fundamental deberian ser llevados a cabo
bajo direccién de la Federacion —problema que final-
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da, pag. 783y s, 829y s.

37 Comparese al respecto
BVerfGE 22, 180 (217).

38 Con mds pormenores:
P.]J. Tettinger, “Rechtspro-
bleme der Subventionierung
des Sports”, en la obra, edi-
tada del mismo autor, “Sub-
ventionierung des Sports”,
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41 Comparese “Bulletin
der Bundesregierungn,
nam. 8/91 del 26 de enero
de 1991, pag. 46.

42 Véase la Ley de modi-
ficacién de la Ley Funda-
mental (“Gesetz zur Ande-
rung des Grundgesetzes”),
del 14 de julio de 1992
(BGBI. I pag. 1254); véase
también la “Décima Ley de
modificacion de la Ley del
Trafico Aéreo” (“Zehntes
Gesetz zur Anderung des
Luftverkehrsgesetzes”), del
23 de julio 1992 (BGBI. I
pag. 1370), que reciente-
mente ha sido aprobada
nuevamente por conse-
cuencia de la modificacién
de la Constitucién.

43 Vgl. BVerfGE 63, 1 (34,
41).

44 Véanse sentencias del
Tribunal Constitucional Fe-
deral, BVerfGE 61, 149
(204) y 67, 299 (321).
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mente no pudo ser resuelto sin una modificacién de la
Constitucién. Para darle al Bund la posibilidad de, por
una parte, encargar a personas fisicas o juridicas del de-
recho privado la coordinacion de la navegacion aérea,
y por otra parte, para transferir el control aéreo a una
Sociedad de Responsabilidad Limitada (“GmbH?") del
propio Bund, el legislador federal habia decidido una
modificacion de la Ley del Trafico Aéreo que posibili-
tase al Ministro Federal de Tréafico para decretar los co-
rrespondientes reglamentos. El Presidente de la Repi-
blica Federal, sin embargo, rechaz6 la expedicién de la
correspondiente Iey basandose en la afirmacién de que
la prevista privatizacion organizativa no seria conforme
a lo previsto en el articulo 33, pérrafo 4 y en el articulo
87.d, parrafo 1 de la Ley Fundamental4l. El suplemento
del articulo 87.d, parrafo 1 de la Ley Fundamental, sur-
gido como consecuencia de esto, consiguio la deseada
clarificacion (por lo menos para este sector administra-
tivo). La segunda frase afiadida a esta disposicion reza
como sigue:

“Una ley federal determinara la forma del derecho
publico o privado de la organizacion administrativa”42,

Por lo demas, el Tribunal Constitucional Federal re-
almente otorgo a la Federacion un considerable mar-
gen de libre estructuracion administrativa43.

De esta manera no se puede excluir a priori la admi-
nistracién en formas del derecho privado en los demas
campos de actuacion.

4. Formas de administracion cooperativa.

Para completar este “tour d’horizon” permitanme que
les haga algunas observaciones sobre las formas de ad-
ministracién cooperativa.

a) La prohibicion de principio de la
“administracion mixta”.

El sistema de distribucién de competencias de la Ley
Fundamental esté basado en la maxima de la distribu-
ci6én exclusiva de competencias: El Bund y los Lander tie-
nen que ser competentes indenpendientemente uno del
otro; en principio no hay duplicidad de competencias4.



En determinados casos concretos, sin embargo, la de-
limitacién entre administracion mixta ilicita y algunas
formas de cooperacion licitas presenta dificultades. Es-
to lo muestra, por ejemplo, el caso tratado por el Tri-
bunal Constitucional Federal, y finalmente considerado
compatible con la Constitucion, sobre el “encargo” de
una corporacién de un Land con la gerencia de un cen-
tro de Seguridad Social del Bund4s.

b) “Tareas comunitarias” segtn los articulos
91.ay 91.b de la Ley Fundamental.

Segtn lo dicho, en realidad también es fundamen-
talmente ilicita cualquier forma de la llamada “admi-
nistracién de fondos”. Bajo este concepto se entienden
las asignaciones financieras, reservadas para determina-
dos fines especiales, dadas por la Federacion para ejecu-
tar tareas administrativas de los Lander, que aseguran,
naturalmente, al Bund un alto grado de influencia. Es-
te tipo de administracién que encontrabamos muy a me-
nudo antes de la reforma financiera del ano 1969, ha si-
do delimitada en la actualidad en los articulos 91.a, 91.b
y 104.a de la Ley Fundamental a unos pocos casos de
ayudas financieras “licitas”46. Entre ellas hay que desta-
car las “tareas comunitarias” segtn el articulo 91.a de la
Ley Fundamental. Para funciones mas detalladanente
determinadas, como en concreto para la ampliacion o
construccion de universidades, la mejora de la estruc-
tura econdmica regional, de la estructura agraria, y de la
proteccién de las costas, es aplicable la forma licita de
“co-administracién”, siempre y cuando ésta sea “de im-
portancia para la colectividad” y “se requiera la coope-
racién de la Federacién para mejorar las condiciones de
vida”.

Del texto de la Ley Fundamental, sin embargo, se des-
prende claramente que se trata tanto ahora que antes,
de “tareas incumbentes a los Lander”.

¢) Otras posibles formas de “federalismo
cooperativo”.

Bajo el llamativo concepto general de “federalismo
cooperativo” se pueden englobar muchas otras formas
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de cooperacién entre la Federacion y los Lander, cosa
que es politicamente y constitucionalmente realmente
deseable. Hay que nombrar, en este contexto, diversos
organismos consultivos, que suelen operar en base a con-
venios administrativos, como por ejemplo el Consejo de
Ciencia (“Wissenschaftsrat”), pero también la Conferen-
cia permanente de los Ministros de Cultura (“Standige Ron-
ferenz der Rultusminister”) y la Conferencia de los Rec-
tores de las Universidades (“Hochschulrektorenkonferenz”).
Con la introduccion del articulo 91.b de la Ley Funda-
mental se cre6 una explicita base legal para muchos de
esos ambitos de cooperacion que hasta entonces se re-
alizaba tnicamente de manera consensual.

El reverso oscuro de la moneda de estas formas coo-
perativistas4’ se ve a veces en el peligro de la preforma-
cién factica del proceso democrético, que interviene en
los procedimientos de decision de los 6rganos realmen-
te competentes del Bund y de los Lander. Ademas y con-
forme con algunos voces, a través de este cooperativis-
mo entre los Lander se puede conseguir una “unifica-
cién sobre el mas pequeno comun denominador”, lo
que entorpece el limitado experimento a la competicion
entre 1os Lander48 —un fenémeno que se observa, por cier-
to, también a nivel de la Comunidad Europea.

II. Conflictos constitucionales
actuales con motivo del control
de la utilizacion de la energia
nuclear.

Si mis explicaciones hasta ahora pueden haber da-
do la impresion de que la praxis de la distribucion de
competencias administrativas entre el Bund y los Lan-
der conforman un asunto méas o menos libre de con-
flictos, y que por lo tanto discurre de forma armonio-
sa, en el sentido de un federalismo cooperativo, es decir
de conformidad, tengo que decir que en esta relacion ar-
moniosa no deja de haber excepciones. El mejor ejem-
plo de que el sistema de administracion de la Ley Fun-
damental a veces también presenta un potencial con-
flictivo, lo ofrecieron recientemente dos procedimien-
tos de conflicto de competencia entre el Bund y los Lin-



der ante el Tribunal Constitucional Federal, que causa-
ron sensacién —también en el campo politico- y que se
referian al control estatal de la utilizacién de la energia
nuclear y que debatian el poder directivo de la Federa-
cion en asuntos de administracion por delegacion del
Bund.

1. Punto de partida: Instrucciones en asuntos
de la administracion por delegacion del
Bund.

a) En el primer proceso? se trataba de la construccién
planificada de una central de energia nuclear del tipo
Acaloramiento rapido (“Schneller Briiter”) en el térmi-
no municipal de Kalkar (Norterhenania-Westfalia), cen-
tral que a lo largo de los mas de 20 afios de planificaciéon
ya habia sido en varias ocasiones objeto de controver-
sias juridico-constitucionaless?. Después de que el Mi-
nistro del Land competente para la ejecucion de las co-
rrespondientes normas federales ya hubiese dado varios
permisos parciales para diversos partes de la planta, le
entraron dudas, con el accidente del reactor de Tscher-
nobyl, sobre el nivel de seguridad de la central nuclear
en cuestion que ya estaba en construcciéon. Considero
que se necesitaba un nuevo dictamen de los especialis-
tas, para hacer depender del mismo su posterior deci-
sion en el procedimiento de autorizacion. Por su parte,
el Ministro Federal de Medio Ambiente competente pa-
ra cuestiones de derecho nuclear, quien, conforme a otros
peritajes nacionales e internacionales, no compartia ta-
les dudas sobre la seguridad, después de infructuosas y
largos negociaciones entre los afectados, emitio final-
mente una instruccion por la que obligaba al Land —con
expresa indicacion del opinion divergente del Ministro—
por prescindir del nuevo dictamen y obligar a que el pro-
cedimiento siguiese su curso normal.

b) Un segundo casos! estaba en relacion con la ne-
gativa del Land Bajo Sajonia frente a una instruccion del
Ministerio Federal del Medio Ambiente de llevar a ca-
bo un procedimiento de planificacién de derecho nu-
clear para convertir una antigua mina de mineral de hie-
10 en un cementerio de residuos ligeramente radioac-

REGAP [}

49 Véase BVerfGE 81, 310
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mayo de 1990.
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tivos. El Land se neg6 a cumplir esta instruccion basan-
dose, entre otras cosas, en que antes habia tenido que
ser comprobada la compatibilidad del proyecto con otras
disposiciones, sobre todo con las del derecho ambien-
tal. A diferencia del primer caso, aqui fue el Gobierno
Federal quien, para imponer su criterio, tomo el cami-
no del Tribunal Constitucional federal.

2. Las Sentencias del Tribunal Constitucional
Federal del 20 de mayo de 1990 y del 10 de
abril de 1991.

Ambos procesos ante el Tribunal Constitucional Fe-
deral hay que verlos con un multicolor fondo de posi-
ciones politicas del Gobierno Federal y de los Lander, al-
gunos entre ellos abogando por un abandono de la ener-
gia nuclear. El Tribunal Constitucional alemén aprove-
cho la ocasion en las dos sentencias de 20 de mayo de
1990 y de 10 de abril de 1991, para examinar deteni-
damente los presupuestos del poder directivo del Bund
el ambito del administracion por delegacion.

El Tribunal no desaprovecho la oportunidad de indi-
carle claramente a los Linder los limites que tenian im-
puestos por la Ley Fundamental, sin emplear para ello
un tono unitarista. A continuacion citaré las principales
ideas que llevaron al mas alto Tribunal alemén a darle
la raz6én en ambos casos a la capacidad directiva del
Bund:

“1. En el ambito de la administracion por delegacion
segun el articulo 85 de la Ley Fundamental, las compe-
tencias estan distribuidas de tal forma que al Land le co-
rresponde irrevocablemente la “competencia de desempe-
fio” (“Wahrnehmungszustandigkeit”), mientras que la
competencia objeto o material (“Sachkompetenz”), le co-
rresponde s6lo con la reserva de su utilizacién por par-
te del Bund.

2. a) El Land sélo se puede ver dafiado en sus dere-
chos por una instruccion del Bund, segan el articulo 85,
parrafo 3 de la Ley Fundamental, cuando precisamente
la utilizacion de la capacidad directiva infrinja la Cons-
titucion.



b) El Land no posee ningtan derecho para reclamar
frente al Bund, en el sentido de que éste ejerce su capa-
cidad directiva derivada en consonancia con la Consti-
tucion de manera legal en cuanto a su contenido, in-
cluso que omite una infraccién constitucional, sobre to-
do una violacién de derechos fundamentales. Un limi-
te existe en el caso extremo, cuando una autoridad fe-
deral superior competente, despreciando sus deberes de
tutela, manda hacer u omitir algo que, con vista a la ame-
naza general o violacién de importantes bienes, que pue-
de llegar a producir, seria absolutamente irresponsable.

3. La instruccion esté sujeta al principio de claridad:
La autoridad afectada tiene que poder comprobar su sen-
tido objetivo, sirviéndose de las posibilidades de com-
prension que tiene a su disposicion.

4. Cuando el Bund ejerce su facultad directiva, tiene
el deber de tener en cuenta el principio de comportamiento
amable en la Federacion (“Prinzip des bundesfreundlichen
Verhaltens”). El Bund tiene en principio —salvo en caso
de urgente necesidad- que dar la oportunidad al Land
de expresar su opinion, antes de decretar una instruc-
cion, debe reflexionar sobre el punto de vista del Land
y darle a entender que el decreto de una instruccion es
tenido en cuenta”s2,

El derecho directivo del Bund en el marco de la ad-
ministracion por delegacion, desde luego, no es total-
mente ilimitado. Sus limites extremos vienen dadas por
el Tribunal Constitucional Federal, recurriendo sobre to-
do al principio de “comportamiento favorable en la Fe-
deracion”; principio que mas facilmente puede com-
pararse con el de “solidaridad” de la Constitucion espa-
nola.

Por otra parte, como recalca el Tribunal con insis-
tencia, el Bund no tiene obligacion ninguna de tener en
cuenta el interés del Land para dictar por si mismo una
decision en el correspondiente asuntoss.

Finalmente, segiin el articulo 85, parrafo 3 de la Ley
Fundamental, el Bund puede dictar instrucciones tam-
bién en aquellos procedimientos administrativos en los
que él mismo aparece como solicitantes4.
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III. Resumen y perspectivas.

Estimadas sefioras y sefiores: El esquema de organi-
zacion de “federalismo de ejecucion” del ordenamiento
administrativo de la Reptblica Federal Alemana puede
ser considerado con fundadas razones como uno de aque-
llos &mbitos del derecho constitucional aleman que cuen-
ta, si se excepttian algunos puntos aislados, con una ma-
yor y duradera aceptacion. Mi exposicion de sus lineas
directrices principales ha mostrado, asi lo espero, que:
el peso, en relacion con la responsabilidad a la hora de
ejecutar las funciones administrativas estatales, esta dis-
tribuido de tal forma que se respeta la “auto-estatalidad”,
o bien, la soberania de los Lander con la mayor ampli-
tud. Al contrario de las centralizadas estructuras admi-
nistrativas de la administracion periférica a las que Es-
pana estd acostumbrada, esto se ve especialmente re-
flejado en el hecho de que la administracion propia de
la Federacion esté limitada por la Ley Fundamental a de-
terminados ambitos funcionales, y ademas en gran par-
te a autoridades actuando de manera central, por lo que
se puede dar una infraestructura administrativa del Bund
a nivel regional y local s0lo en casos excepcionalmente
previstos por la Constitucion. Con el importante voto
en favor de la competencia ejecutiva de los Lander se es-
tablecid a la vez la base para una actividad ejecutiva pro-
xima a los ciudadanos. Esto hace posible que se lleven
a cabo normas del legislador federal teniendo en cuen-
ta aspectos especificos regionales y locales, con lo que
no solo se fomenta la —en muchos aspectos estimulante-
competencia entre los Lander, sino que precisamente se
provoca.

Este sistema, desde el establecimiento de la Ley Fun-
damental, demostr6 su poder funcional, incluso reac-
cionando ante nuevas situaciones. Actualmente esta so-
metido a una gran prueba de confirmacion, con los nue-
vos Lander orientales que estan desarrollando un perfil
y una conciencia de Land propios.

Para el extrafio caso de que exista un conflicto, la Ley
Fundamental tiene preparados, como se demostr6 en los
recientes sentencias relativo al control de la utilizacion
de la energia nuclear, una serie de instrumentos de gran
eficacia, que sirven para asegurar los intereses naciona-



les y el bienestar de la comunidad. Las fronteras de es-
te tipo de medios de control, que se limitan de forma
significativa a la reclamacién, a la observacién y a la ins-
truccion, pero que no prevén formas de sustituciéon por
parte del Bund, estdn muy estrechamente limitadas, co-
rrespondiendo a la gravedad de la intervencién. En ge-
neral se puede decir, que el modelo aleman de distri-
bucién de competencias ejecutivas, que no es de nin-
guna manera inmovil sino mas bien extremamente fle-
xible, ha demostrado a lo largo de 40 afios su eficacia.

Al debate espafiol sobre la idea de Administracién
Unica se le podria ofrecer un rico material argumenta-
tivo con las estructuras del derecho constitucional ale-
man y su tratamiento por la jurisprudencia y la doctri-
na. Una realizacién de estructuras internas del denomi-
nado federalismo de ejecucion en la peninsula Ibérica
incluso ofreceria la oportunidad de mostrar frente a los
ordenamientos administrativos centralizados de Euro-
pa otro convincente programa de contraste y establecer
asi una senal clara para el ulterior proceso de unificacién
europea.

Muchas gracias por su interés. €
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