La reforma del federalismo aleman a examen: la delimitacion exclusiva de las
competencias de la federacion y de los Linder

ANTONIO ARROYO GIL: La reforma constitucional del federalismo aleman. Estudio
critico de la 52.° Ley de modificacion de la Ley Fundamental de Bonn, de 28 de
agosto de 2006 (I1 Premio Josep Maria Vilaseca i Marcet) Generalitat de Catalu-
fa, Barcelona, 2009, 172 pags.

El riguroso estudio de Antonio Arroyo Gil sobre la reforma constitu-
cional de un aspecto central de la Ley Fundamental de Bonn (1949) —Ia
organizacion federal del Estado— no oculta un compromiso claro como in-
vestigador. Su trabajo es un ejemplo de como adentrarse en las modifica-
ciones de la parte organica de la constitucion alemana en sus detalles mas
bésicos no impide optar por una serie de valores. Si su trabajo es suma-
mente sugerente es porque la técnica constitucional alemana que describe
se ofrece como modélica por el equilibrio logrado entre las competencias
de la Federacion y los Ldnder. Su trabajo como constitucionalista oscila
entre el derecho constitucional y la teoria constitucional para mostrar de
forma completa como la reforma constitucional alemana es un ejemplo
para nuestro pais, trabado excesivamente en la falta de acuerdos politicos
para reunir la mayoria cualificada requerida por una excesiva rigidez cons-
titucional y encarar nuestra propia reforma. Todo investigador que desee
proseguir el desideratum weberiano de la «ciencia libre de valores» ha de
escribir sin la direccion superior de intereses politicos o académicos pre-
vios que obren como «prejuicios». Ha de elegir un tema de investigacion
de acuerdo con ciertos valores que le orienten y debe explicitarlos. En sus
dos libros publicados, se percibe su compromiso con el estudio de un mo-
delo plausible de Federalismo, en su materializacion alemana, pues, si
nuestro modelo autonémico de organizacion del Estado, se ha repetido, re-
basa la descentralizacion federal, atraviesa también una consabida situa-
cion de excepcionalidad juridica. De otra parte, se aprecia un compromiso
con la legitimidad democratica que le conduce a delimitar qué 6rganos son
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plenamente legislativos —Ila Dieta Federal— de los que no lo son —el
Bundesrat o Consejo Federal—, con clara preferencia por aquéllos, ya que
son depositarios de la soberania del pueblo. Antonio Arroyo no separa he-
chos de valores en su exposicion descriptiva y critica de la reforma del fe-
deralismo aleman.

Las razones subrayadas por Antonio Arroyo para destacar la ejemplari-
dad de la reforma constitucional alemana muestran esta preferencia por la le-
gitimidad democratica localizada en el parlamento. Los intereses generales
en Alemania se sobrepusieron sobre los intereses partidistas en esta reforma
constitucional. Ademas, un resultado electoral ajustado, en el anterior perio-
do legislativo, tuvo como consecuencia 6ptima la necesaria convergencia de
posiciones para pactar la reforma constitucional en beneficio de los alema-
nes y no de futuros logros partidistas u otras victorias en futuras elecciones.
Destaca, en primer lugar, la participacion de los representantes de todos los
grupos parlamentarios presentes en la Dieta Federal y de los representantes
de cada uno de los Ldnder y de los municipios y asociaciones de municipios.
Todos estos 6rganos del Estado han podido expresar su opinién sobre muy
diversos aspectos, entre ellos, los econdmico-financieros. Los tres pilares te-
rritoriales del Estado federal, subraya Antonio Arroyo, han podido ver reco-
gidos sus intereses financieros en la reforma constitucional. Uno de los lo-
gros de la reforma del 2006 ha sido la potenciacion de la autonomia de los
entes locales. El mayor énfasis puesto en los municipios, asociaciones de
municipios y los Ldnder tiene importantes consecuencias juridico-financie-
ras. De acuerdo con el principio de autonomia financiera y autorresponsabi-
lidad, los municipios deben contar con diversos impuestos que les permitan
afrontar sus tareas sin padecer sobrecargas injustificadas; y, ademas, han de
estar libres de las injerencias posibles de la Federacion. En segundo lugar, la
representacion completa de los elementos de organizacion territorial ha sido
ilustrada por los mas indicados expertos en las mas diversas materias cienti-
ficas en la Comision sobre el Federalismo. En tercer lugar, la reforma consti-
tucional se ha desarrollado con suma transparencia no so6lo entre las diversas
representaciones sino también cara a los ciudadanos que disponen de toda la
documentacion empleada en las discusiones en la pagina «web» de la Dieta
Federal.

Antonio Arroyo, letrado de la Fundacion Democracia y Gobierno Local
y profesor asociado de Derecho constitucional de la U.A.M., habia expuesto
criticamente, en El federalismo aleman en la encrucijada. Sobre el intento
de modernizacion del orden federativo en la Republica Federal de Alemania
(Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales y Fundacion Ma-
nuel Giménez Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado Autondémico,

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
228 ISSN: 0048-7694, Num. 150, Madrid, octubre-diciembre (2010), pags. 227-246



RECENSIONES RECENSIONES

2006, Premio Manuel Giménez Abad) (1), los enormes trabajos realizados
por la Comision de la Dieta Federal y el Consejo Federal para la moderniza-
cion del orden federal, concluido en diciembre de 2004. Entonces se rompid
el consenso en materias educativas, necesario para ultimar la reforma. Pero
con el nuevo gobierno de coalicion surgido de los resultados electorales, el
18 de septiembre de 2005, se logré un acuerdo que formaba parte del progra-
ma del Gobierno de gran coalicioén. Los trabajos para la reforma se reanuda-
ron en marzo del 2006, impulsados por la coalicion C.D.U./C.S.U. y S.P.D.,
de una parte, y, de otra parte, por los Linder de Nordrhein-Westfalen, Bavie-
ra, Berlin y Bremen, con acuerdo de todos los demas. Tanto la Federacion
como los Linder presentaron ante la Dieta Federal y el Consejo Federal, res-
pectivamente, sendos proyectos de ley de modificacion de la Ley Funda-
mental en materia de federalismo. Antonio Arroyo ha analizado en sus dos
libros todas las fuentes primarias utilizadas o generadas por la Comision
—dictamenes e informes escritos de expertos y representantes politicos; pro-
tocolos estenograficos de las reuniones de la Comision— asi como la biblio-
grafia completa mas relevante sobre el federalismo aleman. Su original do-
minio de la investigacion, sin otra comparable sobre esta materia de derecho
constitucional en Espafia, le hace merecedor del grado de doctor universita-
rio, ya que podria defender piblicamente sus argumentos ante un tribunal de
expertos constitucionalistas con absoluta solvencia. Lo de menos, ahora ya
lo ha reconocido la legislacion universitaria, es el caracter inédito de esta in-
vestigacion, por otra parte, sucesivamente premiada.

Este segundo libro de Antonio Arroyo, prologado por el profesor Juan
José Solozabal Echavarria, compara los aspectos organizativos, competen-
ciales y financieros antes y después de la reforma. Tanto el autor como el
prologuista coinciden en la ejemplaridad de la reforma alemana. El modelo
aleman se ha fraguado en la clarificacion de las competencias de la Federa-
cion y los Ldnder, incluso a costa de la disminucion de ciertas competencias
anteriormente pertenecientes al Estado central. El catedratico de la U.A.M.
sostiene que las dificultades de la reforma constitucional en materia autond-
mica que se dan en Espafia se deben a dos razones: a la inexistencia de un
modelo espafiol de organizacion territorial y al riesgo espafiol de mutaciones
constitucionales inconvenientes por modificacion de las constituciones de
los Estados miembros (en clara alusion al recurso de inconstitucionalidad
contra el Estatut de Catalunya). El sugerente prologo del profesor Solozabal

(1) Vid. un comentario de Julidn SauqQuiLLo, «El Federalismo tomado en serio: la diver-
sidad alemana en un Estado unitario», Cuadernos de Alzate. Revista vasca de la cultura y de
las ideas, n.° 34, 2006, Editorial Pablo Iglesias, 205 pags., pags. 187-195.
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considera completa y equilibrada la exposicion desarrollada por Antonio
Arroyo sobre si se ha dado un cambio en Alemania del modelo cooperativo
al competitivo y acerca de si se da doble competencia o competencia exclu-
siva en el modelo federal alemén. Son interrogantes que se desentrafian con
plena competencia en el cuerpo del libro.

Los debates en el Consejo Federal no tuvieron apenas discusion pues ya
iban consensuados por los representantes de los gobiernos de los Ldnder.
Mientras que, en la Dieta Federal, las propuestas unitarias cerradas tuvieron
que enfrentarse a las diversas objeciones de los parlamentarios de la oposi-
cién —el partido de la izquierda (Die Linke), la Alianza 90/Los Verdes y el
Partido Liberal Democrata (F.P.D.)— y de la propia coalicion gubernativa,
especialmente del S.P.D. Las discrepancias eran no s6lo de modelo competi-
tivo o cooperativo de Federalismo sino de alcance y limites en las competen-
cias relativas a medio ambiente, educacion, ejecucion de penas y derecho so-
bre los centros de asistencia. El ultimo trabajo de Antonio Arroyo da cuenta
del acuerdo final sin ocultar las discrepancias habidas y el cardcter consen-
sual y negociado del acuerdo. El detalle del largo camino con sus hitos
alumbra un acuerdo de compromiso que posibilita a los Ldnder plantear
ciertos programas de ensefianza superior y el rechazo mayoritario de los ex-
pertos de la novedosa regulacion permisiva del apartamiento de los Ldnder
de las regulaciones federales en materia de proteccion del medio ambiente.
Todo este proceso de reforma, que culmina en la aprobacion de la reforma
constitucional del federalismo, se expone de forma impecable en una estruc-
tura de su trabajo que recoge: objetivos de la reforma, ventajas de la refor-
ma, principales modificaciones de la ley fundamental clasificadas por areas
tematicas, conclusiones finales, una muy til documentacion bibliografica y
un anexo muy grafico de las modificaciones constitucionales articulo por ar-
ticulo de la 52.* Ley de modificacion de la Ley Fundamental de Bonn
(28/V11/2006).

Antonio Arroyo ha realizado una organizacion taxonomica de la materia
que era de muy dificil realizacion. Los objetivos de la reforma son tres: la re-
duccién del numero de leyes federales necesitadas del asentimiento del Con-
sejo federal (a partir de la reforma son evitadas algunas de las largas negocia-
ciones entre la Dieta Federal y el Consejo Federal de leyes federales; la Dieta
pasa a tener un mayor papel y el Consejo adquiere uno menor); la clarifica-
cion de las responsabilidades politicas de la Dieta Federal y el Consejo Fede-
ral (se impone el principio de exclusividad de la Federacion y de los Lénder
con alguna excepcion: en algunos casos constitucionalmente establecidos pue-
de haber una doble competencia y se impone el criterio temporal de prevalen-
cia en favor de la lex posterior); 1a mejora de la eficiencia en el cumplimiento
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de las tareas publicas (asi mediante el nombramiento de un representante de
los Léinder en la Union Europea cuando tengan exclusividad y la clarificacion
de la representacion de los Lénder a nivel europeo). Antonio Arroyo destaca
cuando la reforma se malogra en sus objetivos o incurre en clara incoherencia,
pero las ventajas de la reforma, en su opinion, son variadas y en diferentes ni-
veles. Entre las ventajas para la Federacion de la reforma constitucional del
sistema federal alemén se encuentra el protagonismo alcanzado por la Dieta
Federal en detrimento del papel fundamental ejercido por la Comision Federal
de mediacion, anteriormente habido. Aunque el Consejo Federal ha ejercido
un papel legislativo denodado, no es un 6rgano legislativo en puridad constitu-
cional pues es un o6rgano de representacion gubernamental de los Lénder. Por
ello, la mitigacion de sus funciones, en favor del aumento del papel de la Die-
ta Federal, es una mejora de la legitimidad democratica por la via del recono-
cimiento de la soberania del parlamento. Antonio Arroyo destaca cémo la
transparencia de los debates y la delimitacion de las competencias contribuyen
aqui al afianzamiento del principio democratico (el auténtico organo legislati-
vo es la Dieta Federal y su mayor impulso supone un reforzamiento de la de-
mocracia). Los ciudadanos van a poder determinar de forma mas diafana qué
organo es el responsable, constitucionalmente determinado, de las decisiones
publicas y pedir rendicién de cuentas tras cada periodo legislativo. También
los Ldnder ganan entre sus propias ventajas, pues, tras la reforma, poseen la
competencia exclusiva sobre las escuelas (la Federacion solo puede influir en
el futuro sobre esta materia a través de ayudas financieras). Ademas, los muni-
cipios y sus asociaciones mejoran al verse aliviados de las sobrecargas finan-
cieras que padecian como entes locales. Los municipios van a adquirir tam-
bién una mayor iniciativa econdmica. Sin embargo, el autor de La reforma
constitucional del federalismo alemdn anuncia ya en este trabajo la necesidad
de una nueva reforma constitucional en materia financiera. No se trata de una
impresion doctrinal sino de la propia inquietud del Estado aleméan que comen-
z6 de inmediato a valerse de una comision —la Comision para la moderniza-
cion de las relaciones financieras entre la Federacion y los Ldnder, comin-
mente conocida como Comision sobre el Federalismo [I— para equilibrar los
problemas financieros entre la Federacion y los Ldnder y hacer efectivos los
cambios realizados en la Constitucién en materia de federalismo; comision
que concluyo sus trabajos con la reforma constitucional de 2009, objeto de es-
tudio también por parte de Antonio Arroyo en un articulo recientemente pu-
blicado en el numero 10 de la Revista d’Estudis Autonomics i Federals (abril
2010).

El estudio critico del autor se centra con meticuloso detalle en las princi-
pales modificaciones de la Ley Fundamental clasificadas por areas temati-
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cas. Hasta veinticinco disposiciones constitucionales se ven afectadas por la
reforma. En relacion con la distribucion de las competencias, se han incre-
mentado las competencias exclusivas de la Federacion en un catalogo reco-
gido en diversos nimeros del articulo 73.1 de la G.G. Asimismo, la legisla-
cion concurrente queda prevista para ciertas tareas determinadas en el nuevo
articulo 74 en sus numeros 1, 4, 11, 13, 15, 19, 20, 22, 25 y 26. Se da un
aumento de la competencia exclusiva de la Federacion en perjuicio de los
Léander. En el federalismo aleman, se habia descartado la doble competencia
o concurrencia en sentido estricto de la Federacion y los Lander. Se prioriza-
ba la legislacion exclusiva de los Lénder o de la Federacion aunque unos 6r-
ganos y otros legislaran sobre la misma materia complementariamente: la
Federacion se atenia a la legislacion marco, basica o principial, mientras que
los Lander se ocupaban del desarrollo y la ejecucion. Antonio Arroyo senala
como, tras la reforma de constitucional del 2006, la competencia exclusiva
se ha visto alterada por la aparicion de la legislacion divergente de los
Léander respecto de la prevista por la Federacion en materias establecidas en
el articulo 73 G.G. Las normas divergentes de los Lander prevaleceran sobre
las normas de la Federacion (y viceversa) aplicando el criterio temporal que
prioriza la vigencia de la ley posterior. Tras la reforma de 2006, algunas
competencias concurrentes han pasado a ser exclusivas o bien de la Federa-
cion o bien de los Lander (atendiendo a diversas modificaciones del articu-
lo 74.1 G.G.). Asimismo, los Lander han pasado a tener —subraya Arro-
yo— competencia exclusiva en el pago de sus funcionarios, con el consi-
guiente peligro de que los Lander mejor dotados econdomicamente atraigan a
los funcionarios mas capaces de los peor dotados, lo que puede provocar un
desequilibrio entre unos y otros Lander en el terreno de la funcion publica.

Una novedad de la reforma es la legislacion divergente ejercitable por
los Ldnder (una vez que la Federacion ha ejercido su competencia legislati-
va, los Ldnder pueden establecer una regulacion distinta en las materias enu-
meradas en el articulo 72.3 G.G., que, a su vez, puede ser contradicha por la
Federacion posteriormente; y asi sucesivamente). Antonio Arroyo ha discu-
tido en su libro las diversas interpretaciones dadas a esta legislacion diver-
gente y analiza el dilatado plazo de entrada en vigor de la ley federal —seis
meses desde la publicacion federal— como mecanismo permisible de su co-
nocimiento por los Ldnder y su previo ejercicio de la legislacion divergente.
Su balance de esta nueva incorporacidn de tipo legislativo a la reforma no es
positivo: supone que la posibilidad de que Federacion y Lédnder puedan le-
gislar sobre una serie de materias diluye la transparencia acerca del 6rgano
responsable de la toma de una decision politica por accion u omision. Con la
competencia divergente, se produce —nos alerta Arroyo— una duplicacion
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de competencias, una ida y vuelta de las decisiones, que no contribuye a cla-
rificar competencias y perjudica el esclarecimiento de la determinacion me-
ridiana de la responsabilidad.

La legislacion marco, en términos generales, ha desaparecido tras la re-
forma. Las materias objeto de la misma han pasado a engrosar el catalogo de
la legislacion concurrente, la legislacién exclusiva de la Federacion o los
Ldinder y la legislacion divergente. En el ambito de la extinta legislacion
marco, se daba una competencia exclusiva, pero no completa, de la Federa-
cion y los Lénder. La legislacion de los Léinder era de desarrollo de la legis-
lacion de la Federacion. Una y otra legislacion tenian que colaborar para ser
completas y las confusiones de responsabilidad politica eran muchas. Ahora
la legislacion exclusiva y completa propia de un Federalismo de caracter
mas competitivo procura determinar exactamente la responsabilidad de uno
y otros organos en el sistema democratico. Mientras que el Federalismo coo-
perativo creaba, antes, grandes confusiones en torno al alcance de la respon-
sabilidad de la Federacion y los Ldnder por la adopcion de determinadas de-
cisiones politicas por la via de la legislacion, con la reforma de 2006 se trata
de clarificar esta determinante cuestion. Con todo, el anélisis de la compleja
trama competencial lleva a Arroyo a revelar como la legislacion federal pue-
de verse necesitada de la conformidad del Consejo Federal donde estan re-
presentados gubernativamente los Ldnder. De forma que, materialmente,
tras la reforma del 2006, el afan por establecer un reparto mas exclusivo de
competencias sigue sin evitar, en buena medida, que, procedimentalmente,
sea necesaria la concurrencia de dos voluntades, la de la Dieta Federal y la
del Consejo Federal, para la aprobacion de un elevado nimero de leyes fe-
derales.

Antonio Arroyo realiza una prolija investigacion critica sobre las compe-
tencias ganadas por los Ldnder. Advierte, en este sentido, como contrapro-
ducente que los Lénder acaparen las materias educativas pues asi se abunda-
rd en la dispersion y falta de coordinacién de las materias docentes entre
unos y otros Lénder. En esta materia, que fue motivo de ruptura del acuerdo
en la fallida reforma constitucional del 2004, la renuncia de la Federacion,
en opinion de Antonio Arroyo, ha sido excesiva en beneficio de los Lédnder
pues se ha perdido la posibilidad de regulaciéon homogénea en materia edu-
cativa. En cambio, uno de los logros de la reforma es la limitacion del nece-
sario acuerdo del Consejo Federal —organo federal compuesto por los go-
biernos de los Ldnder— en adelante incapaz de limitar a la Dieta Federal
—organo legislativo—, en un numero superior de supuestos. En este senti-
do, cabe observar el compromiso del autor por la legislacion parlamentaria y
la legitimidad democratica. En el pasado, muchas negociaciones se daban en
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la Comisioén de Mediacion —donde afloraban los intereses partidistas aleja-
dos a veces de los intereses generales del conjunto federal—, a puerta cerra-
da y con gran merma, por tanto, de la transparencia democratica. Los equili-
brios entre el Consejo Federal y la Dieta Federal son muchos en la nueva re-
gulacion constitucional. Asi, el articulo 84.1 G.G. reformado plantea todo un
pulso competencial entre la Federacidon y los Lander. En este precepto se fa-
culta a los Lander para que organicen las autoridades y los procedimientos
administrativos en ejecucion de leyes federales como asunto propio. Si bien,
a su vez, las leyes federales pueden establecer otra cosa sin la aprobacion del
Consejo federal. Y, en sentido opuesto, los Lander tienen competencia para
legislar divergentemente a la Federacion, tal como sucede en el ambito del
articulo 72.3 G.G. Sin que la legislacion divergente de los Lénder impida
que, a su vez, la Federacién apruebe una nueva organizacion de las autorida-
des y los procedimientos. Las pretensiones de esta técnica de equilibrios en-
tre los Léander y la Federacion es muy compleja pues el articulo 84.1 G.G.,
requiere disminuir los casos en que la aprobacion de una ley requiera el ne-
cesario asentimiento del Consejo Federal y, sin embargo, el mismo articulo
prescribe tal aprobacion del Bundesrat de representacion gubernamental de
los Léander cuando la regulacion federal pretenda entrar en vigor antes de los
seis meses desde su publicacion. Pero, a su vez, en un juego de equilibrios
preciosista, la nueva Constitucion alemana limita tal requisito favorable para
este organo y en las antedichas circunstancias cuando la legislacion federal
regule la organizacion y el procedimiento administrativo. Arroyo no deja de
plantear, en todo caso, las incongruencias de una reforma que pretende limi-
tar los supuestos de necesaria aprobacion del Consejo Federal a la legisla-
cion federal e introduce nuevos supuestos de necesaria aprobacion del Bun-
desrat. La nueva Constitucion prevé que la Federacion tiene facultad para
regular el procedimiento administrativo sin que los Lénder puedan ejercer la
legislacion divergente. Lo que da pie a que su documentado estudio siempre
ponga de manifiesto las incoherencias existentes en la reforma constitucio-
nal del 2006: por ejemplo, que impida una legislacién divergente de los
Léander en las leyes federales que regulen el procedimiento administrativo y
las someta al necesario asentimiento del Consejo Federal. Con la reforma
comentada, el Consejo Federal ha aumentado sus competencias aprobadoras
de la legislacion federal cuando existen costes que los Liander deben afron-
tar. Y, a su vez, los Lander son nuevos protagonistas cuando se trata de ejer-
cer la funcion ejecutiva y administrativa. Antonio Arroyo manifiesta razona-
blemente la incongruencia de una reforma constitucional que deseaba limitar
el papel representativo de los Lander en el Consejo federal o Bundesrat y
acabd otorgando sumo protagonismo a un 6rgano que no es neta y natamente
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legislativo. Ni se ha avanzado en el afianzamiento de la legitimidad demo-
cratica via reforzamiento de la Dieta Federal, ni se ha deshilado la madeja
competencial como se pretendia con una reforma que habia de esclarecer las
diversas y exclusivas responsabilidades politicas. El Estado aleman es un
Estado bimembre compuesto por la Federacion y los Lénder. De ahi que la
tension en el reparto competencial se dé entre ambos polos de la organiza-
cion territorial del Estado.

La misma aplicacion del derecho comunitario por la Federacion y los
Ldinder arroja un saldo negativo, en este libro, dentro del equilibrio persegui-
do por la reforma entre uno y otros 6rganos unitario y descentralizado res-
pectivamente. La legislacion europea ascendente de los Lédnder a la Union
Europea acaba controlada por un érgano (no legislativo, en sentido estricto),
la Camara de Asuntos Europeos, cuya composicion es mas reducida que el
Bundesrat o Consejo Federal, con la consiguiente pérdida de representativi-
dad. La critica de Antonio Arroyo al déficit de legitimidad democratica ob-
servable en las sucesivas supeditaciones de la Dieta Federal al Bundesrat o
Consejo Federal se hacen tanto mas palmarias cuando un 6rgano como la
Céamara de Asuntos Europeos de dieciséis miembros sustituye a los sesenta y
nueve miembros del Consejo Federal. En las materias legislativas ascenden-
tes de los Lénder a la Union Europea, la calidad democratica, para Antonio
Arroyo con toda razén, se deprecia mucho. Tampoco se ha reformado con
suma coherencia en la legislacion descendente de la Unidn Europea a los
Ldinder. El principio general es que quien incumple dentro de la organi-
zacion territorial alemana paga por su responsabilidad ante las instan-
cias europeas. Con la excepcion de que se dé una correccion de la Union
Europea, en cuyo caso las cargas acaecidas, como consecuencia, se reparten
solidariamente entre los 6rganos descentralizados. En materia de responsabi-
lidad financiera de la Federacion y los Ldnder, la regulacion prevista en el
articulo 109.5 G.G. tampoco ha cumplido, en opinién de Antonio Arroyo, la
delimitacion de competencias y responsabilidades, ya que se ha mezclado
una responsabilidad objetiva (quien es el verdadero causante del dafio) con
otros elementos de indole subjetiva (los Ldnder causantes del dafio deben
afrontar menos del 25 por 100 de las cargas totales que debe acarrear la Re-
publica federal en su conjunto).

Pero la serie de limites de la reforma del 2006, si atendemos a su finali-
dad previa, no acaban aqui. Aunque la reforma queria acabar con el mode-
lo cooperativo porque no delimitaba didfanamente las competencias, —si
atendemos al argumento de Antonio Arroyo— se han suprimido algunas
tareas comunes, pero otras se han afiadido: por ejemplo, la cooperaciéon en
investigacion cientifica. La ley federal regula la coordinacion de tareas co-
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munes subsistentes por su relevancia supranacional con necesaria aproba-
cion del Consejo Federal. Asi nos encontramos la fijacion de los funda-
mentos de la educacion a escala internacional. Ademas, la Constitucion
fija diferentes aportaciones porcentuales de la Federacion y de los Lander
en materia de estructura econdmica regional y de estructura agraria y pro-
teccion de costas.

Aunque Antonio Arroyo pone gran énfasis en las lineas maestras de la
reforma constitucional en materia organica del Estado aleman, no es un in-
genuo. Sabe que profundizar la democracia requiere de la propia democracia
interna de unos elementos asociativos que han sido considerados repetidas
veces organos semipublicos, semiprivados: los partidos politicos. La profun-
dizacion de la democracia en la organizacion territorial del Estado aleman, la
rendicion de cuentas de los representantes democraticamente elegidos y la
participacion civica de los ciudadanos, entre otros cometidos politicos publi-
cos, dependen del disefio constitucional mas preciosista, pero también de la
transparencia de los 6rganos del Estado y los partidos politicos en la vida de-
mocratica. Para que la Dieta Federal y la Comision Federal articulen la vida
publica del Estado unitario y descentralizado aleman se requiere la transpa-
rencia de los partidos y su lealtad en la construccion de un proyecto colecti-
vo —materializado en una reforma dificil en aspectos centrales—. Cuando
la lealtad se impone por encima de la huida hacia los propios intereses parti-
distas, caben acuerdos constitucionales que componen colectivamente los
intereses diversos de los Estados organizados bajo la coordinacion de la Fe-
deracion. La buena salud democratica permite tanto la efectividad de una
reforma vigente como la adaptacion de la Constitucion a las nuevas circuns-
tancias. Alemania, con todas las limitaciones que tenga su reforma constitu-
cional del 2006, lo ha logrado. Queda seguir su ejemplo, incluso a sabiendas
de sus superables errores e inconsecuencias.

Julian Sauquillo
Universidad Autonoma de Madrid
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