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UN ANALISIS DE LA EXPERIENCIA
ALEMANA EN MATERIA DE DISTRIBUCION
DE COMPETENCIA

Por H. Pruns *

1. SITUACION INICIAL CON RESPECTO AL DERECHO
CONSTITUCIONAL

La Ley relativa a la tarea conjunta «Mejora de la Estructura Agrarna
y de la Proteccidn de las Costas» es resultado significativo del federalis-
mo en la Republica Federal de Alemania, que se explica sélo en base a
un largo desarrollo histérico del federalismo desde el siglo XIX hasta el
presente. Punto de partida de nuestra reflexion historica serd el dualis-
mo entre el Estado Central y los Paises Federados en el territorio del
II Reich alemdn a partir de 1871 y de la Republica Federal de Alema-
nia a partir de 1949. De acuerdo con la concepcién netamente federa-
lista de la constitucion de 16 de abril de 1871 del II Reich aleman, el
cumplimiento de las funciones publicas por regla general competia a
los estados miembros, mientras que las competencias del estado federal
se limitaban a las funciones expresamente asignadas al Reich. Los asun-
tos inherentes a la agricultura, los montes y la alimentacion estaban su-
jetos a la competencia exclusiva de cada uno de los Estados Federados,
que para ello se sirvieron o bien de un Ministerio de Agricultura pro-
pio, como, por ejemplo, en Prusia ya desde el afio 1848, o adjudicando-
les las competencias a los correspondientes Ministerios del Interior o de
Comercio.

En casi todos los Estados Federados del Reich alemdn, un elemento
de gran importancia en el sector agrario era el relativo a las estructuras
agrarias. Sobre la base de la liberacion de los labradores, que se desarro-
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116 sustancial y cronolégicamente en forma distinta en cada uno de los
Estados Federados, los diversos gobiernos, a partir de mediados del si-
glo XIX, resolvieron adoptar medidas especificas, con miras a elevar el
nivel de su agricultura. Se trataba especialmente de implantacién de ex-
plotaciones comunales, concentraciones parcelarias, puestas en riego, y
en particular drenajes y mejoras, y a partir de finales del siglo XIX se
comenzd a promover la colonizacion.

La Constituciéon de Weimar de 1919 ha modificado muy poco la es-
tructura netamente federalista de las competencias. En los sectores de la
agricultura, silvicultura y alimentacién solo hubo escasas transferencias
de competencias al Estado Federal, que esencialmente sélo afectaron a
sectores parciales de la administracion de la alimentacion, como conse-
cuencia de la precaria situacion de abastecimientos durante y después
de la Primera Guerra Mundial (1914-1918). Conservando los Estados
miembros de la Repiiblica de Weimar sus competencias relativas a las
mejoras de la estructura agraria. Si bien es cierto que durante el gobier-
no del Nacionalsocialismo esas estructuras federales fueron temporal-
mente suspendidas, unificando casi todas las administraciones del
Reich y de los Estados. Tras la fundacion de la Republica Federal de
Alemania en el afio 1949 se volvieron a restablecer las antiguas compe-
tencias del federalismo de acuerdo con el modelo de la Constitucidn de
Weimar.

2. LA ESTRUCTURA CONSTITUCIONAL FEDERALISTA
DE LA LEY FUNDAMENTAL DE LA REPUBLICA FEDERAL
DE ALEMANIA DE 23 DE MAYO DE 1949
(CARTA DE BONN)

Segtin el articulo 30 de la Ley Fundamental, el ejercicio de los pode-
res publicos y el cumplimiento de las funciones publicas competen a
los Estados {Laender) en tanto que la Ley Fundamental no disponga lo
contrario.

Partiendo de ese principio, la Constitucion conoce cuatro dreas de
competencia que, por lo menos, parcialmente son importantes para las
reflexiones siguientes. Estas son la legislacidn, la jurisdiccién, la admi-
nistracion y la financiacion. En cada una de esas dreas de competencia
se refleja, mds o menos marcadamente, la estructura federalista de la
Constitucion de la Republica Federal de Alemania, haciéndose mas pa-
tente en lo que se refiere a la legislacion, la administracion y la finan-
ciacién. Son estas las tres dreas que nos interesan de las exposiciones
siguientes para la valoracion de la Ley relativa a la tarea conjunta
«Mejora de la Estructura Agraria y de la Proteccidn de las Costas».
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2.1. Legislacién

Las competencias legislativas se encuentran repartidas entre el Esta-
do Federal y los Laender, de tal forma que éstos tienen la facultad legis-
lativa genérica, que solo corresponde al Estado Federal en los casos
excepcionales del articulo 70 de la Ley Fundamental. Gracias al esta-
blecimiento de las competencias legislativas concurrentes, el Estado Fe-
deral puede influir decisivamente en la legislacion frente a los Laender
a través del Parlamento, también en el campo de la estructura agraria.
El Ministerio Federal de Alimentacién, Agricultura y Monte, al tener la
iniciativa legislativa, ha llevado a cabo bastantes proyectos de ley para
la mejora de la estructura agraria. Sin embargo, solo han tenido escasa
influencia sobre las competencias administrativas y financieras entre el
Estado Federal y los Laender.

e

2.2. Administracién

En comparacién con las competencias legislativas, las competencias
administrativas del Estade Federal se encuentran bastante restringidas,
debido a la sistemadtica de la Ley Fundamental, comoe ya se ha constata-
do al principio al aludirse al articulo 30 de la Ley Fundamental, ya que
la Constitucion se basa en que el ejercicio de los poderes publicos y el
cumplimiento de las tareas publicas son, en principio, competencia de
los Laender. Por consiguiente, los Laender en principio tienen compe-
tencias administrativas tanto para el gjercicio de las potestades legislati-
vas (art. 30 de la Ley Fundamental) como para la ejecucidén de leyes
federales (art. 83 de la Ley Fundamental).

2.3. Financiacion

Las funciones de un Estado no sélo se desarrollan decisivamente a
través de sus organismos administrativos, sino también a través del em-
plec de sus medios financieros, plasmados periédicamente en el presu-
puesto anual. La competencia administrativa tiene consecuencias esen-
ciales en lo que respecta a la competencia financiera: la Constitucion
prescribe que la Federacidon, como estado en su totalidad, y los Laender,
como sus estados miembros, correran por separado con los gastos resul-
tantes de la ejecucion de sus funciones. Puesto que la competencia
administrativa corresponde fundamentalmente a los Laender, éstos
también son competentes, en principio, para la financiacion de tareas
publicas. Por tanto, la competencia financiera sigue a la competencia
administrativa, existiendo amplia interdependencia entre ambos.

La Ley relativa a la tarea conjunta «Mejora de la Estructura Agrarna
y de la Proteccitn de las Costas» representa una marcada excepcidn de
este principio.
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3. LEY RELATIVA A LA TAREA CONJUNTA «<MEJORA
DE LA ESTRUCTURA AGRARIA Y DE LA PROTECCION
DE LAS COSTAS»

Partiendo de las estructuras de competencias expuestas, a continua-
cion trataremos del origen, del contenido y de la ejecucién prictica de
dicha Ley.

3.1. Origen de la Ley

Habiendo creado el Estado Federal mediante las leyes de Coloniza-
cidn, de Integracion de Emigrantes, de Refugiados y de Concentracion
Parcelaria del afio 1953, y reglamentaciones legales federales para el
campo de la estructura agraria, se puso de manifiesto en los afios cin-
cuenta y sesenta que, si bien los Laender, debido a sus instituciones ad-
ministrativas en el campo de la agricultura estaban en condiciones de
realizar las tareas que les habian sido encomendadas, se hizo cada vez
mas patente que la dotacion financiera de los Laender no siempre bas-
taba para la amplia ejecucion de las tareas que les habian sido transferi-
das por la Constitucion. Debido a la diferente tasa del crecimiento de
los impuestos en el Estado Federal y en los Laender, hasta finales de los
afios sesenta se produjo un ostensible predominio financiero del Estado
Federal con la consecuencia de la necesaria cesién cada vez mds fre-
cuente de recursos a los Estados federados, en especial a los econdmica-
mente débiles, poniendo a su disposicion medios presupuestarios para
la realizacion de algunas tareas. Esto se hizo notar especialmente en el
campo de la estructura agraria y sobre todo en lo que respecta a las me-
didas hidrologicas y de proteccion de las costas en el marco del llamado
«Plan Verden. Sin embargo, este predominio financiero del Estado Fe-
deral, en un principio aceptado por los Laender, dio lugar posterior-
mente a que a veces ¢l Estado Federal tratara de ejercer su influencia en
las propias medidas, especialmente mediante el establecimiento de di-
rectrices que los Laender estaban obligados a aceptar si pretendian re-
clamar medios presupuestarios federales para la realizacion de sus me-
didas agroestructurales. Esto, a su vez, dio lugar, en el transcurso de los
afios sesenta, a repetidas protestas de los parlamentos y gobiernos de los
Laender, frente al parlamento y al gobierno federal con la consiguiente
demanda de revisar las fuentes de financiacion atribuidas, mediante la
modificacion y desarrollo de las estructuras constitucionales.

Como consecuencia de estas criticas se produjo la reforma financie-
ra del afio 1969 con la que, por una parte, se dictaron nuevas normas
para los ingresos, distribuyendo los impuestos de otra forma, y, por la
otra, la de los gastos, desarrollandose nuevas modalidades de coopera-
cion entre la Federacion y los Laender, siendo una de esas formas de




cooperacion las acciones comunes. Para las presentes reflexiones dos
disposiciones constitucionales tienen importancia especial. El articulo
91 de la Ley Fundamental estipula que la Federacion cooperara en de-
terminados sectores en el cumplimiento de tareas incumbentes a los
Laender «cuando dichas tareas fueren de importancia para la colectivi-
dad y se requiere la cooperacion de la Federacion para mejorar las con-
diciones de vida». En la Constitucion, esas tareas se califican como ac-
ciones comunes. Se trata de las tareas siguientes, relacionadas por orden
numeérico:

— Ampliaciéon y construccion de centros cientificos de ensefianza
superior con inclusion de hospitales clinicos;

— Mejora de la estructura econémica regional, y

— Mejora de las estructuras agrarias y de la proteccion de las costas.

La Constitucion abarca, ademads, la concesion de plenos poderes
para crear una ley federal especial, para cada uno de estos tres sectores
en los cuales se concretaron las llamadas acciones comunes. Las previ-
siones legales prevén —lo que hay que destacar especiaimente— una fi-
nanciacion conjunta con arreglo a un sistema de cuotas de financiacion
y una planificaciéon conjunta de tareas por la Federacidn como Estado
en su totalidad y por los Laender como Estados miembros. Sobre esta
base de los plenos poderes previstos por el articulo 91 de la Ley Funda-
mental, también nacio la Ley relativa a la tarea conjunta «Mejora de las
Estructuras Agrarias y de la Proteccién de las Costas», de 3 de septiem-
bre de 1969 (Boletin legislativo federal, I, 1969, pag. 1573), en la ver-
sion de 23 de diciembre de 1971 (Boletin legislativo federal, I, 1971,
pagina 2140).

~ 3.2. Contenido de la Ley

Teniendo en cuenta la competencia ejecutiva de los Laender, la Ley
de Tareas Conjuntas concede a la Federacién dos competencias esen-
ciales:

1. La planificacién de medidas relativas a la estructura agraria y de
la proteccion de las costas en forma de una planificacion marco.

2. La competencia de cofinanciacion por el montante de un 60 por
100 de los gastos relacionados con las medidas agroestructurales y de un
70 por 100 al tratarse de medidas para la proteccion de las costas. Con
arreglo al articulo 104 a, parrafo 5.°, de la Ley Fundamental, los demas
gastos administrativos resultantes de la ejecucion de dichas medidas co-
rren a cargo de los Laender.




3.2.1. Planificacién marco de cardcter conjunto

El Estado Federal y los Laender cumplen con su cometido legislati-
vo de la planificacidon financiera; es decir, por un periodo de cinco afios
y adhiriéndose al plan financiero de la Federacion, el llamado Plan
Marco para las medidas de la tarea conjunta (nim. 4, apartado 2).

De acuerdo con la planificacion financiera, el Plan marco se revisa
anualmente para verificar su exactitud, v para adecuarlo al desarrollo
agroestructural y politico y para prolongarlo, es decir, que el Plan se
complementa cada afio con otro afio mas, siendo al mismo tiempo obli-
gatorio el afio presente que coincida con el afio fiscal, o sea el afio de su
realizacion. El Plan marco determina las medidas v sus objetivos a rea-
lizar en cada uno de los afios presupuestarios. Con la tarea conjunta se
pretende garantizar una agricultura y silvicultura productiva con miras
hacia futuras demandas y facilitando su integracién en el Mercado Co-
mun de la Comunidad Europea, asi como mejorar la proteccion de las
costas. El Plan marco también debe destacar los puntos esenciales de la
planificacion tanto en lo que se refiere a la localizacion como a los ob-
jetivos. Las medidas que conciernen a la misma materia deberdn formar
un solo programa de puntos esenciales. Al mismo tiempo se protegeran
las regiones desfavorecidas mediante la concentracion de medidas y
medios.

El articulo 1 de la Ley contiene aquellas medidas, relacionadas al fi-
nal de la misma por orden numerico, que, en el marco del cometido
constitucional, expresado en el articulo 91 a, de la Ley Fundamental,
sobre la mejora de las estructuras agrarias y la proteccion de las costas,
son de importancia para la colectividad y para las que se requiere la fi-
nanciacion conjunta de la Federacidn y de los Laender con el propdsito
de mejorar las condiciones de vida. Esta relacion, por orden numérico,
abarca medidas para la mejora de las condiciones de produccion y del
trabajo en la agricultura y silvicultura, medidas hidrologicas y para las
mejoras basicas, medidas para la mejora de la estructura del mercado en
el campo de la agricultura, piscicultura y silvicultura, asi como medidas
para la proteccion de las costas. Las medidas no son proyectos indivi-
duales en el sentido de tareas, sino la suma de cometidos individuales,

La planificacion marco ha demostrado en la practica que a menudo
surgen dificultades con respecto a la delimitacion entre medidas que to-
davia pertenecen al campo de la mejora de las estructuras agrariasy a la
proteccion de las costas, y que, o bien como medidas exclusivas del
Land, ¢ como medidas exclusivas de la Federacién, habran de ubicarse
fuera del catdlogo de las tareas conjuntas. No se han podido tener en
cuenta aquellas medidas y prestaciones a las que cada agricultor tiene
un titulo legal con arreglo al articulo 104 a, parrafo 3, de la Ley Funda-
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mental. Por consiguiente, en Ia planificacién marco sdlo tendran cabi-
da aquellas medidas en las que las prestaciones del Estado, es decir, su
montante, no sea determinado y determinable, ya que, donde existe el
derecho a reclamacién de un montante fijo, no le queda ningiin margen
a la Administracion para la planificaciéon. También en consideracién a
las disposiciones de la Comunidad Europea se ha acordado entre la Fe-
deracién y los Laender que una de las condiciones previas esenciales
para la planificacion consiste en que el montante de una prestacién no
sea fijado por quien dicta la disposicién, sino que éste quede abierto al
criterio de la Administracién. No obstante, el Plan marco contiene
aquellas medidas comunitarias europeas que, en el sentido de la defini-
cion de la Ley, pertenecen al campo de la estructura agraria. Obsérvese
que depende de la definicion del concepto de la estructura agraria desde
el punto de vista del legislador interno, y no de la definicién mucho
mas amplia de este concepto, que da el derecho de la Comunidad Eu-
ropea.

Al seleccionar las medidas, se han perfilado dos posturas diferentes
por parte de los Estados federades. Un grupo de Estados federados traté
de interpretar el catdlogo de medidas previsto en el articulo 1
de la Ley de forma ampilia, a fin de poder incluir el mayor niimero de
medidas posibles en la planificacién y financiacién. También propusie-
ron medidas que no se podian atribuir a la estructura agraria, y que
eran mas bien relacionadas con la proteccion de la naturaleza y del pai-
saje o de caracter socto-econémico. El motivo para esta interpretacion
expansiva era, ante todo, consideraciones econdmico-financieras. Este
grupo de Estados federados quiso, en consideracion a su propia debili-
dad financiera, en primer lugar, transferir a la Federacidén como Estado
en su totalidad mayor cantidad de medidas y competencias. El segundo
grupo de Estados federados tuvo, en contra, el propésito de restringir el
catalogo de medidas para la estructura agraria de su propia soberania,
un margen mas amplio también en la politica relativa a la estructura
agraria.

Al redactarse y aprobarse en el afio 1972 el primer Plan marco, eje-
cutado con efectos de 1.° de enero de 1975, éste ya abarcaba 17 medidas
y grupos de medidas, es decir, la planificacién previa agroestructural,
las medidas ampliadas para empresas individuales, inclusive coloniza-
cidn ¢ inversiones generales para caserios antiguos, descongestiona-
miento de aldeas, mejoras de las condiciones econdmico-laborales de
las viviendas de las empresas agricolas, ayudas para la inversion en me-
didas transitorias y la asuncién de los costes de contabilidad. Otras
medidas son la construccién de viviendas para obreros agricolas, con-
centraciones parcelarias, el intercambio voluntario de terrenos, el
arrendamiento de empresas a largo plazo, medidas hidrolégicas y de




mejoras generales, inclusive construccion de vias rurales, medidas de
repoblacion forestal y otras medidas forestales, la reconversion de terre-
nos de viticultura, control del rendimiento de la produccion animal, la
creacion de comunidades de productores con arreglo a la Ley de Estruc-
tura del Mercado, asociaciones de productores en el campo de la silvi-
cultura, medidas basadas en disposiciones de productores de los secto-
res de frutas vy hortalizas, de la pesca y del lipulo. En el sector de la
comercializacion han sido reconocidas las siguientes medidas para la
mejora de la estructura del mercado: mejora de la estructura de la in-
dustria lechera, mejora de la estructura de mataderos y de mercados de
ganado vivo, mejora de la estructura de las refinerias de azucar, asi
como inversiones para las instalaciones dedicadas a la comercializacion
de frutas, hortalizas, flores v plantas de adorno. Las medidas para la
proteccidn de las costas no fueron discutidas, en contraste con las medi-
das de orientacion social, para la concesion de ayudas de adaptacion a
trabajadores agricolas de mds edad, al retirarse del proceso laboral de
una empresa agricola, que levantaron fuertes polémicas.

Ya este extenso catalogo demuestra que las medidas agroestructura-
les son también una mezcla de medidas nacionales y supranacionales.
Es decir, que las medidas comunitarias, por cuanto estén accesibles a la
Planificacién marco, son planeadas conjuntamente por la Federacion y
los Laender a través del Plan marco, pero ejecutadas en régimen auto-
nomo por los Laender. A instancias de algunos Laender, incluso, se
acordo incluir varias medidas del ambito de la Comunidad Europea en
el Plan marco, que por su findamento conceden titulos legales, y por
tanto, no son plenamente planificables. Aqui se trata de medidas no
pertenecientes a la Ley de Tareas Conjuntas, pero que en lo que se re-
fiere a la distribucion de la participacicn nacional en la financiacion,
segin los principios de esta Ley, se consideran como si fueran medidas
de la Tarea Conjunta. Esta aplicacion analoga con arreglo a las normas
de la Ley de Tareas Conjuntas se refiere al reglamento de primas de la
Comunidad Europea para el cambio de los rebafios de vacas lecheras a
rebafios de produccion de carne, de acuerdo con la disposicion comuni-
taria numero 1353/73 del Consejo de 15 de mayo de 1973, y a la conce-
sioén de prestaciones de compensacion y de facilidades en €l campo del
fomento de inversiones, segin la norma del Consejo referente a la agri-
cultura en regiones desfavorecidas (Norma mimero 75/268 de la Comu-
nidad Econémica Europea de 28 de abril de 1975).

Los principios conjuntos para el fomento son materia esencial de la
planificacién conjunta, y una garantia para la ejecucion homogénea de
las medidas de acuerdo con principios andlogos en cada uno de los
Estados federados. Partiendo del criterio de que sélo asi se podria con-
seguir un fomento homogéneo y eficaz, de acuerdo con los mismos ob-
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jetivos, se decidié que, como ya se habia hecho en forma similar en los
afios sesenta mediante las normas de la Federacion, se debian coordinar
las medidas de fomento existentes hasta ahora mediante principios de
fomento conjunto. El impulso para la reconsideracion y la revision de
las medidas de fomento realizadas hasta entonces fue dado por el come-
tido definido en el articulo 5.2 de la Ley, que preveia una cooperacién
de la Federacidn y de los Laender en la elaboracion de los usos previs-
tos para los medios, las condiciones previas para el fomento, la natura-
leza y de montante de los medios de la Federacion v de los Laender, asi
como de la participacion de terceros y de favorecidos. El Plan marco,
ademas, informa sobre las distintas clases de fomento. Este puede con-
sistir en subvenciones, créditos, subvenciones a los intereses y avales.
Al final de estas disposiciones, a resumirse bajo el concepto de princi-
pios del fomento, se encuentran las normas, adaptadas a las diversas
medidas, sobre garantias de los fondos publicos concedidos,
la amortizacién v el pago de intereses de créditos publicos vy la reclama-
c16n de medios en caso de no haber sido empleados de acuerdo con sus
fines especificos. Los criterios establecidos por la Ley son absolutamen-
te necesarios como minimo de disposiciones relativas al fomento con-
junto, para garantizar su ejecucion homogénea en todos los Estados
federados, ajena a toda competencia, y para asegurar asimismo la obser-
vacion de los principios presupuestarios de la rentabilidad, economia y
utilidad. Tanto la Federacién como los Laender se han comprometido
expresamente en el primer Plan marco de- 1973 a reconocer estos prin-
cipios del fomento como obligatories para todos, lo que ha sido una
condicion previa necesaria para el buen éxito de la Ley de Tareas Con-
juntas,

El Plan marco nace a través de los gremios de planificacién. La Ley
establece la creacion de una comision planificadora integrada por el
ministro federal de Alimentacion, Agricultura y Montes, el ministro
federal de Hacienda y por los ministros y senadores competentes para
la estructura agraria y la proteccion de las costas en cada uno de los
Estados federados v ciudades libres. Puesto que la Republica Federal
de Alemania se compone de 11 Estados federados, la Comisién Plani-
ficadora esta integrada por 13 ministros y senadores. Para garantizar el
equilibrio —en vista del predominio financiero de la Federacién—, por
lo menos en las votaciones de resoluciones, la Ley establece que
la Federacion tenga como minimo la mitad de la totalidad de los votos.
La Federacion dispone de 11 votos a emitir conjuntamente, Cada Esta-
do federado tiene 1 voto. Las resoluciones se aprueban con mayoria de
tres cuartos de los votos emitidos. Las resoluciones de la Comisién Pla-
nificadora se adoptan en la llamada Subcomisién, integrada por los sub-
secretarios de Estado del Ministerio Federal de Alimentacion, Agricul-




tura y Montes, del Ministerio de Hacienda y por los subsecretarios de
Estado y representantes de ministros de los Departamentos competentes
de los Laender. Bajo la direccidon de esta Subcomision, las Comisiones
técnicas claboran los principios para el fomento y las medidas previstas
para ¢l Plan marco, asi como las condiciones y asignaciones presupues-
tarias.

Los Estados federados quedan facultados unicamente para incorpo-
rar al Plan marco las medidas del catdlogo aprobado conjuntamente,
que desde su punto de vista sean imprescindibles para una financiacion
conjunta. Es decir, que los Estados federados estdn autorizados a finan-
ciar tambienrt medidas relativas a la mejora de la estructura agraria, sin
ayuda de la Federacion en caso de que estén dispuestos, y de acuerdo
con el estado de sus finanzas. En tales casos, los Estados federados
-—aunque esto sigue siendo discutido—, seglin su propio criterio, tam-
bién estdn autorizados a ejecutar medidas fuera de los principios de fo-
mento conjuntos. Sin embargo, ¢l interés de los ministros de Hacienda
de los Laender, en una cofinanciacién de parte de la Federacion, ha ve-
nido sirviendo de regulador natural, por lo que hasta ahora los objetivos
agroestructurales conjuntos siempre han sido observados. En el interés
de la soberania de los Estados federados y de su autonomia financiera,
tampoco seria posible realizar medidas en determinada region en contra
de la voluntad del Estado federado, y de obligar asi a los Laender a una
cofinanciacion. He aqui la parte esencial de la soberania de los Estados
federados frente al Estado en su totalidad, y por consiguiente la parte
esencial del federalismo vigente, tanto en la Federacién como en los
Laender de la Republica Federal de Alemania.

3.2.2. Cofinanciacion

El montante de la financiacidon conjunta con respecto al volumen
total, depende del correspondiente presupuesto de la Federacion y de
los Laender. Por tanto, la Federacion y los Laender, al anunciar sus
medidas para su inclusion en el Plan marco, han de crientarse en su co-
rrespondiente plan de finanzas y en el presupuesto estatal del afio co-
rrespondiente. El volumen es desde el primer Plan marco del afio 1973
de 1.200 millones de D. M., y en lo que se refiere a los Estados federa-
dos a un total de 771 millones de D. M. En conjunto, el volumen, tanto
en la Federacidn como en los Laender, ha bajado considerablemente a
partir de finales de los afios setenta debido al creciente atascamiento de
los ingresos del Estado. En la actualidad, ¢l volumen total de finanzas
disponibles para las tareas conjuntas asciende a 1.050 millones de
D. M. en la Federacién y a 669 millones de D. M. en los Laender.
Como el costo de las inversiones ha ido creciendo, el volumen real del
fomento ha bajado aiin mds de lo que indican las cifras citadas. Desde




el punto de vista financiero, los puntos esenciales son los siguientes: del
total de 1.719 millones de D. M. del aiio fiscal 1982 estdn adjudicadas
521 millones de D.M. para puestas en riego y mejoras gene-

" rales, 433 millones de D. M. para concentracion parcelaria y 185 millo-
nes de D. M. para la proteccion de las costas.

El predominio financiero de la Federacion ya se hace patente con su
cuota de financiacion de un 60 por 100 para las medidas agroestructu-
rales y de un 70 por 100 de los gastos para la proteccion de las costas v,
al distribuir los diversos contingentes de financiacion de los Laender,
también se pone de manifiesto la importacia regional de la politica
agroestructural, a la que se refieren las medidas. Segln las experiencias,
las ciudades libres (Berlin, Hamburge y Bremen) tienen solo un presu-
puesto agroestructural reducido, mientras que los Laender de extensos
territorios en la Repiblica Federal de Alemania tienen presupuestos
relativamente altos para las medidas agroestructurales y de regadios.
Los Estados federados litorales, con capacidad financiera relativamente
baja, vienen soportando ademds pesadas cargas debido a la proteccion
de sus costas. En consideracién a estos hechos, la Federacidn, en coope-
racién con los Laender y a instancias de estos tltimos, ha elaborado
una clave de financiacién para cada uno de los Estados federados, que
entretanto ha sido aprobada, aunque la Ley no lo tenia previsto, ya que
en su articulo 2.2.° sdlo se refiere a la localizacion y a los objetivos. En
el afio 1972 se acordé que la financiacion a cargo de los Laender fuera
de un 40 por 100, para la estructura agraria, y de un 30 por 100 para la
proteccién de las costas, que en parte ha cambiado posteriormente, de
modo que, de los gastos totales de los Laender, Schleswig-Holstein en’
un principio cargé con un 12,5 por 100, y ahora con un 10,25 por 100;
Hamburgo, en un principio, con un 2,4 por 100, y actualmente con un
0,76 por 100; Bremen, en un principio, con un 0,7 por 100, y actual-
mente con un 0,48 por 100; Berlin, en un principio, con un 0,2 por
100, y actualmente con un 0,11 por 100; Baja Sajonia, en un principio,
con un 22,0 por 100, y actualmente con un 22,09 por 100; Norte del
Rin-Westfalia, en un principio, con un 11,3 por 100, y actualmente con
un 11,03 por 100; Hesse, en un principio, con un 7,0 por 100, y actual-
mente con un 6,82 por 100; Renania-Palatinado, en un principio, con
un 7.9 por 100, y actualmente con un 8,12 por 100; €l Sarre, en un
principio, con un 0,9 por 100, y actualmente con un 1,04 por 100; Ba-
den-Wuerttemberg, en un principio, con un 14,1 por 100, y actualmen-
te con un 14,19 por 100; Baviera, en un principio, con un 21,0 por 100,
y actualmente con un 25,02 por 100.

Como resultado se puede observar un desplazamiento del peso de la
financiacién del fomento del norte al sur, de las regiones de estructura
relativamente sélida, a las regiones de estructura mas débil.
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La Ley de Tareas Conjuntas determina que los Laender habrian de
adelantar la totalidad de los medios de fomento, mientras que la Fede-
racioén concederia las partes proporcionales de su financiacion por via
de restitucion, cuando el proyecto estuviese terminado, fo que hubiese
supuesto una enorme carga financiera para los Laender por haber teni-
do que adelantar la totalidad del 100 por 100, y justificar anualmente la
medida en que hubiesen realizado prestaciones propias. A fin de com-
pensar este gravamen se acord6 que el principio de la restitucién tam-
bién podria conllevar la financiacion simultinea; es decir, que la Fede-
racion y los Laender pagarian sus participaciones proporcionales de la
financiacién en el mismo afio, y al mismo tiempo, proporcionando la
Federacién pagos a cuenta por el montante de sus participaciones fi-
nancieras,

Dentro de la financiacién es evidente que determinadas medidas
sélo pueden ser financiadas mediante determinado tipo de recursos.
Tratindose de medidas estructurales con efectos secundarios socio-
politicos, las subvenciones a fondo perdido ocupan el primer lugar.
Grandes medidas inversionistas se financian primordialmente mediante
créditos bancarios de intereses bonificados y subvenciones, y algunas
medidas solo mediante créditos publicos. Desde el punto de vista eco-
némico, las subvenciones y bonificaciones de intereses tienen mayor
peso. Créditos publicos sélo se conceden pocos, ya que exigen gastos
administrativos y asistenciales relativamente altos.

3.3. Criticas a la Ley de Tareas Conjuntas

Esta en discusion la eficacia en la practica de la Ley de Tareas
Conjuntas. La planificacion y la disposicion de contraer compromisos
politicos plantean grandes exigencias a les ministros y senadores
competentes de la Federacion y de los Laender. La fase previa de la pla-
nificacién, la concertacion con la planificacion financiera v con el
presupuesto, la planificacién marco misma y su ejecucidn vienen fun-
cionando satisfactoriamente, tras un periodo prolongado de familiariza-
cion. Desde hace diez afios, la Ley de Tareas Conjuntas contribuye al
intercambio de impresiones, especialmente estrecho y permanente en-
tre la Federacion y los Laender en los campos de la estructura agraria y
de la proteccién de las costas, y que estén vinculados por su planifica-
cton y financiacién conjunta. Sin embargo, no se podra dejar de apre-
ciar que en parte ¢l predominio financiero de la Federacidn sigue sub-
sistiendo hasta la fecha, que ya en los afios sesenta ha dado
lugar a criticas y promovié la reforma financiera. Algunos Laender
también le reprochan a la Federacién que en épocas de regresion eco-
némica, como la presente, ahorre a su vez demasiados recursos perjudi-
cando asi la planificacién de algunos Laender, al asignarles un marco fi-
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nanciero demasiado reducido con el resultado de que las medidas tota-
les planificadas no pueden realizarse en toda su extension, siendo con-
secuencia de ello ] que algunas medidas, en caso necesario, tengan que
ser suprimidas del catalogo del Plan marco, aunque sigan teniendo im-
portancia para una financiacion conjunta desde el punto de vista de al-
gunos Laender.

Otro aspecto de la critica se refiere a la cuestion de la posible pertur-
bacion del equilibrio entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, a
cargo de este tiltimo a causa de las tareas conjuntas. Se censura a menu-
do que la Comisién de Planificacién esté creando hechos consumados
en relacién con las medidas, sus finalidades y el presupuesto de gastos
—aunque éste se oriente en el plan financiero— a los que se sienten su-
jetos los Parlamentos de los Estados federados y también el de la Fede-
racion, al adoptar la resolucion sobre el presupuesto anual.

A pesar de esas criticas, hay que constatar que el principio del fede-
ralismo entre la Federacion y los Laender ha sido observado fundamen-
talmente por la Ley relativa a la Tarea Conjunta «Mejora de la Estruc-
tura Agraria y de la Proteccion de las Costas». Sus repercusiones, sin
embargo, han producido una disminucién de la flexibilidad, en particu-
lar de los Estados federados, al ejecutar medidas agroestructurales, por
haberse destinado los fondos presupuestarios cada vez mas a tareas con-
juntas. No obstante, aquello también ha sido intencién politico-
constitucional del legislador de la Constitucion, al modificar la Ley
Fundamental en el afio 1969, va que es el iinico modo de aspirar a con-
diciones econdmicas y sociales idénticas también en el campo de la
estructura agraria, y en el de la proteccion de las costas, con considera-
cion del diferente potencial financiero de los Laender, y de sus diferen-
tes posiciones iniciales agroestructurales. Es éste el cometido constitu-
cional previsto por el articulo 91 a, de la Ley Fundamental. No es de
esperar un cambio a medio plazo del derecho constitucional en lo refe-
rente al articulo 91 a, y a la Ley de Tareas Conjuntas. Puesto que el
federalismo esta en la esencia de la Ley fundamental de la Republica
Federal de Alemania, también las formas y vias de solucion de los pro-
blemas materiales y su financiacion entre la Federacion y los Laender
seguirdn siendo problemas propios de la Ley Fundamental.
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RESUMEN

El articulo constituve una reflexion histérica sobre la Ley relativa a la tarea
conjunta «Mejora de la Estructura Agraria y de la Proteccion de las Costasy,
come resultado significativo de un largo desarrollo del federalismo en la Repu-
blica Federal de Alemania. Encuadrada en el marco de la Ley Fundamental de
esta Republica —que reproduce la constitucion de Weimar, de 1919— la Ley de
Tareas Conjuntas representa una excepcion del principio de que Ia competencia
financiera de los Paises Federados en el Estado Ceniral siga a la competencia
administrativa de esos mismos Paises, o Linder. De acuerdo con esta Ley, com-
pete al Estado Federal trazar un Plan Marco de medidas sobre estructuras
agrarias y proteccion de las costas y confinanciar la mayor parte de los gastos
que se derivan. Tal predominio financiero de la Federacion ha dado lugar a di-
versas criticas que condujeron a la reforma financiera de 1969: pero la Ley de
Tareas Conjuntas contribuye —desde hace diez afios— a un intercambio estre-
cho y permanente entre la Federacion y los Léinder en los dmbitos de estructu-
ras agrarias y proteccion de costas.

RESUME

L'article constitue une réflexion historique au sujet de la Loi relative aux
travaux communs «Amélioration de la Structure Agraire et de la Protéction des
Cotes», comme résultar significatif d'un long développement du Jédéralisme
dans la République Fédérale Allemande. Encadrée dans la Loi Fondameniale
de cette République —qui reproduit la constitution de Weimar, de 1919— la Loi
des Travaux Communs représente une exception du principe par lequel la com-
peétence financiére des Pays Fédeérés dans I'Etat Central suive la compétence ad-
ministrative de ces mémes Pays, ou Lénder. D accord avec cette Loi, il appar-
tient a U'Etat Fédéral de tracer un Plan Cadre de mesures sur des structures
agraires et protection des cbtes et cofinancer la plus grande partie des dépenses
qui se dérivent. Un tel pouvoir financier de la Fédération a donné lieu & diverses
critiques qui conduirent ¢ la réformation financiére de 1969, mais la Loi des
Travaux Communs contribue —depuis dix ans— 4 un échange éiroit et perma-
nent entre la Fédération et les Liider dans les domaines des structures agraires
et protection des cotes.

SUMMARY

This article constitutes a historical reflection on the law concerned with the
Jjoint task of «Improvement of Agricultural Structures and the Protection of the
Coastline», as a significant result of the development of federalism in the Fede-
ral Republic of Germany. Within the framework of the Fundamental Law of this
Republic —which reproduces the Weimar Constitution of 1919— the law of
Joint Tasks represents an exception lo the principle that the competence of the
Federated Linder in the Central Government concerning financial matters ia-
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kes second place to the administrative competence of these same Léinder. Accor-
ding to this law, it is the Federal Government’s responsibility to draw-up an
Overall Plan of measures on agricultural structures and the protection of the
coast, and to co-finance the great mujority of the consequent expenditures. This
predominant financial role played by the Federation resulted in diverse criticism
which led to the financial reform of 1969. However, the Law of Joint Tasks has
contributed for the last ten years to a permanent and close interchange between
the Federation and the Linder with respect to agricultural structures and the
protection of the coastline.




