LA REPRESENTACION PONDERADA Y SU APLICACION
EN EL FEDERALISMO GERMANO

Al profesor LEONTIN JEAN CONSTANTINESCO *

«<Ainsi le Droit public que les Allemands
étudient avec tant de soins, est encore
plus important qu’ils ne pensent, et n'est
pas seulement le Droit public Germani-
que, mais § certains égards, celui de tou-
te 'Europe.»

J. J. Rousskau, Extrait du projet de paix
perpétuelle de Monsieur I Abbé de Saint-
Pierre.

Un mundo de Estados desigual

Uno de los datos primarios mas llamativos de la sociedad interna-
cional en cuanto sociedad de Estados es la enorme, por no decir
abismal, desigualdad sociolégica de los Estados. Esta desigualdad se
da por de pronto en dos de los tres factores que confieren a una
comunidad humana caracter estatal: el territorio y la poblacién (el
tercero, como es sabido, es el gobierno propio). Y con referencia a
ambos, el segundo de los calificativos que hemos usado para designar
la referida desigualdad no peca ciertamente por exceso.

Baste tener presente, de un lado, la distancia que separa territo-
rialmente no ya la Unién Soviética como mayor masa espacial (y con
mucho) del planeta, con sus 22.402.000 kilémetros cuadrados de super-
ficie, sino la vanguardia de Estados que rebasan los 5.000.000 de kilo-
metros cuadrados (Canada, la Republica Popular China, Estados
Unidos de América, Brasil y Australia), de la retaguardia de Estados
que no llegan ni a los 1.000 (asi, Santo Tomé y Principe, Tonga, Bah-
rein, Barbados, Seychelles, Malta, Granada, Maldivas, Liechtenstein),
por no hablar de San Marino y Nauru, por debajo de los 100, y Mo-

* En testimonio de amistad con mative de su jubilacidn,
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naco, por debajo de los dos kildmetros cuadrados (cabe prescindir
del Estado de la Ciudad del Vaticano, con 0,440 kilémetros cuadrados,
por su indole peculiar). Por lo que atafie a la poblacion, no es menos
amplio el abanico de los numeros, no ya tampoco desde la China
Popular y la India, que superan en mucho los 500 millones de habi-
tantes, sino los que van de los 254 millones hasta los 100 millones
(Unién Soviética, Estados Unidos, Indonesia, Japén, Brasil) y los que,
en cambio, se situan alrededor o por debajo de los 100.000 habitantes,
o sea, mucho menos que innumerables ciudades de otros paises a lo
largo y ancho del mundo (asi, Granada, Qatar, Santo Tomé y Prin-
cipe, Tonga, Seychelles, Ménaco, San Marino, Liechtenstein y Nauru
—éste con sOlo 6.000—, prescindiendo agui también del Estado de la
Ciudad del Vaticano).

Hay que tener en cuenta que no se trata de contraponer pour les
besoins de la cause los ejemplos extremos, sino que en ambas series
de Estados (segun el criterio territorial y el demografico, respectiva-
mente) existe una gradacién mas o menos regular o entrecortada.
En realidad, desde uno u otro punto de vista la diferencia entre los
Estados de los correspondientes grupos de cabeza y de retaguardia de
una y otra serie no es menos relevante practicamente con respecto a
los de grupos intermedios. Estos son muy grandes o grandes a la vez
gue pequefios o muy pequefios, segun se comparen con los ultimos
o con los primeros de cada lista®.

Analogos desniveles resultan de una consideracion del producto
nacional bruto, cuyos exponentes numéricos se estiran a partir de
colosos (a su vez escalonados entre si considerablemente), con cifras
desde millén y medio hasta poco menos de 100.000 millones de délares
(Estados Unidos, muy en cabeza, la Unién Soviética, Japén, la Repu-
blica Federal de Alemania, la Republica Popular China, Francia,
el Reino Unido, Canada, Italia, Brasil, Espafia), hasta un grupo que
no sobrepasa los 100 millones (Guinea Ecuatorial, Gambia, Cabo
Verde, Bhutan, Guinea-Bissau, Comoras, Samoa Occidental, Santo
Tomé y Principe, Granada, Dominica, Seychelles y, por ultimo, las

1 Ci. al respecto las listas de los Estados y territorios en orden decreciente de super-
ficie y poblacion en nuestro libro La sociedad internacional, 2.* ed., Madrid, Alianza Edito-
rial, 1977, anexos 7 y 8. Las cifras de poblacién no suelen tener la misma seguridad y homo-
geneidad que las de superficie, y pueden referirse a distintos afios segin los paises; pero
las diferencias no alteran los 6rdenes de magnitud relativa, que son los que aqui interesan.
No se incluia en las dos listas cuyo balance antecede: Namibia (822.900 kilémetros cuadra-
dos y aproximadamente 525.000 habitantes) y Torga (700 kilémetros cuadrados y 62.000 ha-
]gitantes). Desde entonces han surgido como nuevos Estados: Yibuti, Islas Salomoén, Tuvalu,
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Maldivas, con sélo 10 millones). No menor significacién tiene, y mas
sensible, por no decir dramatica, humanamente hablando, la extre-
mosidad de las diferencias en la renta per capita, que oscila desde
los mas de 10.000 dolares de Kuwait, los Emiratos Arabes Unidos y
Qatar (seguidos por los paises occidentales industrializados) hasta
los 200 délares y menos de una treintena de Estados, de los que algu-
nos no alcanzan los 1002

Y, sin embargo, todos esos Estados son juridicamente iguales: la
Organizacion de las Naciones Unidas se basa expresamente en la
«igualdad soberana» de sus miembros (art. 2-1 de la Carta).

Anticipémonos a decir que el hecho de la desigualdad socioldgica
de los Estados no es nuevo. Desde la Antigliedad (existencia de impe-
rios «universales» junto a Estados menores y Estados-ciudades) se ha
dado. La Europa del Antiguo Régimen conocié un mosaico de Estados
claramente desiguales e incluso —enmarcados por lo general dentro del
Sacro Romano Imperio, pero también fuera de él— Estados exiguos,
el equivalente de lo que hoy lamamos miniestados o microestados
(principados infimos, ciudades libres). Pero el hecho no tenia el alcance
politico y juridico que es el suyo en la actualidad por fres razones
principales. De una parte, las cifras relativas de poblacién, por lo
menos en Europa, y hacia arriba, eran menores y, por tanto, menos
desequilibradas entre si. De otra, el principio de la igualdad juridica
de los Estados no se impondria hasta el siglo xix, por lo cual el hecho
y el derecho no estaban tan alejados. Por ultimo, faltaban (hasta el
siglo x1x) organizaciones interestatales suficientemente desarrolladas
y (hasta el siglo xx) globales, por lo cual las desigualdades en cues-
tiéon carecian de las consecuencias institucionales que en orden a la
representacion y a la votacién tienen hoy en el seno de las mismas,
al elaborarse su voluntad colectiva.

La acentuaciéon de la desigualdad como secuela
de la descolonizacion

En los ultimos decenios, el problema de las desigualdades de hecho
entre Estados juridicamente iguales en cuanto miembros de la socie-
dad. internacional general ¢ de una sociedad internacional particular
se ha agudizado por el hecho del proceso de descolonizacién desen-
cadenado por la II Guerra Mundial. Este ha engendrado un numero

2 Véase al respecto el World Bank Atlas, Washington, 1977,
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creciente de Estados, algunos grandes y muy grandes territorial o
demograficamente o en ambos aspectos (pensemos en la India, Indo-
nesia, Nigeria, Pakistan, Bangla-Desh), otros medianos (Vietnam, Bir-
mania), pero por lo regular pequetios y pequefiisimos, agrupandose
éstos bajo el rotulo por lo deméas no demasiado preciso de miniestados
o microestados® Ahora bien, el nimero de estos uiltimos se esta incre-
mentando continuamente y esta llamado a crecer todavia en un futuro
previsible. A este hecho se une el de que casi todos ellos han pasado
a ser miembros de las Naciones Unidas y de otras organizaciones
internacionales donde, en virtud del principio de igualdad juridica
aplicado a la letra, rige la norma «un Estado, un voto».

Los Estados como productos de procesos histéricos tunicos

Comprobar la realidad descrita no implica en modo alguno (obvio
es decirlo) un juicio de valor sobre los Estados individualmente con-
siderados, puesto que las diferencias son de caracter sociolégico, fac-
tico, y habra que recordar que las cosas no podian ser de otro modo.
Los Estados, al igual que los antiguos reinos, paises o regiones en ellos
incorporados (como las «provincias» de la Francia del Antiguo Régi-
men), v a diferencia de las demarcaciones administrativas internas
modernas (départements franceses, provincias espanolas), o de Estados
miembros de una federacidén surgidos en un relativo «vacio» politico
(Estados del Oeste, en los Estados Unidos, y en el Canada, por ejem-
plo), no son el producto de un esquema racional en funcién de un
conjunto ordenado, sino el resultado de un proceso historico mas o
menos prolongado, condicionado por multiples factores en conjuncio-
nes uUnicas, singulares, nunca repetidas; de forcejeos seculares o mile-
narios entre grupos humanos diferenciados, impulsados por motiva-
ciones diversas coactuantes —demograficas, geograficas, economicas,
psicolégicas, religiosas, ideolégicas—, en proporcién variable y, en defi-
nitiva, sellados por la sangre de los campos de batalla, los matrimo-

3 Cf. sobre el particular, entre la ya abundante literatura: D. EHRHARDT: «Mikrostaaten
als U.N.-Mitglieder: Zum Strukturproblem der Weltorganisation», Vereinte Nationen, 18
(1870), y «Das Problem der Mitgliedschaft der Mikrostaaten am Scheidewegs», id., 19 (1971);
J. CuarpEz: «Les micro-Etats et les Nations Unies», Annuaire Frangais de Droit international,
1971; J. RapaporT, E. MuTtesa ¥ J. JoserH: Smell States and Territories. Status and Problems,
Nueva York, UNITAR, 1971; M. M. Gunrer: <«The Problem of Ministate Membership in
the United Nations System», Columbia Journal of Transnational Law, 12 (1973); S. M.
ScaweseL: «Mini-states and a More Effective United Nations», American Journal of Inter-
national Law, 67 (1873); J. Aznam SANcHEzZ: «Los micro-Estados y su ingreso en las Naciones
Unidas», Rev. de Politica Internacional, num. 131, enero-febrero 1974
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nios reales o las habilidades diplomaticas, habilidades que por lo ge-
neral recibian de la suerte de las armas o de la relacion de fuerzas
su contenido propio. Sélo en tiempos recientes, y de un modo incom-
pleto, también condicionado por datos de situaciones anteriores, la
voluntad de las poblaciones o de los pueblos vino a sumarse a los
factores antes sefialados en la génesis de los Estados, pero sin que
pueda decirse que incidiria en el problema de la desigualdad de hecho
de los correspondientes Estados, dada la desigualdad numérica de las
poblaciones o de los pueblos cuya autodeterminacién se tuviera en
cuenta. Los Estados son entes sumamente concretos e individuales,
cuya unicidad so6lo se explica por su historia. De ahi, como hemos
apuntado en otro lugar? que no sean sujetos intercambiables o
genéricos de la sociedad internacional, a la manera de los individuos
en el ordenamiento juridico interno, siendo su desigualdad cualitati-
vamente diferente de la que se da entre los individuos como sujetos
juridicos dentro del Estado.

Desigualdad inversa de representacion de los Estados
en las organizaciones internacionales

Es evidente que desde el punto de vista representativo en el marco
de la respectiva sociedad internacional {universal o regional), la ten-
si6én entre el principio de la igualdad juridica de los Estados y la
desigualdad efectiva de éstos desemboca en una situacién privilegia-
da de los més pequefios con respecto a los mas grandes. Se ha insis-
tido muy especialmente, con razén, en esta situacién privilegiada con
referencia a los miniestados o microestados. En realidad tal situacion,
en el caso de éstos, s6lo se caracteriza por su alcance, por los limites
abismales (insistimos en el término) en los que se mueve; pero es
la situaciéon de muchos Estados con respecto a otros, solo que en grado
menor.

Ademaés, tal situacion confiere a los habitantes de los respectivos
Estados un caudal de representacion internacional tal, que en la ma-
yoria de los casos (por la composicion numérica de los grupos de
Estados en cuanto a su poblacién, antes establecidos) llega a ser no
ya desproporcionado, sino abismalmente desproporcionado; piénsese
en la cantidad de pobladores de China, la India, la Union Soviética,
Estados Unidos de América, Indonesia, Japén o Brasil, por seguir con

4 La sociedad internacional, ya citada, pp. 111 y 108-114.
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el grupo de cabeza en lo demografico, que corresponden a un solo
poblador no ya de los miniestados o microestados, sino incluso de
muchos otros que podriamos calificar a estos efectos de pequeiios
Estados °.

El problema, politico y juridico a la vez, que resulta de lo dicho
es, pues, producto de la dificultad de aplicar el principio de la igual-
dad juridica de los Estados, progreso indiscutible y exigencia irrenun-
ciable {que ha constituido en cierto modo una conqguista de los tiempos
modernos analoga al principio de la igualdad juridica de los hom-
bres en cuanto ciudadanos), al mundo extremadamente diferenciado
e histéricamente configurado de los Estados, cuyo dato sociolégico pri-
mario es una pronunciadisima desigualdad. Porque si la justicia recla-
ma la igualdad juridica de los Estados, reclama no menos que reali-
dades desiguales estén desigualmente representadas al objeto de ela-
borar una voluntad comun.

Es obvio que, en ausencia de un Estado mundial, la poblacion mun-
dial, distribuida entre los Estados, estd representada en las instancias
internacionales a través de éstos, v ello de por si implica inevitable-
mente una representacion desigual de la misma. En realidad, también
los ciudadanos, en el Estado, estan agrupados a efectos electorales en
circunscripciones que pueden ser, y suelen ser, desiguales en pobla-
cién, por lo que serd asimismo desigual su representacion en los cuer-
pos elegidos del Estado y la Administracion. Pero salvo casos llama-
tivos (recuérdese el caso de los «burgos podridos» y otras situaciones
desiguales en Inglaterra antes de las reformas electorales de 1832 y
1867, respectivamente), la desigualdad no suele rebasar limites tole-
rables y, en todo caso, resulta mas facil corregirla mediante sistemas
electorales adecuados, siendo el proporcional (independientemente de
inconvenientes en otros aspectos) el mas ajustado en este punto. En
ultimo término, las unidades representadas son aqui, si el sufragio
es universal, los individuos en cuanto tales. En cambio, en la sociedad
internacional las unidades representadas son los Estados en cuanto
tales, con sus peculiaridades irreductibles, entre las cuales alcanza la
significacion que hemos visto la desigualdad socioldgica. El problema
esencial consiste en reducir la inevitable desigualdad gque brota asi

5 Un autor ha calculade que, con arreglo a la situacién de 1970, podria darse en la
Asamblea General de la ONU una mayoria teérica de los dos tercios que representase tan
sOlo el 9 por 100 de la poblacién mundial; ¥ que, con la adicién de los nuevos Estados
potenciales (adicion, anadimos nosotros, gque desde entonces se estd realizando regular-
mente) podria conseguir dicha mayoria el 4 por 100 de la poblacién mundial (D. EHRHARDT, €p
Vereinte Nationen, 18, 1970, p. 1i1).
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de la naturaleza de las cosas, haciéndola, como ocurre con toda des-
igualdad que resulte inevitable, aceptable, al reducirla a limites ra-
zonables.

El problema de una representacién adecuada
en las organizaciones internacionales y los Estados federales

De 1o que antecede se desprende que el problema de una desigual
representaciéon se presenta, con efectos evidentemente mas o menos
sensibles y politicamente significativos, tanto en el orden interno de
los Estados como en el orden internacional. De hecho la inexistencia
o la debilidad de un 6rgano superior comun a las partes y el menor
grado de cohesidn social hacen que este problema se haya planteado
de un modo mas tajante en las organizaciones internacionales y las
confederaciones de FEstados, pero también, con connotaciones propias,
en los Estados federales. Y a este respecto las soluciones han depen-
dido, y dependen, en gran medida, del grado de homogeneidad y de
integraciéon de los miembros en el conjunto; grado que es por defi-
nicién mayor en el Estado federal que en la confederacién de Estados,
y en ésta, que en una sociedad internacional normal.

Que la situacién de tensién entre el principio de igualdad juridica
de los Estados y la desigualdad factica de éstos contradice las exi-
gencias de la justicia distributiva y la justicia general, basadas en la
proporcionalidad de los derechos y de los deberes en aras precisa-
mente de la igualdad (mientras la justicia conmutativa, que rige esen-
cialmente los intercambios, postula la igualdad estrictal, es evidente.
Pero no lo es menos que también resta autoridad a las decisiones que
el voto igual de entes tan desiguales puedan producir. Y con la men-
gua de autoridad se resiente la eficacia. Una mayoria, incluso cuali-
ficada, de Estados puede corresponder en la realidad a una minoria,
incluso también cualificada, de la poblacién del conjuntoSf.

Cabria pensar en corregir el desequilibrio recurriendo al sistema
de representacion proporcional. Esta solucién se da a menudo en la
esfera interna de los Estados, donde ocurre a veces, en 1os sistemas
electorales mayoritarios (como en el britanico), que una minoria de
electores obtenga una mayoria de escafios en el Parlamento. Pero ya
hemos indicado que, de no existir una unidad politica superior a los

6 Un sencillo calculo nos muestra, v. gr., que si un Estado tiene 100 millones de habi-
tantes, y otro, 100.000, el mismo voto «igual» de que ambos Estados disponen en la Asam-
bleg General de la O. N. U. implica que aqui un stbdito del segundo «vale» mil del primero.
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miembros, y mientras subsistan éstos como entidades territoriales di-
ferenciadas (con plenitud de soberania en la sociedad internacional
o con una soberania limitada en la confederacién de Estados), no puede
desconocerse el papel singular, peculiar, de estas entidades, hijas de
una historia tunica e irrepetible y protagonistas de la misma. En los
Estados federales hay la posibilidad de introducir un sistema bicameral,
en el que una de las camaras represente al cuerpo electoral en su
conjunto, por lo que la representaciéon en ella sera, cualquiera que
sea el sistema electoral, practicamente proporcional a escala global,
y la otra represente a los Estados miembros (cualquiera que sea su
nombre: Estados, paises, cantones, etc.), sobre una base comunmente
paritaria, alcanzandose asi un equilibrio. En las confederaciones de
Estados y, a fortiori, en las organizaciones internacionales, esta solucién
es menos viable, por el peso especifico que en ellas se reconoce a los
Estados particulares que de ellas forman parte. De ahi viene que en
su seno se haya abierto paso un sistema de representacion interme-
dio entre el igualitario y el proporcional, el de la llamada represen-
tacion ponderada, o sea, equilibrada.

La representacion ponderada como formula de equilibrio

A modo de conclusién de estas consideraciones cabe seiialar que
la ponderaciéon puede establecerse sobre la base de un solo criterio
o de varios. Normalmente se toma como punto de referencia la pobla-
cién en las confederaciones de Estados y en las organizaciones inter-
nacionales con fines politicos generales; pero el criterio demografico
puede conjugarse con otros, o incluso ceder el paso a otros, como el
potencial econémico, la participacién financiera en los gastos comunes,
la participaciéon en la produccion, etc., en organizaciones con fines
diversos, mas especializadas, vy en consonancia con estos fines’.

En rigor, la expresion «representacién ponderada» no es del todo
exacta, pues de establecerse la representacién segun el «peso» de los
respectivos Estados (cualesquiera que sean los criterios para medirlo),
resultaria proporcional. En puridad la representacion ponderada vie-
ne a ser una variante de la representacién proporcional, en la que,
por asi decirlo, se busca una proporcionalidad relativa, realista, que
tiene en cuenta niveles generales de magnitud, grados generales de

7 Sobre las organizaciones relativas a productos de base, véase ultimamente el estudio
de G. GarzON CrariaNa: Settlement of Disputes in Commodity Agreements: Questions and
Implications, dz prdéxima publicacion.
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entidad sociologica. Una de sus caracteristicas consiste en que favo-
rece los cuerpos politicos mas pequefios, pero corrigiendo al propio
tiempo las consecuencias de un igualitarismo que, segin vimos, resul-
ta injusto, puesto que, en su caso, los miembros de estos cuerpos mas
pequefios pesarian indebidamente con respecto a los de los mayores.
En una palabra, la representacién ponderada busca un equilibrio entre
la proporcionalidad estricta, que en cierto modo vendria a disolver el
Estado particular en la federacion o la organizacion, reduciéndolo a
una circunscripcion electoral del conjunto, y la igualdad estricta, a
la vez injusta e inoperante, ademas de —;por qué no decirlo?— irri-
tante.

Y por lo que antes hemos sefialado, cabe afirmar que el grado de
folerancia de la representacién ponderada por una entidad pluries-
tatal revela su grado de integracién. Ello se desprende también de
un cotejo entre las organizaciones internacionales de tipo tradicional
y clésico, especialmente las de ambito universal (en primer término,
la O. N. U.) y las confederaciones, asi como las llamadas organizaciones
supranacionales (en realidad, supraestatales), que son las Comunida-
des Europeas, u otras que surgieron del impulso europeista, de voca-
cién federalista frustrada, como el Consejo de Europa.

Asi las cosas, se explica que en la doctrina la referencia a la repre-
sentacién ponderada surgiera histéricamente con los proyectos de paz
perpetua y de organizacion internacional (aquélla presuponiendo ésta),
proyectos que giran esencialmente en torno a la idea de establecer
un vinculo federativo (confederal primero, confederal o federal des-
pués, ateniéndonos a la distincion alemana wulterior entre Staaten-
bund, unién de Estados de derecho internacional, y Bundesstaat, unién
de Estados de derecho palitico), cuya pieza maestra es una asamblea,
dieta o parlamento, dotada de poderes propios de decisién con res-
pecto a los miembros o partes: asi, en el Grand Dessein, de Sully, y
en el «proyecto de paz presente y futura en Europa» de William Penn *.
También aparece dicha referencia en los primeros esbozos de una

8 En el Grand Dessein que SuLLy en sus memorias (publicadas postumamente en 1662)
atribuye al rey Enrique IV de Francia, de quien fuera ministro, el Consejo General ds su
«Consejo de Furopas constaba de 40 miembros, a razén de cuatro para cada uno de los
grandes Estados y dos para cada uno de los demas. Recordemos que su Europa, la Associa-
tion Tres Chrestienne, se componia de 15 dominations que resultaban de un reajuste terri-
torial del mapa politico de la época, destinado a establecer una mayor igualdad entre
sus Estados: cinco monarquias electivas (Sacro Romano Imperio Germaénico, Estados Pon-
tificios, Polonia, Hungria y Bohemia), seis monarquias hereditarias (Francia, Espafia, Ingla-
terra, Dinamarca, Suecia, y Lombardia, o sea, Saboya més el Milanesado, segregado éste
de Espafia) y cuatro republicas soberanas (Vensecia, Italia, Suiza, incrementada con el
Franco Condado, a la sazén espafiol, y con Alsacia y el Tirol, austriacos; Bélgica mas Ho-
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teoria del federalismo, como ocurre en Espinosa® Mientras dichos
autores y otros basan la ponderacién en las unidades politicas his-
téricamente dadas, aunque eventualmente reajustadas antes para
equilibrarlas en lo posible, como vemos en Sully {con el claro designio
de hacerlo a costa de la Casa de Austria, entonces preponderante),
otros preveian, desarrollando esta ultima preocupacion, la division
previa de Europa o del mundo, segun el alcance de su programa, en
distritos iguales, cuyo numero respectivo aseguraria a los Estados
una representacion adecuada: tal es el caso del proyecto de BELLERs,
que inicia toda una serie .

El mundo de Estados aleman como microcosmos politico

En la practica, la representacion ponderada alcanzdé el rango de
principio fundamental en la constitucion de las federaciones moder-
nas mas importantes por su extensiéon y duracion. Nos referimos a
las que se han ido sucediendo en el mundo germanico desde la des-
aparicién del Sacro Romano Imperio, segin una trayectoria que con-
dujera progresivamente (a diferencia del proceso de rapido y en cierto

landa, o sea, los Paises Bajos espafioles). Mas notable y perfilada es la ponderaciéon fijada
por WiLLiaMm PENN en su Essay towards the Present and Future Peace of Europe (escrito
entre 1692 y 1894) para la Dieta, Estado o Parlamentc cuyo establecimiento contractual
propugnara, basandose en la poblacién, los recursos y la riqueza, y llegando a «niveles»
que en su gradacién recuerdan los de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa
y del Parlamento Europec de las Comunidades de los Nueve: Imperio, 12; Francia, 10;
Espafia, 10; Turquia (excluida de la Europa de Svuliy), 10; Rusia (también excluida por
Suiry), 10; Italia, ocho; Inglaterra, seis; Suecia, cuatro; Provincias Unidas, cuatro; Polo-
nia, cuatro; DPinamarca, tres; Portugal, tres; Venecia, tres; Suiza, dos; Ducados dz Hol-
stein y Curlandia juntos, uno. También introducia el principio de la mayoria de los tres
cuartos, o al menos de la mitad mas uno.

9 En su Tractatus politicus, interrumpido por la muertz (1677) y publicado péstuma-
mente el mismo afio, habia distinguido Espinosa, al tratar d= la aristocracia como forma
de gobierno, la que podemos llamar centralizada o unitaria, «la cual toma su nombre de
una sola ciudad, que es su capital», como Venecia y Génova, y la descentralizada, «que
est4 en manos de mas de una ciudad». Esta ultima tfenia un prototipo en las Provincias
Unidas, y venia a ser una confederacién; en ella, la participacién en el poder colectivo
era también ponderada en su expresién estricta de proporcionalidad, como resultado de la
teoria del autor sobre la relaciéon entre derecho y poder: en dicha agrupacién, «todas las
Ciudades estdn mutuamente ascciadas y unidas, no como bajo un todo, sino como for-
mando un solo dominio, pero de tal suerte que cada ciudad tiene tanto mayor derecho
con respecto al dominio sobre las otras, cuanto més las supera en poder, Porque el que
busca igualdad entre desiguales, busca un absurdo. (..) Pero el poder de cada ciudad cons-~
tituye gran parte del poder dzl propio dominio, y ello tanto mas cuanto grande es la ciudad.
Y por ello las ciudades no pueden ser tenidas por iguaies. Mas, al igual que el poder
de cada una, también su derecho debe ser estimado por su magnitud» (cap. IV, § 4.

10 Véasz V. BraNco Gaspsr: «La Unién europea segin el plan de Bellers (1710)}», Revista
de Instituciones Europeas, Madrid, vol. II, num. 3, septiembre-diciembre de 1975, pp. 661-676.
Desde entonces han proliferado tales proyectos. El autor que acabamos de citar analiza
noventa y tres de =llos en su tesis doctoral, todavia inédita, El voto ponderado a nivel inter-
nacional, leida en la Universidad Complutense de Madrid (Facultad de Derecho) en 1974.
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modo brusco paso dado en Norteamérica) de una Confederacion a un
Estado federal. Puede afirmarse que el principio de la representacion
ponderada ha tenido su tierra de eleccidon en lo que a partir de la
Paz de Westfalia (1648), ante la debilitacién del Imperio que de ella
resultd, se dio en llamar las Alemanias. La ha tenido hasta tal punto,
que incluso regira, a diferencia de lo que suele ser la regla en los
Estados federales de corte parecido, como los Estados Unidos de Amé-
rica, o como Suiza (Estado federal este Ultimo, a pesar de su nombre
oficial tradicional de Confederacion Helvética), en el seno del Estado
federal aleman (tanto del Reich monarquico, como del Reich republi-
cano de Weimar y de la Bundesrepublik de Bonn), entre sus Estados
miembros en su respectiva Camara.

El mundo de los Estados alemanes, el llamado Cuerpo germaéanico
{(Corps Germanique; Deutsches Staatskérper), en el corazén del con-
tinente, por su fragmentacion estatal dentro de una unidad cultural
Y una conciencia nacional panalemana que, con altibajos, tiene raices
histéricas mas profundas de lo que a veces se piensa®, constituia
politicamente una especie de Europa a escala reducida, un microcos-
mos interestatal que reflejaba politicamente el macrocosmos europeo.

También era un dato primario del Imperio Germanico la gran di-
versidad y desigualdad de sus miembros. Los principales, los que te-
nian escafio, voz y voto en la Dieta imperial (der Reichstag), consti-
tfuian los estamentos o estados (en el sentido tradicional, medieval, de
la palabra) imperiales, los Reichsstinde: en torno al emperador y a los
principes electores (Kurfiirsten), temporales y espirituales, toda una
jerarquia de principes (Firsten), también temporales y espirituales
—sgrandes dugues, duques, condes y sus variantes (landgravos, mar-
gravos, etc.), con o sin representacién en la Dieta; obispos y abades—,
vy las numerosas ciudades libres imperiales (die freien Reichsstddte).
Unos y otros estaban desigualmente representados en la Dieta. Asi,
cada principado tenia un numero de votos determinado: unos tenian
un voto, otros dos, tres, cuatro o cinco. Habia también votos colecti-
vos, que requerian el previo acuerdo de los que los compartian. Ahora
bien, en las sesiones de la Dieta, los Stinde se agrupaban en tres cole-
gios (como los miembros de los Etats Généraux franceses en tres
ordres): el de los principes electores, el de los principes y el de las ciu-

11 El Sacro Romano Imperio, vinculado, desde la eleccion de Rodolfo de Habsburgo que
puso fin al «Gran Interregno» en 1273, a la Casa de Habsburgo (Casa de Austria), se habia
ido llamando con el tiempo <Sacro Romano Imperio de la Nacién Alemanas, Por otra
parte, ya Lutero se dirigi6, en famoso opusculo de 1520, «a la nobleza cristiana de la macién
alemana».
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dades. Unicamente los principes votaban por cabeza, mientras los con-
des y simples prelados votaban por curias. Por otra parte, los acuer-
dos de las Dietas requerian el de los tres colegios, que se manifestaban
segun e] orden sefialado (principes electores, principes, ciudades). Era
precisa, pues, la unanimidad de los tres Stdnde, y el acuerdo del em-
perador, el cual previamente intervenia, si habia desacuerdo, como
mediador. En definitiva, el acuerdo de la Dieta, cuando se producia,
venia a ser un tratado entre los estamentos y el emperador. Dada la
composicién de cada estamento imperial (Reichsstand), regia asi un
voto ponderado en funcién de la jerarquia politico-social y del poder
efectivo, en el que desempefiaban papel decisivo los principes electo-
res?. Sabido es que éstos habian sido tradicionalmente en numero
de siete. Tres eran eclesiasticos: los arzobispos de Maguncia, Tréveris
y Colonia (el de Maguncia era a la vez canciller del Imperio), y cuatro,
temporales o seculares: el rey de Bohemia, el duque de Sajonia, el
margravo (Markgraf) de Brandeburgo y el conde Palatino del Rhin
(der Pfalzgraf des Rheins), cuyo electorado es el Palatinado (die Pfalz).
Lo es también que en la Paz de Westfalia accedié al rango de octavo
elector el duque de Baviera®,

Los miembros del Imperio, después de la Paz de Westfalia, fueron
practicamente soberanos, mientras el poder imperial quedaba reduci-
do a una sombra. En virtud de la naturaleza misma del Imperio me-
dieval, el proceso de concentracidén y centralizacién del poder propio
del Estado moderno se habia desarrollado en Alemania en el ambito
regional de los «territorios» (territorios a menudo discontinuos por el
juego de las relaciones feudales), en torno a dinastias o casas seiio-
riales cuyo numero permitiria reiteradamente suministrar reyes a tro-
nos vacantes o de nueva creaciéon en Europa hasta el siglo xx. De
ahi un inveterado particularismo politico que obstaculizaria, en el siglo
de las nacionalidades, la realizacién de la unidad alemana: un par-
ticularismo infinitamente mayor todavia que el italiano, ya que des-
pués de la Paz de Westfalia, y a pesar de que ésta simplificé ya en
alguna medida el mapa de Alemania, eran varios centenares los miem-
bros del Cuerpo Germanico. De ahi también una serie de esfuerzos

12 Mas importante todavia era el papel de los principes electores, debido a su inter-
vencién en la elaboracién de las capitulaciones electorales (Wahlkapitulationen) con oca-
sién de las elecciories de nuevos emperadores, que limitaban el poder de éstos.

13 Para todo ello, véase la vivida descripciéon critica de la constitucién imperial de
S. PureNporf: De statu imperii Germanici, obra publicada bajo el pseudénimo de SEvERINUS
Dg MoONZamBANO en 1667, capitulos II y V. Cf. la nueva traduccién alemana (Die Verfassung
des deutschen Reiches), con notas y un estudio, de H. DeNzer, Suttgart, 1976. Para la ul-
tima etapa, K. O. voN ARemin: Heiliges rémisches Reich, 1776-1806. Reichsverfassung und
Staatssouverdnitit, Wiesbaden, 1967, especialmente t. I, cap. 1, secciones 3 y 4.
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doctrinales y practicos para una reforma institucional encaminada a
reforzar el poder imperial, destacandose entre aquéllos el de Pufen-
dorf, que calificara el imperio de «cuerpo irregular con apariencia de
monstruo» y viera en él algo intermedio entre una monarquia limi-
tada y una federacién de Estados™, y los de Leibniz, proyectados
en el marco de una reorganizacion de Europa y del mundo. Con todo,
no se consiguié superar tal situacién, y Hegel habria de confirmar
con amargura en 1802, unos afios antes del colapso final, que Alema-
nia ya no era un Estado ®.

El hecho nuevo del siglo xviir habia sido el crecimiento de Prusia,
tras el reconocimiento del elector de Brandeburgo como rey de Prusia
en 1700 por el emperador, y su entrada en el circulo de las grandes
potencias. Con ello la anterior primacia de Austria en Alemania fue
siendo sustituida por el dualismo austro-prusiano, que en el siglo x1x
actuaria como factor esencial de la politica alemana no menos que
de la europea, constituyendo una dificultad complementaria en el ca-
mino de la unidad alemana, y ésta finalmente se haria mediante la
exclusiéon de los Habsburgo y en favor de los Hohenzollern. Junto a
estos dos «grandes», cuyos territorios se extendian mas alla de los
limites del Imperio (y estaban sustraidos en esta proporciéon a la juris-
diccion de éste), potencias medias como Baviera, Sajonia, Hannover,
etcétera, y la cohorte de pequefios y pequeiiisimos Estados, mas o
menos mediatizados a veces por potencias extranjeras!, actuaban
como factores de equilibrio e incluso como eventual moneda de cam-
bio en las «compensaciones» que dicho equilibrio exigiera.

14 Op, cit., cap. VI, § 9. Para el analisis de las doctrinas de la época y posteriores sobre
la naturaleza juridica del Sacro Romanc Imperio, véase también, muy especialmente,
A, Rawomizmorer: Volkerrechtliche Aspektie des Heiligen RoOmischen Reiches nach 1648, Ber-
lin, 1967.

15 Die Verfassung Deutschlands, primera frase de la introduccién. (Hay traducciéon cas-
tellana, con irdtroduccién y notas, de D. NEgro PavoN, Madrid, 1972.) Al término de su
detenido estudio RanpeLzrorer llega a la conclusion «de que el Imperio estd compuesto por
Estados independientes, habiendo dejado, por su parte, de poseer caracter estatal. El Im-
perio, que una vez fuera un Estado independiente, se extinguié, a maéas tardar, en 1648,
como Estado independiente, y surgieron en su lugar numerosos Estados particulares inde-
pendientes» (op. cit., p. 196). La parte 5.2 de la obra considera <2l Sacro Romano Imperio
como un ordenamiento juridico-internacional altamente desarrollado, como un ejemplo de
integracién internacional».

16 Francia, especialmente desde Luis XIV, se habia convertido tradicionalmente en la
defensora de las «libertades germanicas», apoyando, cuando no subvencionando directamen-
te, a los pequeiios Estados, frente a cualquier tentativa de reforzamiento del poder imperial.
El Tratado de Muenster, que con el de Osnabrueck constituye la Paz de Westfalia, le con-
feria, por otra parte, un derecho de intervencién en su condicién de garante del respeto
de sus clausulas.
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La Confederacién del Rhin y el fin del Imperio (1806-13}

Es sabido que Napoledén I, tras simplificar descomunalmente ol
maps politico de Alemania mediante anexiones {(que por el Norte
rebasaron incluso ampliamente la orilla izquierda del Rhin) y reajus-
tes territoriales, provoco la desapariciéon del Sacro Romano Imperio.
Después de la Paz de Presburgo (1805) con Austria, que la desplazé
de Alemania y de Italia, y en visperas del aplastamiento de Prusia
y la marginacién de ésta respecto de los asuntos alemanes en el futu-
ro inmediato, se cred, bajo el protectorado del emperador de los fran-
ceses, la Confederacién del Rhin (der Rheinbund, acta de 12 de julio
de 1806), integrada en un principio por 16 Estados del Sur y el Oeste
de Alemania: los reinos de Baviera y de Wurtemberg, los grandes
ducados de Baden y de Hesse y otros doce principados menores.
Después de la derrota de Prusia del mismo aiio, se unieron a la Con-
federacién el reino de Sajonia y una serie mas de pequefios Estados
del Sur y del Norte del pais, asi como el reino de Westfalia, de nueva
creacion; con lo cual la Confederacién del Rhin llegé a incluir, en
1811, cuatro reinos, cinco grandes ducados, 11 ducados y 16 principa-
dos, 0 sea un total de 36 Estados —Ila totalidad de los Estados alema-
nes, menos, naturalmente, Austria y Prusia, contra las cuales habia de
constituir la Confederacion precisamente un aliado para Napoleén—,
pero también el principado de Brunswick y el electorado de Hesse.

El acta fundacional de la Confederacién del Rhin suprimia virtual-
mente el Imperio Germanico, pues se declaraba en ella, que los Esta-
dos miembros quedaban separados para siempre del territorio de éste
y que su majestad el emperador de los franceses se erigia en su pro-
tector. E1 emperador, Francisco II, no hizo sino sacar las consecuen-
cias de la situacién creada, al abandonar un titulo que ya carecia del
minimo contenido (Declaracién sobre la deposicién de la corona im-
perial alemana, de 6 de agosto de 1808), quedandose con el de empe-
rador hereditario de Austria, mas real, adoptado dos afios antes.

La Confederacion del Rhin, que fue esencialmente una alianza des-
tinada a suministrar a Napoleén subsidios en hombres y medios para
su politica de dominacién europea, se deshizo en 1813, afo del giro
decisivo de los acontecimientos militares y politicos en Europa, des-
pués de la desastrosa campaifia napolednica de Rusia del afio anterior,
que vino a dar la sefial de la gran explosiéon patriotica alemana y de
la «guerra de liberacion» (der Befreiungskrieg) contra la opresion na-
polednica.
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La representacion ponderada en la Confederacion
Germanica (1815-1866)

Tras el derrumbamiento del Grand Empire, y a pesar de que el
congreso de Viena (1814-15) se reuniera bajo el lema de la legitimidad
y de la vuelta a la situaciéon de 1792 (afio en que comenzaron las
guerras de la Revolucion y del Imperio francés), resultaba evidente
que no se podia restaurar el Imperio, aunque los patriotas alemanes,
y singularmente los liberales, reclamasen la instauracién de un Estado
nacional aleman, propugnado afios antes, entre otros, por el joven
Hegel y el Fichte de la madurez. Los intereses dinasticos y la tenden-
cia a la «restauracion» del orden anterior en lo que fuese posible,
hicieron que se recurriese a una «confederacién perpetua», la Confe-
deracion Germanica o Confederacion Alemana (der Deutsche Bund),
establecida entre «los principes soberanocs y las ciudades libres de
Alemania», convencidos «de las ventajas que resultaran de su union
solida y duradera para la seguridad y la independencia de Alemania
¥ para el equilibrio de Europa». La nueva Confederacién constaba de
38 Estados. Representaba mas de la mitad de los de Europa, que eran
entonces 60. Es de notar que el Acta relativa a la constituciéon fede-
rativa de Alemania, firmada en Viena el 8 de julio de 1815, se unié
como anexo al Acta final del congreso del dia siguiente, con lo que
una vez mas, al igual que en 1648 en Westfalia, la constitucién de
Alemania se enmarcaba directamente en una regulaciéon de conjunto
de los asuntos europeos, cual elemento esencial del «derecho publico
europeo» o «derecho de gentes europeo», alcanzando con ello una di-
mensién internacional V.

Segun el articulo III del! Acta, <los miembros de la Confederacion
Germaénica, como tales, son iguales en derechos; se obligan todos por
igual a mantener el Acta confederal (die Bundesacte)».

Los 38 Estados miembros de la Confederacion Germanica eran los
siguientes, seglin sus rangos respectivos: un imperio (Austrial, cinco
reinos (Prusia, Baviera, Sajonia, Hannover, Wurtemberg), un electo-
rado (Hesse electoral), seis grandes ducados (Baden, Gran Ducado de
Hesse, Luxemburgo, Mecklemburgo-Schwerin, Mecklemburgo-Strelitz,

17 Para valorar debidamente la complejidad de la constitucién de la Confederacion Ger-
maénica, heredada del antiguo Imperio, hay que tener en cuenta: d2 un lado, que el em-
perador de Austria vy el rey de Prusia eran partes en el Acta «por todas aqucllas posesio-
nes suyas que antiguamente pertenecieron al Imperio Germanico», quedando fuera de la
Confederacién sus demas dominios; y de otro, que eran partes el rey de Dinamarca por

el Ducado de Holstein, y el rey de los Paises Bajos por el Gran Ducado de Luxemburgo, en
cuanto sefiores de uno y otro.
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Sajonia-Weimar), 11 ducados (Holstein, Brunswick, Nassau, Sajonia-
Gotha, Sajonia-Coburgo, Sajonia-Meiningen, Sajonia-Hildburghausen,
Holstein-Oldenburgo, Anhalt-Dessau, Anhalt-Bernburgo, Anhalt-Koe-
then), 10 principados (Schwarzburgo-Sondershausen, Schwarzburgo-
Rudolstadt, Hohenzollern-Hechingen, Liechtenstein, Hohenzollern-Sig-
maringen, Waldeck, Reuss, linea primogénita, Reuss, linea segunda,
Schaumburgo-Lippe, Lippe) v cuatro ciudades libres (Liibeck, Frank-
furt, Bremen, Hamburgo).

Los asuntos de la Confederacion se confiaban a una Dieta federa-
tiva o federal (Bundesversammlung), «en la cual todos los miembros
votaran mediante sus plenipotenciarios, sea individualmente, sea co-
lectivamente, de la manera siguiente, sin perjuicio de su rango» (ar-
ticulo IV). La expresion «colectivamente» hace referencia al hecho de
que se establecia una ponderacidén consistente en que 11 miembros
disponian de un voto cada uno y los demas tenian votos parciales,
al quedar integrados en grupos que disponian cada uno de un voto.
La distribucién de votos era la siguiente:

1. Austria ... 1 12. Casas Gran Ducal y Duca-
2. Prusia ...cooooooeeiiiivineiieennn, 1 les (4) de Sajonia ............ 1
3. Baviera ........cocoooiiiiiiiiiiiinn. 1 13. Brunswick y Nassau ......... 1
4. Sajonia .........coococviiiiiiiin. 1
5. H 1 14. Mecklemburgo - Schwerin y
. Hannover ......................... Mecklemburgo-Strelitz ... 1
6. Wurtemberg ..................... 1
7. Baden .............. 1 15. Holstein - Oldenburgo, An-
................ ( S > 1
8. Hesse electoral (Kurhessen). 1 halt (3) y Schwarzburgo
9. Gran Ducado de Hesse ...... 1 16. Hohenzollern (2), Liechten-
10. Dinamarca, por Holstein ... 1 SteiLn', Reu? (), Scl‘;;uigbu]:- .
o-Lippe, Lippe aldeck.
11. Paises Bajos, por Luxem- & PP ppe ¥
BUFBO .ovviiiiiiiiiiieeeeeiians 1 17. Las (4) Ciudades libres ... 1

Como se advierte, habia seis votos colectivos, que se distribuian
asi: dos para dos Estados cada uno (Brunswick y Nassau; los dos
Mecklemburgos), uno para cuatro Estados (las ciudades libres), uno
para cinco Estados (los Estados sajones), uno para seis Estados (el
grupo encabezado por Holstein-Oldenburgo) v uno para ocho Estados
(el grupo encabezado por Hohenzollern). En conjunto, pues, los 11
primeros Estados totalizaban 11 votos, v los 27 restantes, seis votos.

A ello hay que afiadir que el articulo V atribuia la presidencia de
la Dieta federal por derecho propio a Austria.
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Ahora bien, cuando se tratase de establecer «leyes fundamentales»,
o de introducir cambios en las «leyes fundamentales de la Confede-
racion», o de tomar medidas en relacién con el Acta confederal, ins-
tituciones organicas u otros arreglos de interés comun, la Dieta, con
arreglo al articulo VI, habia de constituirse en Asamblea General o
Pleno (Plenum). Por la naturaleza misma del vinculo confederal y el
caracter mas importante de los asuntos a ventilar, que afectaban en
mayor medida los intereses particulares de los Estados miembros, se
establecia, también una ponderacion, pero ésta se movia dentro de
un abanico menor, reduciéndose el porcentaje de los votos de los
grandes y medianos Estados con respecto al de los pequefios y mini-
mos. La base era aqui la concesién de por lo menos un voto a cada
uno de los miembros, vy votos plurales, es decir, varios votos en nu-
mero variable, a algunos, segin un calculo hecho «sobre la extensién
respectiva de los Estados individuales».

El resultado era la distribucién siguiente de los votos:

1. Austria ...............ccce 4 20. Mecklemburgo-Strelitz ...... 1
2. Prusia ... 4 21. Holstein-Oldenburgo ......... 1
3. Sajonia ...........cccoiiiiiiiiinnn. 4 22, Anhalt-Dessau .................. 1
4. Baviera ... 4 23. Anbhalt-Bernburgo ............ 1
5. Hannover ...................... 4 24. Anhalt-Koethen ................ 1
6. Wurtemberg ..................... 4 25. Schwarzburgo-Sondershau-

7. Baden ... 3 SEI  eeiiiiiie e 1
8. Hesse Electoral (Kurhes- 26. Schwarzburgo - Rudolstadt.

SEN) L. 3 27. Hohenzollern-Hechingen

9. Gran Ducado de Hesse ... 3 28. Liechtenstein ..................... 1
10. Holstein ........occoiviiininnns 3 29. Hohenzollern - Sigmaringen. 1
11. Luxemburgo .................... 3 30. Waldeck ......ccooovevviiiinenns 1
12. Brunswick ... 2 31. Reuss, linea primogénita ... 1
13. Mecklemburgo-Schwerin ... 2 32. Reuss, linea segunda ......... 1
14. NaSSAU ....ooovvvvreriniinienieenns 2 33. Schaumburgo-Lippe .......... 1
15. Sajonia-Weimar ............... 1 34. Lippe ....cociiiiii, 1
16. Sajonia-Gotha .................. 1 35. Ciudad libre de Liibeck ... 1
17. Sajonia-Coburgo ............... 1 36. Ciudad libre de Frankfurt. 1
18. Sajonia-Meiningen ............ 1 37. Ciudad libre de Bremen ... 1
19. Sajonia-Hildburghausen ..... 1 38. Ciudad libre de Hamburgo. 1

Comparando la distribucién de votos en el Pleno o Asamblea Ge-
neral v en la Dieta, comprobamos que de un total de 69 votos, los
11 Estados de mas entidad, que disponian de casi dos veces mas votos
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que los 27 restantes (11 los primeros por seis los segundos), disponen
aqui, en cambio, de algo mas de la mitad (39 por 30} %

La representacion ponderada en la Constitucién nonnata
del Imperio aleman de 1849

Es sabido que la Confederacion Germanica durd hasta la crisis que
conduciria a la guerra austro-prusiana de 1866, es decir, que super6
la prueba que significé para Alemania como para Europa en general
la revolucion de 1848. Sin embargo, dicha revolucion sefialaria un hito
en la historia de la unidad alemana, a pesar de su fracaso. Ya hemos
apuntado que la creacion de la Confederacién Germanica, en la forma
que se le dio, de confederacién de monarcas con el aditamento de
las cuatro ciudades libres, no habia satisfecho a los patriotas alemanes,
quienes esperaban una uniéon no sélo mas estrecha, sino que contara
con un mayor respaldo popular institucionalizado. La revolucién
europea de 1848 parecié propicia a la realizacién del programa de
los liberales nacionalistas. Una Asamblea nacional constituyente ale-
mana (deutsche verfassungsgebende Nationalversammlung), reunida
en Frankfurt, y mas conocida como Parlamento de Frankfurt, elaboré
una Constituciéon para un Imperio aleman (Verfassung des Deutschen
Reiches), aprobada el 28 de marzo de 1849, y ofreci6 la corona impe-
rial al rey de Prusia, que no la acepté.

Esta constitucién suponia ya el paso a una estructura federal. El
articulo I, § 1, de la seccién I, establecia que «el Imperio aleman con-
siste en el territorio de la anterior Confederacion Germanica», y el § 5,
que «los Estados alemanes particulares conservan su independencia
en tanto en cuanto ésta no quede limitada por la Constitucién del
Imperio».

Como corresponde al Estado federal de corte clasico, se establecia
una Dieta, lamada Reichstag, compuesta de dos Camaras (art. I de
la seccién 1V): la Camara de los Estados (das Staatenhaus), integrada

18 Véase el texto del Acta en A. per. Canmirro: Tratados, convenios y declaraciones de
paz y de comercio que han hecho con las potencias extranjeras los monarcas espafioles de
la Casa de Borbon desde el afio 1700 hasta el dia, Madrid, 1843, pp. 761-63. Como sefiala
J. A. Hawgoop, en un juicio severo sobre la Confederacion («no podia haberse encontrado
una solucion més inadecuada» del problema aleman que la constitucion del Bund), «nos
encofitramos con que las cinco sextas partes de la poblacién de Alemania, que vivia en
los siete Estados mas grandes, disponian de una minoria de veintisiete votos en el Bun-
destag, mientras la restante sexta parte tenia cuarenta y dos votos. Ademas de esto, todas
las materias de importancia y cualquier medida que implicase una modificacién de la ley
fundamental del Bund estaban sometidas a un liberum veto», resultando de ello «una nueva
Dieta polaca» (Modern Constitutions since 1787, Londres, 1939, pp. 112 y 113),
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por los representantes de los Estados alemanes (art. II, § 86, de la
seccién IV), y la Camara del Pueblo (das Volkshaus), integrada por
los diputados del pueblo aleman (art. III, § 93, de la misma seccién).

Un dato interesante, revelador del trasfondo liberal de esta cons-
titucion, es la estipulacién del articulo II, § 88, de la seccion IV, segun
la cual <los miembros de la Camara de los Estados seran nombrados
por mitad por los gobiernos y por mitad por la representaciéon popular
de los respectivos Estados».

Igualmente notable resulta que se mantenga la representacion pon-
derada en la composicion de la Camara de los Estados, una vez que
la Camara del Pueblo aseguraria una proporcionalidad de prin-
cipio en la representacién del pueblo aleman considerado como con-
junto. El mantenimiento de la representaciéon ponderada en la «se-
gunda Camara», la Camara propiamente federal, ser4 en adelante
una nota caracteristica del federalismo aleman, a diferencia del suizo
v del norteamericano (con representacién igual de los estados y can-
tones, respectivamente) hasta hoy.

Aqui también, como en el Pleno de la Confederaciéon Germanica,
pero en mucha mayor medida, la acrecentada interferencia virtual del
poder ceniral en el de los miembros, unida aqui a la mayor consis-
tencia del vinculo asociativo, traen consigo el que la ponderacmn se
oriente hacia una mas pronunciada proporcionalidad.

Como consecuencia de algunas alteraciones producidas en pequerfios
Estados por vicisitudes dinasticas, el Imperio cuya instauracion se
contempla en la Constitucion de 1849 constaba de 39 Estados (uno
mas que los de la Confederaciéon Germanica), algunos de los cuales
ven su denominacién alierada por obra de dichas vicisitudes. El na-
mero de miembros de la Camara de los Estados se distribuia segin
la siguiente proporcion:

1. Prusia 40 11. Mecklemburgo-Schwerin ... 4
2. Austria 38 12. Luxemburgo-Limburgo ...... 3
3. Baviera 18 13. NaASSAU .covvievivveiierineininnnnen. 3
4. Sajonia 10 14. Brunswick ... 2
5. Hannover ........................ 10 15. Oldenburgo ..........ooeevnnn.. 2
6. Wurtemberg ..................... 10 16. Sajonia-Weimar ................ 2
7. Baden .......ccoocoiiiiiiiiiinn 9 17. Sajonia-Coburgo-Gotha ... 1
8. Hesse electoral (Kurhes- 18. Sajonia - Meiningen - Hild-
SEN) i, 6 burghausen ...................... 1
9. Gran Ducado de Hesse .... 6 19. Sajonia-Altenburgo ........... 1
10. Holstein ...cocoovveevviinennn.n. 6 20. Mecklemburgo-Strelitz ...... 1
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21. Anhalt-Dessau .................. 1 30. Reuss, linea primogénita ... 1
22. Anhalt-Bernburgo ............ 1 31. Reuss, linea segunda ........ 1
23. Anhalt-Koethen ................ 1 32. Schaumburgo-Lippe .......... 1
24. Schwarzburgo-Sondershau- 33. Lippe-Detmold .................. 1

1:7) RSP UPRRUR 1 34. Hesse-Homburgo ............... 1
25. Schwarzburgo - Rudolstadt, 1 35. Lauenburgo ...................... 1
26. Hohenzollern-Hechingen ... 1 36. Libeck ...............cooooi 1
27. Liechtenstein ..................... 1 37. Frankfurt ... 1
28. Hohenzollern - Sigmaringen. 1 38. Bremen .....................o.... 1
29. Waldeck ...............cc....o. 1 39. Hamburgo ........................ 1

El total era de 192 miembros.

Ante la incégnita de la participacidon o no participacién de Austria,
el mismo § 87 del articulo II de la seccién IV establecia lo siguiente:
«Mientras los paises germano-austriacos (die deutsch-dsterreichischen
Lande) no sean parte en el Estado federal (an dem Bundesstaate),
los siguientes Estados recibiran un mayor ntmero de votos en la Ca-
mara de los Estados», a saber:

Baviera ............oiiii 20 Gran Ducado de Hesse ............ 8
Sajonia .....ccoiiiiiiiie 12 Hesse Electoral ........................ 7
Hannover .............ccoeeivevnenen.. 12 Nassau .....coovveviieiiiiiiiiieienes 4
Wurtemberg .................ooll 12 Hamburgo .........cccccoeveiiiiiinnn. 2
Baden ..o 10

Con lo cual el namero de miembros de la Camara pasaba a ser
de 168 *.

Ahora bien, ya hemos dicho implicitamente que la constitucion
proyectada en Frankfurt para un Estado federal aleman en forma de
Imperio federal no llegé a entrar en vigor. Austria, después de haber
tenido que hacer concesiones a la revolucion, reacciond, y, con el apo-
yo de Rusia, restablecid la situacién en sus propios dominios y luego
en Alemania. La Asamblea Nacional Alemana de Frankfurt hubo de
trasladarse a Stuttgart, donde fue disuelta por el ejércitc de Wur-
temberg. Convocada por Austria, tras el ultimatum lanzado a Prusia
desde Olmiutz, la Dieta de la Confederacién Germanica volvié a re-
unirse el 23 de agosto de 1851.

18 Texto en H Pross (edit.): Deutsche Politik, 1803-1870. Dokumente und Materialien,
Frankfurt am Main, Fischer Biicherei, 1963, cap. 4, docum. 11, pp. 151 y ss,
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La representacion ponderada en la Confederacién
de la Alemania del Norte (1867-1871)

La experiencia de 1848, sin embargo, fue decisiva porque fortalecio
a Bismarck, representante del rey de Prusia ante la restaurada Con-
federacién, en e! propésito de realizar la unidad alemana bajo la
direccién de Prusia y con exclusion de Austria. Aprovechando la cri
sis de 1866, en parte preparada por él, motivada por la cuestién de
los Ducados cedidos por Dinamarca, decretd la salida de Prusia de
la Confederacion y, después de la batalla de Sadowa (designada tam-
bién por el nombre aleméan de esta aldea de Bohemia, batalla de
Koeniggraetz), su disolucién. Fue una hora decisiva para el destino
de Alemania. Prusia se anexioné los ducados de Schleswig y Holstein,
asi como Hannover, Hesse-Cassel, Nassau y la ciudad libre de Frank-
furt, y realiz6 la unidad de la Alemania septentrional con la creacién
de la Confederacién de la Alemania del Norte (der Norddeutsche
Bund).

Preparada por la alianza de 18 de agosto de 1866 entre Prusia y
los 17 pequeiios Estados del Norte que lucharon a su lado, y a la que,
después de firmada la paz con Austria, se unieron el Gran Ducado
de Hesse (por los territorios al norte del rio Main), el reino de Sajo-
nia, Reuss, linea primogénita, y Sajonia-Meiningen, la constitucién
del nuevo cuerpo politico nortealeman fue proclamada, por acuerdo
entre los gobiernos y una Dieta (Reichstag) constituyente de la Ale-
mania del Norte, el 17 de abril de 1867, entrando en vigor el 1 de julio.
Recobraban en consecuencia su plena independencia, con Austria, los
Estados del Sur: reinos de Baviera y de Wurtemberg, grandes duca-
dos de Baden, de Hesse y de Luxemburgo (éste, neutralizado por el
Tratado de Londres de 11 de mayo de 1867) v principado de Liechten-
stein.

Ahora bien, el nombre de la nueva entidad politica resultaba equi-
voco, porque se trataba en realidad ya de un Estado federal, con una
diplomacia y un ejército comunes cuya direccién correspondia al rey
de Prusia, el cual ocupaba por derecho propio la jefatura del Estado
(das Bundesprdsidium) y nombraba un canciller federal (Bundeskanz-
ler), Unico ministro federal responsable, si bien su responsabilidad
no quedaba precisada *.

20 Cf. E. ForsTHOFF: Deutsche Verfassungsgeschichte der Neuzeit, Berlin, 1940, pp. 195-196.
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En consonancia con el caracter federal de la Confederacién de la
Alemania del Norte, se establecian dos Camaras: un Consejo federal,
el Bundesrat, CaAmara de los Estados, y una Dieta, el Reichstag, elegi-
da por sufragio universal, igual y secreto, establecido en 1848.

Siguiendo el precedente de la constitucién nonnata de 1849, el
Bundesrat estaba compuesio segun el principio de la representacion
ponderada. Pero se mantuvieron las cifras del Pleno de la Confedera-
ciéon Germanica, agregédndose a la que correspondia a Prusia las de
los territorios anexionados. El total de los votos era asi de 43, distri-
buidos como sigue:

1. Prusia .......cocoiiiiiiiininnn, 174 13. Schwarzburgo - Sonders-

2. Sajonia .......coceeeiiinnnnn. 4 hausen .........c..cooevvvinn. 1
3. Mecklemburgo -Schwerin, 2 14. Schwarzburgo-Rudolstadt. 1
4, Brunswick .............c....... 2 15, Waldeck ............coevvvnen.n. 1
5. Hesse ..ocoooovviiiiinnnnni. 1 16. Reuss, ramga primogénita. 1
6. Sajonia-Weimar ............. 1 17. BReuss, rama segunda ... 1
7. Sajonia-Altenburgo ....... 1 18. Schaumburgo-Lippe ...... 1
8. Sajonia-Coburgo-Gotha ... 1 19, Lippe ..ccovciiiiiiieiiieeeene 1
9. Sajonia-Meiningen ......... 1 20, Libeck ......occcccovevvneennnnn 1
10. Mecklemburgo-Strelitz ... 1 21. Bremen ............c.c.o.... 1
11. Oldenburgo .................. 1 22. Hamburgo ..................... 1
12. Anhalt .............. FRTU 1

La representacion ponderada en el Imperio aleman (1871-1918)

En la constitucion de la Confederacion de la Alemania del Norte,
Bismarck habia logrado mantener, a pesar del predominio de Prusia
en ella, la suficiente dosis de federalismo para permitir el ulterior
ingreso de los Estados alemanes del Sur, una vez vencida la oposicién
francesa, que en 1866 le impidiera rebasar la linea del rio Main. La
ocasiéon de esta deseada ampliacién hacia el Sur la dio la guerra
franco-alemana (llamada a veces franco-prusiana) de 1870-71, que tuvo
como una de sus consecuencias la proclamacién en Versalles de Gui-
llermo I como emperador aleman, el 18 de enero de 1871. El 1 de enero
habian ingresado en la Confederacion, después de la firma de tratados
bilaterales, Baden, Hesse, Baviera y Wurtemberg. La Constitucién de
1867, completada y ampliada, sirvié de base a la del Imperio (Reich)
aleman del 16 de abril de 1871.

21 Estos 17 votos se desdoblaban asi: los cuatro anteriores de Prusia, mas los de los
Estados anexionados en 1866: HMannover (cuatro), Holstein (tres), Hesse Electoral (tres),
Nassau (dos) y Frankfurt (uno).
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El Imperio aleman instaurado en 1871 era un peculiar Estado fede-
ral monéarquico, infegrado por 25 Estados miembros, todos ellos mo-
narquicos, menos las tres ciudades libres. Hubo que ampliar el na-
mero de diputados tanto del Reichstag como del Bundesrat. En éste,
se pasé de los 43 de la Confederacién anterior a 58, sobre la base, ya
inmutable, de la representacién ponderada. La distribuciéon de los
escafios se regulaba en el articulo 6 en los siguientes términos: <«El
Consejo Federal (Bundesrat) se compone de los representantes del
Gobierno de cada unc de los Estados que forman parte de la Fede-
racién. Se reparten entre ellos los votos segin la proporcién admitida
por la Asamblea en pleno de la antigua Confederacion Germanica.»

Los votos eran los siguientes:

1. Prusia .......ccocooviiiinnini. 17 2 14. Sajonia-Coburgo-Gotha ... 1
2. Baviera ...........ccoeeiiienin. 6 15, Anhalt ...,

3. Sajonia ......ccoceoerriniiinnnl. 4 16. Schwarzburg -Rudolstadt. 1
4. Wurtemberg .................. 4 17. Schwarzburg - Sonders-

5. Baden ..........ccccoeeoriennn. 3 hausen ... 1
6. Hesse (granducal) ......... 3 18. Waldeck .........o.cou..... s 1
7. Mecklemburgo - Schwerin, 2 19. Reuss, linea primogénita. 1
8. Sajonia-Weimar ............ 1 20. Reuss, linea segunda 1
9. Mecklemburgo-Strelitz ... 1 21. Schaumburgo-Lippe ....... 1
10. Oldemburgo 1 22, Lippe 1
11. Brunswick 2 23. Lubeck 1
12. Sajonia-Meiningen 1 24, Brema 1
13. Sajonia-Altenburgo 1 25. Hamburgo 1

Con arreglo al mismo articulo, «cada Estado de la Federacion pue-
de nombrar para el Consejo Federal tantos representantes como votos
tenga. Los representantes de un mismo Estado no pueden, sin embar-
go, votar méas que en un sentido» %

Quedaban ya, con cardcter definitivo, fuera de la Alemania politi-
camente unificada, Austria, Luxemburgo y Liechtenstein, que se han
perpetuado como Estados independientes hasta hoy.

22 Véase la nota anterior.

23 Texto en Recopilaciéon de las Constituciones vigentes en Europa y América, por don
Francisco de Hemreona, tomo I, Madrid, Tipografia de Alvarez Hermanos, 1884. Adoptamos
su grafia y su traduccién, pero hemos sustituido la expresion <«Confederacién» por la de
«Federacién» para designar el conjunto, pues la palabra alemana Bund es ambivalente. La
Alemania imperial ya no era una confederacién de Estados.
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La representacion ponderada en la Republica
de Weimar (1919-1933)

El Imperio aleman de 1871, lamado también Imperio bismarckiano,
duro hasta 1918, sucumbiendo, al igual que el ruso, el austriaco, el oto-
mano y, en general, tantos otros regimenes politicos, antes y después,
como consecuencia de su derrota militar. Desde el punto de vista
juridico-constitucional, el hecho mas destacado fue la abolicién de la
monarquia y la instauraciéon de un Estado federal republicano, la
Republica de Weimar, asi llamada, como es sabido, por haberse apro-
bado en dicha ciundad su Constitucion, el 11 de agosto de 1918, De
ésta interesan especialmente, a los efectos de nuestro estudio, los
articulos 60, 61, 62 y 63. Siguié designandose con la palabra Reich.

Lo mas llamativo, también esta vez, y que revela el profundo arrai-
go del particularismo politico, es que, a diferencia de lo que normal-
mente ocurre en la «segunda Camara», o «Camara de los Estados»
de los Estados federales (Suiza y los Estados Unidos son aqui proto-
tipos), el Reichsrat (que corresponde al anterior Bundesrat) seguia
compuesto no de representantes elegidos en el marco de los respecti-
vos Estados particulares, sino de representantes de los Gobiernos de
éstos, designados ahora como Ldnder (paises), con un sistema mixto
para Prusia (art. 63).

E] articulo 61 mantiene la ponderacion en la representacién de los
Léinder, combinando el criterio historico con el basado en niveles de
poblacién, en estos términos: «Cada Land tiene, por lo menos, un voto
en el Reichsrat. En los Ldinder mayores corresponde un voio por millén
de habitantes. Se contara como millén completo cualquier exceso que
iguale, por lo menos, al nimero de habitantes del mas pequefio de
los Ldnder. Ninguno de éstos puede estar representado por mas de
dos quintas partes del numero total de votos. (...) Después de cada
censo general de poblacion, sera fijado de nuevo por el Reichsrat el
numero de votos.» Y el articulo 62 afiade que en las Comisiones que
de su seno comstituya el Reichsrat, ningtin Land tendra mas de un
voto.

De esta disposicion se desprende nitidamente la tendencia, que al
principio sefialdbamos, de la representacién ponderada a lograr un
equilibric razonable entre miembros mayores y menores y a evitar
tanto un igualitarismo abstracto cuanto una rigurosa proporcionali-
dad, favoreciendo a los menores. También se advierte aqui el caracter
dinamico del principio de la representacion ponderada, que le permite
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adaptarse a evoluciones significativas en orden a la magnitud de los
respectivos miembros.

Finalmente, debido a los reajustes que resultaron de las condicio-
nes creadas por los colapsos dinasticos, el nimero de los miembros
de la Federacion quedaba reducido: en lugar de los 25 Estados de la
Alemania guillermina, la Replblica de Weimar incluia 17 Ldnder. La
distribucion de los escafios y votos era la siguiente:

Prusia ...........cccooiiii 26 Mecklemburgo-Schwerin .......... 1
(de ellos, 13 para las provin- Oldenburgo ..........ccooeeveeeveennnn, 1
cias prusianas.) Brunswick .........coceeoiiiiiiieeiiiil 1

Baviera ..........o.coooiiiiiiie 11 Anhalt 1

SBJONIA .evvevvrieereeereeeeeeeee e 7o T

WULtETNDETE ..oovoooeeoeoeoeer 4 Bremen .........ccoiveiiiiiiiiiiiiieens 1

Baden .....occoocoeeiioiieiiiieeeeni, 3 Lippe 1

Turingia ........coocooeeiieieiine 2 Liibeck 1

Hesse ..........cccoceiiiiiiiiiii . 2 Mecklemburgo-Strelitz ............. 1

Hamburgo ...............occeiiiiee 2 Schaumburgo-Lippe ................ 1

La representacion ponderada en la Republica Federal de Alemania

Después del periodo del nacionalsocialismo (1933-1945) y la segunda
gran divisién de Alemania (después de la de 1866), entre la Republica
Federal de Alemania y la Republica Democratica Alemana, a raiz de
la Segunda Guerra Mundial, y del régimen de ocupacién militar, la Ley
Fundamental de Bonn, de 23 de marzo de 1949, sigue la tradicién fede-
ral de la constitucion de Weimar. El sistema bicameral se basa en
una Dieta federal, el Bundestag (correspondiente al anterior Reichs-
tag) y un Consejo federal, Camara de los Estados, el Bundesrat (co-
rrespondiente al anterior Reichsrat). Como las camaras de los Estados
de las anteriores federaciones alemanas, el Bundesrat de la Republica
Federal de Alemania estd compuesto por miembros de los gobiernos
de los Ldnder (art. 51, apart. 1), y rige en él el principio de la repre-
sentacion ponderada en una forma parecida a la adoptada en Weimar,
aunque mas sencilla: cada Land tiene por lo menos tres votos; los
Léinder con mas de dos millones de habitantes, cuatro, y los que tienen
mas de seis millones de habitantes, cinco (art. 51, apart. 2). Una vez
més, la representacién ponderada juega en favor de los miembros
menores.

Como secuela de las pérdidas territoriales de la Segunda Guerra
Mundial, que han afectado especialmente a la Prusia histérica, y de
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la divisidon del territorio restante en dos Estados, el mapa politico de
Alemania ha alcanzado la mayor simplificaciéon de su historia. Por
lo que se refiere a la Republica Federal de Alemania, realizada la
unién de tres de los Ldnder iniciales y reincorporado a Alemania,
mediante plebiscito, el territorio del Saar, asociado econdémicamente
a Francia desde el fin de la guerra, el numero de sus Ldnder es de
diez#*. Con arreglo al criterio de ponderacion antes descrito, la dis-

tribucion de sus votos en el Bundesrat es el siguiente:

Bremen .........cccoceiiiiiiiiieiiiieenn, 3 Schleswig-Holstein ................... 4
Hamburgo .........cocooviiiiiiinann. 3 Baden-Wurtemberg .................. 5
Saar (Saarland) 3 Baviera ... 5
Hesse ovvvvveriiiiiiiiiie e 4 Baja Sajonia ..........cocooeiiiiinn 5
Renania-Palatinado .................. 4 Renania del Norte-Westfalia ... 5

Es interesante comprobar cémo siete de estos Ldnder (Bremen,
Hamburgo, Hesse, Schleswig-Holstein, Baden-Wurtemberg, Baviera y
Baja Sajonia) descienden en linea directa, mas o menos reajustados,
de la Confederacién Germaénica, mientras dos (Renania-Palatinado y
Renania del Norte-Westfalia) son fruto de reagrupaciones de entes
histéricos diversos de. no menor raigambre histérica; el Saar (Saar-
land, Sarre en la grafia francesa) aparece cual ente artificialmente
creado en torno a una cuenca minera, por la presién francesa, des-
pués de la I Guerra Mundial y luego de la II. Una vez mas el mapa
de Alemania, incluso en sus demarcaciones internas, viene engarzado
en la historia general de Europa en sumo grado.

La representacion diversificada
en el Imperio austro-hiingaro (1867-1918)

Los acontecimientos de 1866 significaron un viraje no menos pro-
nunciado en la historia de Austria que en la del resto de Alemania.

2¢ Los Linder existentes al aprobarse la Ley Fundamental, y que se enumeran en el
preambulo y en el articulo 23, eran los siguientes (por orden alfabético de su denomina-
cion slemana): Baden, Baviera, Bremen, Hamburgo, Hesse, Baja Sajonia, Renania del
Norte-Westfalia, Renania-Palatinado, Schleswig-Holstein, Wurtemberg-Baden y Wurtemberg-
Hohenzollern., Tres de ellos, Baden, Wurtemberg-Baden y Wurtemberg-Hohenzollern, se fu-
sionaron, constituyendo el Land de Baden-Wurtemberg (Ley de 4 de mayo de 1851). A partir
del 1 de enero de 1957 la Ley Fundamental se aplica también al Saar, convertide en décimo
Land después del plebiscito de 1955, por el que la poblacion opté por su reintegraciéon a Alema-
nia después del periodo de autonomia y unién econémica con Francia y del tratado franco-
aleman que lo ratifico (Ley de 23 de diciembre de 1856). Es sabido que con respecto a
Berlin formularon una reserva las cuatro potencias ocupantes; su estatuto seria regulado
por el Acuerdo cuatripartito d= 3 de septiembre de 1971
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Disuelta la Confederaciéon Germanica, al frente de la cual figuraba
por derecho propio, y excluida la monarquia de los Habsburgo del
proceso de la unidad alemana, con el triunfo de la «pequefia Alema-
nia» sobre una «gran Alemania» que la hubiera incluido, hubo Austria
de reconocer un mayor protagonismo al elemento hdingaro, cuyo inde-
pendentismo (el mas efectivo de las diversas nacionalidades de la
monarquia) s6lo habia sido dominado, en la crisis de 1848, con la
ayuda de las tropas rusas. El Compromiso (Ausgleich) del 21 de di-
ciembre de 1867 establecié la doble monarquia: Imperio de Austria
vy Reino de Hungria, adoptandose el nombre de Austria-Hungria para
designar el conjunto. Ambas partes se organizaron como monarquias
constitucionales, con sus parlamentos propios, bajo un monarca co-
mun y una comun gestiéon de los asuntos exteriores, los militares y
los de Hacienda en lo relativo a los gastos comunes.

Por lo que se refiere a los paises dependientes de la corona aus-
triaca, la Ley Fundamental del Imperio austriaco sobre la representa-
cién del Imperio, del 21 de diciembre de 1867, ulteriormente modificada,
establecia como d6rgano del mismo un Consejo Imperial o Reichsrat,
compuesto de dos camaras: la Camara de los Sefiores (Pares) y la
Cémara de los Diputados.

La diferencia entre esta ley constitucional y las alemanas de 1867
y de 1871 consiste en que no establecia un régimen federal, sino un
régimen representativo de corte mas tradicional que, después de la
tendencia centralizadora iniciada por José II en el siglo xvir, habia
de tener en cuenta la diversidad no sélo territorial, sino también
étnica, linglistica y cultural. El Imperioc de Austria, como a su vez el
Reino de Hungria, era un Estado de nacionalidades, de unas nacio-
nalidades cada vez mas conscientes de su peculiaridad e identidad
propia. Tampoco se instauré el sufragio universal, perdurando el esta-
mental y censitario.

Como su nombre indica, la Camara de los Sefiores no era una Ca-
mara de paises, sino una Camara de privilegiados (principes de la
familia imperial, jefes de familias nobles principales, arzobispos y obis-
pos que tuviesen titulo de principes del Imperio, notables designados
por el emperador). En cuanto a la Camara de los Diputados, se com-
ponia de personas elegidas segin un criterio territorialmente diversi-
ficado, pero mas proporcional que ponderado, ya que los territorios
y paises se consideraban como partes de un todo unitario. Segun el
articulo 6.° de la ley fundamental en cuestién, los miembros de dicha
Camara se distribuian asi:
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Reino de Bohemia .................. 92 Ducado de Carniola ............... 10
Reino de Dalmacia ............... 9 Ducado de Bukovina ............... 5
Reino de Gallitzia y Lodomeria Margraviato de Moravia ......... 36
con el Gran Ducado de Cra- Ducado de Alta y Baja Silesia. 10
COVIA wiiiiieiiiiieiiiniinieieaiianans 63 Condado soberano del Tyrol ... 18
Archiducado de Austria aguen- Territorio de Vorarlberg ......... 3
de el Ens ...ococovvviviiininiinnnnnns 37 Margraviato de Istria ............ 4
Archiducado de Austria allende Condado soberano de Goricia
el Ens ..o, 17 y Gradisca ........ccooeeiieienneiens 4
Ducado de Salzburgo .............. 5 Ciudad de Trieste y su terri-
Ducado de Styria (Estiria) ...... 23 1703 o (s TN O ORI 4
Ducado de Carinthia ............... 9

Esta proporcionalidad se daba también, como era 16gico, en los 40
delegados de la Camara de los Diputados que, con 20 de la Céamara
de los Sefiores, constituian la delegacion del Reichsrath que, conjun-
tamente con 60 representantes de la Dieta del Reino de Hungria, ejer-
cian la funcién legislativa en el Imperio austro-hungaro como tal,
siendo aqui las cifras de los respectivos delegados, los que siguen:
10,1,7,4,2,1,2,1,1,1,3, 1,2, 1,1, 1, 1 (Ley Fundamental sobre asun-
tos comunes a todo el Imperio, de 21 de diciembre de 1867, articulo 8).

Ahora bien, el numero de diputados asignado a cada pais se re-
partia a su vez entre categorias sociales (grandes propietarios y ma-
yores contribuyentes; villas, comercios, centros industriales y lugares;
juntas de comercio e industria; concejos rurales), siendo en alguna
de ellas el voto indirecto (art. 4.° de la Ley Fundamental sobre la re-
presentacién del Imperio, ya citada)®.

La representacion ponderada en la Republica de Austria

Desintegrado el Imperio austro-hungaro en 1918 como consecuencia
de la derrota en Ia Primera Guerra Mundial, emergié de su seno, como
uno de los Estados nacionales a que dicha desintegracion diera lugar,
la Republica de Austria. Ahora bien, la «Austria alemana» (Deutsch-
osterreich), es decir, el nucleo aleméan dominante de la antigua Aus-
tria multinacional y codominante de la antigua Austria-Hungria mul-
tinacional, se convirtié, como la Alemania de Weimar, en republica
democratica y federal, basada en la Constitucion federal del 1 de octu-

25 Véase la recopilacién de F. de Hemeom, ya citada, pp. 62-69 y 69-76.
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bre de 1920: Constitucion que, modificada en 1925 y, sobre todo, en
1929 {en un sentido mas presidencialista), sigue en vigor, tras lo que
pudiéramos llamar <interregno constitucional» de 1933 a 1938 (Consti-
tucion «otorgada» de 1934) y la incorporacién al Reich aleman (el An-
schluss) bajo Adolfo Hitler en 1938, que cesaria con el restablecimien-
to de la independencia en 1945 %,

La Republica Federal de Austria, constituida (como las alemanas
de Weimar y de Bonn) por Léinder, ofrece el mismo sistema bicameral.
También adopt6 el principio de la representacion ponderada en la
segunda Camara o Camara de los Ldinder; pero se anticipé a su vecina
alemana en la regulacién flexible de la ponderacién que hemos com-
probado en la Ley Fundamental de Bonn, al no establecer cuotas de
representacion fijas, sino méviles, en funcién de la poblacién y de su
eventual crecimiento comparativo, con la asignacién de un nivel mi-
nimo de representacién. Ello se debe acaso a que la Austria alemana,
en cuanto Estado nacional, se erigio en Estado federal sin haber pasa-
do antes por la fase de la confederacién, por no haber sido sus Ldnder
Estados soberanos independientes en el sentido moderno y si, en cam-
bio, paises o territorios auténomos bajo una corona comun.

Mientras la primera Camara, que aqui se denomina Consejo Nacio-
nal, Nationalrat (equivalente del Reichstag de Weimar y del Bundes-
tag de Bonnl, representa al pueblo en su conjunto, al «pueblo fede-
ral» (Bundesvolk), el Consejo Federal o Bundesrat representa a los
Ldnder, si bien con la importante diferencia, con respecto a los regi-
menes de Weimar y de Bonn, de que los Ldnder no estan represen-
tados por sus gobiernos, sino por delegados elegidos por sus Dietas
(Landtage). El articulo 34 de la constitucion federal establece que cada
Land estara representado en el Bundestag en proporcién al ntumero
de sus ciudadanos (Birger), con arreglo a las disposiciones siguientes:
el Land de mayor poblacién delegara 12 miembros, y cada uno de los
demaés. tantos cuantos corresponden a la proporciéon entre el numero
de sus ciudadanos y el del primero, contando por uno los restos que
rebasen la mitad del numero proporcional; ahora bien, cada Land
tiene derecho a una representacion minima de tres miembros #.

26 Sobre toda esia parte, véase L. Wenner y H. Kiecatsky: Das Osterreichische Bundesver-
fassungsrecht, Viena, 1961,

27 Es notable la disposicién del articulo 35 segin la cual los miembros del Bundesrai
seran elegidos por las Dietas regionales (Landtage) segun el principio de la representacion
proporcional, si bien por lo menos un escafio correspondera al partido que alcance el se-
gundo numero de escafios en el Landtag, o, si varios partidos tienen el mismo numero de
escafios, el que venga en segundo lugar en numero de votos en las ultimas elecciones al
Landtag, v si hay igualdad entre varios partidos, decidira la suerte.
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Con arreglo al censo del 1 de junio de 1951, la distribucion de los
miembros del Bundesrat austriaco fue la siguiente:

Viena .......coooviviiiiiiiiiiiins 12 Tirol ...occoviiiiiriiiii s 3
Baja Austria (Niedergsterreich). 9 Salzburgo .....ooeciiiieiiiiiiiins 3
Estiria (Steiermark) ................ 7 Burgenland ................c.coeviennen. 3
Alta Austria (Oberdsterreich) ... 7 Vorarlberg ...........cccovevivviivinnnns 3
Carintia (Karnten) .................. 3

La representacion ponderada como constante
del federalismo aleman

A modo de conclusién, cabe insistir en el caracter inveterado del
principio de la representacion ponderada en el derecho publico ale-
man, el cual, por la configuracién del Cuerpo Germanico, cual micro-
cosmos europeo, venia a confundirse en buena parte con el derecho
publico europeo mismo. Su practica en el marco de sus sucesivas cons-
tituciones hasta la de Weimar, cuyos Estados o Ldnder eran productos
histéricos como lo son los Estados, en Europa y fuera de ella {(mien-
tras los Linder de la Republica Federal de Alemania representan un
grado de reajuste racional que no es el del mundo de los Estados
entregado a si mismo), con sus desigualdades congénitas, puede cons-
tituir una nueva aportaciéon fundamental suya a la organizacién inter-
nacional. Ya las Comunidades Europeas, el mas pequeilo de cuyos
nueve miembros procede directamente de la Confederaciéon Germa-
nica, que fue sin duda la Confederacién por antonomasia, se han
edificado constitucionalmente sobre esta base. Por lo que al principio
comprobamos, la organizacién mundial, si quiere ser eficaz a la vez
que justa, debera pronto o tarde emprender esta via. Aunque a escala
global la mayor heterogeneidad de los Estados haga la tarea mucho
mas dificil, no olvidemos que la politica consiste, entre otras cosas,
en hacer que lo que resulte necesario sea posible.

Antonio TRUYOL SERRA
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ANEXO I

CUADRO SINOPTICO DE LA REPRESENTACION Y VOTO DE LOS ESTADOS EN LAS RESPECTIVAS CAMARAS
EN LAS CONSTITUCIONES DE ALEMANIA, DE LA DE VIENA A LA DE WEIMAR

i - . . Confederacio: Reich alemé Reich alems
Confedera?&xlls)Germamca, Reich a.le(ri%a:g) nonnato N%le'tgafgxg‘:ng bismarck?:}mn g;?Weimn;ran
(1867) (1871) (1919
38 Estados Dg Iﬂ; 38 (37) Estados %{ﬁsg&n 22 Estados 25 Estados 17 Estados
Austria ............... 1 4| (Austria) ........... — 38 —_— - —
Prusia ..........oenee.. 1  4|Prusia ............... 40 40 |Prusia ............... 17 |Prusia ............... 17 [Prusia ............... 26
Baviera ............... 1 4 {Baviera ............ 20 18 . Baviera .............. 6 {Baviera ............. 11
Sajonia ................ 1  4|Sajonia ............ 12 10{Sajonia ............. 4 [Sajonia ............. 4 {Sajonia ............. 7
Hannover ............ 1 4 |Hannover .......... 12 10| (Prusia) (Prusia) (Prusia)
Wurtemberg ........ 1 4| Wurtemberg ...... 12 10 -— Wurtemberg 4 | Wurtemberg ..... 4
Baden .......cooeeenenn 1 3iBaden ............... 10 9 — Baden ............... 3|Baden ............... 3
Hesse [Kassell Hesse [Kassell :
electoral .......... 1 3| electoral ........ 7 6 | (Prusia) (Prusia) (Prusia)
Hesse, Gr. Duc. ... 1 3|Hesse [Darmst.}
Gr. Duc. ......... 8 6 {Hesse - [Darmst.]  1|Hesse - [Darmst]l. 3 |Hesse ............... 2
Holstemn ............... 1 3| Holstein ............ 6 6 | (Prusia) (Prusia) (Prusia)
Luxemburgo ......... 1 3|Luxemburgo ...... 3 3 — — —
Brunswick ............ 17 2| Brunswick ......... 2 2|Brunswick ........ 2 [Brunswick ......... 2
~“Mecklemburgo- Mecklemburgo- Mecklemburgo- Mecklemburgo- Mecklemburgo-
Schwerin ........ 1| 2| Schwerin ........ 4 4| Schwerin ....... 2| Schwerin ....... 2| Schwerin ....... 1
Nassau ............... | 2|Nassau ............ 4 3 | (Prusia) (Prusia) (Prusia)
Saj.-Weimar ...... 1 | Sajonia - Weimar, 2 2 | Sajonia -Weimar. 1 |Sajonia-Weimar. 1
Saj.-Gotha ......... 1 |Saj.-Cob.-Gotha, .. 1 1{Saj. - Cob. - Go- Saj. - Coburgo -
Saj.-Coburgo ...... 1 1 . tha ......oc.ee.... 1| Gotha ............ 1;Turingia ........... 2
Saj.-Meiningen ... 1 | Saj. -Mein.-Hildb. 1 1}Sajonia -Meining. 1 |Sajonia-Meining. 1
Saj.-Hildb. ......... ] 1 [Sajonia - Altenb. 1 1 |Sajonia - Altenb. 1 |Sajonia - Altenb. 1 _
Mecklemburgo- Mecklemburgo- Mecklemburgo- Mecklemburgo- Mecklemburgo-
Strelitz ............ 1{ Strelitz ........... 1 1 Strelitz ........... 1 Strelitz ........... 1 Strelitz ........... 1




Confederacién

Reich alemén

Reich alemén

Confederafllgzlgs )Germamca Reich. altillxg%g) nonnato No rt?&?glan a bis m&gﬂ‘,“"“" do u“(,‘{é‘,“”
Holstein-Oldenb. ... 1 {Oldenburgo ....... 2 2| Oldenburgo ...... 1 {Oldenburgo ...... 1 |Oldenburgo ...... 1
Anhalt-Dessau ...... 1 | Anhalt-Dessau ... 1 1
Anhalt-Bernh. ...... 1 | Anhalt-Bernb. .... 1 1|Anhalt .............. 1}{Anhalt .............. 1|Anhalt ............ 1
Anhalt-Koethen 1} Anhalt - Koethen. 1 1
Schwarzb, - Son- 1 Schwarzb. - Son- Schwarzb. - Son- Schwarzb. - Son-

dersh. ............... 1 dersh. ............ 1 1| ders. ...oee... 1! dersh. ............ 1| (Turingia)
Schwarzb. - BRu- Schwarzb. - Ru- Schwarzb. - Ru- Schwarzb. - Ru-
dolst. ...........c...e 1| dolst. ............. 1 1] dolst. ............. 1| dolst. ............. 1 | (Turingia)
Hohenz. - Heching. 1 | Hohenz.-Heching. 1 1 | (Prusia) (Prusia) (Prusia)
Liechtenstein ........ 1| Liechtenstein ..... 1 1 — — —
Hohenz. - Sigmar. 1 |{Hohenz. - Sigmar. 1 1 | (Prusia) (Prusia) (Prusia)
Waldeck .............. 1 1| Waldeck ........... 1 1 |Waldeck ........... 1|Waldeck ........... 1| (Prusia, 1929) ... 1
Reuss, 1. prim. ...... 1| Reuss, L. prim. ... 1 1| Reuss, 1. prim. ... 1|Reuss, 1. prim. ... 1{(Turingia)
Reuss, L. seg. ......... 1| Reuss, 1. seg. ...... 1 1| Reuss, 1. seg. ...... 1]|Reuss, 1. seg. ...... 1 { (Turingia)
Schaumb-Lippe 1 |Schaumb. - Lippe. 1 1|Schaumb. - Lippe. 1[Schaumb. -Lippe. 1 |Schaumb.-Lippe. 1
Lippe ..ol 1| Lippe-IDetm.} 1 1t Lippe-iDetm.} 1] Lippe-{Detm.} 1) Lippe-Detm.} 1
Luebeck ............... 1 |Luebeck ............ 1 1|{Luebeck ............ 1 |Luebeck ............ 1 {Luebeck ............ 1
Frankf. ................ 1 1 Frankf. ............. 1 1 | (Prusia) (Prusia) (Prusia)
Bremen ............... 1|[Bremen ............ 1 1|Bremen ............ 1|Bremen ............ 1 |Bremen ............ 1
Hamburgo ........... 1 | Hamburgo ......... 1 1 |Hamburgo ......... 1 |Hamburgo ......... 1 {Hamburgo ......... 1
Hesse-Homburgo. 1 1| (Prusia) (Prusia) (Prusia)
Lauenburgo ....... 1 1| (Prusia) (Prusia) (Prusia)
17 69 187 192 43 58 46




ANEXO II
LOS ESTADOS DE LA CONFEDERACION GERMANICA EN 1855

REPRESENTANTES
Superficie EN ASAMBLEA
Estado Forma ce:a’g;‘.gé:ss Poblacién

geograficas Plena B%sig;‘n—
Aust'ria ............... Imperio ............ 3.545.74 12.909.919 4 1
Prugla, ................ Reino ............... 3.389.18 13.173.235 4 II
Baviera, ............. Reino ......ccooeeeet 1.387.50 4.541.556 4 1M
Sajonia ............... Reino ............... 271.67 2.039.176 4 v
Hannover .......... Reino ............... 700.48 1.820.480 4 \'
Wurtemberg ...... Reino ............... 354.28 1.669.374 4 VI
Baden ................ Gran Ducado ... 278.01 1.308.116 3 VII
Hesse electoral ...|Electorado ....... 173.77 736.392 3 VIII
Hesse gran ducal.|Gran Ducado ... 152.83 836.424 3 X
Holstein y Lauen-

bUrgo ......eee.es Ducado ............ 187.33 573.003 3 X
Luxemburgo y

Limburgo ....... Gran Ducado ... 87.58 402.969 3 XI
Brunswick ........ Ducado ............ 67.73 269.209 2 | X
Mecklemburgo-

Schwerin ......... Gran Ducado ... 240.84 541.001 2 XIv
Nassau ............... Ducado ............ 86.55 428.237 2 X111
Sajonia-Weimar ..[Gran Ducado ... 66.12 263.755 1
Sajonia-Meinigen. | Ducado ............ 46.30 165.418 1
Sajonia- Altenbur- XII

BO ..ooiiiiiiinnnn. Ducado ............ 24.17 132.990 1
Sajonia-Coburgo-

Gotha ............. Ducado ............ 36.49 150.878 1
Mecklemburgo-

Strelitz (1852) ..|Gran Ducado ... 49.49 99.750 1 XV
Oldenburgo ......... Gran Ducado ... 116.05 265.479 1 Xv
Anhalt-Dessau-

Koethen ........... Ducado ............ 28.22 114.850 1
Anhalt-Bernburgo. | Ducado ............ 15.03 53.475 1
Schwarzburgo- XV

Sondershausen..| Principado ....... 15.48 61.452 1
Schwarzburgo-

Rudolstadt ....... Principado ....... 17.40 68.974 1
Liechtenstein ...... Principado ....... 290 7.150 1
Waldeck ............ Principado ....... 21.84 58.132 1
Reuss, lin. prim. .. | Principado ....... 6.28 39.397 1
Reuss, lin. seg. .... | Principado ....... 15.15 80.203 1 XVI
Schaumburgo-Lip-

PE cieiriiirineaneens Principado ....... 8.05 20.848 1
Lippe ...coocvivenninnns Principado ....... 20.52 105.490 1
Hesse-Hamburgo . | Principado ....... 4.76 25.132 1
Luebeck (en 1851). | Ciudad libre .... 6.62 48.425 1
Frankfurt ........... Ciudad libre .... 1.83 74.784 11 xvil
Bremen .............. Ciudad libre .... 4.58 88.836 1
Hamburgo ......... Ciudad librel 6.39 208.198 1

11.437.16 43.391.797 66 XVII

Fuente: H. A. ZacHaRIAE, art. «Confédération Germanique», ea el Dictionnaire général de la

Politique de M. Block (Dir.), t. I, Paris,

distintos estados son nuestras.

1863. Las indicaciones sobre el rango de los
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ANEXO [II

LOS ESTADOS DEL REICH ALEMAN HACIA 1890

Supgr- Escafios
Estado Forma olicie | Poblacisn Capital B
cuadr. rat
Prusia .........c.coeeennns Reino ........... 348.437| 29.957.367 | Berlin ......... 17
Baviera .................. Reino ........... 75.863| 5.416,180  Munich ....... 6
Sajonia ...........oceeeel Reino ........... 14.993| 3.502.684 | Dresden ...... 4
Wurtemberg ........... Reino ........... 19.504] 2.050.000 | Stuttgart 4
Baden ........cooooevennnns Gran Ducado.| 15.081 1.600.839| Karlsruhe .... 3
Hesse Darmstadt .....| Gran Ducado. 7.682]  993.959 | Darmstadt ... 3
Mecklemburgo-Sch-
werin ... Gran Ducado.| 13.162] 578.342| Schwerin ...... 2
Sajonia-Weimar ...... Gran Ducado.| 3.505 326.091| Weimar ...... 1
Mecklemburgo-Stre-
litz ..ooviii, Gran Ducado. 2.929 97.978| Neu-Strelitz... 1
Oldenburgo ............. Gran Ducado.{ 6.423| 354.968| Oldenburgo .. 1
Brunswick .............. Ducado ........ 3.690, 373.000 | Brunswick ... 2
Sajonia-Meiningen ..|Ducado ........ 2.468] 223.832| Meiningen ... 1
Sajonia-Altenburgo ..|Ducado ........ 1.324] 170.864 | Altenburgo ... 1
Sajonia -Coburgo-Go-
tha ... Ducado ........ 1.958 206.513| Gotha ......... 1
Anhalt ... Ducado ........ 2.347| 247.603|Dessau ......... 1
Schwarzburgo-Rudol-
stadt ... ---{ Principado ... 941 85.863 | Rudolstadt ... 1
Schwarzburgo-Son- Sondershau-
dershausen ........... Principado ... 862 75510 Sen .......... 1
Waldeck ................. Principado ...| 1.121 58.000 | Arolsen ....... 1
Reuss-Greiz, o linea
primogénita ......... Principado ... 316 62.754 | Greiz ........... 1
Reuss-Schleib, o li-
nea Seg. ............... Principado ... 826, 118.811{Gera ........... 1
Schaumburgo-Lippe . | Principado ... 340  39.163 | Bueckeburgo.. 1
Lippe, o Lippe-Det-
mold ................... Principado ... 1.215| 128.414 |Detmold ...... 1
Lubeck .......oooveennnn. Ciudad libre. 299 76.485 1
Bremen ................. Ciudad libre. 120.000 1
Hamburgo .............. Ciudad libre. 410f 622.530 1
Fuente: Diccionario enciclopédico hispanoamericano de Literatura, Ciencias y Artes,

Barcelona, Montaner y Simoén, 23 tomos, 1887-98, 2 tomos de apéndices, 1898-99.
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ANEXO

v

LOS LAENDER DE LA REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA EN 1976

Laender Slﬁgl%ﬁicie i Reg;iseesn-
(Lander) en kil If;gg?s Poblacién Capital en ol
Bundestag
Renania del Norte-West-
falia .......oocooviiiiiniiinns 34.056,52 17.245.500 | Dusseldorf 5
Baviera .........cocceeviiniinnn 70.547,92 10.852.900 | Munich ......... 5
Baden-Wurtemberg ......... 35.751,33 9.239.400 | Stuttgart ........ 5
Baja Sajonia ... 47.417,20 7.259.200 | Hannover ...... 5
Hesse ....oocvviiviiveniiinniennnn, 21.112,07 5.583.800 | Wiesbaden ..... 4
Renania-Palatinado .......... 19.835,06 3.700.800 | Maguncia ...... 4
Schleswig-Holstein ............ 15.677,79 2.579.600 | Kiel ............... 4
Hamburgo ............c.oeeveens 753,16 1.751.600 3
Saar (Saarland) ............... 2.567,55 1.111.900 | Saarbricken ... 3
Bremen .........ccocoveiiininnns . 403,77 728.800 3

Fuente: Herder Lexikon. Staaten der Erde, red. por J. KieN, Friburgo de Brisgovia, 1976,

art. «Bundesrepublik Deutschland».
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