LA DIRECCION DEL ESTADO Y LA DIVISION
DE PODERES EN SUIZA

Por GEORG MULLER*/**

1. LA DIRECCION DEL ESTADO: A) Elaboracién del Derecho. B) Parlamen-

to exterior. C) Planeamiento politico: a) En general. b) Planeamiento fi-

nanciero. ¢) Otros planeamientos. d) Resumen.—2. DIVISION DE PODE-

RES: A) Divisiéon de poderes y cooperaciéon de los mismos. B) Divisién
de poderes y planeamiento politico.—3. CONCLUSION.

1. LA DIRECCION DEL ESTADO

En la Politica y en la Teoria del Derecho del Estado usamos con gusto
el concepto de direccidon del Estado, porque suena tan significativo y so-
lemne y al mismo tiempo es tan indeterminado que con él podemos enten-
der cosas totalmente distintas. Ello nos permite discutir sobre un importan-
te tema de politica del Estado sin tener que posicionarnos concretamente.
No sin razén se habla desde hace décadas de una reforma de la direccién
del Estado en la Federacién, con lo que los unos quieren significar una
reorganizacion del Consejo Federal***, otros una nueva organizacién de la
Administracién federal y otros mas una reforma del Parlamento o una nue-
va conformacién de las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento
o varias reformas institucionales!. En el informe de los expertos «Hong-

* Catedratico de Derecho del Estado, Derecho administrativo y Teoria de la legislacién de
la Universidad de Zurich.

** El autor agradece a la sefiora licenciada en Derecho Astrid Hirzel la colaboracién en la
elaboracion de esta contribucion.

*#% Traducimos Bundesrat por «Consejo Federal». No hay que confundir, en todo caso,
este Bundesrat con el 6rgano de igual nombre de paises como Alemania o Austria, pues no se
trata de un 6rgano parlamentario, sino justamente del Ejecutivo confederal o nacional suizo
(desde 1848). (Nota del Traductor).

! Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBl 1997, I,
pp- 370 y ss.; Botschaft zur Staatsleitungsreform vom 19. Dezember 2001, BBl 2002, pp. 2216
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ler»2, la direcciéon del Estado se describe como «la actividad estatal de
impulso, de guia creativa y de integracién que abarca la organizacién esta-
tal y sus actividades, que trata de aunar las fuerzas conformadoras del Es-
tado». Ello es, inconfundiblemente, una formulacién de la pluma de Kurt
Eichenberger, Miembro de la Comisién de Expertos, que se viene ocupan-
do cada vez mas de los problemas de la direccién del Estado y ha caracte-
rizado a esta como fuerza envolvente, de impulso y de direccién, que com-
prende e imbuye a todas las otras funciones estatales®.

Si nosotros bajamos de esta altura conceptual e intentamos ser algo més
concretos, se puede seguramente sostener que la direccién del Estado sig-
nifica mostrar al Estado y sus érganos la direccién, fijarles objetivos y en
todo caso mostrarles el camino o los medios para alcanzarlos. También se
puede decir que en el caso de la direccién del Estado se trata de adoptar
las decisiones basicas para el futuro desarrollo del Estado, sus tareas y su
organizacién*. De esta descripcion se deriva que la direccién del Estado no
puede encajar en al competencia de un 6rgano individual del Estado (del
Gobierno o del Parlamento), sino que estos dos 6rganos deben cooperar
para adoptar las decisiones bdsicas para la actividad futura del Estado. En
nuestro sistema de la democracia semidirecta, incluso el pueblo participa,
bajo determinadas circunstancias, en la direccién del Estado al mismo tiem-
po que puede aprobar o rechazar decisiones bdsicas sujetas a referéndum
preceptivo en la forma de disposiciones constitucionales, leyes o importan-
tes actos administrativos, como por ejemplo aprobacién de gastos. La di-
recciéon del Estado, por tanto, corresponde al Gobierno y al Parlamento
«pro indiviso»®. En todo caso, incluso en este proceso de decisién se in-
cluye al pueblo. También se puede hablar de «Corporate Governance»®.

y ss.; ULRICH HAFELIN/WALTER HALLER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 5.* ed., Zurci,
2001, n. 1652 y ss.; PIERRE TSCHANNEN, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
Berna, 2004, nims. marg. 34 y ss. al §2; RENE RHINOW, Grundziige des Schweizerischen Ver-
fassungsrechts, Basilea, 2003, nims. marg. 2354 y ss.

2 Informe de Expertos sobre las mejoras en la actividad gubernamental y la direccién ad-
ministrativa del Consejo Federal de 1967 (Informe «Hongler»), p. 26.

3 «Staatsreformen und Regierungsbild in der Schweiz», en Der Staat der Gegenwart. Aus-
gewdhlte Schriften von Kurt Eichenberger, Basilea/Frankfurt del Meno, 1980, p. 410.

4 DAVID JENNY, Der Begriff der Staatsleitung und die Schweizerische Bundesverfassung,
Tesis de Basilea, 1988, pp. 85 y ss.; sobre las exigencias especiales a los 6rganos de direccién
del Estado en la democracia de referéndum, KURT EICHENBERGER, «Von der Staatsleitung in
der Referendumsdemokratie», en Vom schweizerischen Weg zum modernen Staat. Ausgewdihlte
Schriften von Kurt Eichenberger, Basilea/Ginebra/Munich, 2002, pp. 148 y ss.

> ERNST FRIESENHAHN, «Parlament und Regierung im modernen Staat», en Verdffent-
lichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, cuaderno 16, Berlin, 1958, pp. 9
y ss.

6 Sobre la palabra de moda o mégina del corporate governance en la economia privada, cfr.
PETER FORSTMOSER/HANS CASPAR VON DER CRONE/ROLF H. WEBER/DIETER ZOBL (eds.), Cor-
porate Governance, Symposium zum 80. Geburtstag von Arthur Meier-Hayoz, Zirich/Basilea/
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A) Elaboracion del Derecho

En la Federacién, la Asamblea federal edita las disposiciones normati-
vas mds importantes’. En la mayoria de los casos, el Consejo federal le
presenta los proyectos para su promulgacién®. También coopera el Consejo
federal en la deliberacién de los proyectos de ley en las comisiones y en
el Pleno del Parlamento’. La direccién del Estado en la forma de la le-
gislacién es, por tanto, una «tarea comunitaria» del Parlamento y el Go-
bierno.

B) Parlamento exterior

En el dmbito de la politica exterior, el Parlamento y el Gobierno estan
destinados igualmente a la cooperacién. La Asamblea federal participa,
conforme al articulo 166 de la Constitucién federal’®, en la conformacién
de la politica exterior y ejerce la supervisién sobre el fomento de las rela-
ciones con el extranjero. Por regla general, autoriza los Tratados negocia-
dos y firmados por el Consejo federal. Este es, segtn el articulo 184, 1 de
la Constitucion federal, competente para el despacho de los asuntos exte-
riores, con reserva de los derechos de cooperacion de la Asamblea federal,
y representa a Suiza en el exterior. El articulo 24, 1 de la Ley del Parla-
mento'! detalla que la Asamblea federal sigue el desarrollo internacional y
coopera en la formacién de la voluntad sobre cuestiones bésicas y decisio-
nes de politica exterior de importancia. El articulo 152 de la Ley del Par-
lamento regula la informacién y la consulta del Parlamento en el dmbito
de la politica exterior. El Consejo federal tiene que informar, segin el apar-
tado 2 de esta disposicion, al Presidente del Consejo y a las Comisiones
competentes para la politica exterior sobre desarrollos importantes de poli-
tica exterior; ello tiene que suceder regular, tempestiva y ampliamente. El
articulo 152, 3 de la Ley del Parlamento establece que el Consejo federal
tiene que consultar a las Comisiones sobre los propdsitos esenciales asi

Ginebra, 2002, para el ambito estatal, HANS WERDER, «Brauchen wir neue estructuras de Go-
vernance fiir den 6ffentlichen Sektor?», en ANDREAS BERGMANN/ALBERT HOFMEISTER (ed.),
Privatisierung —schldgt das Pendel zuriick?, Schriftenreihe der Schweizerischen Gesellschaft
fiir Verwaltungswissenschaften, tomo 45, 2004, pp. 75 y ss.

7 Articulo 164, 1 de la Constitucién Federal.

8 Articulo 181 de la Constitucién Federal; véase, sobre ello, TSCHANNEN (nota 1),
nim. marg. 54 al §45.

 Véase, sobre ello, el articulo 159 de la Ley Federal sobre la Asamblea Federal (Ley del
Parlamento), de 13 de diciembre de 2002 (SR 171.10).

10 Constitucién Federal de la Confederacién Suiza de 18 de abril de 1999 (SR 101).

1 Véase nota 9.
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como sobre las directivas y lineas centrales para el mandato para negocia-
ciones internacionales significativas y tiene que informarles sobre la situa-
cién de la realizacion de estos proyectos asi como sobre el progreso de las
negociaciones.

El Informe de Politica Exterior del Consejo federal, que da informa-
cién sobre la politica exterior hasta el momento y la futura, se «presenta»
a la Asamblea federal periédicamente (articulo 148, 3 de la Ley del Par-
lamento). En la elaboracién de la Ley del Parlamento, la Comisién de Po-
litica Estatal del Consejo Nacional defendié la interpretacion de que el
Consejo federal debia ser obligado a presentar cada vez a la Asamblea fe-
deral con el Informe un proyecto a una decisién federal ordinaria sobre los
objetivos de la politica exterior suiza. S6lo de este modo podria ser satis-
factoria la cooperacién del Parlamento prevista en la Constitucién Fe-
deral®.

El Consejo federal objeté a ello que a €l le correspondia —segtin el
articulo 184, 1 de la Constituciéon Federal— la responsabilidad principal en
el ambito de la politica exterior. La regulacion actual de la cooperacién del
Parlamento y el Gobierno en el dmbito de la politica exterior se ha acredi-
tado; no debe desviarse de la praxis de la mera toma de conocimiento por
el Parlamento'.

La Comision siguid la interpretacion del Consejo federal. En las deli-
beraciones del Consejo Nacional se ha criticado que no es consecuente
renunciar en el ambito de la politica exterior a una codecisién del Parla-
mento en la forma de una decisién simple de la Federacién'*. El Conse-
jo estuvo de acuerdo, sin embargo, con la propuesta de la Comisién y se
contentd con la toma de conocimiento del Informe de Politica Exterior. Al-
gunas actividades de politica exterior del Parlamento no hay que conside-
rarlas, pues, en principio como lesiones del principio de division de pode-
res'’, pues predominé obviamente el argumento de que el Parlamento no
se debe atar ni atar al Consejo Federal en este dmbito a través de la apro-
bacién vinculante de decisiones y reducir con ello la necesaria flexibilidad
en el comportamiento frente a otros Estados y organizaciones internacio-
nales.

12 Parlamentarische Initiative Parlamentsgesetz, Bericht der Staatspolitischen Kommission
des Nationalrates vom 1. Marz 2001, BBI 2001, pp. 3467 y ss., 3598.

13 Parlamentarische Initiative Parlamentsgesetz, Bericht der Staatspolitischen Kommission
des Nationalrates vom 1. Mirz 2001, Stellungsnahme des Bundesrates vom 22. August 2001,
BBI 2001, pp. 5428 y ss., 5442 y ss.

4 Amtl. Bull. Nationalrat 2001, p. 1370.

15 STEPHAN C. BRUNNER, «Kantonale Staatlichkeit im Wandel: Die Kantonsparlamente von
der Herausforderung kooperativer Handlungsformen», LeGes 2004/1, p. 142, con mas refe-
rencias.
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C) Planeamiento politico
a) En general

En la Constituciéon Federal de 1874 no se adoptaron disposiciones so-
bre el planeamiento politico. El Consejo Federal defendié originariamente
la interpretacién de que el planeamiento politico le corresponde, de con-
formidad con el articulo 95 de la vieja Constitucién Federal's, exclusiva-
mente a él mismo'’. En un informe sobre la cooperacién del Parlamento
en el planeamiento politico' el Consejo Federal detallé que una tarea ba-
sica del Parlamento en el planeamiento consiste en discutir y enjuiciar los
informes de planeamiento elaborados por el Gobierno y tener influencia en
aquellos aspectos particulares que sean politicamente significativas para el
momento presente. El Gobierno debe asumir la responsabilidad por una
planeacion objetivamente correcta, consistente y votada en cuanto al con-
tenido, siendo tarea del Parlamento valorar este planeamiento y contribuir
a conformarlo ejerciendo influencia sobre é1".

El articulo 173, 1, letra g) de la Constitucién Federal establece ahora
que la Asamblea Federal coopera en los planeamientos importantes de la
actividad del Estado®. En el articulo 28 de la Ley del Parlamento se ha
precisado que la Asamblea Federal debate el Informe sobre el Planeamiento
del Consejo Federal y toma conocimiento de él; y ordena al Consejo Fe-
deral ejecutar un planeamiento o cambiar los puntos cruciales de un pla-
neamiento y adopta acuerdos basicos y de planeamiento. Estos acuerdos
son decisiones preliminares que determinan que hay que aspirar a determi-
nados objetivos, hay que observar ciertos principios y criterios y planear
medidas. De estas disposiciones constitucionales y legales se deduce que
también el planeamiento politico en la Federacién es una «tarea comunita-
ria» del Parlamento y el Gobierno?'.

16 Constitucién Federal de la Confederacién Suiza de 29 de mayo de 1874.

7 SUSANNE HARMEIER, «Die Mitwirkung der Bundesversammlung bei der politischen Plan-
ung und ihre Grundlagen im neuen Parlamentsgesetz», LeGes 2003/2, p. 79.

'8 Bericht ubre die Mitwirkung des Parlamentes bei der politischen Planung vom 10. Mirz
1986, BBl 1986 11, 1 y ss.

19 Bericht (nota 18), 12.

2 El articulo 173, 1, letra g) de la Constitucién Federal no estaba todavia contenido en el
Anteproyecto 96 del Consejo Federal a la Constitucién Federal. Esta disposicién fue asumida
con fundamento en el informe complementario de las Comisiones politico-estatales para la re-
visién constitucional de 6 de marzo de 1997 (BBl 1997, 1II, pp. 245 y ss., 288).

2l MARTIN GRAF, «Bundesversammlung und staatsleitende Politiksgestaltung», en THOMAS
SAGESSER (ed.), Die Bundesbehirden, Berna, 2000, p. 112. Asi, también ya CHRISTOPH LANZ,
Politische Planung und Parlament, Tesis de Berna, 1977, p. 102.
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La Comisién de Politica Estatal del Consejo Nacional determiné en su
Informe de 1 de marzo de 2001 sobre la Ley del Parlamento?, que la mera
toma de conocimiento de planeamientos importantes del Consejo Federal
no es juridica ni politicamente vinculante y el procedimiento en que se
basa la toma de conocimiento es insatisfactorio. Se trata en lo esencial
de un intercambio de opiniones en el Parlamento en el que se expresa de
modo no explicito si la mayoria de los miembros estin detrds de los obje-
tivos y conceptos propuestos por el Consejo Federal. La posibilidad de una
toma de posicién diferenciada existe, aunque el procedimiento sea insatis-
factorio®. La Comisién propuso, por ello, que el Parlamento debia decidir
en la forma de Decreto Federal ordinario sobre los planeamientos del Con-
sejo Federal**. Con ello se logra una vinculacién elevada. La Asamblea
Federal se podria «expresar en un proceso decisorio transparente y demo-
critico sobre los elementos particulares de un planeamiento importante o
de la concepcién global, por ejemplo, de la politica exterior»®.

En la toma de posicién sobre el Informe de la Comision de Politica
Estatal del Consejo Nacional®, el Consejo Federal recibié bien en princi-
pio la cooperacion prevista del Parlamento en el planeamiento politico. Sin
embargo, se ha intervenido, mds alld de la mera cooperacién, en la compe-
tencia de planeamiento del Consejo Federal. Este propuso cambiar el texto
en esta materia de forma que el Parlamento pudiese regular de otro modo
los puntos centrales en los planeamientos importantes (alli donde fuera
preciso) y hacer precisiones y cambios a voluntad en los planeamientos del
Consejo Federal”. Se apoyd para fundamentar su postura en el Informe
complementario de la Comisién de Politica Estatal de ambos Consejos para
la Reforma Constitucional, conforme al cual «el planeamiento de las acti-
vidades estatales» es «primariamente tarea del Ejecutivo»®. El Parlamento

22 Bericht der Staatspolitischen Kommission (nota 12), pp. 3467 y ss.

2 Segin el Derecho hasta ahora, habia la posibilidad de poner otros acentos en la delibe-
racion de las directivas para la politica gubernamental o respecto de las razones de las directi-
vas (articulo 45 ter, 2 de la Ley Federal sobre el trafico negocial de la Asamblea Federal, asi
como sobre la forma, la publicacién y la entrada en vigor de su promulgacién, Ley del trafico
negocial, de 23 de marzo de 1962, en la versién de 1 de noviembre de 1979, AS 1979, pp. 1318
y ss.) o la posibilidad de rechazar el informe, vinculado con el encargo de revisar las directivas
en un determinado sentido. Sobre el conjunto, véase el Bericht der Staatspolitischen Kommision
(nota 12), pp. 3492 y ss.; GRAF (nota 21), p. 122; PATRIK WAGNER, Die Motion nach eidge-
ndssischem Parlamentsrecht, Diss. St. Gallen, 1990, pp. 248 y ss.

2 Bericht der Staatspolitischen Kommision (nota 12), pp. 5428 y ss.

% Bericht der Staatspolitischen Kommision (nota 12), p. 5440.

2 Stellungsnahme Bundesrat (nota 13), pp. 5428 y ss.

27 Stellungsnahme Bundesrat (nota 13), p. 5440.

2 Bundesversammlung. Organisation, Verfahren, Verhiltnis zum Bundesrat. Zusatzbericht
der Staatspolitischen Kommissionen der eidgendssischen Rite zur Verfassungsreform vom 6.
Mirz 1997, BBl 1997, 111, pp. 245 y ss., 288.

Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional
232 ISSN 1138-4824, nam. 9, Madrid (2005), pags. 227-237



GEORG MULLER LA DIRECCION DEL ESTADO Y LA DIVISION DE PODERES EN SUIZA

no debe elaborar él mismo ningin planeamiento. El Consejo Federal no
queria introducir un nuevo instrumento de actuacién politica, se pronuncid
por ello en contra de la introduccién de los Acuerdos bdsicos y sobre el
planeamiento en la forma de Decretos federales (ordinarios)®. En el comu-
nicado de prensa se leia que el Consejo Federal veia limitado su campo de
juego demasiado intensamente si el Parlamento pudiese adoptar decisiones
juridicamente vinculantes en lugar de la toma de conocimiento usual hasta
ahora®*. La Comisién de Politica Estatal del Consejo Nacional se aferrd,
sin embargo, a su propuesta.

En el debate en el Pleno, la Canciller Federal mostré una vez mas, en
nombre del Consejo Federal, que bastaba la mocién como instrumento de
actuacién de la Asamblea Federal en el dmbito del planeamiento del Con-
sejo Federal y por ello no habia de crearse la forma de un Acuerdo bésico
o de planeamiento®'. Frente a ello, la portavoz de la Comisién declaré que
sélo deberia hacerse un uso muy restrictivo de los Acuerdos de planea-
miento y Acuerdos bdsicos en la forma de Decretos federales®. En la vo-
tacion final, la propuesta del Consejo Federal fue derrotada.

La mera toma de conocimiento del planeamiento politico no tiene
vinculatoriedad politica ni juridica. Con la versién del Acuerdo en la
forma del Decreto Federal (ordinario), se logra por lo menos una vincu-
latoriedad politica. En ello estriba también la diferencia con la mocién®.
Si el debate en el Parlamento conduce a un Acuerdo, entonces esta tam-
bién €l bien dirigido, estructurado y la formacién de la voluntad politica
es mds clara.

b) Planeamiento financiero

Para la elaboracién del plan financiero, es competente el Consejo Fe-
deral con arreglo al articulo 183, 1 de la Constitucién Federal. La Asam-
blea Federal toma conocimiento de éste conforme al articulo 143, 1 de la
Ley del Parlamento. La Comisién de Politica Estatal del Consejo Nacional
propuso que no debe quedarse en la mera toma de conocimiento. El Con-
sejo Federal tiene que proponer a la deliberacién de la Asamblea Federal
los ingresos y los gastos por grupos de materias en la forma de un Proyec-
to a un Decreto Federal ordinario*. En su toma de posicion, el Consejo

» Stellungsnahme Bundesrat (nota 13), p. 5440.

% Pressemitteilung der Bundeskanzlei vom 22.8.2001.

31 Amil. Bull. Nationalrar 2001, p. 1337.

32 Amitl. Bull. Nationalrar 2001, p. 1336.

33 GRAF (nota 22), p. 124; PASCAL SCIARINI, «La participation des parlements a la plani-
fication politique —Bilan et perspectives», en Parlament (Mitteilungsblatt der Schweizerischen
Gesellschaft fiir Parlamentsfragen), 2004, nim. 3, p. 19.

3 Bericht der Staatspolitischen Kommission (nota 12), p. 3595.
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Federal se expres6 en contra de ello®. El planeamiento financiero corres-
ponde, segin el articulo 183,1 de la Constituciéon Federal, a la competen-
cia del Consejo Federal. No obstante, segtn el articulo 173, letra g) de la
Constitucién Federal, el Parlamento debe colaborar, bien que no de otro
modo que en los otros Informes sobre Planeamientos. El Consejo Federal
quiere «aferrarse a la regulacion acreditada del articulo 23 de la Ley de
Presupuestos Financieros®, conforme al cual el plan financiero se presenta
para la toma en conocimiento»®’.

A lo largo de las deliberaciones parlamentarias se cristalizé que el pla-
neamiento financiero, como planeamiento de equilibrio, se somete a cam-
bios constantes y no es, por ello, razonable conferir a este planeamiento
una especial vinculatoriedad y estabilidad en la forma de un Decreto Fede-
ral®®. Basta la toma de conocimiento (no formal) y el instrumento de la
mocién, con el cual el Parlamento puede tener influencia en aspectos par-
ticulares®. Por ello, se renuncia a hacer decidir a la Asamblea Federal so-
bre el planeamiento financiero a través de un Decreto Federal ordinario.

c) Otros planeamientos

El Consejo Federal puede, conforme al articulo 148,1 de la Ley del
Parlamento, presentar «a la Asamblea Federal otros planeamientos e Infor-
mes para la informacién o toma en conocimiento». Se podria tratar, al res-
pecto, sobre todo de planeamientos politicos sectoriales (por ejemplo, en
el ambito de la energia y el trafico*). También aqui existe la posibilidad,
segun el articulo 148, 2 de la Ley del Parlamento, de proponer al Parla-
mento objetivos o conclusiones de planeamientos importantes en la forma
de un Proyecto a un Decreto Federal (ordinario); se puede, por tanto, invi-
tar a la Asamblea Federal a una forma politicamente vinculante de coope-
racion.

d) Resumen

De forma resumida, se puede decir que el planeamiento politico en la
Federacién es, pues, tarea primaria del Gobierno (articulo 180, 1 de la

3 Stellungsnahme Bundesrat (nota 13), p. 5445.

% Bundesgesetz vom 6. Oktober 1989 iiber den eidgendssischen Finanzhaushalt (Finanz-
haushaltgesetz, FHG), SR 611.0.

37 Stellungsnahme Bundesrat (nota 13), pp. 5444 y ss.

3% Amitl. Bull. Stéinderat 2002, p. 39.

% Amtl. Bull. Stinderat 2002, p. 39.

40 Gesamtenergiekonzeption, Gesamtverkehrskonzeption; cfr., sobre ello, LANZ (nota 21),
pp- 40 y ss., 52 y ss.
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Constituciéon Federal), pero hay instrumentos a disposiciéon del Parlamento
que admiten una cooperacion de distinta intensidad (véase el articulo 28
de la Ley del Parlamento).

2. DIVISION DE PODERES
A) Divisién de poderes y cooperacién de los mismos

La divisiéon de poderes significa primariamente, por un lado, que el
poder del Estado no se ejerce por un 6rgano s6lo en el Estado, sino que
estad repartido entre varios y de este modo se lo modera. Una forma mo-
derna de divisiéon de poderes no parte de que un poder es competente sélo
en un determinado dmbito. Mas bien, las competencias deben atribuirse de
modo que los poderes (sobre todo, el Parlamento y el Gobierno) estén obli-
gados a cooperar para la puesta en practica de las decisiones. De este modo
se logra de modo ideal el objetivo de la divisién de poderes: limitar el ejer-
cicio del poder estatal. La Constituciéon Federal prevé una division de
poderes asi en el ambito de la direccion del Estado a través de la coopera-
cién del Parlamento y el Gobierno. Ademas, participan estos drganos esta-
tales en las decisiones bdsicas de conduccién del Estado de un modo que
se corresponde a su idoneidad y a su legitimaciéon democrética. No es la
particion, la separacion del «poder» lo que estd en primer plano, sino el
requisito de la cooperacién. Ningin poder debe ejercer poder por si solo,
sin la cooperacién y control de los otros; el Parlamento y el Gobierno de-
ben participar segin la medida de sus capacidades en el proceso de direc-
ci6én del Estado*.

B) Divisiéon de poderes y planeamiento politico

Este sistema de la cooperacién, tal y como se ha expuesto, estd cons-
truido de un modo especialmente diferenciado en el dmbito del planea-
miento politico. En la Federacién, el Consejo Federal es competente, se-
gtn el articulo 180,1, frase 2.* de la Constitucion de la Federacién, para el
planeamiento de las actividades estatales. A la Asamblea Federal se le otor-
ga en el articulo 173,1, letra g) de la Constituciéon Federal una competen-
cia para la cooperacién en importantes planeamientos de la actividad esta-
tal. Pertenecen a los planeamientos importantes el Planeamiento Politico

4 HANSJORG SEILER, Gewaltenteilung, Allgemeine Grundlagen und schweizerische Ausgest-
altung, Berna, 1994, pp. 253 y ss.; WALTER HALLER/ALFRED KOLZ, Allgemeines Staatsrecht,
3.* ed., Basilea/Ginebra/Munich, 2004, pp. 188 y ss.; TSCHANNEN (nota 2), nim. Marg. 21
al §33.
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Global, también el Planeamiento de Legislatura y otros planes por mate-
rias, como el Plan Financiero o el Informe de Politica Exterior. La coope-
racién del Parlamento puede conformarse de forma diferenciada. De forma
general, las posibilidades de cooperacién se describen en el articulo 28 de
la Ley del Parlamento*.

En el Planeamiento de la Legislatura, que consiste de las directivas de
la politica del Gobierno y del Plan Financiero de la Legislatura, el Conse-
jo Federal redacta, segtn el articulo 146 de la Ley del Parlamento, un In-
forme y un Proyecto de un Decreto Federal ordinario sobre los objetivos
del Plan de Legislatura. Segtn el articulo 147, 1 de la Ley del Parlamento,
las dos Camaras deliberan separadamente en la misma sesién sobre ello.
Por primera vez tras la entrada en vigor de la Ley del Parlamento®, el
Parlamento puso no s6lo tomar conocimiento, como hasta ahora, del Pla-
neamiento de Legislatura del Consejo Federal para los afios 2003-2007,
sino decidir al respecto en un Decreto Federal ordinario. El proceso se
mostré como mas complejo de lo que se habia imaginado en la promul-
gacion de la Ley del Parlamento. En el Consejo Nacional, después de un
largo debate introductorio, siguié una deliberacién amplia sobre los deta-
lles que termind con el rechazo del Proyecto propuesto por el Consejo
Federal de Decreto Federal ordinario*. El Presidente del Consejo se expre-
s6 del siguiente modo: «El balance de este debate es este: dieciséis horas
de debate en el Consejo, unas siete sesiones previas de la Comisién, sola-
mente cuatro propuestas de la minoria aceptadas, y ello para alrededor de
medio millén de francos. Ello lo hubiesen podido tratar ya a la entrada en
media hora»®. El Consejo permanente acept6 la propuesta* y llevé a cabo
también una deliberacién detallada que culminé con la aprobacién del De-
creto Federal. Finalmente, el Consejo Nacional decidié no apoyarla, lo que
tuvo por consecuencia que el asunto fue despachado hacia el Parlamento®’.
Se mostrd que la falta de disposicion al consenso de los partidos politicos
puede impedir al Parlamento influir en el planeamiento politico a largo
plazo. La Asamblea Federal se ha privado con ello a si misma de un ins-
trumento importante para hacer realidad la divisién de poderes en el 4ambi-
to de la direccién del Estado. El proyecto del Consejo Federal para un
Decreto Federal sobre los objetivos del Planeamiento de la Legislatura era
demasiado abstracto y no mencionaba las medidas politicamente discutidas
para el logro de los objetivos. En todo caso, se expresaron en el debate
parlamentario las importantes interpretaciones politicas sobre el Planea-

4 Véase, antes, I, 3.

41 de diciembre de 2003.

4 Amtl. Bull. Nationalrat 2004, p. 935.
4 Amtl. Bull. Nationalrat 2004, p. 935.
4 Amtl. Bull. Stinderat 2004, p. 292.

47 Amtl. Bull. Nationalrat 2004, p. 1103.
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miento de la Legislatura®®. Se plantea la cuestién de si la Asamblea Fede-
ral objetd la cooperacion con el Consejo Federal en el ambito del planea-
miento politico sélo debido a la especial constelacién politica, o si no es
basicamente adecuada para ello, como ocasionalmente se ha afirmado®.

3. CONCLUSION

La direccion del Estado en un sistema de poderes que cooperan es un
proceso arduo. Se llega una y otra vez a pérdidas en fricciones, esfuerzos
baldios o simplemente incluso a bloqueos. Buscar y lograr el consenso es
costoso. Son presupuestos para la cooperacidon exitosa, en particular, la
disposicién de oirse unos a otros y discutir unos con otros sobre una base
racional, la comprensién reciproca para los diferentes puntos de partida y
una cierta tolerancia. Los procesos cooperativos en la direccién del Estado
son también, como en general el proceso politico, procesos de aprendizaje.
Si se llega, como ocasionalmente en los ultimos tiempos, a problemas en
la cooperacion entre el Gobierno y el Parlamento, por ambos lados se de-
beria sacar ensefianzas de ello e intentar hacerlo mejor la préxima vez.

(Traduccién del alemdn: JOAQUIN BRAGE CAMAZANO®).

4 Sobre los problemas en la primera aplicacién del proceso, cfr. MARTIN GRAF, «Mitwirk-
ung der Bundesversammlung an der politischen Planung», en Parlament (Mitteilungsblatt der
Schweizerischen Gesellschaft fiir Parlamentsfragen), 2004, nim. 3, p. 15.

4 Cfr. las referencias a la literatura en GEORG MULLER, Inhalt und Formen der Rechtssetz-
ung als Problem der demokratischen Kompetenzordnung, Basilea/Stuttgart, 1979, p. 40; Parla-
mentarische Initiative iiber Regierungsrichtlinien und Finanzplanung, Bericht der Kommission
des Nationalrates vom 16. Mai 1978, BBl 1978, II, pp. 95 y ss.; Zusatzbericht der Staatspo-
litischen Kommissionen zur Verfassungsreform (nota 28).

* Doctor Europeo en Derecho. Departamento de Derecho Constitucional. Universidad
Complutense de Madrid.
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