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COMENTARIO SOBRE EL ESTUDIO DEL MODELO ALEMÁN: 

FEDERALISMO EJECUTIVO Y EL ROL DEL BUNDESRAT 

 

 

Por Dirk Brouër 

Secretario General del Bundesrat, Berlín 

 

 

En primer lugar quisiera agradecer a los organizadores su invitación a este 

seminario. 

 

Como Secretario General del Bundesrat alemán, me han pedido que comente la 

ponencia del Profesor Benz desde la perspectiva de la experiencia práctica. 

Lamentablemente, tengo muy pocos comentarios que hacer en este sentido, dado 

que el Profesor Benz abordó todas las cuestiones y además coincido en principio 

con sus comentarios críticos.  

 

Por ese motivo, quisiera resumir cómo llevamos la cooperación a la práctica en 

Alemania, y destacar algunos aspectos característicos desde la perspectiva del 

Bundesrat. 
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1. INTRODUCCIÓN 

Permítanme comenzar con un comentario sobre derecho constitucional y política 

constitucional.  

 

Nuestra Constitución (la Ley Básica) estipula que son los Estados federales 

alemanes, los Länder, los que constituyen la Federación. La legislación, las tareas 

administrativas y la administración de justicia, en otras palabras, los tres poderes 

ejecutivos clásicos recaen en principio ámbito de los poderes y las 

responsabilidades de los Estados federales. La Federación solo es competente 

cuando la Constitución le atribuye explícitamente una función particular. Si bien 

una mayoría abrumadora de poderes legislativos corresponden a la Federación, 

tal y como se estipula en diversas disposiciones, es importante destacar que éstos 

son poderes que han sido transferidos, casi se podría decir delegados, a la 

Federación. Con todo, llevar a cabo las tareas que incumben al Estado/aplicar la 

legislación es casi por entero responsabilidad de las autoridades en los Estados 

federales. 

 

En pocas palabras: 

La Federación necesita a los Estados federales para aprobar proyectos de ley 

para el Estado en su totalidad y por supuesto para aplicar esa legislación. No 

obstante, los Estados federales necesitan a su vez a la Federación, ya que los 

ingresos vitales para el funcionamiento del Estado en su conjunto proceden de los 

impuestos conocidos como tasas correspondientes a la Federación (impuestos 

conjuntos). 

 

Este entrelazamiento de los poderes y las responsabilidades de la Federación y 

los Estados federales se hace manifiesto en una serie de disposiciones contenidas 

en la Ley Básica (por ejemplo, en los Artículos 30, 50, 70 y 83 sobre los poderes y 

las responsabilidades de los Estados federales, y en particular el Artículo 79 

subsección 3 con la denominada “cláusula de eternidad”, que prohíbe 

determinados cambios en las disposiciones constitucionales con respecto a la 
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estructura federal de Alemania y la participación de los Estados federales en la 

legislación de la Federación, así como los Artículos 31 y 32 con sus disposiciones 

acerca de la preponderancia de la Federación por una parte, y los poderes y las 

responsabilidades explícitamente asignados a la Federación en virtud del derecho 

constitucional). 

 

Este sistema, con esferas de influencia íntimamente relacionadas y “controles y 

contrapesos” mutuos supone que la existencia de cooperación entre la Federación 

y Estados federales es esencial; se puede afirmar lo mismo de las relaciones entre 

los Estados federales que de las relaciones entre los Estados federales y la 

Federación.  

 

Dentro de esta relación, los Estados federales deben defender el principio de 

“lealtad a la Federación”, mientras que la Federación está obligada a adoptar un 

“enfoque cordial con los Länder”. Así pues, la Constitución mantiene unido al 

Estado. 

 

En lo concerniente a la política constitucional, tanto los Estados federales como la 

Federación son responsables de garantizar unas condiciones de vida lo más 

equiparables posible para todos los ciudadanos. En consecuencia, además del 

intercambio de información franco sobre cuestiones técnicas, también se forjan 

alianzas en lo político entre los Estados federales cuando tienen intereses 

comunes, mientras que en otros casos sus posiciones son diametralmente 

opuestas. Por ende, los Estados federales con una fuerte base industrial en su 

economía quizás prefieren a veces unir fuerzas con una agrupación de Estados 

federales donde la agricultura sea más importante; del mismo modo, puede que 

las ciudades-estado tengan preocupaciones distintas que los Estados federales 

más grandes más próximos a ellas. La Constitución permite la competencia entre 

los Estados federales dentro de unos límites razonables, pero también fomenta la 

solidaridad entre los Länder, por ejemplo en el contexto del sistema de nivelación 

fiscal. 
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Mi primera conclusión: 

 

A pesar de todas las diferencias entre los Estados federales en cuanto a 

estructura poblacional o estructura y peso de la economía, e independientemente 

de qué constelación política se encuentre actualmente en el gobierno, existe la 

necesidad de cooperar entre los Estados federales en interés de las personas que 

viven allí. A menos que la mayoría de los Estados federales lleguen a un acuerdo 

y cooperen entre sí, éstos no tendrán una influencia decisiva sobre la política 

federal y sobre la legislación aprobada para todo el país. 

 

 

2. DISTINTAS FORMAS DE COOPERACIÓN 

Al considerar el modo en que los Estados federales cooperan, configuran sus 

opiniones y toman decisiones conjuntas, es preciso hacer una distinción entre 

cooperación institucional en el Bundesrat y cooperación que, si bien está 

formalizada, no está consagrada en la Constitución, por ejemplo en grupos de 

trabajo, o conferencias sectoriales que reúnen a ministros de los Estados 

federales o los Ministros presidentes. Paralelamente se han creado diversos 

organismos, a menudo como respuesta a disposiciones legislativas concretas, con 

representantes de la Federación y de los Estados federales, en particular para 

abordar lo que se denominan tareas conjuntas, así como foros establecidos en 

virtud de acuerdos entre los Estados federales (tales como la Conferencia 

Permanente de Ministros de Educación). 

 

Estas formas de cooperación se entrelazan. Voy a explicarlo con un ejemplo 

referente a la Unión Europea.  

 

Cada Estado federal tiene su propia oficina representativa en Bruselas, cada una 

de ellas con su propia red de contactos en la Comisión y el Consejo. Los Estados 

federales han formalizado un acuerdo entre sí, por el cual mantienen una pequeña 

secretaría en Bruselas, conocida con el nombre de Observador de los Estados 
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federales, cuyo director está autorizado a asistir a las reuniones del COREPER y 

del Consejo en calidad de observador, e informar a los Estados federales sobre el 

progreso de tales encuentros.  

 

Cuando los Estados federales tienen un interés particular en los asuntos objeto de 

un proyecto de legislación, el Bundesrat nombra representantes llamados 

plenipotenciarios, que siguen las negociaciones a escala europea como 

representantes de la delegación alemana e informan a los Estados federales 

acerca de los detalles de esas negociaciones.  

 

Si a raíz de estas deliberaciones surgen cuestiones fundamentales concernientes 

a la política de la Unión Europea, los ministros de los Estados federales con 

responsabilidad en asuntos europeos discuten estos temas en una conferencia 

independiente, la Conferencia de Ministros para Asuntos Europeos de los Länder.  

 

Los Estados federales actúan por mediación del Bundesrat si desean adoptar una 

posición conjunta con respecto al gobierno federal o la Comisión, e incluso en 

determinados casos esas opiniones son vinculantes para el gobierno federal.  

 

Eso significa que las administraciones de los Estados federales existen junto a la 

secretaría conjunta de los Länder en Bruselas, el órgano de coordinación política 

con la Conferencia de Ministros para Asuntos Europeos, y el Bundesrat, que 

adopta posiciones sobre todo en asuntos de legislación de la Unión Europea y 

pueden designar plenipotenciarios, quienes pueden retomar si lo desean cualquier 

asunto e incluirlo en la agenda. 

 

(Me gustaría señalar además que los Estados federales pueden intentar influir en 

la política europea a través del Comité de las Regiones y que los participantes 

alemanes también se esfuerzan por adoptar un enfoque concertado en este 

contexto). 
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La situación es comparable en lo que respecta a la participación en el ámbito de 

los procedimientos legislativos nacionales. 

Los Estados federales cuentan con sus propias oficinas representativas en Berlín, 

que defienden sus intereses en las reuniones de los comités tanto en el Bundesrat 

como en el Bundestag.  

 

Si el gobierno federal tiene intención de lanzar una iniciativa legislativa (y esto es 

lo que suele ocurrir en los procedimientos legislativos), está obligado, si quiere 

cumplir las normas de procedimiento, a convocar a expertos técnicos de los 

Estados federales incluso antes de que el Gabinete decida que se incorpore la ley 

en cuestión al procedimiento legislativo. Por lo tanto, el procedimiento estándar 

confiere a todos los Estados federales la oportunidad de formular comentarios 

(cada uno de los Estados federales expone su propia posición particular) antes de 

que el Bundesrat aborde el proyecto de ley de manera oficial. En esta etapa inicial 

ya se producen los primeros contactos entre altos funcionarios en los 

departamentos especializados de los diversos Estados federales, al menos en el 

caso de los proyectos de ley importantes, y con frecuencia se expresa también 

una opinión política a través de la Conferencia de Ministros sectorial relevante. 

 

Si el gobierno federal decide incorporar el proyecto de ley al procedimiento 

legislativo, queda en manos del Bundesrat decidir si adopta una opinión vinculante 

para los Estados federales mediante debates en los comités y en el plenario. 

 

Existe un acuerdo entre los Estados federales en este sentido, por el cual se 

estipula que los proyectos de ley no serán examinados a partir de ahora en las 

Conferencias de Ministros sectoriales si ya se están produciendo deliberaciones 

en el Bundesrat sobre esta legislación, sino que serán gestionados únicamente en 

el Bundesrat.  

 

El Bundesrat también puede tomar la iniciativa para introducir legislación. Este 

proceso viene asimismo precedido por encuentros con los correspondientes 

departamentos para abordar las cuestiones técnicas, así como debates políticos 
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en las Conferencias de Ministros sectoriales, donde se hacen esfuerzos por 

“organizar” la mayoría necesaria en el Bundesrat más tarde durante el 

procedimiento.  

 

Mi segunda conclusión: 

 

Los modos de cooperación entre los Estados federales por medio de especialistas 

técnicos en el Bundesrat, en las Conferencias de Ministros independientes y en los 

organismos que dispone la legislación o los acuerdos (como es el caso de las 

tareas conjuntas), existen en paralelo. Aunque se dan solapamientos 

ocasionalmente, éstos ámbitos de cooperación son por lo general 

complementarios. 

 

 

3. LAS SINGULARIDADES DEL SISTEMA ALEMÁN  

Todos los modos de cooperación antes mencionados implican colaboración entre 

las diversas autoridades ejecutivas e incluyen a menudo organismos donde solo 

los funcionarios están representados. Los ministros, dicho de otro modo, el nivel 

político, no participan hasta el final del proceso, por ejemplo en las Conferencias 

de Ministros sectoriales o en las sesiones plenarias del Bundesrat. Alemania tiene 

un “federalismo ejecutivo”. Los miembros del Bundesrat son también miembros del 

gobierno en sus Estados federales y son nombrados exclusivamente por una 

decisión tomada por el Gabinete de su propio Estado federal. Eso significa que no 

son parlamentarios directamente elegidos.  

 

Esta forma especial de federalismo se ha debatido en numerosas ocasiones, y 

también se han presentado propuestas para introducir una segunda cámara 

directamente elegida, comparable a los senados en otros países. Sin embargo, 

como la Constitución estipula que el Bundesrat es responsable de representar los 

intereses de los Estados federales más que los intereses de partidos individuales 

en el procedimiento legislativo, el sistema por el cual los Estados federales están 
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representados por el ejecutivo de cada Estado federal ha persistido. El ejecutivo 

es además el único nivel del sistema con los recursos y los conocimientos 

especializados necesarios para representar los intereses de los Estados federales 

a largo plazo en relación con la Federación.  

 

Por lo demás, esta forma de federalismo evita que se mantengan los mismos 

debates políticos entre partidos en el Bundestag y en el Bundesrat. Casi no existe 

duplicación de discusiones políticas. Por regla general, los debates en el 

Bundesrat son muy prácticos y se centran en resolver problemas, y hay pocas 

discusiones acaloradas.  

 

Ocurre muy a menudo que los bandos políticos se reúnan e intenten llegar a un 

consenso en cada paso del proceso de toma de decisiones en el seno del 

Bundesrat. El Profesor Benz también ha explicado los detalles de cómo sucede. 

No obstante, si bien pueden haber desde luego excepciones en algunos casos 

concretos, la importancia de tales reuniones se sobreestima con frecuencia. 

Independientemente de qué partido forme gobierno, ya sea por sí solo o en 

coalición con otros partidos, si el Gabinete de un Estado federal toma una decisión 

sobre cómo votar en la sesión plenaria, el jefe de gobierno de un Land no puede 

sencillamente invalidar la decisión y cambiar de rumbo de la noche a la mañana, ni 

siquiera después de una charla informal con el Canciller o el líder del partido a 

escala nacional. Como los votos para cada Estado federal siempre deben emitirse 

en bloque, el Gabinete del Estado federal siempre debe tomar una nueva decisión 

si es precio modificar una decisión votada en respuesta a consideraciones 

políticas. Esto es especialmente cierto cuando el gobierno del Land en cuestión es 

un gobierno de coalición. 

 

Las excepciones al enfoque práctico arriba mencionado en el Bundesrat solo 

surgen realmente cuando el equilibrio de poder difiere en las dos cámaras 

(Bundestag y Bundesrat) y las elecciones al Bundestag alemán son inminentes. 

En ese caso ocasionalmente se ve una dinámica de apuntarse tantos también en 
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el Bundesrat y las filiaciones políticas generales tienen precedencia a veces sobre 

los intereses concretos de cada uno de los Estados federales.  

 

Cuando esto ocurre, a menudo se producen desacuerdos entre las dos cámaras, 

lo que resulta en una mayor cantidad de procedimientos de mediación (reuniones 

del Comité de Mediación, un comité conjunto constituido por un número idéntico 

de representantes del Bundestag y el Bundesrat). 

 

Ante este panorama, se suele acusar al Bundesrat de involucrarse exclusivamente 

en la política de oposición o incluso de seguir una política de bloqueo. No 

obstante, un aspecto que frecuentemente se pasa por alto es que menos del 1% 

de los cerca de 7.000 proyectos de ley examinados han fracasado debido a la 

conducta del Bundesrat en los 60 años de historia de la República Federal de 

Alemania. Por regla general, es posible casi siempre llegar a un acuerdo aceptable 

para ambas partes en el procedimiento de mediación. 

 

Otro aspecto que los observadores tienden a olvidar es que el Bundesrat, 

precisamente porque representa los intereses de los Estados federales (y en 

particular sus intereses financieros) solicita con frecuencia que se convoque el 

Comité de Mediación incluso cuando existe la misma constelación política tanto en 

el Bundestag como en el Bundesrat: este escenario no se daría casi nunca si los 

intereses partidistas fueran la única preocupación. 

 

Tercera conclusión: 

En un primer momento, la cooperación entre los Estados federales se da casi 

siempre entre funcionarios. Sin embargo, ellos son responsables ante los políticos 

con puestos de liderazgo y por ello también se ven influidos por ellos. A fin de 

cuentas, las decisiones se toman en el ámbito político. Aparte de ciertos casos 

excepcionales, los intereses concretos de los Estados federales determinan en 

qué sentido emiten sus votos. 
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4. EL BUNDESRAT: ¿“PISANDO EL FRENO”? 

A menudo se dice que el sistema alemán de influencia mutua, y por ende de 

supervisión mutua, da lugar a procedimientos complicados y prolongados. Algunos 

afirman que alienta las tendencias regionalistas y obliga a los políticos a llegar a 

acuerdos, para terminar con el “mínimo común denominador”. Por ello, se piensa 

que el federalismo impide la toma de decisiones rápidas y claras y es más o 

menos análogo a una “gran coalición” constante, en la que cada uno de los dos 

bandos necesita demostrar consideración por el otro.  

 

Voy a dedicar unas palabras a estos asuntos a modo de conclusión: 

 

Sí, las posiciones políticas de los partidos en el gobierno en los Estados federales 

o en el gobierno federal desempeñan sin duda una función decisiva en Alemania, 

al igual que ocurre en otros lugares. 

 

Los proyectos de ley son "el lado tangible de la política" y eso significa que los 

procedimientos legislativos también tienen una vertiente política.  

 

Cada vez que un nuevo gobierno federal asume su mandato, comienza a trabajar 

con mayoría en el Bundestag y el Bundesrat. Es cierto que el gobierno debería 

tener en cuenta los intereses de los Estados federales en cuestiones 

fundamentales, pero en realidad tiene “carta blanca”. 

 

Sin embargo, hasta ahora todos los gobiernos han acabado por perder su mayoría 

en el Bundesrat como consecuencia de cambios en los gobiernos que ostentaban 

el poder en los Estados federales tras la celebración de elecciones en los Estados 

federales. Como el equilibrio de poder cambia entonces, el Bundestag debe tener 

en cuenta la posición del Bundesrat (en otras palabras, la posición de los Estados 

federales), como mínimo esforzándose por encontrar una solución de compromiso 

en el Comité Mediación. El tipo de compromiso alcanzado por este cauce, que 

respeta los intereses de los Estados federales, ha supuesto una enorme 
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contribución a la estabilidad y la paz social en Alemania. La mayoría del 

electorado apoya las soluciones alcanzadas en este proceso.  

 

Los alemanes quieren equilibrio, quieren paz dentro del país y una mayoría 

aplastante de los alemanes no desea enzarzarse en disputas políticas; rechazan 

los extremismos políticos y por ello votan para rechazar la noción de un partido 

que goce de supremacía política durante años y años. Ya no están dispuestos a 

conceder la preeminencia política a un solo partido en ambas cámaras. 

 

Asimismo, los partidos más pequeños se han fortalecido recientemente. Hasta la 

década de 1970 había realmente solo 3 agrupaciones políticas en Alemania 

(Demócrata-Cristianos, Socialdemócratas y Liberales), pero ahora tenemos más o 

menos un sistema de 5 partidos (Los Verdes y La Izquierda se han unido a la 

constelación de partidos). Esta configuración dará lugar probablemente a una gran 

coalición para la Federación, teniendo en cuenta que cada uno de los partidos 

actualmente en la oposición en el Bundestag (los Liberales, Los Verdes y La 

Izquierda) recibió entre el 10 y el 15% de los votos. 

 

Como resultado de las variadas configuraciones que adoptan las coaliciones en 

los Estados federales, la Gran Coalición que conforma el gobierno federal, que 

comenzó a operar en 2005 con una amplia mayoría en el Bundesrat también, ya 

no cuenta con una mayoría clara en el Bundesrat. Eso significa que cuando se 

necesita la aprobación del Bundesrat antes de que una ley federal pueda entrar en 

vigor, la Gran Coalición requiere asimismo el visto bueno de 2 Estados federales 

en cuyo gobierno participen Los Verdes o La Izquierda, o de un Estado federal 

donde los Liberales formen parte de la coalición.  

 

Ni que decir tiene, esta situación no facilita la cooperación entre los Estados 

federales o en el Bundesrat, y exige una vez más negociaciones y compromisos.  

 

No obstante, esta necesidad de llegar a acuerdos confirma en realidad mi 

argumento referente a la voluntad en Alemania de llegar a un consenso.  
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COMENTARIOS A MODO DE CONCLUSIÓN: 

La forma de federalismo específicamente alemana obedece a cuestiones 

históricas, y los Estados federales desempeñan una función determinante en el 

ejercicio del poder estatal. Obviamente se trata de un modelo que no resulta 

aplicable en cualquier lugar. Ha supuesto una contribución significativa para 

mantener la diversidad cultural y la identidad regional. El federalismo en Alemania 

ofrece margen a los Estados federales para que evolucionen por sí mismos sin 

cuestionar con ello la unidad del Estado. Este sistema fomenta y de hecho exige 

solidaridad entre los Estados federales y garantiza la estabilidad y la paz social en 

Alemania y en consecuencia en el mismo corazón de Europa.  

 

Por supuesto, este sistema no está exento de inquietudes políticas y partidistas, 

aunque sí supone un contrapeso a las tendencias centralizadoras en el gobierno 

federal y el Bundestag. Como las otras formas de la política, está sujeto a un 

cambio constante, pero hasta ahora ha resistido todas las pruebas y tribulaciones 

a las que se ha enfrentado. El federalismo es útil a Alemania.  

 

Gracias por su atención. 

Zaragoza, 28 de marzo de 2009 


