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Dieciséis Lander conforman la Republica Federal de Alemania.
“Estado Federal” significa que muchas decisiones politicas son
tomadas en los Lénder. Asi lo dispone la Ley Fundamental. Pero
tampoco en cuestiones del Estado Federal pueden decidirlo
todo solos el Bundestag y el Gobierno Federal. También en cues-
tiones federales participan los Lander en la toma de decisiones.
Su organo es el Bundesrat.




El Estado Federal

Un érgano constitucional federativo

Federalismo: unidad en la diversidad

Division y coordinacion de tareas




El Estado Federal

El 6rgano constitucional federativo

El Bundesrat es uno de los cinco 6rganos constitucionales per-
manentes de la Republica Federal de Alemania. Junto con el Pre-
sidente Federal, el Bundestag (Parlamento Federal), el Gobierno
Federal y la Corte Federal Constitucional, el Bundesrat es, en su
calidad de representacion de los Lénder, el 6rgano federativo. El
Bundesrat participa en la toma de decisiones politicas del Esta-
do Federal, conformando asi un contrapeso a los ¢rganos politi-
cos centrales Bundestag y Gobierno Federal. Por otra parte, es
un eslabon entre el Estado Federal y los Lander. La Ley Funda-
mental describe su posicion y sus funciones en el articulo 50, que
desde 1992 toma en cuenta explicitamente también la dimension
europea de la politica.

Articulo 50, “Los Lander participan a través del Bundesrat en la legislacion y
Ley Fundamental: la administracion del Estado Federal y en asuntos de la Unién
Europea’”

La importancia de esta disposiciéon constitucional se comprende
mejor cuando se analiza primero su trasfondo: la estructuracion
del Estado en el Estado Federal y los Lénder, el federalismo en la
forma particular que adquiere en Alemania. El federalismo ha sido
y es en Alemania la forma de organizacion del Estado que crea la
unidad estatal, pero simultaneamente le impone limites internos,
impidiendo asi una exaltacion de la idea de unidad.

Bundesrat

Gobierno Federal
Corte Constitucional Federal
Bundestag

Articulo 20, parr. 2, “Todo poder del Estado emana del pueblo. Este poder es ejerci-
Ley Fundamental do por el pueblo mediante elecciones y votaciones y por inter-
medio de érganos especiales de los Poderes Legislativo, Ejecu-

tivo y Judicial”

Presidente Federal _
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El federalismo: unidad en la diversidad

El concepto de “federalismo” se deriva de la palabra latina “foe-
dus”, que significa “alianza” y “tratado”. El federalismo es la crea-
cion de un Estado Federal y la cooperacion dentro de él: varios
Estados conforman a través de una alianza un Estado central
(Union, Federacion), pero manteniendo cada uno de ellos su cua-
lidad propia de Estado (Lander, Estados miembros).

Formas diferentes de organizacion de los Estados son por un lado
el Estado unitario, en el que no existen partes autdbnomas, y por
otro, la confederacion, una union de derecho internacional en la
que cada uno de los Estados conserva su completa independen-
cia, no conformando su union en si un Estado. La Confederacion
Germanica de 1815 a 1866 fue una unién de Estados de ese tipo.
En el Estado Federal, la Federacién es responsable de las cosas
que, en interés del pueblo, deben ser reguladas imprescindible-
mente en forma unitaria. Pero también debe limitarse a ello, ya que
el resto de los asuntos deben ser regulados por los Estados miem-
bros. Por ello, en un Estado Federal mucho esta normado unitaria-
mente, pero mucho es también diferente. La regla basica de todo
auténtico Estado Federal reza: unidad en la diversidad.

En la Constitucion, la esencia de ese principio basico es declara-
da incluso inviolable e inalterable. El articulo 19, parrafo 3 de la
Ley Fundamental determina:

“No esta permitida ninguna modificacion de la presente Ley Fun- Articulo 79, parrafo 3,
damental que afecte la organizacion del Estado Federal en Ldn- Ley Fundamental
der, el principio de la participacion de los Lander en la legislacion

o los principios enunciados en los articulos 1 y 20”
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Mientras tenga vigencia la Ley Fundamental debe conservarse por
lo tanto la sustancia basica de la estructura federativa. Pero ello
no significa que es superfluo reflexionar acerca del sentido y la
finalidad del federalismo. Por el contrario, no le haria nada bien al
Federalismo ser considerado “inmutable”.

El Consejo Parlamentario se decidié en 1949 por el principio
estatal federativo, porque ademas de la division clasica de pode-
res, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial (“division de poderes hori-
zontal”), éste supone también una segunda division del poder
estatal entre el Estado Federal y los Lander (“division de poderes
vertical"), previniéndose asi aun mas el abuso de poder.

Por ello, el restablecimiento de los Lander fue durante la revolu-
cion pacifica en la por entonces RDA uno de los objetivos a los
que se aspird desde el principio. Pero ninguna forma de Estado
es perfecta, salvo en teoria. Siempre han de ser sopesadas las
ventajas y las desventajas. Un peso decisivo tiene en la democra-
cia la respuesta a una sencilla pregunta: équé beneficio tiene de
ello el ciudadano? Porque de él se trata, y no de un aparato esta-
tal rapido y contundente.

Legislativo Judicial

Ejecutivo
(Legislacion)

(Gobierno y
Administracion)

(Jurispruden-
cia)

Participacion y decisiones de los Lander a nivel federal y
actuacion de la Federacion sobre el nivel de los Linder

I NN EEE EEE
16 Lander
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Ventajas del Estado federal en comparaciéon con el Estado
unitario

Division de poder
A la division clasica de los poderes del Estado (Legislativo, Eje-
cutivo, Judicial), en el Estado federal se agrega la division ver-
tical de poder entre el Estado federal y los Estados miembros.
La division de poder significa control del poder y proteccion
contra el abuso de poder.

Mas democracia

La division en unidades estatales menores facilita la percep-
cion y comprension de la accion estatal, fomentando asi la par-
ticipacion activa y la cogestion. Ademas, el ciudadano puede
ejercer su derecho de voto, como derecho democratico primi-
genio, en forma doble: en cada Estado se vota para el Parla-
mento del respectivo Estado miembro, pero también para el
Parlamento del Estado Federal.

Alternativas de liderazgo
En el Estado federal se fomentan las posibilidades de los par-
tidos politicos y la competencia entre ellos, en tanto un partido
politico puede ser parte de la oposicion en el Estado federal,
pero simultaneamente asumir responsabilidad politica y poner
a prueba y demostrar sus cualidades y capacidad de liderazgo
a nivel de Land.

Proximidad a las tareas
En el Estado federal, los 6rganos estatales estan mas proximos
a los problemas regionales que en el Estado unitario. “Provin-
cias” lejanas y olvidadas, no existen.

Proximidad a los ciudadanos
El ciudadano llega rapidamente a las instancias estatales. En
un Estado federal puede tomar contacto con los politicos y las
autoridades mas facilmente que en un Estado unitario con una
central anénima y lejana.
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Competencia
Los Estados miembros se hallan forzosamente en competencia
entre si. Y la competencia da impulsos. El intercambio de expe-
riencias fomenta el progreso y previene de cometer errores a
nivel de toda la Federacion.

Equilibrio
El control y el respeto mutuos y la necesidad de llegar a com-
promisos impiden o por lo menos dificultan la existencia de
posiciones extremas. El federalismo genera equilibrios y con
ello, también estabilidad.

Diversidad
La division de la Federacion en Lander garantiza la existencia
de muchos centros economicos, politicos y culturales. Asi pue-
den ser conservadas y desarrolladas mejor las particularidades
regionales, historicas, econémicas y culturales. Esa diversidad
puede transformarse en mas libertad.

Las razones a favor del federalismo son en definitiva ventajas para
cada uno de los ciudadanos. Esas ventajas superan con creces
a las desventajas que también puede tener el orden estatal fede-
rativo.

Desventajas del Estado federal en comparacion con el Esta-
do unitario

B Heterogéneo
La autonomia de los Lander lleva forzosamente a diferencias
entre ellos. Diversidad es lo contrario de uniformidad. Con la
diversidad también pueden generarse problemas, por ejemplo
para los escolares, cuando se mudan de un Estado federal a
otro.

B Complicado
Muchos centros de toma de decisiones, la division del poder
entre el Estado Federal y los Lander significa: cooperacion,
respeto, control mutuo y limitaciones reciprocas. La actividad
estatal organizada de esa forma es por lo tanto complicada y
a veces algo dificil de comprender para el ciudadano.
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B Exige mucho tiempo
Parlamentos, gobiernos y administraciones del Estado federal
y los Lander deben esperar mutuamente impulsos, decisiones
o consentimientos unos de otros y realizar arduas negociacio-
nes entre si, a efectos de poder llegar a soluciones comparti-
das. Ello puede llevar mucho valioso tiempo.

B Caro

La suma de los parlamentos, gobiernos y administraciones en el
Estado federal y los Léander es considerada generalmente mas
cara que las correspondientes instancias en un Estado unitario.
Que esa hipotesis sea realmente verdadera es cuestionable, ya
que en un Estado unitario las instituciones de los Lénder no
pueden ser sencillamente eliminadas. Las instituciones federa-
les deberian ser ampliadas en ese caso y no es seguro que
enormes administraciones sean al final mas baratas.

El federalismo no es un relicto del pasado, sino, debido a su flexi-
bilidad, una forma de Estado muy moderna. Tampoco es ninguna
singularidad alemana. En el mundo existe un gran numero de
Estados federales, si bien se diferencian fuertemente entre siy en
cuanto a las consecuencias para el ciudadano. De acuerdo con
su Constitucion, los siguientes paises son por ejemplo Estados
federales: Canada, EE. UU., México, Brasil, Argentina, Australia,
India, Rusia, Austria, Bélgica y Suiza. Incluso Estados tan centra-
listas como Francia, Espafia e ltalia han pasado a “regionalizarse”,
lo cual no es federalismo, pero va en esa direccion. Y sin duda
una Europa unida no podra existir como Estado unitario, sino
como union federativa. Justamente para Europa es el federalismo
por lo tanto una forma de Estado con futuro.

“Asi como los Léander han realizado un decisivo aporte Kurt Beck,
para integrar la pluralidad de las tradiciones culturales y Presidente del
sociales en el Estado nacional, también las regiones par- Bundesrat
ticiparan decisivamente en una Europa unida en el proce- (2000/01)

so de conformar una unidad politica a partir de la diversi-

dad”
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Distribucion y coordinacion de tareas

La Ley Fundamental asigna tanto al Estado Federal como a los
Léander determinadas tareas en las areas de los Poderes Legisla-
tivo, Ejecutivo y Judicial. Generalizando puede decirse que en la
legislacion el Estado Federal tiene la competencia en la mayoria
de las areas, la administracion es basicamente competencia de
los Lander y la jurisprudencia se ejerce en forma entrelazada entre
el Estado Federal y los Léander. Si bien también los Léander poseen
importantes competencias legislativas, particularmente en la
politica cultural y educativa, el derecho comunal y la Policia, y tam-
bién el Estado Federal posee en algunas areas una administracion
completa, por ejemplo en las Relaciones Exteriores, las Fuerzas
Armadas (Bundeswehr) y la Oficina de Empleo, en general rige el
principio:

M La legislacion es en su mayor parte competencia del Estado
Federal

B La administracion es en general competencia de los Lander

Esa distribucion de tareas proporciona al Estado Federal una fuer-
te posicion, ya que con su vasta potestad legislativa puede fijar
normas unitarias para todos los Lander y todos los ciudadanos.

Los Lander, sin embargo, y ello es una importante compensacion,
pueden participar en la legislacion del Estado Federal a través del
Bundesrat: las leyes federales que afectan en forma particular los
intereses de los Lénder son posibles so6lo con expresa aprobacion
del Bundesrat. Es decir, por un lado los Lander estan sujetos a la
“voluntad federal”, siendo asi limitada su autonomia politica; pero
por otro pueden influir sobre el Estado Federal y de esa forma par-
ticipar en la formulacién de la “voluntad federal”. El Estado Federal
y los Lander se hallan estrechamente interrelacionados.

10
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El eslabon entre el Estado Federal y los Lander es el Bundesrat,
que asegura que, a pesar de la division de tareas, no se llegue a
una encontrada oposicion entre el Estado federal y los Estados
miembros.

La funcioén intermediaria del Bundesrat es decisiva para su posi-
cion en el marco constitucional y su composicion:

B El Bundesrat es un dérgano constitucional del Estado Federal,
pero esta compuesto por representantes de los Lander. De esa
forma obtienen los Lénder una cierta compensacion por la
amplia pérdida de sus competencias legislativas y simultanea-
mente una participacion en la formulacion de las regulaciones
administrativas del Estado Federal. A través del Bundesrat, los
Lander también pueden participar en cuestiones de la Union
Europea.

M El Bundesrat es un organo del Poder Legislativo (federal), pero
esta compuesto por miembros del Poder Ejecutivo (de los Lan-
der). De esa forma, las experiencias administrativas de los Lan-
der fluyen directamente en la legislacion del Estado Federal.

El Bundesrat fue calificado de “probablemente el aporte aleman
mas original al federalismo”. Efectivamente, por su estructura,
organizacion y tareas es, en comparacion con otras “segundas
camaras”, una institucion singular y explicable por completo sélo
teniendo en cuenta la larga tradicion constitucional en la que esta

engarzada.
“La Ley Fundamental parte de la idea de un federalismo Matthias Platzeck,
solidario. Por esa unidad interna se decidieron conscien- Presidente del
temente los alemanes del Este después de la caida del Bundesrat
Muro. Deberiamos entender el lamado a aumentar la com- (2004/2005)

petencia como complemento y no como sustituto del prin-
cipio de solidaridad.”

11



¢Quién forma parte del Bundesrat? éQuién puede asesorar en el
Bundesrat? ¢Quién puede votar? éComo se desarrollan los pro-
cesos de toma de decisiones? En este capitulo se describen la
pertenencia al Bundesrat y sus diferentes 6rganos. La intencién
es analizar el trabajo diario del Bundesrat, del que muy pocas
veces se informa directamente en los medios de comunicacion.
La atmdsfera, el estilo y la forma de trabajo se diferencian mucho
de los del Bundestag. Las actividades del Bundesrat tienen otro
ritmo y procedimientos propios.
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Organizacion y forma de funcionamiento

La sede del Bundesrat

Desde el 1 de agosto del 2000, el Bundesrat tiene su sede en
Berlin, en el edificio PreuBisches Herrenhaus del antiguo Landtag
de Prusia, en la calle Leipziger StraBe 3—4. En la “ciudad federal”
de Bonn se mantiene una dependencia externa. Algunas comi-
siones sesionan alli regularmente varias veces al afio.

Antes, el Bundesrat tuvo desde su constitucion, el 7 de septiem-
bre de 1949, su sede en el edificio “Bundeshaus”, en Bonn, junto
con el Bundestag. La sala plenaria, aun hoy existente, la habia
heredado del Consejo Parlamentario, que redacto allien 1948/49
la Ley Fundamental. La sala plenaria del Bundestag, construida en
1949, se hallaba al lado.

El pleno

El Bundesrat es una asamblea plenaria, un pleno. Su composicion
esta fijada en el articulo 51 de la Ley Fundamental:

Articulo 51 parrafo 1, “El Bundesrat se compone de miembros de los Gobiernos de los
Ley Fundamental Lander, que los designan y los cesan’”

Solo quien tiene voz y voto en el Gobierno de un Land puede ser
por lo tanto miembro del Bundesrat. Quién de los miembros del
Gobierno es enviado al Bundesrat lo decide el propio Gobierno.
Pero cada Estado federal puede nombrar tantos miembros
ordinarios del Bundesrat solo como votos tiene en el érgano. El
resto de los miembros de los Gobiernos de los Estados federa-
dos son nombrados usualmente, sin embargo, miembros suplen-
tes del Bundesrat, por lo que en la practica todos los miembros
del Gobierno son miembros del Bundesrat. Como el reglamento
del Bundesrat concede a los suplentes los mismos derechos que
a los titulares, las aproximadamente 170 personas nombradas tie-
nen practicamente los mismos derechos. El Bundesrat es un “Par-
lamento de los Gobiernos de los Lander”. La oposicion en cada
uno de los Estados federados no tiene posibilidad alguna de
hacerse oir directamente en el Bundesrat.

14



Organizacion y forma de funcionamiento

No existen “elecciones para el Bundesrat”. Por ello, en el Bun- “Organo eterno”
desrat no existen legislaturas. Desde el punto de vista del Dere-
cho Constitucional se trata de un “6rgano eterno”, que se renue-
va de tiempo en tiempo como consecuencia de las elecciones
para los Parlamentos de los Estados federados. Por ello, las elec-
ciones para los Parlamentos de los Estados federados poseen
siempre importancia para la politica federal. En los afos 50, un
eslogan era, por ejemplo: “Tu eleccién en el Estado de Hesse
cuenta paral Bundesrat en Bonn”. Si bien los electores deciden
en primer lugar sobre la composicion del Landtag y sobre quién
gobernara en el Estado federado, indirectamente también deci-
den sobre quiénes tendran voz y voto en el Bundesrat, pues la
mayoria en el Parlamento del Estado federado elige al Gobierno
del Estado federado, que a su vez nombra de su seno a los
miembros del Bundesrat. De esa forma, el Bundesrat es legitima-
do democraticamente, ya que su composicion es decidida a tra-
vés de elecciones, es decir, a través de la voluntad del pueblo. El
poder estatal que ejerce el Bundesrat parte del pueblo.

Bundesrat

_ Gobierno del Land

. Landtag

_ Electores de un Land
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La distribucion de votos

éDeben estar representados en el érgano federativo todos los
Estados federados con el mismo numero de miembros, como en el
Senado de los Estados Unidos de América, donde cada Estado
tiene dos senadores? éO seria mas justo y democratico que fuera
determinante el numero de habitantes, de tal forma que, por ejemplo,
el Land de Renania del Norte-Westfalia tuviera 26 veces mas votos
que Bremen? Es parte de la “herencia constitucional” de Alemania
que los Estados miembros tengan en su representacién un nume-
ro de votos escalonado. Si bien éstos se orientan por el nimero de
habitantes del respectivo Estado, no es ése el unico criterio. Los
Estados federados que unidos conforman el Estado Federal
“cuentan” también como unidades. Ello da como resultado una
senda intermedia entre la representacion federativa y la repre-
sentacion democratica. Pero la Ley Fundamental quiso evitar en
todo caso que los grandes Estados superen con holgura siempre
a los demas; por otro lado, los Estados pequefios tampoco deben
poder vencer siempre por mayoria de votos al resto. Por ello, en
1949 todos los Estados federados recibieron por lo menos tres
votos; los Estados con mas de dos millones de habitantes, cuatro
y los Estados con mas de seis millones de habitantes, cinco.

Con la adhesion de los cinco Lander de la ex RDA, relativamente
pequefos, el equilibrio de votos entre Estados pequefios, media-
nos y grandes se vio bajo una nueva luz. Se aspird a que por lo
menos los cuatro mayores Estados federados conservaran su
minoria de bloqueo en relacion con reformas de la Constitucién
(un tercio de los votos). Por ello, en el Tratado de Unificacion, del
31 de agosto de 1990, fue modificado el articulo 51, parrafo 2 de
la Ley Fundamental: se introdujo un cuarto nivel de votos, conce-
diéndosele seis votos a los Estados federados con mas de siete
millones de habitantes.

Articulo 51, parrafo 2, “Cada Land tiene, por lo menos, tres votos. Los Lander de mas de
Ley Fundamental dos millones de habitantes tienen cuatro; los de mas de seis mi-
llones, cinco y los de mas de siete millones, seis”

El numero de votos de cada uno de los Estados federados se
puede consultar en el mapa en la tapa. En el Bundesrat hay en total
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69 votos y por lo tanto el Bundesrat tiene 69 miembros ordinarios.
La generalmente necesaria mayoria absoluta para tomar resolucio-
nes son por lo tanto 35 votos y la mayoria, a veces necesaria, de
dos tercios, son 46 votos.

Los miembros

Miembros del Bundesrat pueden ser soélo los Ministros Presiden-
tes y Ministros de los Lander, respectivamente los Alcaldes y
Senadores de las ciudades-Estado de Berlin, Bremen y Hambur-
go. Cuando Secretarios de Estado tienen voz y voto en el Gabi-
nete del Gobierno de un Land, también pueden ser miembros del
Bundesrat. La pertenencia al Bundesrat se funda en una decision
del Gobierno del respectivo Land y finaliza automaticamente al
dejar de pertenecer la persona al Gobierno o cuando el Gobier-
no decide retirarla del Bundesrat.

Todos los miembros del Bundesrat tienen por lo tanto una doble
funcion. Por un lado ejercen un cargo a nivel de Estado federado y
simultaneamente otro a nivel del Estado Federal: son politicos de un
Estado federado y al mismo tiempo politicos federales. Los miem-
bros del Bundesrat asumen por lo tanto una vasta responsabilidad
politica. En las actividades politicas que realizan en su Estado fede-
rado no pueden pasar por alto las consecuencias a nivel federal,
pero también experimentan las consecuencias de la politica federal
directamente en su ministerio en el Estado federado.

Como cada Estado federado debe emitir sus votos en el Bundes-
rat en forma unitaria, los miembros no son por lo tanto en ese sen-
tido libres. La pertenencia al Bundesrat no es un “mandato libre”,
pero tampoco un “mandato imperativo”. Los miembros del Bundes-
rat actuan de acuerdo con una linea basica comun, desarrollada
conjuntamente en el Gabinete, y representan a su Estado federado.
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Si no se llega a un acuerdo acerca de la emision de votos y dife-
rentes representantes de un mismo Estado federado en el Bun-
desrat emiten votos diferentes, éstos son todos invalidos. En
consecuencia, y debido a la mayoria absoluta necesaria para
tomar resoluciones en el Bundesrat, una votacién no unitaria de
un Estado federado es como si éste hubiera votado con “no” o
con “abstencion”. Cada uno de los miembros del Bundesrat pre-
sente en una sesion puede por lo tanto quitarle efecto a un voto
por “si" del Estado federado.

Las actividades en el Bundesrat no les son retribuidas a sus
miembros, que solo reciben vidticos y el reembolso de los gastos
de viaje. Para el ferrocarril reciben pasajes gratis.

Un importante derecho, incluso se puede hablar de un privilegio,
tienen los miembros del Bundestag de acuerdo con el articulo 43
de la Ley Fundamental: pueden participar en todas las sesiones del
Bundestag y sus comisiones y deben ser oidos alli en todo momen-
to. Ademas pueden enviar “comisionados” para que los sustituyan
en el ejercicio de ese derecho. Los diputados del Bundestag no tie-
nen esas posibilidades de informacion y voz en el Bundesrat.

Inadmisible es una doble pertenencia al Bundesrat y al Bundes-
tag. Entre ambos cargos existe incompatibilidad.

El Presidente y el Consejo de la Presidencia

Cuando se trata de elegir al maximo representante del Bundesrat,
todos los Estados federados tienen en él los mismos derechos:
cada afo es elegido Presidente del Bundesrat un Ministro Presi-
dente diferente, siendo determinado el orden de rotacion por el
numero de habitantes de los Estados federados. El ciclo comienza
con el Jefe de Gobierno del Estado federado con el mayor nimero
de habitantes. Asi fue fijado en un acuerdo al que arribaron los Mi-
nistros Presidentes en 1950 en Konigstein/Taunus. Ese “Acuerdo
de Konigstein” no solo tiene la ventaja de que cada Estado federa-
do ejerce la Presidencia ahora una vez cada dieciséis afios, sino
sobre todo de que la ocupacion de ese cargo no esta sometida a
mayorias cambiantes ni a calculos de politica partidaria.
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La tarea principal del Presidente es la convocacion y la conduccion
de las sesiones plenarias del Bundesrat. El Presidente representa
juridicamente a la Republica Federal de Alemania en todos los asun-
tos del Bundesrat. Tres vicepresidentes asisten y asesoran al Presi-
dente en el ejercicio de sus tareas y lo sustituyen en su ausencia.

El Presidente del Bundesrat es la maxima autoridad jerarquica de
los funcionarios del Bundesrat. La “Secretaria del Bundesrat”, en
la que trabajan unos 185 funcionarios, tiene sobre todo la tarea
de apoyar los preparativos y la realizacion de las sesiones plena-
rias y de comisiones. La Secretaria es dirigida por el Director del
Bundesrat y se divide en: Oficina de las Comisiones, Oficina del
Consejo de la Presidencia, Relaciones Parlamentarias, Servicio
Parlamentario, Prensa y Relaciones Publicas, Servicio para Visi-
tantes, Peticiones, Técnica de la Informacién, Documentacién,
Administracion y Servicio Estenografico.

La Ley Fundamental asigna al Presidente del Bundesrat ademas
una tarea de particular responsabilidad fuera del Bundesrat:

“Las funciones del Presidente Federal seran desempeiiadas, en Articulo 57,
caso de impedimento o de terminacién anticipada de su cargo, Ley Fundamental
por el Presidente del Bundesrat”

Suplencias son necesarias particularmente en caso de estancias
del Presidente Federal en el exterior o de ausencia por vacacio-
nes. Tarea del Presidente del Bundesrat es entonces, por ejemplo,
firmar leyes, recibir cartas credenciales de Embajadores extran-
jeros y nombrar y cesar funcionarios.

Protocolariamente, el Presidente del Bundesrat es visto, debido a
esa funcién de suplente, como el “numero dos” después del Pre-
sidente Federal. En la Republica Federal de Alemania no existe,
sin embargo, una determinacion vinculante del orden protocolario.
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Por ello no esta definido cudl es el orden protocolario de los maxi-
mos representantes de los 6rganos constitucionales Bundesrat,
Bundestag aleman, Gobierno Federal y Corte Constitucional
Federal, luego del, desde el punto de vista protocolario, indiscu-
tido maximo representante, el Presidente Federal.

El Consejo de la Presidencia del Bundesrat, es decir, el Presi-
dente y los tres Vicepresidentes, son responsables del proyecto
de presupuesto del Bundesrat, que siempre ha sido mantenido en
muy estrechos limites. En el presupuesto total del Estado Federal,
de unos 261.700 millones de euros para 2006, el “Plan 03 - Bun-
desrat”, es, con 19 millones de euros, uno de los mas pequefios.
Por afio, el Bundesrat le “cuesta” aproximadamente unos 23 cen-
tavos a cada habitante de la Republica Federal de Alemania.

Ademas del Consejo de la Presidencia existe un “Consejo Per-
manente”, formado por los dieciséis delegados de los Lander ante
el Estado Federal. Comparable a la Junta de Portavoces de otros
Parlamentos, este consejo asesora al Presidente y al Consejo de
la Presidencia. Pero también tiene importantes funciones de infor-
macion y coordinacién. El Consejo Permanente es informado
regularmente los miércoles, luego de las sesiones de Gabinete,
de los debates y las resoluciones del Gobierno Federal.

Cada Estado federado mantiene en la capital federal una “Repre-
sentacion ante el Estado Federal”, para defender los intereses de
los Lander ante el Bundesrat, el Bundestag, el Gobierno Federal
y otras instituciones con sede en Berlin. A la cabeza de cada
“Representacion ante el Estado Federal” se halla el “Delegado del
Land ante el Estado Federal”. Cuando los delegados son miem-
bros del Gobierno en su Estado federado, generalmente son tam-
bién miembros del Bundesrat.

Las votaciones

Cada Land solo puede emitir sus votos en bloque. Asi lo dispone
la Ley Fundamental. Los Gobiernos de los Estados federados
deben por lo tanto ponerse de acuerdo antes de las votaciones
en el Bundesrat acerca de como van a votar. Particularmente para
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Gobiernos de coalicion, las votaciones en el Bundesrat pueden
generar graves problemas e incluso transformarse en una prueba
de nervios.

En el Bundesrat se manifiesta la voluntad del Land y no la de cada
uno de los miembros del Bundesrat. La votacion unitaria prescri-
ta impide ademas que los votos de un Land puedan neutralizarse
entre si. Las instrucciones para la emision del voto sélo pueden
ser impartidas por el Gobierno del Land. De acuerdo con la Ley
Fundamental, el Ministro Presidente, como titular de la autoridad
para establecer directivas, o el Landtag no estan facultados para
ello. Los Gobiernos de los Lander son, sin embargo, responsables
ante el Parlamento del respectivo Land y pueden ser “derribados”
por éste en relacion con las posiciones del Gobierno del Land en
el Bundesrat.

Los votos de un Land son emitidos por sus miembros del Bun-
desrat. Quién, del circulo de esos representantes, emite los votos
del Land, es determinado generalmente por el Gobierno del Land
en los prolegémenos de una sesion del Bundesrat o por los pro-
pios representantes en el correr de la sesion plenaria. Normal-
mente vota sélo un miembro, el “lider de votacion”, por cada Land.
Ese lider de votacion emite todos los votos, aun cuando ademas
de él no participe en la sesion ningun otro representante de su
Land. En la gran mayoria de los casos se determina por resolucion
del Gobierno del Land cémo deben ser emitidos los votos del
Land en el Bundesrat. No obstante, a veces el Gabinete le con-
cede al lider de votacion también poderes discrecionales, para
que pueda votar junto con otros Lénder, conserve la posibilidad
de negociar o pueda considerar circunstancias nuevas, aun no
existentes en el momento de la sesion de Gabinete.

La Ley Fundamental exige la emision de los votos en bloque y res-
peta la practica del lider de votacion, determinado autéonoma-
mente por cada Land, sin intervenir, no obstante, con imperativos
y normas, en el espacio constitucional del Land. De esa concep-
cién de la Ley Fundamental con respecto al Bundesrat se deriva
—asfi lo decidié la Corte Constitucional Federal en 2002- que la
emision de los votos por parte del lider de votacion puede ser
contradicha en cualquier momento por otro miembro del Bundes-
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rat del mismo Land, suprimiéndose de esa forma en general los
requisitos necesarios para un liderazgo en la votacion. Por ello, el
Presidente del Bundesrat acepta en una sesion el voto de un solo
miembro del Bundesrat como voto en representacion de todo el
Land, en tanto otro representante del mismo Land no vote en
forma divergente. Si el Land no vota en forma unitaria, su voto es
invalido. La voluntad dividida del Land no es tomada en cuenta en
el resultado de la votacion del Bundesrat.

|H

Un “comportamiento neutral” a través de la abstencion en la vota-
cion no es posible basicamente en el Bundesrat. De acuerdo con
el articulo 52, parrafo 3 de la Ley Fundamental, las resoluciones
pueden ser tomadas en el Bundesrat sélo con mayoria absoluta
y en caso de reformas constitucionales incluso sélo con una
mayoria de dos tercios. Por ello, la abstencion tiene el efecto de
un “no” y su significado en cuanto al contenido depende de la co-
rrespondiente formulacién de la cuestion puesta a votacion.

En el Bundesrat se vota por lo general a mano alzada. Debido al
gran numero de votaciones que deben realizarse en cada sesién,
el Presidente del Bundesrat cuenta por lo general solo los votos
por “si", constatando asf la relacion mayoria/minoria. Los votos en
contra y las abstenciones, que no tienen importancia para la defi-
nicion de una mayoria absoluta, no son por lo tanto contados. En
el caso de reformas constitucionales y otras tomas de decisiones
particularmente importantes, la votacion tiene lugar a través de un
“lamado a los Lander” por orden alfabético. Estos emiten enton-
ces sus votos por aclamacion. En esos casos, su comportamien-
to en la votacion es registrado en el acta de la sesion. En el regla-
mento del Bundesrat no estan previstas votaciones secretas.

Dieter Althaus, “Necesitamos una reforma del orden estatal federal ...
Presidente del Necesario es sobre todo corregir errores y volver a lo que
Bundesrat originalmente esta previsto en la Ley Fundamental:
(2003/2004) la subsidiariedad y autonomia de los Lénder y las comunas,
el fortalecimiento y reanimacion de esos principios progra-
maticos”
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Las sesiones plenarias

Los viernes a las 9.30 horas, generalmente cada tres semanas, el
Bundesrat se retne en sesiones plenarias publicas. Sus miembros
ocupan lugares en la sala plenaria del Bundesrat en dieciséis blo-
ques de asientos. No existen grupos parlamentarios. Los asientos
estan ordenados de acuerdo con el orden alfabético de los nombres
de los Lander, de la misma forma que los escudos de los Lander, que
adornan la pared delantera de la sala. Frente a los miembros toman
lugar en el medio, en posicion algo elevada, el Presidente, el Secre-
tario y el Director del Bundesrat, asi como, a la izquierda y derecha
de éstos, en dos filas de asientos mas largas, miembros y represen-
tantes del Gobierno Federal, y a la izquierda también funcionarios del
Bundesrat. Se habla a través de un microfono desde una tribuna
de oradores. Delante de la tribuna se hallan los estenografos.

Una caracteristica especial de las sesiones de Bundesrat es el
tono moderado en el que tienen lugar las discusiones. La atmds-
fera es mas fria que acalorada, se habla en forma calma, objetiva
y sosegada. También el intercambio de opiniones con los repre-
sentantes del Gobierno Federal tiene lugar en el marco de una
discusion sobria, por mas diferentes que sean los respectivos
puntos de vista. Las exclamaciones son raras; los llamados al
orden, desconocidos y las expresiones de disgusto o los aplau-
sos, que hasta comienzos de los afios 90 estaban considerados
de mal gusto, casi no se oyen tampoco, a pesar de que en los ulti-
mos tiempos se aspira explicitamente a una mayor vivacidad.

El por lo general muy extenso programa de las sesiones —40, 50, a
veces incluso mas de 80 puntos en el orden del dia— es llevado a
cabo en forma apretada. Uno o dos puntos de debate conforman
generalmente el foco de la sesion y son intensamente discutidos.
Sobre el resto de los puntos, los oradores sélo leen declaraciones en
las que se explican y fundamentan las decisiones de sus Gobiernos.
A menudo solo se “integran en el acta”, renunciandose a una expo-
sicion oral. Esas declaraciones pueden ser leidas luego en el acta de
la respectiva sesion. A efectos de ahorrar tiempo y evitar que el
numero de votaciones aumente desmesuradamente, los puntos a
votacion se agrupan en lo posible. Las sesiones pueden ser cerradas
en general por el Presidente luego de tres a cuatro horas.
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A veces se califica al Bundesrat de “Camara Alta”, se habla de un
“Parlamento bien temperado, en el que todo es mas pequefio,
mas calmo y mas fino". Sea esa caracterizacion siempre perti-
nente o no, lo cierto es que: en el Bundesrat, el volumen de voz y
los estados de animo no tienen efecto alguno o tienen escaso
efecto, dadas las particularidades en el procedimiento de toma
de decisiones. Por ello, en el Bundesrat se concede gran impor-
tancia a la objetividad. En el reglamento se dan por sobreenten-
didos el respeto y la buena voluntad en cuestiones de procedi-
miento. En numerosas cuestiones, que en los Parlamentos estan
reglamentadas hasta en detalle, el Bundesrat ha renunciado a
fijar normas. El Bundesrat se orienta por “los usos y costumbres”
habituales. El objetivo es llegar a compromisos en el desarrollo
de las sesiones y no de apostar por el enfrentamiento, ya que al
no estar prevista, tampoco es posible llegar a una toma de
decisiones a través de una “votacion refida”

Si bien el tono en el pleno es calmo, las sesiones no son justa-
mente sosegadas. Dado el gran numero de decisiones que
deben tomarse, la forma de sesionar es tan densa y particular-
mente las votaciones se realizan tan rapidamente, que ni un
observador experimentado las puede seguir siempre en la tribu-
na. Esa rapidez es posible por el esmero y la precision con que
se preparan las sesiones y particularmente, las votaciones. El
estilo de las sesiones no es espectacular, pero si sumamente
efectivo.

La Camara de Asuntos de la Union Europea

Las resoluciones con efectos legales hacia afuera del Bundesrat
deben ser aprobadas por el pleno del organo. Pero hay una
excepcion: de acuerdo con el articulo 52, parrafo 3a de la Ley
Fundamental, para cuestiones concernientes a la Unién Europea,
el Bundesrat puede crear una Camara de Asuntos de la Unién
Europea, cuyas resoluciones estan consideradas resoluciones
del Bundesrat. La Camara de Asuntos de la Union Europea trata
mociones urgentes y confidenciales en relacion con proyectos en
el marco de la Unién Europea, particularmente proyectos legisla-
tivos. La Camara Europea ha sesionado hasta ahora muy pocas
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veces. La Camara de Asuntos de la Unién Europea sesiona sélo
cuando la convoca expresamente el Presidente del Bundesrat.
Con ello se aspira a evitar sesiones extraordinarias del Bundes-
rat. Las sesiones de la Camara Europea son publicas. En caso de
mociones de debate confidenciales, el publico puede ser exclui-
do. Cada Land envia sélo un miembro del Gobierno a la Camara,
donde el Land tiene el mismo numero de votos que en el pleno.
La Camara Europea es por lo tanto un Bundesrat en pequefio,
para casos especiales. Pero en ella, las resoluciones pueden ser
tomadas también sin sesién, en una consulta por escrito.

Las comisiones

El corazon de la actividad parlamentaria es el trabajo en las comi-
siones. Cada mocién, ya venga del Gobierno Federal, el Bundes-
tag o de un Land, es debatida primero en las comisiones. Ministros
del ramo o funcionarios de los ministerios de los Lander que actuan
por encargo de éstos, analizan detalladamente las mociones.

Cada Land envia un miembro a cada comision, en la que posee
también un voto. El Bundesrat tiene 16 comisiones. La division de
tareas se corresponde esencialmente con la division de res-
ponsabilidades entre los Ministerios Federales. De esa forma, a
los conocimientos del Gobierno Federal se contraponen directa-
mente los conocimientos del Bundesrat y de los Lander.

En las comisiones de Relaciones Exteriores y Defensa, los Lander
estan representados generalmente por los jefes de Gobierno. Por
ello se las llama “comisiones politicas”.

Comision de

Relaciones Comision d
Exteriores Sl ¢ Comision de Asun- Comisién de Trabajo y
Defensa tos Agropecuarios Politica Social

Comisién de Mujeres y
Juventud

Comisién de Asuntos
de la Unién Europea

Comisién de Familia y

e————— Comision de Finanzas

Comisi e Asuntos Comisién de Urbanismo,

Comisién de Interior Vivienda y Ordenamiento
Culturales Territorial

Comision de Medio Ambien-
te, Proteccion de la Naturale-| Comision de Transporte Comisién de Economia
za y Seguridad Nuclear

Comisién de Salud

Comision de Derecho
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A las comisiones técnicas, como por ejemplo la de Economia y
Finanzas, los Lander envian, por el contrario, a los respectivos
Ministros del ramo. Todos los miembros de las comisiones pue-
den ser representados por delegados, funcionarios o empleados
ministeriales expertos en la respectiva materia. A ello se recurre a
menudo particularmente en las comisiones técnicas. Algunas
comisiones sesionan incluso siempre solo con funcionarios. Los
delegados pueden cambiar durante la sesion, de tal forma que en
la discusion de cada punto del orden del dia estan presentes los
respectivos expertos de los Lénder: en la comision de Proteccion
Ambiental, Proteccion de la Naturaleza y Seguridad Nuclear, por
ejemplo, los especialistas en proteccion del suelo, gestion de
aguas, proteccién contra sustancias peligrosas, seguridad en
plantas nucleares o proteccion contra las emisiones.

Justamente en esas comisiones, que naturalmente no son “apoliti-
cas’, tienen lugar no hechos espectaculares, sino un trabajo prac-
tico milimétrico. En esas comisiones se elaboran las mociones
hasta en los ultimos detalles. En ellas, los Lander pueden partici-
par en la legislacion del Estado Federal y la fijacion de normas de
la Union Europea, controlandolas y mejorandolas. El prestigio del
que goza el trabajo de las comisiones del Bundesrat se basa en
los excelentes conocimientos técnicos reunidos en ellas y en las
experiencias que recogen los Ejecutivos de los Lander en la apli-
cacion de las leyes, a través de su proximidad a los ciudadanos y
a las tareas.

En las comisiones tiene lugar también una parte del constante
dialogo entre el Estado Federal y los Lander. El Canciller Federal
y los Ministros Federales tienen el derecho —y a solicitud del Bun-
desrat también la obligacion— de participar en las sesiones de las
comisiones (y también en las sesiones plenarias) y de ser oidos
en todo momento. En las sesiones pueden participar también
“Delegados del Gobierno Federal”, es decir, funcionarios de los
Ministerios Federales. De esa forma, en las salas de las comisiones
sesionan frente a frente los respectivos expertos del Ejecutivo
Federal y de los Ejecutivos de los Lénder. Las sesiones de las
comisiones no son publicas, porque para poder hablar abierta y
sinceramente se necesita una atmosfera de discrecion y porque
también son tratadas cuestiones confidenciales.
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La Comision Mixta

Las leyes son elaboradas en la interaccion entre el Bundestag y el
Bundesrat. Aproximadamente la mitad de ellas —las leyes que
requieren la aprobacion del Bundesrat— solo puede entrar en
vigor si ambos érganos estan de acuerdo. La tarea de la Comision
Mixta es buscar el acuerdo cuando existen diferencias de opinion,
pero también en los casos de leyes a las que el Bundesrat solo
puede oponerse.

Se trata de una comision comun del Bundestag y el Bundesrat, en
la que ambos o6rganos estan representados en forma paritaria:
una mitad esta conformada por los Lénder, de los que cada uno
tiene un asiento; la otra mitad esta conformada por representan-
tes del Bundestag, que distribuye los asientos de acuerdo con el
respectivo tamafo de cada uno de los grupos parlamentarios.
Como hay 16 Lander, la Comision tiene 32 miembros. Cada
miembro tiene un suplente, que puede participar, sin embargo,
so6lo en caso de que sea necesaria una suplencia. El objetivo es
mantener reducido el circulo de participantes en las sesiones.
Cada grupo parlamentario y cada Land puede cambiar sus repre-
sentantes como maximo cuatro veces durante una legislatura del
Bundestag. Las sesiones son estrictamente confidenciales. Son
presididas por uno de los Presidentes —uno de ellos es un miem-
bro del Bundesrat; el otro, un diputado del Bundestag— que se
turnan trimestralmente y se reemplazan mutuamente.

Bundesrat m

Los miembros de las comisiones, también las del Bundesrat, no
estan sujetos a instrucciones. No obstante, seria poco realista
pensar que pueden no tener en cuenta la relacion de fuerzas
politicas, ya que la Comision Mixta solo puede trabajar exitosa-
mente si sus propuestas son aceptadas al final por el Bundestag
y el Bundesrat.
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Cuando se arbitra La Comision sesiona sélo cuando es convocada por el Bundes-
rat, el Bundestag o el Gobierno Federal para decidir sobre una ley
determinada. De acuerdo con el procedimiento legislativo, su
“empleador natural” es el Bundesrat. El Bundesrat puede convo-
car a la Comision Mixta en todos los casos de leyes aprobadas
por el Bundestag. El Bundestag y el Gobierno Federal sélo pue-
den convocarla cuando el Bundesrat ha denegado antes la apro-
bacion a una ley que la requiere. Por esa razén, en el caso de ese
tipo de leyes pueden llevarse a cabo eventualmente tres procedi-
mientos de mediacion consecutivos. Pero no mas, porque cada
organo constitucional solo puede convocar a la comision solo una
vez en relacion con una determinada ley.

La Comisién Mixta aprueba por mayoria. Por esa razon, una “pro-
puesta de acuerdo” —asi se llaman las resoluciones de la comi-
sién— no tiene por qué ser apoyada por todos sus miembros. Un
procedimiento de mediacion puede tener, de acuerdo con el
reglamento, cuatro resultados:

B La Comision recomienda modificar la resolucion legislativa del
Bundestag, es decir reformular, complementar o eliminar las
regulaciones no aceptadas por el Bundesrat.

B La resolucion legislativa del Bundestag es confirmada. Las pro-
puestas de modificacion del Bundesrat son rechazadas.

B Se propone que el Bundestag anule su resolucion legislativa.
En este caso, el Bundesrat ha rechazado la ley en su totalidad
y el Bundesrat se ha impuesto en la Comision Mixta.

B El procedimiento es concluido sin propuesta de acuerdo. Ello
sucede por ejemplo cuando en la Comision Mixta no fue posi-
ble arribar a una decisiéon por mayoria debido a una igualdad de
votos.

La Comision Mixta solo puede realizar propuestas para la solucion
de conflictos entre el Bundesrat y el Bundestag, pero no aprobar
autonomamente leyes. No es ningun “super Parlamento”.
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La forma de funcionamiento del Bundesrat

Hay dias en que el Bundesrat permanece en silencio. Mientras Muchas instancias,
que en el Bundestag, las puertas se abren y cierran permanente- pero igualmente
mente, el Bundesrat parece hacer una pausa. Pero la imagen rapido

engana. Dos factores marcan el estilo de trabajo en el Bundesrat

y lo diferencian de otros 6rganos legislativos: la doble funcion de

sus miembros y los plazos fijados para las decisiones mas impor-

tantes. Por ello, las actividades del Bundesrat tienen lugar en gran

parte no en su sede, sino en las capitales de los Lander, y siem-

pre bajo una permanente presion de tiempo.

En la sala plenaria del
Bundesrat, sus miembros
toman asiento en 16
“bloques de los Lander”,
dispuestos en orden alfa-
bético y con seis asientos
cada uno. Aqui no existen
grupos parlamentarios. El
Presidente del Bundesrat
es asistido en la conduc-
cion de la sesién y el
escrutinio de los votos por
el Secretario y el Director
del Bundesrat.

A la derecha e izquierda de
éstos tienen