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Alemania: equilibrio entre
la Bundestag'y el Bundesrat,
y entre gobiernos y legislaturas

STEFAN OETER

Por décadas se ha percibido al sistema federal alemdn como una historia
de éxito, porque ha ayudado a integrar los diversos segmentos de la
Alemania de la posguerra y ha salvaguardado la polifacética estructura
politica, econémica y cultural alemana. El sistema federal también ha
tenido una funcién importante en la integracion exitosa de la parte oriental
de Alemania, la antigua Republica Democratica Alemana. Sin embargo,
desde los anos noventa, se observa un descontento cada vez mayor tanto
en la ciudadania como en las élites politicas. Ahora el sistema federal se
percibe como una causa de paralisis politica. Las demandas ciudadanas de
una reforma en la estructura politica y en la legislaciéon econémica terminan
en un impasse de maniobras ticticas contradictorias de los partidos politicos,
que normalmente logran bloquearse entre si.

El obstaculo para cualquier tipo de reforma es la diferencia de mayorias
entre la Bundestag, la legislatura federal elegida de manera directa, y el
Bundesrat, que representa a los Ldnder en el nivel federal. En el Bundesrat,
los partidos de oposicion en la Bundestag tienen mayoria —situacién que no
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se previé en 1948, cuando se redact6 la Constitucion, pero que ha sido
tipica en las Gltimas tres décadas—. Esta discrepancia de mayorias no plantea
problemas graves para la legislacion ordinaria, dado que en ese caso la
mayoria gobernante en el Parlamento federal puede anular, por votacion,
el veto del Bundesrat. No obstante, en algunas cate-
gorias de legislacion el Bundesrat puede bloquear
el proceso legislativo reglamentario luego de que
la Bundestagha aprobado una ley. Estos impasses se
derivan de la dependencia mutua entre la fede-
racién y los Ldnder que la conforman.

Un éarea importante de gobierno conjunto es
la estructura financiera del sistema federal. Los
Linder no tienen una autonomia real en materia
financiera, sino que dependen de impuestos
compartidos con la federacion y legislados por
el parlamento federal. Como compensaciéon por
esta dependencia, el Bundesrat tiene derecho de
veto total en la legislacion sobre estos impuestos.

La otra area crucial de gobierno conjunto es la
organizacion y el procedimiento administrativos.
Las administraciones de los Lénder aplican la mayoria de los leyes federales
y el ejecutivo federal sélo tiene unos cuantos ambitos de administraciéon
directa. Como el gobierno federal tiene un fuerte interés en influir en los
esquemas de aplicacion, el legislador federal puede regular asuntos de orga-
nizacion y procedimiento administrativos. Sin embargo, el precio que se paga
por esta intrusién federal es, de nuevo, la plena participacién en la elabo-
racion de leyes en estos casos del Bundesrat, que puede vetar una ley apro-
bada por mayoria en la Bundestag, cuyos miembros se eligen directamente.

El uso de este instrumento ha ocasionado un aumento importante en el
namero de leyes que dependen del consentimiento del Bundesrat. Conce-
bidos originalmente como una excepcion, estos impasses administrativos se
han convertido en un fené6meno comiin en la practica legislativa, al repre-
sentar mas de 50 por ciento de las leyes aprobadas. El debate actual sobre
la reforma federal se concentra mucho en este fenémeno, junto con la
revision de la distribucion de las jurisdicciones legislativas. Las principales
fuerzas politicas han integrado una comision sobre la reforma bicameral
con objeto de elaborar una propuesta para la reforma federal. Sin embargo,
hasta la fecha las acciones de esta comision han terminado estancadas.

A fin de resolver el problema de las facultades de veto "excesivas", la
comision sobre la reforma analizo6 si los Lénder debian modificar de manera
unilateral las normas de organizaciéon y procedimiento administrativos
establecidos en la legislacion federal. A cambio de este derecho, proba-
blemente los Lédnder estarian dispuestos a renunciar a la facultad de veto
respecto a las leyes en esta materia. Aunque los ministros federales mani-
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fiestan una firme oposicion a esta idea, parece que contiene el ndcleo de
un compromiso.

El Bundesrat es una institucién sin paralelo en la mayoria de los sistemas
federales. Se trata de un legado histérico del primer gobierno federal
construido entre 1867 y 1871, bajo el mandato del kaiser, por el canciller
Otto von Bismarck, y estd integrado por miembros de los gobiernos de los
Ldinder, que votan como grupo por su propio Land. No desempena un
papel decisivo al momento de elaborar leyes, pero es sumamente impor-
tante para dar voz a los estados dentro de la toma de decisiones federal. Si la
Bundestagy el Bundesrat insisten en diferentes propuestas, la tarea de llegar a
un compromiso se turna a un comité de mediacion especifico integrado por
miembros de ambas camaras. Este 6rgano, llamado Vermittlungsausschuss,
constituye una especie de "agujero negro" para la transparencia politica,
pues sus negociaciones son secretas y la Bundestag y €l Bundesrat s6lo
pueden aceptar o rechazar sus propuestas en su totalidad. El sistema com-
pleto vuelve difusas la responsabilidades y obliga a los actores politicos a
entablar negociaciones por paquete mas o menos arbitrarias.

Mientras que la federacion y los estados estan inseparablemente interco-
nectados en el sistema de gobierno legislativo, las estructuras del gobierno
ejecutivo estan separadas con mayor claridad. La administracion de los
Ldinder maneja la mayor parte de los asuntos de administraciéon rutinaria,
con sb6lo unos pocos ambitos de jurisdiccion administrativa directa del
gobierno federal. El equilibrio ha cambiado en anos recientes, empero,
debido al establecimiento de nuevas dependencias reguladoras de la fede-
racion, entre otros, en los ambitos de telecomunicaciones, servicios postales
y servicios de energia. Ahora los Léinder temen perder su papel decisivo en
el gobierno ejecutivo a largo plazo.

El desarrollo de la integraciéon europea es un factor adicional que inten-
sifica una pérdida de autonomia. Con el crecimiento del derecho comu-
nitario europeo, cada vez mas areas bajo el control de los Ldnder se regulan
en Bruselas. Sin embargo, en los procesos europeos de toma de decisiones
solo el gobierno federal representa a los Lédnder. Varios compromisos cele-
brados por el gobierno federal en detrimento de los estados han desper-
tado una fuerte sospecha por parte de los Ldnder hacia la politica europea.
En 1994, los Lédnder lograron introducir una nueva "clausula europea" en
la constitucion federal con el propésito de salvaguardar su participacion
en asuntos europeos. No obstante, ahora la impresion general es que estas
salvaguardas no funcionan en realidad y los mecanismos de consulta y
participacién no tienen un impacto real. Los Ldnder mas grandes han cam-
biado a una politica de cabildeo directo en Bruselas, con lo que han con-
formado representaciones de los Ldnder de tamano y especializaciéon con-
siderables. Pero ésta no sera una estrategia viable para los estados consti-
tutivos mas pequenos.



