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Nota (IX Observatorio del Federalismo):
LA CULTURA FEDERAL INSTITUCIONALIZADA EN ALEMANIA1

por Mario Kölling
Profesor de Ciencia Política de la UNED,  
Investigador de la Fundación Manuel Giménez Abad

I. INTRODUCCIÓN 

Livingston declaró hace más de medio siglo que el federalismo es un resultado de 
las constituciones, de la práctica de gobierno, pero sobre todo de las sociedades 
(Livingston, 1956: 1-9). Sólo a través de la interrelación de estos tres elementos 
se puede comprender la naturaleza y cultura inherente en los sistemas federales. 
Livingston subrayó que en el caso de ausencia de una sociedad federal, se correría 
el riesgo de que los arreglos institucionales federales se desarrollen hacia el unita-
rismo, lo que daría lugar a una centralización constante (Livingston, 1956: 1-9). El 
federalismo alemán se ha desarrollado en esta dirección. Alemania carece de una 
cultura del federalismo enraizada en la sociedad que permita y motive el desarrollo 
de una diversidad institucional y de una diversidad de soluciones políticas (Sturm, 
2017). En este sentido, entre los países federales la República Federal representa 
un caso singular. 

Es ampliamente conocida la frase de que Alemania es un estado federal sin federa-
listas. La ausencia de una cultura federal en la sociedad ha quedado evidenciada en 
numerosas encuestas (Kölling, 2018). La mayoría de los ciudadanos alemanes per-
ciben el federalismo como un complicado instrumento para gobernar y que produce 
resultados poco claros (Sturm, 2017). Además, independientemente de la distribu-
ción actual de las competencias entre la Federación y los Länder, existe una clara 
preferencia entre los ciudadanos hacia condiciones de vida equivalentes en Alemania 
(Sturm, 2011). En este sentido, los ciudadanos se expresan en contra de una mayor 
autonomía de los Länder que podría generar políticas públicas diferentes (Blesse, 
el al 2017). Se ha confirmado en diversas encuestas que los ciudadanos desconocen 
las competencias de los Länder, solamente el 8% indicó que las competencias en la 
materia de cultura recaían sobre los Länder (Bertelsmann Stiftung, 2016). Anali-
zando las encuestas se puede observar una preferencia de los ciudadanos hacia un 
federalismo orientado hacia consideraciones de eficacia, en este sentido, la mayoría 
de los encuestados preferían también una reordenación de la estructura territorial 
conforme a aspectos de mayor eficacia (Bernd, Neumeier, 2016). Como explicación 
a este fenómeno, se ha mencionado la ausencia de nacionalismos o de identidades 
regionales fuertes, las experiencias de la II GM, la migración interna tras la II GM, 

No obstante, aunque el sistema federal no se basa en una sociedad federal, si existe 
una cultural federal institucionalizada que nace de la estructura constitucional fe-
deral y la práctica del gobierno. 

La Ley Fundamental incorpora la concepción del Bundesstaat como cláusula de in-
tangibilidad. Mientras tenga vigencia la Ley Fundamental debe conservarse esta sus-
tancia básica de la estructura federal. El artículo 79, párrafo 3 de la Ley Fundamental 

1. Texto de la ponencia presentada en el IX OBSERVATORIO: NOVEDADES DEL FEDERALISMO organizado 
por el Instituto de Derecho Público de Barcelona, la Fundación Friedrich Ebert, la Fundación Manuel Giménez 
Abad y la Fundación Canadá el 8 de noviembre 2018 en la Universidad de Barcelona.

PORTADA 

SUMARIO
 
PRESENTACIÓN 

ÁREAS DE ESTUDIO 

NOVEDADES DEL 
FEDERALISMO COMPARADO

NOVEDADES DEL  
ESTADO AUTONÓMICO

NOVEDADES 
PARLAMENTARIAS

ACTUALIDAD 
IBEROAMÉRICANA

CRÓNICA  
INTERNACIONAL

CALIDAD DEMOCRÁTICA

AGENDA 

ACTIVIDADES REALIZADAS  
JUNIO A NOVIEMBRE 2018

ACTIVIDADES PREVISTAS  
DICIEMBRE 2018 A JUNIO 2019

CRÉDITOS

INSTRUCCIONES PARA  
LOS AUTORES 

LISTA DE EVALUADORES



Cuadernos Manuel Giménez AbadNº 16 - DICIEMBRE 2018

31 / 187

que afecte la organización del Estado Federal en Länder, el principio de la participación 

el concepto de «lealtad federal».2 En esta línea, la Federación ha de buscar constante-
mente el entendimiento con todos los Länder, y estos han de tomar en consideración 
los intereses de la Federación y de los otros Länder. 

El presente texto se concentra principalmente en dos elementos claves para entender 
la cultura federal institucionalizada en Alemania: la práctica del gobierno y la estruc-
tura constitucional federal, o en otras palabras las relaciones intergubernamentales 

de cómo estos elementos están interrelacionados, reforzándose mutuamente. El argu-
mento que se sostiene es que la interrelación de estos elementos ha creado una cultura 
de cooperación federal altamente institucionalizada. La distribución de competencias, 
los sistemas de negociaciones a nivel federal y la cooperación intergubernamental 
horizontal y vertical no representan solamente los puntos críticos del federalismo 
alemán (p.e. el enlazamiento de políticas), sino que garantizan el funcionamiento dia-
rio del sistema federal, la administración de las leyes federales y están expresamente 
diseñados para preservar la unidad (Leuprecht, 2010). 

El origen y diseño de las relaciones intergubernamentales horizontales y verticales y el 
-

nal del sistema federal, y al mismo tiempo son consecuencia del objetivo constitucional y 
de la realidad socioeconómica de las condiciones de vida uniformes/equivalentes. Ambos 
elementos se expresan en los rasgos esenciales del federalismo alemán. 

Como se ha subrayado en numerosos estudios, el Estado federal alemán se caracte-
riza por ser un federalismo ejecutivo, tanto porque el órgano representativo de los 
Länder a nivel federal, el Bundesrat, se compone de los miembros de los gobiernos de 
los Länder, pero también, porque las competencias ejecutivas de los Länder superan 
ampliamente sus competencias legislativas, ya que ejecutan no sólo sus propias leyes, 
sino también, las leyes federales3. El Estado federal alemán se caracteriza además 

comunes y en la auto-coordinación de los Länder en las conferencias de ministros. El 

distribución de competencias orientada hacia la consecución de condiciones de vida 
equivalentes, se deben añadir también los instrumentos de auto-coordinación de los 
Länder, entre los que se incluyen la cooperación a través de convenios.

II. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES 

En cuanto a la herencia histórica, la Ley Fundamental de 1949 es una continuación 
y desarrollo de los principios constitucionales de la República de Weimar. Por su-
puesto la ley fundamental incluye también la experiencia comparada, pero especí-
ficamente en lo que se refiere a las relaciones intergubernamentales, se mantiene 

2. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal ha desarrollado y concretado con más detalle este 
principio. En la sentencia, de 28 de febrero de 1961 (2) que determina los fundamentos para la organización 
actual de la radio en la República Federal, el Tribunal sostiene: En el Estado federal alemán, el conjunto de las 
relaciones constitucionales entre el Estado central y sus miembros, así como las relaciones constitucionales 
entre los miembros, están determinados por el principio constitucional no escrito del deber recíproco del Bund 
y de los Lander a observar un comportamiento favorable a la federación.
En: (Faller, 1980).

3. Art. 30, 70, 83 GG.
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una tradición propia de la historia alemana (Lehmbruch, 2000). En este sentido se 

Perpetuo” de Ratisbona (1663-1806) del Sacro Imperio Romano-Germánico, pero 
los verdaderos antecesores fueron el Bundesrat del Imperio de 1871 y el Reichsrat 
de la República de Weimar. En ese sentido, el Bundesrat es, en su calidad de órgano 
federativo constitucional y como foro de debate intergubernamental, una institución 

-
titucional” se refleja durante el debate constitucional de 1948/49, cuando Konrad 
Adenauer, que originalmente prefirió el modelo de un senado, no pudo imponerse 
a una coalición de los Länder que favorecía el modelo institucional tradicional y en 

gobiernos (Leuprecht, 2010). 

-
der” o un órgano de los Länder, el Bundesrat es un órgano constitucional del Estado 
Federal que ejerce exclusivamente competencias federales. Los miembros del Bun-
desrat tienen por lo tanto una doble función, representan el Land y simultáneamente 
la Federación. De esa forma, las experiencias administrativas de los Länder y sus 
preferencias participan en la formulación de la legislación la Federación. Como ya 
se ha mencionado, los Länder deben acordar directamente con el Gobierno federal 
las leyes que afecten a sus competencias, sea porque son competencias compartidas 
o la ejecución tenga efectos presupuestarios para los Länder. 

En este sentido, el Bundesrat no es ni una Cámara alta en el sentido inglés, ni una 
segunda cámara en el sentido americano o australiano. Tampoco se trata de una 
cámara parlamentaria, cuyos diputados son libres de decidir, sino de una asamblea 

-
nes” de sus gobiernos de los Länder. En lugar de un federalismo intergubernamental 
-como el que existe en Canadá, donde no existe un mecanismo institucionalizado 
por el cual las provincias puedan establecer vínculos con el gobierno federal- la Re-
pública Federal ha resuelto este desafío del federalismo a través de un federalismo 
intragubernamental único. 

-
bernamentales verticales y horizontales para los problemas y las cuestiones que los 
Länder regulan unitariamente o coordinan entre sí. Mientras que en el Bundesrat 
el voto es ponderado, en las relaciones intergubernamentales cada Land decide con 
un voto. También en este aspecto se pueden establecer conexiones con el pasado. 
Los gobiernos de los Länder y las burocracias de los Länder sostuvieron sus intere-
ses mediante una armonización informal y formal de sus normas, incluso antes de 
la creación de la República federal. Por ello, entre otros motivos, no se desarrolló 
una heterogeneidad administrativa en los años de la posguerra. Por el contrario, el 
federalismo alemán se caracteriza desde entonces por un continuo fortalecimiento 
institucional de las relaciones intergubernamentales. Estas relaciones se refuerzan 
por el cumplimiento del principio de la lealtad federal, según el cual el legislador 
del Land ha de tomar en consideración los intereses del Bund y de los otros Länder.

Hoy en día el número de las diferentes instituciones es incontable. Se cuenta sobre 
330 órganos de cooperación entre la Federación y los Länder y 140 instituciones de 
cooperación horizontal que tienen características muy diversas. Los más destacados 
son las conferencias de los primeros ministros y los ministros sectoriales. Pero no 
siempre todos los gobiernos de los Länder participan en todos los órganos, sino que 
existen asimismo foros concretos sobre temas de interés sectorial y/o geográfico. 

La combinación de descentralización institucional y centralización de procedimien-
tos reduce por supuesto el margen de maniobra de los Länder. No obstante, fue-
ron los propios gobiernos de los Länder, los que intensificaron la cooperación y la 
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normalización en la aplicación de la ley. Del mismo modo operan los gobiernos de 
los Länder, que no solo buscan la cooperación estrictamente necesaria, sino que, 
además, buscan la uniformización (Sturm, 2017). De esta forma desperdician el po-

ensayos en los Länder, una política innovadora y evitaría disfunciones a gran escala. 

III. DISTRIBUCIÓN DE COMPETENCIAS 

Es una característica del federalismo alemán que no existe ningún sistema claro de 
separación de las responsabilidades como en la mayoría de las federaciones clásicas. 
La Ley Fundamental diseñó inicialmente el modelo federal en una versión provisio-
nal. Esto se debió a las diferentes preferencias sobre el alcance de la centralización 
y la descentralización y sobre el diseño del Estado federal. La división de respon-
sabilidades entre el gobierno federal y los Länder se reguló, de tal manera que el 
alcance de la centralización y la descentralización podía ajustarse fácilmente. En 
concreto, las competencias concurrentes permitían esta f lexibilidad. A lo largo de 
las últimas décadas, las relaciones entre el Gobierno Federal y los Länder se con-
cretaron paulatinamente en numerosas reformas constitucionales y se estableció un 
sistema mixto, en el que el gobierno federal tiene una potestad legislativa exclusiva 
limitada y una potestad legislativa concurrente sustancial, que ejercitó en gran me-
dida basándose en el objetivo constitucional de la creación de condiciones de vida 
uniformes/equivalentes4. 

Considerando que la Ley Fundamental dejó a los Länder la tarea de ejecutar las leyes 
federales en muchos ámbitos, el gobierno federal tenía que cooperar con los gobier-
nos de los Länder y sus burocracias. Con el surgimiento del estado del bienestar, se 
promovió aún más la interdependencia de las burocracias federales y de los Länder. 
En la reforma constitucional de la primera Gran Coalición (1966-1969), se consolidó 
formalmente el federalismo cooperativo. No obstante, en lugar de una centralización, 
el federalismo se caracterizó por la unitarización, como la progresiva armonización 
de los reglamentos y procedimientos administrativos. Por ello, ya en 1962, Konrad 

En este proceso, el gobierno federal aumentó su poder a expensas de los parlamen-
tos de los Länder, mientras los gobiernos de los Länder fueron compensados con 
una mayor participación en el proceso legislativo federal a través del Bundesrat 
(Milbradt, 2015). La ampliación del catálogo de competencias de la Federación fue 
también el resultado de la creciente complejidad y de las necesidades regulatorias 

equivalentes” se ha convertido en un mito constitucional y en un criterio político 
reconocido. No obstante las tendencias hacia políticas uniformes, no solo llevaron a 
una reducción de la autonomía política de los Länder a favor de la Federación, sino 
que se requería cada vez más una cooperación y coordinación a nivel horizontal y 
vertical (Benz, 2016).

IV. UN EJEMPLO: LA CONFERENCIA PERMANENTE DE LOS 
MINISTROS DE EDUCACIÓN Y CULTURA (KMK)

Uno de los ámbitos centrales de la soberanía de los Länder son las competencias 
en educación, ciencia y cultura. Los Länder pueden configurar y desarrollar de 

-
ción tiene la competencia legislativa, si y en la medida que sea necesaria una regulación legislativa federal en 
interés de la totalidad del Estado para la creación de condiciones de vida equivalentes en el territorio federal o 
el mantenimiento de la unidad jurídica o económica.”
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forma independiente estos ámbitos, pero también tienen la posibilidad de crear los 
instrumentos e instituciones necesarios para cooperar y coordinarse entre ellos. 
Sin embargo, dado que los Länder son también partes del Estado federal, también 
son responsables de la Federación en su conjunto y tienen la obligación de cooperar 
entre sí y con la Federación.

Como ya se ha mencionado anteriormente, las conferencias de los Ministros de los 
Länder son los instrumentos más importantes para la cooperación horizontal. Otros 

los Länder sobre las cadenas públicas de televisión, a pesar de que la radiodifusión 
es una materia de competencia exclusiva de los Länder. 

Un año antes de la creación de la República Federal, se fundó la Conferencia Per-
manente de los Ministros de Educación y Cultura (KMK) de los Länder de la Repú-
blica Federal, con el objetivo de tratar cuestiones de educación, educación superior, 
investigación y política cultural, que son de importancia suprarregional, con el fin 
de formar una visión conjunta y de representar objetivos comunes5. Aunque se pre-
tendía evitar un sistema educativo centralizado, este objetivo se vio socavado en 
cierto modo por la creación de la KMK. Casi ninguna otra institución ha dado forma 
al federalismo alemán como esta organización en lo que se refiere a la coordinación 
horizontal. La referencia a su institucionalización temprana todavía se utiliza regu-
larmente como argumento en el debate político entre el gobierno federal y los Länder, 
especialmente cuando la Federación intenta definir la agenda de los Länder con sus 
propias iniciativas. Al mismo tiempo, la KMK es un ejemplo de toda la ambivalencia 
que caracteriza al federalismo alemán, en el sentido de que aunque los Länder siguen 
insistiendo en su soberanía cultural, existen fuertes tendencias para la coordinación 
y armonización horizontal tanto por el Bund como por los propios Länder6. 

La KMK puede caracterizarse como un sistema multilateral de negociación de los 
ejecutivos de los Länder, aunque originalmente era una alianza voluntaria de los 
Länder (Scheller, 2018). La KMK, que cuenta con 200 empleados en sus dos sedes 
de Berlin y Bonn, tiene también un componente para la coordinación vertical, ya 
que el Ministro Federal de Educación e Investigación tiene un estatus de invitado 
permanente en el pleno de la KMK. En el caso de que uno de los dieciséis Länder 
rescinda un acuerdo sobre la secretaría conjunta de la KMK, éste dejará de estar en 
vigor también para todos los demás Länder, teniendo en cuenta el plazo de preaviso 
de un año. El alcance del poder de veto de cada uno de los Länder pudo observarse 
por primera vez en octubre de 2004, cuando el Gobierno de Baja Sajonia decidió la 
anulación de una decisión de esta comisión (Behnke, Kropp, 2016). La decisión de la 
Baja Sajonia provocó una fuerte disputa, pero la mayoría de los ministros defendió 
la continuidad de la KMK como instrumento necesario para la auto-coordinación de 
los Länder. La KMK ha sido criticada durante décadas por representar el núcleo del 
federalismo cooperativo ejecutivo, ya que los gobiernos de los Länder tienen mucho 
más margen de acción y de decisión a nivel federal y estatal que los parlamentos de 
los Länder.

5. https://www.historisches-lexikon-bayerns.de/Lexikon/St%C3%A4ndige_Konferenz_der_Kultusminister_
der_L%C3%A4nder_in_der_Bundesrepublik_Deutschland_(KMK)

6. Ebda.
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V. CONCLUSIONES 

Una clave para entender la cultura federal institucionalizada en el estado federal se 
encuentra en la estructura institucional del sistema de gobierno alemán. Esto combina 
un sistema parlamentario en el que los partidos compiten por la mayoría necesaria 
para la formación del gobierno y la aplicación de los programas, con un estado federal 
cooperativo en el que los Länder participan en la legislación federal a través de sus 
gobiernos. En esta constelación institucional, los actores políticos deben cooperar 
y competir simultáneamente, tanto para tomar decisiones como para presentar sus 

Aunque el sistema federal no se basa en una sociedad federal, sí existe una cultural 
federal institucionalizada que nace de la estructura constitucional federal y de la 
práctica del gobierno. El sistema de cooperación institucionalizado garantiza el fun-

institucional. No obstante, la creciente heterogeneidad del sistema de partidos y entre 
los gobiernos de los Länder puede contribuir al aumento de soluciones políticas dife-
rentes. El efecto de esta tendencia en los mecanismos de cooperación de la República 
federal debe de ser analizado en el futuro. 
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