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Nota (IX Observatorio del Federalismo):

LA CULTURA FEDERAL INSTITUCIONALIZADA EN ALEMANIA!
por Mario Kélling

Profesor de Ciencia Politica de la UNED,

Investigador de la Fundacion Manuel Giménez Abad

. INTRODUCCION

Livingston declard hace méas de medio siglo que el federalismo es un resultado de
las constituciones, de la practica de gobierno, pero sobre todo de las sociedades
(Livingston, 1956: 1-9). Solo a través de la interrelacion de estos tres elementos
se puede comprender la naturaleza y cultura inherente en los sistemas federales.
Livingston subray6 que en el caso de ausencia de una sociedad federal, se correria
el riesgo de que los arreglos institucionales federales se desarrollen hacia el unita-
rismo, lo que daria lugar a una centralizacién constante (Livingston, 1956: 1-9). El
federalismo alemé&n se ha desarrollado en esta direccidén. 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 politicas (Sturm,
2017). En este sentido, entre los paises federales la Republica 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 (Kolling, 2018). La mayoria de los ciudadanos alemanes per-
ciben el federalismo como un complicado instrumento para gobernar y que produce
resultados poco claros (Sturm, 2017). Ademas, independientemente de la distribu-
cién actual de las competencias entre la Federacion y los Lander, 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
autonomia de los Lander que podria generar politicas publicas diferentes (Blesse,
el al 2017). Se ha confirmado en diversas encuestas que los ciudadanos desconocen
las competencias de los Lander, solamente el 8% indicé que las competencias en la
materia de cultura recaian sobre los Lander (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 mayoria
de los encuestados preferian también una reordenacién de la estructura territorial
conforme a aspectos de mayor eficacia (Bernd, Neumeier, 2016). Como explicacion
a este fendbmeno, se ha mencionado la ausencia de nacionalismos o de identidades
regionales fuertes, las experiencias de la Il GM, la migracion interna tras la 11 GM,
la divisién de Alemania, el sistema de partidos...etc (Leuprecht, 2010).

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 practica del gobierno.

La Ley Fundamental incorpora la concepcién del Bundesstaat como clausula de in-
tangibilidad. Mientras tenga vigencia la Ley Fundamental debe conservarse esta sus-
tancia basica de la estructura federal. El articulo 79, parrafo 3 de la Ley Fundamental

1. Texto de la ponencia presentada en el IX OBSERVATORIO: NOVEDADES DEL FEDERALISMO organizado
por el Instituto de Derecho Publico de Barcelona, la Fundacion Friedrich Ebert, la Fundacién Manuel Giménez
Abad y la Fundacion Canada el 8 de noviembre 2018 en la Universidad de Barcelona.
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determina: “No esta permitida ninguna modificaciéon de la presente Ley Fundamental
gue afecte la organizacion del Estado Federal en Lander, el principio de la participacion
de los Lander en la legislacion [...].” Las relaciones politicas entre la Federacion y los
Lander estan determinadas mediante una relaciéon de confianza mutua, expresada en
el concepto de «lealtad federal».? En esta linea, la Federacion ha de buscar constante-
mente el entendimiento con todos los Lander, y estos han de tomar en consideracién
los intereses de la Federacion y de los otros Lander.

El presente texto se concentra principalmente en dos elementos claves para entender
la cultura federal institucionalizada en Alemania: la practica del gobierno y la estruc-
tura constitucional federal, o en otras palabras las relaciones intergubernamentales
horizontales y verticales y el reparto competencial, al final se expondra un ejemplo
de como estos elementos estan interrelacionados, reforzandose mutuamente. El argu-
mento que se sostiene es que la interrelacion de estos elementos ha creado una cultura
de cooperacion federal altamente institucionalizada. La distribucién de competencias,
los sistemas de negociaciones a nivel federal y la cooperacion intergubernamental
horizontal y vertical no representan solamente los puntos criticos del federalismo
aleman (p.e. el enlazamiento de politicas), sino que garantizan el funcionamiento dia-
rio del sistema federal, la administracién de las leyes federales y estan expresamente
disefiados para preservar la unidad (Leuprecht, 2010).

El origeny disefio de las relaciones intergubernamentales horizontales y verticales y el
reparto competencial, se basan en la herencia historica, reflejada en el disefio institucio-
nal del sistema federal, y al mismo tiempo son consecuencia del objetivo constitucional y
de la realidad socioeconémica de las condiciones de vida uniformes/equivalentes. Ambos
elementos se expresan en los rasgos esenciales del federalismo aleman.

Como se ha subrayado en numerosos estudios, el Estado federal aleman se caracte-
riza por ser un federalismo ejecutivo, tanto porque el 6rgano representativo de los
Lander a nivel federal, el Bundesrat, se compone de los miembros de los gobiernos de
los Lander, pero también, porque las competencias ejecutivas de los Lander superan
ampliamente sus competencias legislativas, ya que ejecutan no sélo sus propias leyes,
sino también, las leyes federales®. El Estado federal aleman se caracteriza ademas
por ser un federalismo cooperativo. Ello se manifiesta entre otras cosas en las tareas
comunesy en la auto-coordinacion de los Lander en las conferencias de ministros. El
Estado federal alemén se caracteriza finalmente por ser un federalismo unitario. A la
distribucion de competencias orientada hacia la consecucion de condiciones de vida
equivalentes, se deben afiadir también los instrumentos de auto-coordinacién de los
Lander, entre los que se incluyen la cooperacion a través de convenios.

1. LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

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

2. Lajurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal ha desarrollado y concretado con mas detalle este
principio. En la sentencia, de 28 de febrero de 1961 (2) que determina los fundamentos para la organizacién
actual de la radio en la Republica Federal, el Tribunal sostiene: En el Estado federal alemén, el conjunto de las
relaciones constitucionales entre el Estado central y sus miembros, asi como las relaciones constitucionales
entre los miembros, estan determinados por el principio constitucional no escrito del deber reciproco del Bund
y de los Lander a observar un comportamiento favorable a la federacién.

En: (Faller, 1980).
3. Art. 30, 70, 83 GG.
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una tradicion propia de la historia alemana (Lehmbruch, 2000). En este sentido se
argumenta, con algunas reservas, que el Bundesrat tiene sus raices en el “Reichstag
Perpetuo” de Ratisbona (1663-1806) del Sacro Imperio Romano-Germanico, pero
los verdaderos antecesores fueron el Bundesrat del Imperio de 1871 y el Reichsrat
de la Republica de Weimar. En ese sentido, el Bundesrat es, en su calidad de 6rgano
federativo constitucional y como foro de debate intergubernamental, una institucion
marcada por el proceso de creaciéon del Estado nacional alemén. Esta “herencia cons-
titucional” se refleja durante el debate constitucional de 1948/49, cuando Konrad
Adenauer, que originalmente prefirio el modelo de un senado, no pudo imponerse
a una coalicion de los Lander que favorecia el modelo institucional tradicional y en
consecuencia una continuidad de la cultura de relacion “cuasi diplomatica” entre
gobiernos (Leuprecht, 2010).

No obstante, el Bundesrat en su configuracion actual no es una “Camara de los Lin-
der” o un organo de los Lander, el Bundesrat es un 6rgano constitucional del Estado
Federal que ejerce exclusivamente competencias federales. Los miembros del Bun-
desrat tienen por lo tanto una doble funcién, representan el Land y simultdneamente
la Federacién. De esa forma, las experiencias administrativas de los Lander y sus
preferencias participan en la formulacion de la legislacion la Federacién. Como ya
se ha mencionado, los Lander deben acordar directamente con el Gobierno federal
las leyes que afecten a sus competencias, sea porque son competencias compartidas
o la ejecucion tenga efectos presupuestarios para los Lander.

En este sentido, el Bundesrat no es ni una Camara alta en el sentido inglés, ni una
segunda camara en el sentido americano o australiano. Tampoco se trata de una
camara parlamentaria, cuyos diputados son libres de decidir, sino de una asamblea
de los poderes ejecutivos de los Liander, cuyos representantes reciben “instruccio-
nes” de sus gobiernos de los Lander. En lugar de un federalismo intergubernamental
-como el que existe en Canad4, donde no existe un mecanismo institucionalizado
por el cual las provincias puedan establecer vinculos con el gobierno federal- la Re-
publica Federal ha resuelto este desafio del federalismo a través de un federalismo
intragubernamental Gnico.

Otra parte indispensable de esta “cultura institucional”, son las relaciones intergu-
bernamentales verticales y horizontales para los problemas y las cuestiones que los
Lander regulan unitariamente o coordinan entre si. 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 Lander y las burocracias de los Lander sostuvieron sus intere-
ses mediante una armonizacién informal y formal de sus normas, incluso antes de
la creacion de la Republica federal. Por ello, entre otros motivos, no se desarrollé
una heterogeneidad administrativa en los afios de la posguerra. Por el contrario, el
federalismo aleman 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, segun el cual el legislador
del Land ha de tomar en consideracion los intereses del Bund y de los otros Lander.

Hoy en dia el nUmero de las diferentes instituciones es incontable. Se cuenta sobre
330 érganos de cooperacién entre la Federacion y los Lander y 140 instituciones de
cooperacién horizontal que tienen caracteristicas muy diversas. Los mas destacados
son las conferencias de los primeros ministros y los ministros sectoriales. Pero no
siempre todos los gobiernos de los Lander participan en todos los 6rganos, sino que
existen asimismo foros concretos sobre temas de interés sectorial y/o geografico.

La combinacién de descentralizacion institucional y centralizacién de procedimien-
tos reduce por supuesto el margen de maniobra de los Lander. No obstante, fue-
ron los propios gobiernos de los Lander, los que intensificaron la cooperacion y la
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normalizacion en la aplicacion de la ley. Del mismo modo operan los gobiernos de
los Lander, que no solo buscan la cooperacion estrictamente necesaria, sino que,
ademas, buscan la uniformizacion (Sturm, 2017). De esta forma desperdician el po-
tencial del “caricter experimental” del federalismo alemén, que permitiria realizar
ensayos en los Lander, una politica innovadoray evitaria disfunciones a gran escala.

I11. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Es una caracteristica del federalismo aleman que no existe ningln sistema claro de
separacion de las responsabilidades como en la mayoria de las federaciones clasicas.
La Ley Fundamental disefi¢ inicialmente el modelo federal en una version provisio-
nal. Esto se debio a las diferentes preferencias sobre el alcance de la centralizacion
y la descentralizacién y sobre el disefio del Estado federal. La division de respon-
sabilidades entre el gobierno federal y los Lander se regul6, de tal manera que el
alcance de la centralizacion y la descentralizacion podia ajustarse facilmente. En
concreto, las competencias concurrentes permitian esta flexibilidad. A lo largo de
las ultimas décadas, las relaciones entre el Gobierno Federal y los Lander se con-
cretaron paulatinamente en numerosas reformas constitucionales y se estableci6 un
sistema mixto, en el que el gobierno federal tiene una potestad legislativa exclusiva
limitada y una potestad legislativa concurrente sustancial, que ejercité en gran me-
dida basandose en el objetivo constitucional de la creacidn de condiciones de vida
uniformes/equivalentes”.

Considerando que la Ley Fundamental dejé a los Lander la tarea de ejecutar las leyes
federales en muchos ambitos, el gobierno federal tenia que cooperar con los gobier-
nos de los Lander y sus burocracias. Con el surgimiento del estado del bienestar, se
promovio aun mas la interdependencia de las burocracias federales y de los Lander.
En la reforma constitucional de la primera Gran Coalicion (1966-1969), se consolidd
formalmente el federalismo cooperativo. No obstante, en lugar de una centralizacion,
el federalismo se caracterizo por la unitarizacion, como la progresiva armonizacion
de los reglamentos y procedimientos administrativos. Por ello, ya en 1962, Konrad
Hesse se refirio al federalismo alemin como “federalismo uniforme” (Hesse, 1962).
En este proceso, el gobierno federal aument6 su poder a expensas de los parlamen-
tos de los Lander, mientras los gobiernos de los Lander fueron compensados con
una mayor participacién en el proceso legislativo federal a través del Bundesrat
(Milbradt, 2015). La ampliacién del catalogo de competencias de la Federacion fue
también el resultado de la creciente complejidad y de las necesidades regulatorias
de la sociedad. Con el tiempo, el objetivo de las “condiciones de vida uniformes o
equivalentes” se ha convertido en un mito constitucional y en un criterio politico
reconocido. No obstante las tendencias hacia politicas uniformes, no solo llevaron a
una reduccion de la autonomia politica de los Lander a favor de la Federacidn, sino
que se requeria cada vez mas una cooperacion y coordinacion a nivel horizontal y
vertical (Benz, 2016).

1V. UN EJEMPLO: LA CONFERENCIA PERMANENTE DE LOS
MINISTROS DE EDUCACION Y CULTURA (KMK)

Uno de los ambitos centrales de la soberania de los Lander son las competencias
en educacion, ciencia y cultura. Los Lander pueden configurar y desarrollar de

4. Art. 72(2) GG. “En las materias del articulo 74, apartados 1 nos 4, 7, 11, 13, 5, 19 a, 20, 22, 25y 26, la Federa-
cién tiene la competencia legislativa, si y en la medida que sea necesaria una regulacién legislativa federal en
interés de la totalidad del Estado para la creacion de condiciones de vida equivalentes en el territorio federal o
el mantenimiento de la unidad juridica o econémica.”
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forma independiente estos &mbitos, pero también tienen la posibilidad de crear los
instrumentos e instituciones necesarios para cooperar y coordinarse entre ellos.
Sin embargo, dado que los Lander son también partes del Estado federal, también
son responsables de la Federacion en su conjunto y tienen la obligacién de cooperar
entre siy con la Federacion.

Como ya se ha mencionado anteriormente, las conferencias de los Ministros de los
Lander son los instrumentos mas importantes para la cooperacion horizontal. Otros
instrumentos de “cooperacién “ pueden encontrarse en los convenios colectivos entre
los Lander sobre las cadenas publicas de television, a pesar de que la radiodifusion
es una materia de competencia exclusiva de los Lander.

Un afio antes de la creacion de la Republica Federal, se fund6 la Conferencia Per-
manente de los Ministros de Educacion y Cultura (KMK) de los Lander de la Repu-
blica Federal, con el objetivo de tratar cuestiones de educacién, educacion superior,
investigacion y politica cultural, que son de importancia suprarregional, con el fin
de formar unavision conjunta y de representar objetivos comunes®. Aunque se pre-
tendia evitar un sistema educativo centralizado, este objetivo se vio socavado en
cierto modo por la creacion de la KMK. Casi ninguna otra institucion ha dado forma
al federalismo aleman como esta organizacion en lo que se refiere a la coordinacion
horizontal. La referencia a su institucionalizacién temprana todavia se utiliza regu-
larmente como argumento en el debate politico entre el gobierno federal y los Lander,
especialmente cuando la Federacion intenta definir la agenda de los Lander con sus
propias iniciativas. Al mismo tiempo, la KMK es un ejemplo de toda la ambivalencia
que caracteriza al federalismo aleman, en el sentido de que aunque los Lander siguen
insistiendo en su soberania cultural, existen fuertes tendencias para la coordinacion
y armonizacidn horizontal tanto por el Bund como por los propios Lander®.

La KMK puede caracterizarse como un sistema multilateral de negociacién de los
ejecutivos de los Lander, aunque originalmente era una alianza voluntaria de los
Lander (Scheller, 2018). La KMK, que cuenta con 200 empleados en sus dos sedes
de Berlin y Bonn, tiene también un componente para la coordinacion vertical, ya
que el Ministro Federal de Educacion e Investigacion tiene un estatus de invitado
permanente en el pleno de la KMK. En el caso de que uno de los dieciséis Lander
rescinda un acuerdo sobre la secretaria conjunta de la KMK, éste dejara de estar en
vigor también para todos los demas Lander, teniendo en cuenta el plazo de preaviso
de un afio. El alcance del poder de veto de cada uno de los Lander pudo observarse
por primera vez en octubre de 2004, cuando el Gobierno de Baja Sajonia decidié la
anulacién de una decisién de esta comision (Behnke, Kropp, 2016). La decisién de la
Baja Sajonia provoc6 una fuerte disputa, pero la mayoria de los ministros defendio
la continuidad de la KMK como instrumento necesario para la auto-coordinacién de
los Lander. La KMK ha sido criticada durante décadas por representar el nacleo del
federalismo cooperativo ejecutivo, ya que los gobiernos de los Lander tienen mucho
mas margen de accion y de decisidn a nivel federal y estatal que los parlamentos de
los Lander.

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 aleméan. Esto combina
un sistema parlamentario en el que los partidos compiten por la mayoria necesaria
para la formacion del gobierno y la aplicacion de los programas, con un estado federal
cooperativo en el que los Lander participan en la legislacién federal a través de sus
gobiernos. En esta constelacion institucional, los actores politicos deben cooperar
y competir simultaneamente, tanto para tomar decisiones como para presentar sus
logros especificos al electorado (Benz, 2008).

Aunque el sistema federal no se basa en una sociedad federal, si existe una cultural
federal institucionalizada que nace de la estructura constitucional federal y de la
practica del gobierno. El sistema de cooperacion institucionalizado garantiza el fun-
cionamiento diario del sistema federal pero dificulta el desarrollo de una diversidad
institucional. No obstante, la creciente heterogeneidad del sistema de partidos y entre
los gobiernos de los Léander puede contribuir al aumento de soluciones politicas dife-
rentes. El efecto de esta tendencia en los mecanismos de cooperacion de la Republica
federal debe de ser analizado en el futuro.
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