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El procedimiento legislativo aleman participa de los rasgos esencia-
les que caracterizan a este proceso en la mayor parte de paises de la Eu-
ropa occidental. Tales elementos son el protugonismo del gobicrno en la
presentacion de iniciativas —todavia mas acusado en cuanto al nimero
de iniciativas que se convierten en ley por su accidén conjunta con la ma-
yoria parlamentaria—, la trascendencia de la fase de comisién en cuanto
a fase de negociacién y estudio dciallado del texto y el cardcter mds so-
lemne de la discusién plenaria. Asimismo, como todo procedimiento le-
gislativo en el Estado democrilico actual, independicntemente de sus
(rdmitcs concretos, se encuentra estructurado en funcién del principio
aemocrdtico y del de pluralismo politico (1), de modo que sus diferen-
ies fuses estidn encaminadas a garantizar la participacién de los diversos
grupos representados en la Camara y 1a manifestacién de los diversos in-
tereses (2). A cste fin responden la pluralidad de la iniciativa legislati-
va, la presentacién de enmiendas por los diputados y la discusién y vo-
taciones succsivas del proyecto. Relacionado con el principio de
pluralismo politico, se encuentra el objetivo de la bdsqucda del consen-
so entre los diversos participantes en el procedimiento, caracteristica
presente de modo deslacado en el procedimiento aleman. Ello es asi por-
que tal pretension u objetivo no sélo sc produce en relacién con los di-

(1) OssenBUNL, F., «Verlahren der Gesetzgebung», en ISENSEE/KIRCHHOF (Hrgs.).
Handbuch des Staaisrechts der Bundesrepiblik Dentschland, Beidelberg, 1988, p. 335.

(2) KrELSEN senald que «lodo el procedimiento parlamentario, con su téenica, con sus
controversias dialéclicas, discursos y réplicas, argumentos y refulaciones ticnde a la conse-
cucion de transacciones y ¢s la garantia para que los distinlos intereses de los grupos repre-
sentados en e] Parlamento se manifiesten y puedan darse a conocer en un procedimicenlo pu-
blico». Esencia y valor de la democracia, 1abor, Madrid, 1977, p. 86.
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versos grupos politicos de la Cadmara, algo innato al procedimiento le-
gislativo, y con las diferentes entidades territoriales a las que les puede
afectar el texto que se estd aprobando (los Lédnder), algo propio de un Es-
tado descentralizado, sino también en relacién con los grupos sociales afec-
tados o interesados en la norma que se va a aprobar. Evidentemente, el
caracter de tales intervenciones es radicalmente diverso, como lo es la
propia naturaleza de estos sujetos, piblica o privada. Asi, como no pue-
de ser de otro modo, sélo los poderes piblicos, los Lander a través del
Bundesrat, pueden tener una intervencién decisiva en la aprobacién de la
ley, teniendo la participacién de los grupos sociales afectados, a través
de organizaciones, cardcter meramente consultivo. No obstante, obser-
vadas esas intervenciones y tramites en su conjunto podemos llegar a la
conclusion de que estamos ante un procedimiento legislativo cuyo leitmotiv
es la bisqueda del consenso e integracion de intereses y voluntades. Na-
turalmente, y de acuerdo con el principio democratico, tras los procedi-
mientos que garantizan el objetivo integrador, la regla de la mayoria y la
libre configuracién del legislador determinaran el contenido final de la

ley.

Los distintos tramites en los que se plasma esa finalidad aparecen
inicialmente en la fase pre-parlamentaria de elaboracién de los proyec-
tos de ley en sede gubernamental, a través de las consultas e informes que
el Gobierno realiza y, en el ejercicio de la iniciativa legislativa guber-
namental y del Bundesrat, mediante el juego de remisiones entre ambos
establecida por la Constitucién. Posteriormente, en la fase de la elabo-
racién de la ley, tanto en sede del Bundestag como en la intervencién pos-
terior del Bundesrat, existen tramites que tienen por objeto aunar las
distintas voluntades participantes en el proceso: en el primer caso, a
través de las audiencias publicas a las organizaciones sociales y, en el se-
gundo, en el procedimiento negociador entre ambas cdmaras cuando
existen discrepancias en torno a la aprobacién de una ley. La diversa na-
turaleza de esta intervencién, ya antes apuntada, tiene su reflejo tam-
bién en el tipo de norma que la prevé: en un caso, participacidn del Bun-
desrat, el soporte normativo es la Constitucién federal y en los restantes,
consultas a grupos sociales, son los respectivos reglamentos internos del
Gobierno y del Bundestag. Veamos con mayor detalle los caracteres y pe-
culiaridades de cada uno de estos procedimientos.
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I. INICIATIVA LEGISLATIVA

Ante el Bundestag tienen iniciativa legislativa el Gobierno Federal, el
Bundesrat y los diputados del Bundestag (3). No se prevé la iniciativa le-
gislativa de origen popular, pues la ley Fundamental no hace concesién
alguna a las instituciones de democracia directa o participativa en la apro-
bacién de las leyes (4). Ultimamente, tal carencia ha dado lugar a nume-
rosas criticas doctrinales que propugnan una mayor participacién de los
ciudadanos en las decisiones estatales (5).

La iniciativa legislativa en el seno del Bundestag se atribuye por el Re-
glamento parlamentario a los grupos parlamentarios y a un 5 por ciento
de los miembros de la Camara (art. 76 del Reglamento parlamentario del
Bundestag, en adelante RPB), porcentaje que coincide con el minimo exi-
gido para formar un grupo parlamentario (art. 10 RPB). En la practica se
presentan pocos proyectos por parte de los diputados y grupos y, entre
éstos, los presentados por el grupo mayoritario, en muchas ocasiones, son
en realidad proyectos gubernamentales (0).

Es en la iniciativa del Gobierno y del Bundesrat donde se refleja en
primer lugar el propésito de lograr el mdximo consenso, es decir, se prevén
los primeros tramites encaminados a aglutinar voluntades. En el caso del
Gobierno, como dijimos, ello se produce tanto en la elaboracién del an-

(3) Asi lo dispone la Constitucién federal en su articulo 76.1: «los proyectos de ley
serdn presentados en el Bundestag a través del Gobierno Federal, por medio del Bundes-
tag o a través del Bundesrat» (art. 76.1) Vid. al respecto, SCHURMANN, M., Grundlagen
und Prinzipien des legislatorischen Einleitungsverfahrens nach dem Grundgesetz, Berlin,
1987.

(4) Unicamente se prevé la posibilidad de celebrar referéndum en el caso de reestruc-
turacién territorial de los Lander

(5) MAIHOFER, W., «Abschliessende Ausserungen der Herausgeber», en BENDA, E,
MAIHOFER, W, VOGEL, H. J., (Hrgs.), Handbuch des Verfassungsrechts (2), WdG, Berlin, New
York, 1995, p.p. 1710 y ss; en el mismo sentido, HESSE, K., «Beitrag der Verfassungen in
den neuen Bundesldandern zur Verfassungsentwicklung», KritV, Heft 1, 1993, p.10.

(6) EnlalX Legislatura (1980-1983), el 74% de las leyes publicadas procedian de pro-
yectos gubernamentales y el 11% de iniciativas del Bundestag. Los proyectlos presentados
por el Bundestag de origen gubernamental pretenden evitar el paso por el Bundesrat que
impone la Constitucién o agilizar el proceso no teniendo que respetar la prérroga del art. 76.2
LFB. Vid. SCHULZE-FIELITZ, H., Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetzgebung, 1988,
p. 79.
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teproyecto de ley, a través de las consultas que lleva a cabo, como en el
ejercicio de la iniciativa legislativa ante el Bundestag, mediante la remi-
sién del proyecto al Bundesrat; en el caso del Bundesrat tiene lugar me-
diante el ejercicio de la iniciativa legislativa ante el Bundestag, pues sus
proyectos de ley se presentan a través del Gobierno federal.

1.1. Las diversas consultas en la elaboracion del proyecto de ley
gubernamental y su remision al Bundesrat

La iniciativa legislativa gubernamental le corresponde al Ejecutivo
como érgano colegiado, lo que se desprende del art. 76 de la Ley Funda-
mental de Bonn (en adelante, LFB) Esta iniciativa destaca tanto por su im-
portancia cuantitativa como cualitativa, pues son los los proyectos gu-
bernamentales los que tienen mayores probabilidades de convertirse en ley,
fenémeno comun en el parlamentarismo comparado (7).

El procedimiento interno de elaboracién de una norma en sede gu-
bernamental estd regulado en la normativa interna gubernamental regu-
ladora de la organizacién y funcionamiento de la Cancilleria federal y los
ministerios (8). El ministerio competente por razén de la materia es el en-
cargado de dirigir toda la fase de elaboracién del anteproyecto y asume
la responsabilidad ultima al respecto. Una vez redactado, antes de pu-
blicarse se presenta al ministro competente y a los ministerios afectados
para que den su aprobacién. El texto pasa diferentes exdmenes para ga-
rantizar su adecuacién en distintos dmbitos, politico, juridico, entre otros,
y en ocasiones por comisiones de expertos compuestas por jueces, re-
presentantes del ministerio de justicia y otras personas competentes en
materia juridica. El texto debe remitirse también al Ministerio de Justi-

(7) Entre otros, SCHNEIDER, H., Gesetzgebung, C.F. Miiller, Heidelberg, 1991, p. 65;
FROHN, H., Gesetzesbegriff und Gewaltenteilung, 1981, p.p. 41y ss; ZEH, W., «Die Bera-
tung von Gesetzen im Deutschen Bundestag», Theorie und Methoden der Gesetzgebung,
Frankfurt am Main, 1983, p. 57; BRYDE, B. O., «Stationen, Entscheidungen und Beteiligte
im Gesetzgebungsverfahren», en SCHNEIDER, H. P, ZEH, W., (Hrsg.), Parlamentsrecht und
Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland, de Gruyter, Berlin, 1989, p. 855.

(8) El Reglamento del Gobierno federal de 11.5.1951 (GMBI, pag. 137), modificado
el 17.7.1987 (GMBI. pag. 382) y el Reglamento conjunto de los ministerios federales [ y II
regulan el funcionamiento interno del Gobierno y contienen la normativa reguladora del
proceso de elaboracién de proyectos de ley en el seno de la Cancilleria federal.
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cia para su andlisis juridico y al de Finanzas para el econémico y final-
mente debe ser sometido a la aprobacidn del Gabinete. A partir del mo-
mento en que ésta se produce, el texto adquiere la cualidad de proyecto
del Gobierno.

En la elaboracidn del anteproyecto de ley deben o pueden llevarse a
cabo diversas consultas. Asf, el articulo 27 del Reglamento conjunto dis-
pone que pueden ser consultados los sectores afectados y, a pesar de que
su prictica es discrecional para el Gobierno (9), se produce con regulari-
dad. La apertura del proyecto a algunos sectores de la opinién piblica en
esta fase embrionaria del texto puede tenet una gran incidencia. Cuando
tenga lugar esta consulta el proyecto también debe comunicarse a los gru-
pos parlamentarios del Bundestag. Tal prevision se establecio tras una re-
forma que puso fin a una situacién un tanto anémala: que el Gobierno in-
formase a las organizaciones interesadas, defensoras de intereses sectoriales,
y no a los encurgados de salvaguardar los intereses generales (10). A los
Léinder lambién se les informa sobre ¢l proyecto para que manifiesten su
opinién lo cual tiene gran trascendencia pues asi el Iljecutivo puede co-
nocer la posicién que después adoptardn en el Bundcsrar. Asimismo, de-
ben ser oidas lus entidades representativas de los intereses locales, las fe-
deraciones de municipios, cuando un proyecto de ley les afecle (art. 25.1
del Reglamento conjunto)

En definitiva, el Reglamento conjunto dispone la comunicacién del pro-
yecto en diversas direcciones: las organizaciones interesadas, los grupos
parlamentarios, los Lénder y las entidades locales. Con ello se pretende que
el proyecto nazca con las menores oposiciones posibles, ya que estas primeras
consultas permitirdn al Gobierno conocer la posicidn de algunos actores pos-
teriores del procedimicnto y, si lo considera oportuno, pucde introducir mo-
dificaciones en esla fase. Cuando esto sucede, el Ejecutivo suele enviar las
reformas a los consultados para que manifiesten de nuevo su opinidn, lo
cual constituye una muestra de la importancia de este trdmite (11).

(9) Salvo los supucstos excepcionales de previsién legal, donde esta consulia es obli-
gatornia como ¢s ¢l caso de la Ley de régimen local que obliga a ofr alas federaciones de mu-
nicipios y la Ley de Ja funcidn pidblica a los sindicatos (art. 94).

(10) Lareforma tuvo lugar a rafz de las quejas de los dipulados del Bundestag ante la
regulacidn anterior que prevefa la comunicacién del aneproyecto a los sectores alectados y
no a los grupos parlamentarios.

(11) SCHRODER, H. 1., Geselzgebung wnd Verbiinde. Ein Beilrag zur Institionalisicring
der Verbandsbeieiligung an der Gesetzgebiuig, Dunkler & Humblot, Berlin, 1976. p. 78.
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Los proyectos gubernamentales, una vez aprobados, deben ser envia-
dos al Bundesrat para que manifieste su opinién al respecto (art. 76.2 LFB),
tramite que constituye una nueva y trascendente expresion del objetivo de
integrar voluntades a lo largo del procedimiento legislativo. Esta remision
se ha denominado la primera vuelta o lectura en el Bundesrat («Erste
Durchgang») (12) ya que es el primer pronunciamiento de esta Cdmara
sobre el proyecto. El segundo se producird una vez aprobada la ley por el
Bundestag. Son dos formas de participacién con un cardcter muy distinto
y la segunda es donde la Camara federal tiene una posicién mas decisoria.

El Bundesrat puede manifestar su opinién en el plazo de seis sema-
nas aunque éste puede ampliarse a nueve a solicitud de la propia Cadma-
ra, especialmente en caso de proyectos de grandes dimensiones (art. 76.2
LFB). La reforma de la Constitucién de 1994 modificé los plazos (13)
con el objeto de solucionar el problema de la insuficiencia del tiempo
concedido al Bundesrat para examinar el texto, sobre todo si éste era com-
plejo o muy extenso (14). Otras razones pueden ser la necesidad de co-
ordinacién con diferentes sectores afectados (15). En todo caso, el pleno
del Bundesrat debe decidir acerca la existencia de una causa de solicitud
de prérroga (art. 30 de su Reglamento).

La Céamara federal, en la manifestacién de su opinién en referencia al
proyecto presentado presta especial atencidn a su adecuacién competen-
cial (16) aunque también expresa su posicidén respecto al contenido ma-
terial de la totalidad del proyecto. Debe tenerse en cuenta que esta remi-

(12) POSSER, D. «Der Bundesrat und seine Bedeutung», Handbuch des Verfassungsrechts
(11), BENDA, MAIHOFER, W., VOGEL, H. J., (Hrgs.), de Gruyter, Berlin, 1995, pp. 1153-1154.

(13) Anteriormente existia un tnico plazo de seis semanas y excepcionalmente de tres
lo que se consideraba insuficiente para llevar a cabo las actuaciones en los Léinder y después
en el Bundesrat. La reforma también establecié una especificidad para proyectos de ley es-
pecialmente trascendentes: en los proyectos de reforma constitucional o que supongan trans-
ferencia de competencias estatales del art. 23 0 24 LFB, el plazo que tiene el Bundesraz para
pronunciarse es de 9 semanas inmodificables, sin que puedan reducirse o ampliarse en ningtin
caso (art. 76.2 LFB). Reforma de 17 de octubre de 1994 (BGBI. L. pag. 1406).

(14) Vid. SANWALD, R., «Die Reform der Gesetzgebungskompetenzen und des Ge-
setzgebungsverfahrens nach den Beschliissen der Gemeinsamen Verfassungskommission
von Bundestag und Bundesrat», ZG, 1994, 9, p.p. 134 y ss.

(15) HOFFMANN, H. «Die Ausgestaltung des Geseztgebungsverfahrens nach der Reform
des Grundgesetzes», NVwZ, 1995, pag. 136.

(16) SCHNEIDER, H., Gesetzgebung, C.F. Miiller, Heidelberg, 1991, pag. 78.



244 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

sién también es importante para la competencia de los Léinder de ejecu-
cion de la legislacion federal (art. 83 y ss. de la Constitucién) pues éstos
pueden vislumbrar los posibles requerimientos y exigencias que la ejecucion
de las nuevas normas les puede suponer para su organizacién adminis-
trativa (17).

Desde el punto de vista gubernamental. La finalidad de la remisién del
proyecto es que el Ejecutivo pueda conocer la posicién de los Léinder y, en
caso de considerarlo oportuno, poder introducir modificaciones para evi-
tar una eventual oposicion. Se pretende, en definitiva, evitar conflictos en
el futuro procedimiento legislativo integrando las diversas posturas (18).
En este primer momento, el Bundesrat no esta obligado a expresar su opi-
nién aunque generalmente lo hace. Una vez remitido el texto al Bundes-
rat, el Gobierno no lo puede modificar, por tanto, si la Cdmara federal se
mostrara contraria a determinadas partes del proyecto —y ello pudiera po-
ner en peligro la aprobacién definitiva de la ley — el Gobierno, si quiere ex-
traer del texto los preceptos controvertidos, deberfa volver a ejercer la ini-
ciativa (19). Asimismo, el Gobierno puede «contestar» la opinién en contra
manifestada por el Bundesrat acompafidndola al texto que remitird al Bun-
destag. Con ello, esta Cdmara puede recibir, junto al proyecto de ley gu-
bernamental, la opinién del Bundesrat y la que tiene el Gobierno sobre
ella. Desde el punto de vista del Bundestag contar con la posicién de la Cé-
mara federal es importante pues la podrd tener en cuenta a lo largo del iter
legislativo y en la practica lo lleva a cabo sobre todo cuando una eventual
oposicion pudiera poner en peligro la aprobacién de la ley.

1.2. La intervencién del Gobierno federal en la iniciativa del Bundesrat

A través del Bundesrat, como sefiala el articulo 50 LFB, los Ldander
participan en la legislacién y administracién de la Federacién y en los
asuntos relativos a la Comunidad Europea.

(17) KirN, M., «Die Umgebung des Bundesrates bei ganz besonders eilbediirftigen
Gesetzen», en ZRP, 1974, pag. 4.

(18) SANNWALD, R., Die Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen und des Ge-
serzgebungsverfahrens im Bundesstaat, Bundesanzeiger, Koln, 1995, pag. 41.

(19) PESTALOZZA, C., «Ausschaltung des Bundesrates durch Einbringung von Geset-
zensteilen als Teilgesetze?», en ZRP, 1976, pag. 153 ss.
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La iniciativa legislativa corresponde a la Cadmara en su conjunto y
suele partir de uno o varios Ldnder. El Reglamento del Bundesrat no re-
gula de forma especifica la forma de elaboracién de los proyectos de ley,
sino que éstos se engloban en general en la categoria de propuestas de los
miembros del Bundesrat. Se sefiala que cada Land tiene derecho a formular
propuestas, las cuales se someten al dictamen y estudio de la Comisién co-
rrespondiente (art. 26.1 y 3 del Reglamento del Bundesrat) y la decisién
debe adoptarse por mayoria (art. 52.3 LEB).

La Constitucién dispone que los proyectos del Bundesrat deben ser en-
viados al Bundestag a través del Gobierno federal dentro de las seis se-
manas siguientes a su adopcién (20) y el Gobierno debe fijar su posicién
obligatoriamente dentro de ese plazo (21). La exigencia de que los pro-
yectos del Bundesrat se remitan al Gobierno federal ha conllevado que al-
gunos autores consideren esta iniciativa como indirecta (22) aunque ello
es excesivo pues el Gobierno tiene la obligacion de remitir el proyecto al
Bundestag (23) y lo que pretende la Constitucién con esta remision es
promover el consenso en el procedimiento legislativo (24) y no estable-
cer una condicién afiadida al ejercicio de la iniciativa legislativa por el Bun-
desrat.

En cuanto a la decisiéon del Bundestag, 1la Constitucién seflala que
debe elaborar y decidir sobre los proyectos remitidos por el Bundesrat
«en un plazo adecuado» (76.3), lo que se considera aplicable a todos los

(20) En lareforma de 1994, este plazo sustituy6 al de tres meses. Con estas modifica-
ciones se pretende la consecucién de la denominada «igualdad de armas» entre ambas ins-
tituciones, (Waffengleichheir) RUDIGER, S., «<Reform der Gesetzgebungskompetenzen und des
Gesetzgebungsverfahrens», ZG, n.9, 1994, pag. 145.

(21) Como en la iniciativa gubernamental, este plazo puede elevarse a nueve semanas
por las mismas razones expuestas con anterioridad. De igual modo, el Bundesrat puede de-
clarar el proyecto urgente reduciéndose el plazo a tres semanas (y en el caso de que éste se
haya aumentado a nueve, a seis). Estas nueve semanas son inmodificables en el caso de pro-
yectos de reforma de la Constitucién o para el traspaso de competencias soberanas del art.
23 0 24 LFB, en cuyo supuesto no se aplica la posible reduccién antes sefialada (art. 76.3
LFB).

(22) MANGOLDT/KLEIN, Art. 76, Anm. VI 4 a.

(23) Laregulacién de la Constitucidn hasta 1969 no establecia un plazo para el envio
del proyecto del Bundesrat al Bundestag por parte del Gobierno federal, lo cual fue objeto
de reforma constitucional (BGBL. 1969, I, p. 817).

(24) BRYDE, B. O, cit., p. 863.
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proyectos que se presenten al Parlamento federal (25). Este precepto fue
introducido con la reforma de 1994 y estd en intima conexién con el tam-
bién novedoso articulo 77 de la Constitucion federal, referido a la inter-
vencion posterior del Bundesrat en el procedimiento legislativo. Asi, se
requiere al Bundestag que tramite y decida los proyectos del Bundesrat
en un plazo adecuado, al igual que en e) art. 77 se exige al Bundesrat que
cuando una ley requiera su aprobacion lo haga teniendo en cuenta el mis-
mo limite temporal (26).

Cabe sefialar, finalmente, que el ejercicio de la iniciativa legislativa
por el Bundesrar es bastante limitado (27), si bien ha experimentado un
cierto aumento en los tltimos tiempos, coincidiendo con Ja finalizacién
de la época donde las mayorias en ambas Camaras eran coincidentes

(28).

II. FASE DE ELABORACION DE LA LEY EN EL BUNDESTAG.
1.AS AUDJENCIAS PUBLICAS EN LAS COMISIONES

Tras el ejercicio de la iniciativa comienza la tramitacién en el seno
del Bundestag, donde todos los proyectos reciben el mismo trato, cualquiera
que sea su procedencia (29).

El procedimiento legislativo del Bindestag hay que incluirlo en los de-
nominados de tres lecturas pues asi lo indica expresamente el propio Re-

(25) JARAS/PIEROTH, Grundgesetz Kommentar, 3. Aull., Minich, 1995, Art. 76,
Rn. 4,7

(26) Como se deriva del informe de la Comisidn constitucional conjunta, cn csta reforma
se tuvieron en cuenta las peticiones de los Lander acerca de la igualdad de trato entre Bun-
desrat y Bundestag Vid. los Acuerdos de la Comisién Conslitucional conjunta Bundesiag-
Bundesrat, BT-Drs- 123/6000, p. 38.

(27) Desde 1949 hasta 1990 se presentaron 377 inicialivas y se convirtieron en ley
136. Vid. Handbuch des Bundesrates fiir das Geschdftsjahr 199171992, p. 283.

(28) OscHATZ, G.. RISSE, H., «Bemerkungen zum Gesctzesinitiativrecht des Bundes-
rares», ZG, 1989, pag. 318.

(29) Los legitimados para presentar una iniciativa tienen derecho a que ¢l Bundestag
la estudie y adopte una decision sobre la misma, BVerfGE [, 144 (153). Vid. KaBtL, R., «Die
Behandlung der Anurdge im Bundestag: Rechte, Formen und Verfahren», en SCHNEIDER,
H. P, ZEH, W., (Hrsg.), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Devtsch-
land, de Gruyler, Berlin, 1989, p. 887.
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glamento de la Camara (art. 78 RPB) (30). En la primera lectura se cele-
bra normalmente un debate general (31) y no se pueden presentar en-
miendas. Al final de la misma se remite el proyecto a la comisién co-
rrespondiente (32) y la votacién que decide esa remisién cierra la primera
lectura (33).

En la comisién tiene lugar la discusién, negociacién y mejora del pro-
yecto legislativo ya que son los expertos de los grupos y los representan-
tes ministeriales los que lo estudian, llegan a acuerdos y proponen modi-
ficaciones (34). Es de destacar la normal presencia de los representantes
ministeriales en estas discusiones lo cual contribuye a que en las comisiones
tenga lugar la auténtica negociacién y transaccién entre los distintos gru-
pos parlamentarios sin que ello se traslade a otras sedes. El Gobierno par-
ticipa en los trabajos de la comisién a través de los funcionarios ministe-
riales que han tomado parte en la elaboracion del anteproyecto y si bien
su postura va a ser principalmente la de defensa del texto presentado por
el Ejecutivo, en la préctica es importante la colaboracién de estos exper-
tos —los mejores conocedores del texto— con los diputados.

La fase de la comisién es también el primer momento en que todos los
diputados van a poder presentar enmiendas. En su seno se nombra una

(30) Sélo las leyes de ratificacién de los tratados internacionales (Zustimmungsgeset-
ze) se tramitan en dos, salvo que la Cdmara decida hacerlo en tres.

(31) Segun el Reglamento éste solo tiene lugar cuando asi lo proponga la Mesa, o cuan-
do lo soliciten un grupo parlamentario o un 5% de diputados del Bundestag. Que la pro-
puesta del debate general provenga de la Mesa o de los diputados puede tener efectos dife-
rentes: mientras la proposicién de la primera puede ser eludida por la aprobacién por mayorfa
simple de la Cémara pero ello no puede realizarse en caso de propuesta por los diputados o
grupos de la Cdmara. (arts. 23-25 RPB).

(32) No obstante, a peticién de un grupo o el 5% de los diputados, la Cdmara puede de-
cidir, por dos tercios de los presentes, pasar directamente a la segunda lectura sin que tenga
lugar esa remisién, lo cual se aplica muy excepcionalmente.

(33) Laremisién puede hacerse a varias comisiones cuando el proyecto escape mate-
rialmente del dmbito de una de ellas. A pesar de que el Reglamento anude esta posibilidad
a supuestos especiales, se hace de forma frecuente. En ese caso, la Cdmara debera determi-
nar también la comisién directora (Federfiihrender Ausschuss). Esta dirige el proceso y las
restantes manifestaran su parecer, que no es vinculante para aquélla. Junto a esta posibili-
dad, otras comisiones pueden, de acuerdo con la comisién directora, participar en la trami-
tacién de determinadas cuestiones del proyecto a titulo meramente consultivo.

(34) ELLWIN, T., HESSE, J., Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland, 1987,
pag. 266.



248 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

ponencia que segln el reglamento puede ser de uno o més miembros (art.
65 del RPB) pero en la préictica casi siempre es colegiada (35). Los po-
nentes son los que coordinan la discusién y en funcién de los acuerdos van
recogiendo las propuestas de modificacion o supresién de la redaccién
inicial. El dictamen que realizan es el texto a partir del cual trabaja la co-
misién y suele ser bastante determinante (36). Cabe destacar que el tra-
bajo de las comisiones en el Bundestag es en general a puerta cerrada con
lo que en las mismas puede tener lugar una discusién politica donde los
representantes no se encuentren «atados de manos» porque trabajen di-
rectamente ante el juicio de la opinién publica y pueden negociar con
gran flexibilidad (37).

La excepcidn a la no publicidad de las comisiones se produce en el tr-
mite de audiencia a las organizaciones representativas de intereses. Las au-
diencias publicas estan previstas en el Reglamento parlamentario del Bun-
destag desde 1951 (38). En la actualidad se encuentran ampliamente
reguladas en el art. 70 (39) y con ese objeto fue creado también un regis-
tro de asociaciones en la Presidencia del Bundestag. Debe resefiarse que

(35) Sibien en algunos casos, dependiendo del tipo de proyecto, se designa a un solo
ponenle o a uno por la mayorfa parlamentaria y otro por la oposicion, BUCKER, J., «Art.
65», Handbuch fiir die Parlamentarische Praxis mit Kommentar zur Geschéiftsordnung des
Deutschen Bundestages, Frankfurt am Main, Kommentator, 1987.

(36) ZEH, W., op.cit, pig. 65.

(37) LINK, I., «Die Offentlichkeit der Parlamentsausschiisse aus verfassungsrechtli-
cher und rechtspolitischer Sicht», DOV 1973, pp. 513 y ss.

(38) Publicado el 28 de enero de 1952, BGBLII, p. 389.

(39) El articulo 70 del Reglamento del Bundestag dispone lo siguiente*:

De las sesiones de audiencia en las comisiones.

1. Podra toda comisién, para informarse sobre cualquicr materia objeto de delibera-
cién en su seno, acordar la audicién en publico de expertos, representantes de inte-
reses u otros informadores. En el caso de propuestas legislativas remitidas a una co-
mision, la que haya sido designada como dictaminadora deberd realizar la audicion
si lo solicita una cuarta parte de sus miembros; en el supuesto de malterias de deli-
beracién no remitidas en el marco del articulo 62, apartado 1, inciso tercero, s6lo habré
audicién si asf lo acuerda la propia comisién. Solamente podra adoptarse este acuer-
do cuando figure una mocién en este sentido en el orden del dia de la comisién.

2. Si se pidiere, al amparo del apartado 1, una audicién por una minoria de los miem-
bros de una comisién, deberan ser oidas las personas que dicha minoria haya pro-
puesto. Si la comisién acordare, sin embargo, limitar el nimero de las personas a quie-
nes proceda oir, s6lo podra dicha minorfa designar un nimero de las mismas que guarde
con el total de las asf propuestas la misma proporcién que los efectivos de la minoria
solicitante con el total de miembros de la comisién.
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a pesar de su temprana prevision, no fue hasta la V Legislatura (1965-
1969) cuando las audiencias empezaron a ser practicadas con asiduidad
y regularidad (40) y desde su institucionalizacién hasta la actualidad su
practica e importancia en el procedimiento legislativo ha ido en aumen-
to progresivo hasta alcanzar un importante grado de popularidad (41). Si
bien se inspiraron inicialmente en las hearings del Congreso norteameri-
cano, las consultas a organizaciones sociales en el Parlamento germano
ha estado presente en buena parte del proceso de consolidacién y desarrollo
del parlamentarismo en Alemania (42), lo cual se encuentra relacionado
con la sélida tradicién de los intereses organizados existente en este pais
y su participacién en el poder publico, especialmente en el Gobierno pero
también en el &mbito parlamentario (43). En Alemania, a diferencia de lo

3. Podré cualquier comisién designada colaboradora acordar, de acuerdo con la dicta-
minadora, que se lleve a cabo una audicidn, en caso de que la segunda no hiciese uso
de la facultad que le concede el apartado 1 o bien de que limite sus audiciones a
cuestiones parciales de la propuesta legisiativa que afecten inicamente a su propio
dmbito de competencia. Se comunicarén en todo caso a la comisién dictaminadora
el lugar y la fecha de la audicién, asi como los nombres de las personas que vayan
a ser oidas. Los miembros de la comisién dictaminadora tendrdn derecho a hacer
preguntas durante la audicidn, si bien este derecho podr4 ser limitado a miembros de-
terminados de la misma, de acuerdo con la propia comisién dictaminadora.

4. Podré la comisién entablar un debate general con la persona informante cuando as{
lo exija el esclarecimiento de la materia, si bien se limitard en este caso el tiempo para
el uso de la palabra. Podré la comision asimismo encargar a determinados miembros
suyos que dirijan la audicién, debiéndose en este caso tomar en consideracién a to-
dos los grupos parlamentarios representados en la comisién.

5. La comisién deberd, en principio, para preparar cualquier audicién en piblico, re-
mitir a los informantes las preguntas respectivas. Podré, por otra parte, recabar de aqué-
llos que adopten posicién por escrito.

6. Elreembolso de gastos a los expertos y a los informantes en virtud de citaciones re-
cibidas sélo podra efectuarse previo acuerdo de la comisidn, después de haber dado
su conformidad el Presidente de la Dieta federal.

7. Se aplicardn asimismo a las audiciones en sesién no publica los apartados 1 al 6.

* Se ha reproducido la traduccién del articulo 70 del Reglamento del Bundestag publi-

cada en el Boletin de Legislacion Extranjera, nims. 127-128, mayo-junio 1992, Cortes Generales.

(40) SCHINDLER, P, Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen Bundestages 1949-

1982, 1983, p.603 ss.
(41) BRENNER, M, «Interessenverbande und 6ffentliche Anhrungen», ZG, 1993, p. 31.
(42) VON BEYME ha afirmado que la «historia del parlamentarismo es una historia de
la lucha por la ampliacién del derecho de consulta de los grupos de interés», en Der Gesetz-
geber. Der Bundestag als Entscheidungszentrum, Westdeutscher Verlag, Opladen, 1997, p.235.
(43) VoN BEYME, K., cit., p.p. 130 y ss. TEUBNER, G., Organisationsdemokratie und
Verbandsverfassung, J.C.B. Mohr, Tiibingen, 1978, p.p. 120 y ss.
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que ocurre en los Estados Unidos, las relaciones entre 1os grupos socia-
les y el Estado se ilevan a cabo esencialmente a través de organizaciones
de intereses, sindicatos, asociaciones de empresarios, u otras entidades
existentes en los diferentes sectores de la yealidad social (destacadamen-
te en materia medioambiental, en la ensefianza y en la defensa de los con-
sumidores) y los «lobbies profesionales» apenas tienen intervencion (44).

Las audicncias parlamentarias constituyen un irnportante mecanismo
de participacién ciudadana en la elaboracién de la ley distinto a los tra-
dicionales instrumentos de democracia dirccta pues a través de ellas los
ciudadanos afectados por una ley, por intermediacién de las organizacio-
nes sociales, lienen acceso a su procedimiento de elaboracién. Tal parti-
cipacién no tiene cardcter decisorio sino consultivo por lo que constitu-
yen una instituciéon de las denominadas de democracia participativa en el
Parlamento (45). Las audiencias permiten integrar los diferentes intereses
sectoriales afectados con los representados en ¢l Parlamento, lo cual tie-
ne lugar con la manifcstacion piblica de las distinlas posturas existentes
independientemente de si éstas logran tener o no plasmacion en el lexto
final. Como hemos indicado, tales consultas también son celebradas con
asiduidad por el Gobierno, pero sin que en ellas estén presentes los prin-
cipios de pluralismo politico y publicidad. Asi, mientras que en las prac-
ticadas por el Ejecutivo sélo estd presente un partido politico (0 mds e¢n
caso de coalicién) y no son publicas, en el Bundestag estdn presentes to-
dos los grupos parlamentarios, las pueden proponer las minorias parla-
mentarias y s caracierizan por su cclebracion en forma pablica en la ma-
yoria de los casos.

En suregulucion especifica destaca la existencia de un registro de or-
ganizaciones, asi como los rasgos ya apuntados de solicitud por una mi-
norfa y la publicidad dcl tramite. Las organizacioncs interesadits en to-
mar parte en un proyecto legislativo deben inscribirse en ¢l mencionado
registro siendo éstle un requisito aunque formal imprescindible para que

(44) RONIT, K., SCHNEIDER, V., «The Strange Case of Regulaling Lobbying in Ger-
many», Parlamentary Affairs, 1998, 51, n.4, p. 559.

(43) Vid. P1izzorusso, A, «Democrazia parlecipativa ¢ attivith parlamentare» en Sti-
di in onore di Antonio Amorth, Giuffre, Milan, 1982, p.p. 517-518 y ZAMPETT, P., «ll nuo-
vo concetto di democrazia parlecipativar, en Studi per il XX anniversario dell’Assamblea
costituente, v. [V, Florencia, 1968, p.p. 520y ss.
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puedan ser llamadas por la institucién parlamentaria (46). La comparecencia
de las organizaciones es totalmente voluntaria, sin que en ningtn caso se
apliquen sanciones a la incomparecencia, puesto que ello sélo puede te-
ner lugar en el caso de comisiones de investigacion (art. 44.2 LEB) (47).
Asimismo, tampoco existe un derecho a comparecer por parte de las or-
ganizaciones sociales sino que la decisién queda en manos de los grupos
parlamentarios (48). Todos los grupos de la comisién pueden proponer
las organizaciones que quieren consultar y la solicitud de una minoria
cualificada, una cuarta parte de los miembros de la comisidn, es vinculante
con lo que queda garantizado el principio de pluralismo politico (art. 70.3
RPB) (49). No obstante, la mayoria parlamentaria puede limitar el nd-
mero de comparecientes (art. 70.2 RPB) y en ese caso se repartirdn entre
los distintos grupos en funcidn de su representatividad. Tras la decisién
acerca de las organizaciones a consultar tienen lugar las comparecencias
de organizaciones a las que normalmente se les ha requerido el envio pre-
vio de una previa expresidn por escrito de su posicién (50). Las entida-
des sociales que comparecen con mas asiduidad son las organizaciones de
empresarios y sindicatos (51).

Por otro lado, cabe sefialar que otras organizaciones con un caracter
distinto a las referidas hasta el momento, como son las que agrupan a en-

(46) Enun anexo al Reglamento del Bundestag se regula el registro de organizaciones
y sus representantes. Vid. RITZEL, H. G., BUCKER, J., H, Handbuch fiir die Parlameniaris-
che Praxis, 1987, p.p. 7-8.

(47) SCHRODER, H.J, cit., p.111.

(48) El Tribunal Constitucional Federal neg6 la existencia de un derecho de las orga-
nizaciones a ser llamadas a la audiencia en la Sentencia de S de marzo de 1974.

(49) Existen algunos supuestos en que la decisién de celebrar una audiencia la debe adop-
tar la comisién. Asi, en caso de que se trate de materias que no hayan sido remitidas a la co-
mision, la decisién debe adoptarse por mayoria (art. 70.1 RPB). Por otro lado, si la comi-
sién estd conociendo la propuesta legislativa como «colaboradora» y no como directora la
decisién de celebrar una audiencia debe adoptarse de acuerdo con la comisién dictaminadora,
por tanto por mayorfa. Asimismo, en este caso, sélo podrd hacerse cuando esta tlitma no haya
llevado a cabo este tramite o lo haya limitado a cuestiones que afecten a su propio d4mbito
de competencia..

(50) STEINBERG, R., «Das Verhiltnis der Interessenverbinde zu Regierung und Parla-
ment», ZRP,n. 9, 1972, p.210.

(51) WESSELS, «Kommunikationspotentiale zwischen Bundestag und Gesellschaft: 6f-
fentliche Anhérungen, informelle Kontakte und innere Lobby in wirtschafts- und sozialpo-
litischen Parlamentsausschiissen», Zparl, 1987, p. 293. En el Land de Renania Palatinado in-
cluso se les reconoce en la Constitucidn el derecho a ser oidas, por el Gobierno o Parlamento,
cuando se elabore una disposicién que les afecte (art. 67).
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tidades locales, Jas federaciones de municipios, tienen también acceso a
la institucién parlamenlaria (52) para manifestar su posicién cuando se estd
elaborando un texto que pueda afectar a sus intereses. Su participacién tie-
ne un cardcter distinto a la de las organizaciones sociales pues se trata de
6rganos representativos de intereses de las entidades locales, las cuales cuen-
tan con legitimacién democriética. No obstante, tiene también una enoy-
me trascendencia en orden al consenso necesario a nivel local para que la
ley sea aplicada de modo eficaz. Muchas de las leyes aprobadas son eje-
cutadas por los municipios y €stos, a través de las audiencias, pueden de-
fender sus intereses en el marco del procedimiento legislativo asi como
mostrar los efectos de la legislacién proyectada en el ambito local.

Como hemos indicado, las audiencias se celebran en comision habi-
tualmente de forma publica (53) y se ha llegado a afirmar que cllo compensa
la falta de publicidad del trabajo de las comisiones (54). En cuanto al pro-
cedimiento, en primer lugar intcrvienen los comparecientes durante unos 5
o 10 minutos y posteriormerte los miembros de la comision efectdan pre-
guntas. En ocasiones tiene [ugar una discusion entre los propios compare-
cientes (55) lo cual proporciona una buena panoramica de las diferentes
posiciones en los sectores implicados (56). I_sporddicamente toman parte
en el interrogatorio de la audiencia miembros del Gobierno federal y del Bun-
desrar que pucden estar presentes en todas las sesiones del Bundestag 'y
tienen derecho a ser oidos siempre (art. < 3.2 de la Constitucion federal). En

(52) Algunas Conslituciones de los Léinder reconocen a cstas entidades el derecho a ser
oidas cuando se vaya a adoplar una decisién que afecte a sus intercses (arts. 71 de la Cons-
titucién de Baden Wiirttemberg, 84.2 de la de Sajonia 'y 97.4 de la de Brandenburgo). Vid.
RIEDERLE, M. W., Kommunale Spitzenverbiinde im Gesetzgebungsverfahren. C.F. Miiller, 1995,
p.p. 21y ss.

(53) Lamayoria pucde decidir suno publicidad pero, micntras que inicialmente se cc-
lebraban mayoritariamente de forma no pdblica, en las altimas legislaturas la tendencia es
la contraria. Asi, en la VIII Legislatura el 40% (ueron piblicas y en la X 1o fueron ¢l 70%.
WESSELS, B., «Kommunikationspotentiale zwischen Bundestag und Gescllschaft: 8ffentli-
che Anhdrungen, informelle Kontakte und innere Lobby in wirtschafs- und sozialpolitis-
chen Parlamentsausschissen», Zpard, 1987, p.290.

(54) BUCKER, J.,»Rechtliche Probleme und parlamentarische Praxis der Anhorung bei
den Ausschiissen des Deutschen Bundeslages», en ZG, 1989, pp. 97 y 195.

(55) Elo es asi porque la comision puede decrelar la comparecencia conjunta de mas
de una organizacién,

(56) DacH. R. P, «Das Ausschuverfahren nach der Geschiftsordnung und in der Pra-
xis», en SCHNEIDER, H.P, Zui1, W., Purlumentsrecht und Parlamentspraxis. de Grayter.
1989, Berlin, New York, p. 1127.
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el supuesto mayoritario de tramitacién de proyectos gubernamentales, el
delegado ministerial que ha llevado el peso en la elaboracién interna del pro-
yecto va a tener un papel importante en la formulacién de pregurntas a las
organizaciones comparecientes. Finalmente se realiza un protocolo de la
audiencia donde se anotan todas las intervenciones realizadas, lo cual es
importante para la elaboracién del dictamen por parte de la comisién, tex-
to base del trabajo posterior del Pleno. Las opiniones de todos los que han
tomado parte son frecuentemente enviadas a los organismos potencialmente
interesados, Gobierno Federal, representantes de los Lédnder o la prensa y
en este Ultimo caso se requiere autorizacion del afectado (57).

Tras la fase de comisién tienen lugar la segunda y tercera lectura, diri-
gidas a la determinacién de la configuracién final del texto legislativo que
acabard votando el Pleno de la Cdmara. La segunda lectura se inicia con un
debate general si asf lo propone la Mesa o un grupo o el 5% de los diputa-
dos presentes pero ello suele ser muy poco frecuente (58). Tanto alguno de
los proponentes del proyecto como el ponente (o uno de ellos) tienen de-
recho a tomar la palabra antes y después de ese debate (art. 28.2 RPB). En
la segunda lectura se pueden presentar las enmiendas por los diputados in-
dividualmente (art. 82.1 RPB) hasta que no se haya decidido de forma de-
finitiva sobre el articulo al que se refieren (59) y se discute y se vota sobre
cada enmienda y articulo (art. 81.2 RPB) pues asf como la primera lectura
estd dirigida al debate general la segunda estd al servicio del examen deta-
llado del texto. La tercera lectura se celebra si no se han rechazado todas
las partes del proyecto en la segunda (60), ya que en ese caso finalizarfa el
procedimiento (art. 83 RPB). Tras la misma tiene lugar la votacién final en
el Pleno de la Cdmara, con lo que finaliza el procedimiento de elaboracién
de la ley en el Bundestag, si bien puede volver a intervenir con posteriori-
dad en caso de que el Bundesrat plantee un veto a la ley.

(57) BUCKER, J,, cit., p.p. [12-113.

(58) BRYDE, B. O., «Stationen, Entscheidungen und Beteiligte im Gesetzgebungsver-
fahren», en SCHNEIDER, H. P, ZEH, W., (Hrgs.), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in
der Bundesrepublik Deutschland, de Gruyter, Berlin, 1989, p. 872.

(59) Por lo que constituye uno de los derechos mas importantes de los diputados indi-
vidualmente considerados RITZEL/BUCKER, cir., Art. 29.2, Anm.b.

(60) Estalectura tiene lugar de forma semejante a la segunda: se celebra un debate ge-
neral sélo si no se ha celebrado en la anterior y si se propone por lamesa o por el 5% de los
diputados presentes (art. 84.2 RPBtag). Por otro lado, la presentacién de enmiendas esta li-
mitada a los grupos o a un 5% de los diputados.
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IJ. LA PARTICIPACION DEL BUNDESRAT EN EL PROCEDIMIENTO
LEGISLATIVO

3.1. La Comisién de Conciliacion

Una vez el Bundestag ha aprobado la ley, la Constitucién federal re-
serva al Bundesrat una intervencidn en la legislacién de cardcter mds de-
cisivo que la producida en la iniciativa gubernamental (61). La participacidn
del Bundexrat pucde producirse de dos modos distintos en funcién del
objeto del proyecto de ley: o bien su conformidad se exige ineludible-
mente para gue yna ey sea definitivamente aprobada, con lo que dispo-
ne de una facultad de veto absoluto (Zustimmungsgesetze) o bicn puede
interponer un veto que puede ser superado por el Bundestag, es decir con
efectos suspensivos (Einspruchsgesetze).

El supuesto que la Constitucidn prevé como general ¢s que ¢l Bundesrar
puede vetur de modo suspensivo las leyes aprobadas por ¢l Bindestag.
Como supuesto especial, en aquellos casos en que la ley alecte a las com-
petencias de los Léinder se requiere la aceptacion del Bundesrat, sin la
cual la ley no puede aprobarse. Estus leyes son senatadas por Ja Consti-
tucion da forma expresa, segin el «principio de enumeracién» (62). La dis-
tincidn enire ambos tipos de leycs anade una gran complejidad al proce-
dimiento legislativo (63) y la postura del Tribunal Constitucional,
considerando que cuando una ley lenea un preceplo que exige L aproba-
cién del Bundesrat (64) ésta se exigird para todo el texto, ha elevado el
namero de estas leyes a mis de la mitad (un 60%).

Las relaciones Bundesrat—Bundestag cn el marco del procedimiento
legislativo se enmarcan en un érgano de composicién paritaria, la Comi-
si6n de Conciliacion, cuya funcidn consiste en tratar de resolver las po-
siciones discordantes entre ambas Cimaras acerca de un proyecto legis-
lativo. Representu, por tanto, uno de los elementos mds destacados del
caricter consensuado del procedimiento legislativo. Debe ser convocada
por el Bundesrat cuando esta Cimara, ante una ley de las que sdlo puede

(61) Inteyvencion se ha denominado segunda lectura en el Bundesrar («zweiter Durch-
gang), POSSER, D., «Der Bundesral und seine Bedeulung», Handbuch des Verfassungsrechts
(D), BENDAD, MAIHOFER, W., VOGEL, I1. J. (Hrgs.), de Gruyter, Berlin, 1995, p. L155.
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vetar con efectos suspensivos, pretende oponerse a ella. En cambio, cuan-
do su intervencién en el procedimiento legislativo se equipara al Bun-
destag, es decir, cuando debe dar su consentimiento a la ley para poder ser
aprobada, la convocatoria de la Comisién es potestativa. No obstante, en
este Gltimo caso también pueden convocarla el Gobierno federal y el Bun-
destag.

El art. 77.2 LFB dispone que la composicién y procedimiento de la Co-
misién de Conciliacién se regulard en un reglamento, aprobado por el
Bundestag con el acuerdo del Bundesrat. Asimismo sefiala que los miem-
bros del Bundesrat de esa Comisién no estan ligados a instruccién algu-
na. La Comisién se encuentra regulada en el Reglamento conjunto del
Bundestag y del Bundesrat para la Comisién prevista en el art. 77 de la
Constitucién (Comisién de Conciliacién), de 19 de abril de 1951. Cada una
de las Camaras elige 16 miembros, los cuales la forman permanentemente.
Se elige un miembro del Bundestag y otro del Bundesrat que se turnan la
Presidencia cada cuatro afios y se represcritan mutuamente. Para cada in-
tegrante debe nombrarse un suplente. Los miembros del Gobierno pueden
acudir a la Comisién, estando obligados si ésta lo solicita. Como mues-
tra de la trascendente posicidn de este érgano y de las funciones que rea-
liza, cabe destacar el elevado perfil politico de los que la forman en la
préctica. Asi, por parte del Bundesrat frecuentemente son miembros de de-
recho personas de importante calado politico en los Gobiernos de los Léin-
der, incluso los propios jefes de los ejecutivos y, por parte del Bundestag,
diputados de gran peso en sus grupos. La adopcién de las decisiones de
la Comisién se hace por mayoria, debiendo estar presentes al menos sie-
te miembros de cada Camara para poder formular una propuesta de acuer-
do. El Reglamento regula el procedimiento de forma muy poco precisa y
en la practica depende mds de la habilidad y de la capacidad de compro-
miso de sus miembros (65). Las decisiones se adoptan a puerta cerrada lo
cual, junto con la falta de sometimiento a instrucciones de sus miembros,
es una muestra de la importante funcién negociadora de esta comisién
pues asi se evita que las discusiones se formalicen y que sus miembros
actlien més en funcién de la trascendencia de su posicién ante la opinién
publica que en orden a la consecucién de un acuerdo.

(62) BVerfGE 1, 76 (79).
(63) BRYDE, B, cit, p. 862.
(64) BVerfGE 8, 274 (294).
(65) BRYDE, B, cit., p. 876.
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La funcién de 1a Comisién es siempre la misma independientemen-
te de que la ley que se haya remitido al Bundesrat pueda ser inicamen-
te vetada o requiera su aprobacidén. Asi, convocada la Comisién ésta
elabora una propuesta de modificacién o de supresién del proyecto acor-
dado por el Bundestag. La propuesta debe ser de modificacién o supre-
sién, pero no de un nuevo texto. No obstante, en la practica la Comisién
sobrepasa en muchas ocasiones el marco de competencias atribuidas
(66), lo cual ha suscitado polémica en torno a su legitimacién (67). Al
respecto, el Tribunal Constitucional ha sefialado algunos de los limites
que debe respetar en el ejercicio de sus funciones. Asi, de acuerdo con
su carencia de iniciativa legislativa, no puede introducir materias que no
hayan sido tratadas en el procedimiento legislativo (68). También cons-
tituyen limites el texto de la ley aprobada por el Bundestag, 1a convo-
catoria de conciliacién —donde deben fijarse las razones de la discre-
pancia— y la coherencia interna con la ley aprobada (Inhaltlichen
Sachzusammenhang) (69). No obstante, son lfmites poco precisos y, por
tanto, son facilmente sobrepasados en la practica. De todos modos, hay
que tener en cuenta que la Comision estd compuesta por miembros del
Bundestag y del Bundesrat y que tan s6lo hace una propuesta que des-
pués debe ser aceptada de un modo u otro por ambas Cdmaras. Las ven-
tajas y las posibilidades de consenso que ofrece este érgano, que se ha
convertido en pieza fundamental para la resolucién de diferencias entre
ambas Cdmaras en la elaboracién de la ley, son mucho mayores que sus
posibles problemas, cuestion que, sin embargo, escapa del objeto de es-
tas lineas (70).

(66) STERN, K., Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band 11, Miinchen,
1980, p. 37; ZEH, W., cit., pp. 75-706; BISMARK, H. «Grenzen des Vermittlungsausschusses»,
DOV 1983, p.p. 269 y ss; HENSELER, P., «Moglichkeiten und Grenzen des Vermittlung-
sausschusses, NJW, 1982, p.p. 849 ss.

(67) FRANSSEN, E., «Der Vermittlungsausschu», en Festschrift fiir M.HIRSCIH, 1991,
pp. 273 y ss; DIETLEIN, M., «Zuldssigkeitsfragen bei Anrufung des Vermittlungsausschus-
ses», AOR, 1006, 1981, p.p. 527 y ss; BRYDE, B, cit. p. 877.

(68) BVerfGE 72, 175 (189)

(69) BVerfGE 72, 175 (189)

(70) Vid. POSSER, D., cit., 1150 y ss. En castellano puede verse el andlisis efectuado en
el apartado dedicado al Bundesrat en el Informe previo de la publicacién de las Jornadas ce-
lebradas por el Institut d’Estudis Autondmics de la Generalitat de Catalufia en julio de 1995,
coordinado por E. ALBERTI, Ante el futuro del Senado, Barcelona, Institut d'Estudis Au-
tonomics, 1996, p.p. 102-116. También, SANJURJIO RIVO, V. A., «Federalismo y procedi-
miento legislativo en Alemania: El peculiar caso del Bundesrar», RCG, n. 40, 1997.
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Si bien la actuaciéon de la comisién es igual en todos los casos —ela-
boracién de una propuesta de consenso— el régimen de convocatoria y las
potestades del Bundesrat son distintos en funcién del tipo de ley de que
se trate. Veamos con algo mds de detenimiento tales cuestiones.

3.2. El ejercicio de la facultad de veto suspensivo de las leyes por el
Bundesrat

Como hemos apuntado, en la prictica, las leyes en las que la potestad
del Bundesrat se limita a la posibilidad de vetarlas con efecto suspensi-
vo se han convertido en el supuesto minoritario. Estas leyes son todas las
aprobadas por el Bundestag y sobre las que la Constitucién no exige la con-
formidad del Bundesrat. Cuando se trate de este supuesto, si la Cdmara
de representacién de los Lander quiere vetar la ley debe, obligatoriamente,
convocar la Comisién —de forma exclusiva (art. 77.2 LFB) — y deberd lle-
varlo a cabo dentro de las tres semanas siguientes a la recepcion del tex-
to.

En cuanto a la actuacién «conciliadora» de la Comision, si ésta ela-
bora un texto de consenso, el Bundestag debera volver a pronunciarse so-
bre él, aprobdndolo o rechazdndolo, sin posibilidad de enmienda. Tras
ese pronunciamiento, el Bundesrat debe decidir si interpone o no el veto
suspensivo en un plazo de dos semanas tras la finalizacién del procedimiento
en la Comision (art. 77.3 LEB). Si, en cambio, el érgano de composicién
paritaria no llega a un acuerdo, el Bundesrat podra entonces interponer su
veto suspensivo al texto originario de la ley en el mismo plazo, sin que sea
necesaria la nueva intervencién del Bundestag. Finalmente, si la Comisién
rechaza el proyecto aprobado por el Bundestag, éste debera manifestarse
y si acepta finaliza el procedimiento legislativo sin que el Bundesrat se ten-
ga que pronunciar.

En los casos en que el Bundesrat mantiene el veto, entran en juego los
poderes del Bundestag para levantarlo y la mayoria exigida para ello vie-
ne determinada por el quérum con que se ha vetado la ley. Asi, el veto debe
interponerse por mayoria absoluta (art. 52.3 LFB), y en ese caso el Bun-
destag podré superarlo también por mayoria de sus miembros (art. 77.4
LFB en relacién con el 121). Si se ha interpuesto por una mayoria cuali-
ficada, dos terceras partes de sus votos, para poder ser superado en el
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Bundestag deberan votar a favor dos tercios de los diputados presentes que
sean, a su vez, la mayoria de sus miembros. Si el veto se levanta, la ley
se considera aprobada. En caso contrario, la iniciativa fracasa, sin que se
prevea celebrar otra votacién en un periodo de tiempo determinado. No
existe un plazo en el que el Bundestag tenga que pronunciarse y hasta ese
momento el Bundesrat podra modificar su oposicién inicial, retirando o
levantando el veto. En caso de retirada y también si no ha interpuesto veto
en el plazo previsto el proyecto queda aprobado (art. 78 LFB).

En la actualidad este tipo de leyes, como dijimos, representan me-
nos del 50 por ciento del total de las aprobadas y en la préctica el Bun-
desrat ejerce el voto de forma muy reducida, lo cual es debido a la im-
portante labor de desbloqueo que realizan, tanto la primera intervencién
del Bundesrat en la manifestacion de su postura en los proyectos del
Gobierno como, especialmente, la tarea de la Comisién de Conciliacién
(71).

3.3. El ejercicio de la facultad de veto asoluto de las leyes por el
Bundesrat

La posicién de la Cdmara de representacién de los Léinder en estas
leyes se equipara al Bundestag pues para ser aprobadas es necesario tam-
bién su asentimiento. Estas leyes son las expresamente establecidas por
la Constitucién federal, la cual no lo hace siempre de forma precisa y en
esos casos se platean problemas para la determinacién del tipo de ley de
que se trata y, consecuentemente, la intervencién que debe tener el Bun-
desrat (72). Materialmente son aquellas leyes que de un modo u otro afec-
ten al 4mbito de autonomia de los Léander (73). No obstante, cabe sefia-

(71) Vid. STROHMEIER, R. W., «Der Vermittlungsauschuss als tiberauschuss?, en ZParl,
1982, p. 476.

(72) Lo cual resulta agravado por el hecho de que el Tribunal Constitucional Federal
ha dicho en alguna ocasién que estos casos no s6lo son los expresamente establecidos en la
Norma fundamental sino también en los que proceda interpretarlo asi, BVerfGE 1, 76 (79).

(73) Las leyes cuya definitiva aprobacién estd sometida al acuerdo de ambas Cémaras
son las siguientes: normas que afecten a la organizacién o al procedimiento administrative
de los Léinder (art. 84.1 LFB); leyes que suponen una intervencién de la Federacién en el
ambito financiero y presupuestario de los Linder; leyes referidas a la reordenacion territo-
rial de 1a Federacién, siempre que sean pequefias alteraciones de fronteras entre los Lénder,
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lar que, a pesar de que esa mayor participacion del Bundesrat en la le-
gislacién federal se hace atendiendo a la afectacién competencial para los
Ldnder de la ley en tramitacion, frecuentemente en las votaciones se ad-
vierte como, en caso de conflicto, prevalecen los intereses partidistas so-
bre los federales (74).

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal atribuye «efec-
to contaminante» a la existencia de un sélo precepto que requiera apro-
bacién del Bundesrat a toda la norma lo cual ha sido fuertemente critica-
do por la doctrina (75). El Tribunal ha derivado ese efecto de la unidad
procedimental y objetiva de la ley (Sach- und Verfahrenseinheit des Ge-
setzes) y la corresponsabilidad del Bundesrat por la totalidad de la ley.
Esta interpretacién ha ocasionado practicas como la separacion y reunion
de los concretos aspectos que requieren la aprobacién del Bundesrat en
una ley especifica y el resto de la regulacién en otra. Esta técnica, a pe-
sar de que puede poner en peligro la unidad y coherencia de la regula-
cién de la materia, ha sido declarada valida por el Tribunal Constitucio-
nal (76). La interpretacién del Tribunal ha sido mas restrictiva en relacién
con la necesidad o no de aceptacion por el Bundesrat de las leyes de re-
forma de las que exigieron la aprobacién de esta Camara pero que mate-
rialmente no la requeririan. Asi, ha entendido que no ser4 necesaria siem-
pre que no afecten 0 modifiquen los preceptos sometidos a aprobacién
por el Bundesrat (77) o no alteren del significado de estos preceptos (78).

ya que la gran reforma esté reservada fundamentalmente a la decisién popular; en caso
de que se introduzcan por reforma constitucional nuevas competencias federales se ven
compensadas mediante la introduccién de especificas necesidades de aprobacién por el
Bundesrat (arts. 73.8 en relacion al 74.a.3, 74a.1y 2, 74a.4, 87b.1 y 2, 87¢, 87d.2 de la
LFB); leyes que encomiendan a los tribunales de los Lander el ejercicio de 1a funcién ju-
risdiccional de la Federacion (art. 96.5 LFB); leyes que exceptiian determinados regla-
mentos de la aprobacién del Bundesrat (80.2 LFB) y leyes que encomiendan la aproba-
cién de instrucciones administrativas a un ministro concreto; leyes de regulacién de las
«tareas comunes» (art. 91.a2 LFB); leyes referidas al «estado de necesidad legislativa»
y las previstas en los 115 ¢), 115 k) y 115 1) LFB; leyes de reforma constitucional. (art.
79.2 LFB). :

(74) Vid. SANJURIO R1vO, V. A., «Federalismo y procedimiento legislativo en Alema-
nia: El peculiar caso del Bundesrat», RCG, n. 40, 1997, p. 37.

(75) ANTONI, M., «Zustimmungsvorbehalte des Bundesrates zu Rechtsetzungsakten
des Bundes. Die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen», AGR, 1988, p.p. 329 y ss.

(76) BVerfGE 37, 363.

(77) BVerfGE 37, 363 (383).

(78) BVerfGE 37, 363 (401y ss).
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En las leyes que requieren su consentimiento, el Bundesrat no esta
obligado a convocar la Comisién de Conciliacidn para pronunciarse, pero
puede hacerlo. En estos casos, el Bundestag y el Gobierno federal también
pueden pedir su convocatoria (art. 77.2 LFB). Sea quien sea el que la con-
voque, el procedimiento es el mismo que el descrito con anterioridad para
las restantes leyes, es decir, si la Comisién introduce propuestas de mo-
dificacién deberd el Bundestag pronunciarse de nuevo. Posteriormente, la
Céamara de representacién de los Lénder decide dar o no su aprobacidn.
Si la Comisién no llega a un acuerdo, el Bundesrat, si no lo ha hecho pue-
de entonces interponer el veto. Si ya lo ha llevado a cabo sin convocar la
comisién pero lo han hecho los restantes legitimados, el Gobierno o el
Bundestag, el proyecto se considera rechazado. El Bundesrat, en todo
caso, debe decidir si aprueba o no la ley en «un plazo adecuado» —segin
sefiala la Constitucidn sin precisarlo— y sélo se considerard aprobada cuan-
do esta Cdmara le otorgue la mayorfa de sus votos (art. 52.3 de la Cons-
titucién). La aprobacién debe ser expresa y no sirve el mero acuerdo de
no convocar la Comisién de Conciliacién (79).

Cabe finalmente hacer referencia a la problematica que puede susci-
tar la circunstancia apuntada de que la distincidén entre un tipo y otro de
leyes no siempre es cuestién pacifica, cuando ambas cdmaras no coinci-
den en la calificacién del texto como perteneciente a una u otra cate-
goria. Asf, la Ley Fundamental dispone que una ley que no requiere con-
formidad del Bundesrat (aquellas que s6lo puede vetar suspensivamente)
se considera aprobada si en tres semanas no se convoca la Comisién de
Conciliacién (arts. 77.2 y 78 LFB). Puede suceder que la Cdmara fede-
ral considere que una ley exige su aprobacién y por ello no convoca la
Comisién, pues no estd obligado a ello, con la intencién de oponerse pos-
teriormente a ella. El problema se planteard si el Bundestag la conside-
ra como de las que sélo pueden ser vetadas suspensivamente y, transcu-
rrido el plazo previsto para ello sin haberse llevado a cabo, la envia al
Presidente federal para su promulgacién. Si éste la promulga, el Bun-
desrat no habrd podido utilizar ni siquiera su arma menor para oponer-
se a la ley (con independencia de que le quede la via de recurso al Tri-
bunal Constitucional). Ante esta situacion se ha planteado cudles son los

(79) BVergfGE 8, 274, (296 y ss); 28, 66 (80).
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poderes del Presidente federal en la promulgacién de la norma. En esta
funcién se considera que el Presidente federal ostenta una «potestad de
comprobacién» (Priifungsrecht), pues la Constitucién establece que el
Presidente promulgaré las leyes aprobadas conforme a todos los pre-
ceptos de la Constitucion (art. 82.1) (80). Este control implica el exa-
men del cumplimiento de los requisitos necesarios para la promulgacién
de la ley y, dentro de éstos, se encuentra el de si ésta requiere o no la
aprobacién por el Bundesrat (81). Una vez aprobada la ley, si hay desa-
cuerdo sobre el procedimiento seguido podra acudirse al Tribunal Cons-
titucional Federal a través de la via del control abstracto de leyes. Asi-
mismo, también podria controlarse la decisién del Presidente federal a
través del planteamiento por el Bundesrat de un conflicto constitucional
entre 6rganos federales. No obstante, en la prictica, el Bundesrat como
medida preventiva cuando estd en desacuerdo con una ley, interpone veto
simultineamente a su negativa a aprobar el texto, con lo que evita el
efecto descrito (82).

Con la promulgacién y posterior publicacién de la ley finaliza el pro-
cedimiento legislativo. En el transcurso de ese procedimiento se han lle-
vado a cabo distintos tramites con el objeto de que tengan reflejo en la ley

(80) SCHNEIDER, H., Geserzgebung, C.G.Miiller, Heidelberg, 1991, p. 265.

(81) La cuestién de los poderes del Presidente federal en la promulgacién de las leyes
no es pacifica pues la doctrina se divide entre los que le reconocen una potestad de control
material de la ley y los que entienden que éste es s6lo formal. Los partidarios de un cierto
control material entienden que ello no le permite ni le obliga hacer un control exhaustivo de
cada norma que debe promulgar, pero le concede la posibilidad, dado su sometimiento a la
Constitucién, de denegar la promulgacién de leyes que supongan una evidente vulneracién
de las normas constitucionales desde el punto de vista material. En este sentido, HERZOG,
el cual mantiene que no sélo en esos supuestos el Presidente podria negarse la promulgacién
sino también si la ley es claramente contraria a un principio desarrollado por el Tribunal
Constitucional Federal, en MAUNZ, T., DURIG, G., HERZOG, R., Grundgesetz Kommentar,
Beck, Munich, 1989, Marginal. 19, p. 609. En contra del control material, FRIESENHANH, E.,
«Zur Priifungsrecht des Bundesprisidenten», Festschrift fiir Gerhard Leibholz, Bd.2, 1966,
p. 679. En cuanto a la préctica, el Presidente RICHARD v. WEIZSACKER denegé la promul-
gacién de la reforma de la Ley del trafico aéreo, aprobada el 31 de mayo de 1990 por el
Bundestag y el 22 de junio de 1990 por el Bundesrat, por considerarla contraria a los art{-
culos 33.4 y 87d.1 LFB. Vid al respecto, RIEDEL, N., SCHMIDT, A., «Die Nichtausfertigung
des Gesetzes zur Privatisierung der Flugsicherung durch den Bundesprasidenten», DOV, n.
9, 1991, p.p. 371 y ss.

(82) Vid.acerca de esta préictica. DIETLEIN, M., cir., p.p. 527 ss.
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las distintas posturas existentes e intereses afectados. Naturalmente, ello
no quiere decir que todas las posturas hayan tenido reflejo en el texto fi-
nal, pues la decisién final se habrd adoptado, de acuerdo con el principio
democritico, por la regla de la mayoria. No obstante, la circunstancia de
que los diferentes intereses se publifiquen y se manifiesten a lo largo de
todo el procedimiento, con la posibilidad de ser negociados y consen-
suados supone, por si solo, la realizacién del principio de pluralismo poli-
tico, principio rector de todo procedimiento legislativo en el Estado de-
mocratico actual.
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