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1. INTRODUCCION

Desde hace algunos afios, Alemania vive un debate intensivo sobre su
eventual «refederalizacion» (1). Algunos autores hablan ya de la sustitucion
del tradicional «federalismo cooperativo» por un «federalismo de competen-
cia» (2). También se habla del paso hacia un «federalismo asimétrico» (3).
Erwin Teufel, presidente del gobierno de Baden-Wiirttemberg, considera al
federalismo cooperativo un «veneno dulce» (4), un veneno que los Lander
tendrian que evitar tomar en Europa. Los Ldnder mas ricos, con independen-
cia del color politico de sus gobiernos, se quejan de su expoliacion econdmi-
ca a causa de una perecuacion financera segun su punto de vista exagerada e
injusta, Politicos y politélogos, y hasta destacados lideres empresariales, al-
zan sus voces a favor de un retorno de competencias a los Lander, y de un
desentrelazamiento del federalismo cooperativo. Por ejemplo, se habla de
fortalecer el rol legislativo de los Ldnder, limitar la legislacion concurrente,
especificar el derecho federal a promulgar, en algunos ambitos, leyes de

(1) Ver STurm/Jerrery, 1993

(2) Ver KnoDT/STaBCK, 1999,

(3) Ver Benz, 19993 y LeoNarDy, 1999,
(4) Ver TeureL, 2000: 24
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base, suprimir las tareas conjuntas, reducir la financiacion compartida, con-
seguir mds autonomia fiscal, y sobre todo, reformar a fondo el sistema de
perecuacion fiscal vertical y horizontal. Se vuelve a hablar de la reorganiza-
cion territorial. Distinguidos «elder statesmen», politologos y organos de [a
prensa mas inteligente arremeten contra la «fetichizacion del consenso»
como vicio tipicamente aleman, culpable de haber establecido un «sistema
de irresponsabilidad organizada» (5).

Después de la unificacion, Alemania reiine regiones con niveles de ri-
queza mas diferentes que en los paises hasta ahora campeones de heteroge-
neidad econdmica, como Italia o Espafia. Los Ldnder mas fuertes quieren
mas margen de maniobra para reaccionar a la globalizacion y a la conse-
cuente competencia entre las regiones.

E! debate sobre el federalismo aleman y sobre el futuro de la cooperacion
entre los Ldnder y entre los Lander y la Federacion, también afecta —y mu-
cho— su participacién en la UE, Hasta ahora, esta participacion se ha enten-
dido sobre todo como una extension del federalismo cooperativo y de la Po-
litikverflechtung, del entrelazamiento politico, a nivel internacional {6).
Ahora, politdlogos como Jeffery descubren, también en Europa, que los
Lénder siguen cada vez mis lo que el denomina la «doctrina de Sinatray: «I
do it my way» (7). Esta en entredicho la capacidad de supervivencia del fe-
deralismo entrelazado representado por Alemania en una Europa «globaliza-
dawr, que, por un lado, fomenta valores como la competitividad, y por lo tan-
to, la diferenciacion; pero, por otro lado, también quiere avanzar en la via de
la integracion. A este problema general, se unen los especificamente ale-
manes.

Este articulo pretende

1. seguir la historia reciente del federalismo aleman, para ver cudndo y
como aparece el federalismo cooperativo (8);

2. analizar como el federalismo alemdn reacciond a la unificacion;

3. analizar como reaccioné ante el reto de la integracion europea (9).

El analisis de los sucesos mas actuales servira para avaluar los argumen-
tos de los que sostienen que ¢l federalismo cooperativo se mantiene y hasta
se refuerza, pero también las razones de los que constatan una tendencia ha-
cia el desentrelazamiento e incluso hacia el federalismo dual.

(5) Ver BerToLsMANN-KomMMISSION, 20000 13; Die Zeit 30.3.2000; KiaTT, 199%a.

(6) Ver Hruek, 1986,

(7Y Jerecry, 1999b,

(8) Para un anélisis mas extenso de la historia ver NaGEL, 2000 y LEHMBRUCH, 2001

(%) He presentado una vision comparativa en la jornada «La panicipacion de las regio-
nes en Europax, Institut d’Estudis Autonomics i Fundacié Carles Pi i Sunyer (13.12.2001), de
proxima publicacion.
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2. EL FEDERALISMO EN LA ANTIGUA RFA: ;UN ESTADO UNITARIO DISFRAZADO?

Autores de la talla de Wheare o Abromeit (10), no han reconocido nunca
a la antigua RFA como verdadera Federacion, aunque la Ley Fundamental
de 1948/49, consagrase la estructura federal de la repiblica y la codecision
de los Ldnder en 1a legislacion federal en su articulo 79/3, como un principio
constitucional no susceptible de enmiendas. Por otra parte, s¢ ha remontado
los origenes del federalismo aleman hasta el «viejo Imperio», resaltando de
esta manera la continuidad de la tradicion federal El primer intento panale-
man de crear un Estado Federal era el «segundo» Imperio, el bismarckiano
de 1871. En su constitucion, ya encontramos algunas de la caracteristicas del
federalismo «ejecutivon aleman, que le distinguen mucho del modelo nor-
teamericano. Encontramos ya una segunda Cdmara, denominada Bundesrat,
constituida por los representantes de los gobiernos de los Estados miembro
de la Federacion. Ya por aquel entonces, el niimero de sus votos era des-
igual. Prusia, poder hegemonico, con un 60 por 100 de la poblacién del
Reich, disponia de 17 de los 58 votos del Bundesrat, con capacidad para blo-
quear cualquier cambio constitucional.

La historia del federalismo aleman se presenta como una historia marca-
da por los acontecimientos diplomaticos y militares. En 1871, no hubo alter-
nativa a la Federacion. Creada desde arriba, esta federacion no era el resulta-
do de la voluntad popular, aunque la poblacién la aceptase.

La fundacion de la RFA en 1949 siguié la misma pauta. Muchos de sus
Estados miembro eran creaciones de los aliados occidentales, y hubo pocos
{Hamburgo, Bremen, Baviera) con continuidad historica. Los otros se crea-
ron a base de provincias prusianas y de pequeiios Ldnder historicos. El mas
poblado Land de la actual RFA, Rin del Norte-Westfalia, que tiene tantos ha-
bitantes como toda la ex RDA, es un ¢jemplo muy claro de ello. Sin embar-
g0, con excepcion de la union de tres Ldnder del suroeste que en 1952 se fu-
sionaron para crear el actual Baden-Wiirttemberg, estas fronteras arttficiales
se estabilizaron, y ahora resultaria muy dificil cambiarlas.

En la inmediata posguerra, sin embargo, se subrayé el caricter antitotali-
tario del federalismo, segin sus protagonistas mas en consonancia con la
verdadera tradicion alemana, y el centralismo pasdé por «undeutsch» (no
compatible con el caracter aleman). Asi se marco un antifascismo adquindo,
a veces, post fesium.

La constitucion de 1949 reconoce la estatalidad de estos Ldnder artificia-
les. Continta la tradicién alemana al adjudicar la legislacién, a la Federa-
cidn, y la ejecucion, a los Lander. La capacidad legislativa de los ultimos se

(10) Ver ABROMEIT, 1992; WHEARE, 1963,
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redujo, basicamente, a los dmbitos de Ia cultura (con la educacion y los me-
dios de comunicacion), la policia, y la organizacion territorial. La gran ma-
yoria de competencias se clasificacion como legislacion concurrente: abier-
tos a la regulacidn de los Lander hasta que lo hiciera la Federacion. Bajo la
influencia de los aliados, se condiciono el derecho de la Federacion de legis-
lar en estos ambitos a la necesidad de guardar la uniformidad (Einkeitlich-
keil) de las condiciones de vida [Art. 72(2}]. La poca competencia legislativa
de los Lénder se compensé con la ejecucion de las leyes, y sobre todo, con la
posibilidad de influenciar y en muchos casos codecidir, mediante €l Bundes-
rat, en la legislacion federal. Al principio, y también influenciado por los
aliados, la RFA adoptd un sistema de separacion de impuestos, para dar a
cada nivel su propia fuente de ingresos; pero la capacidad normativa quedo
casi totalmente en manos de la Federacion.

En resumen, se adoptd una constitucion que favorecia a la burocracia de
los Ldnder, que dividio poderes, pero obligd a colaborar después. Un federa-
lismo con pocos elementos duales, pero atn sin muchos de los elementos de
cooperacidn que caracterizan la politica alemana actual. Los defensores de
la tesis de que la RFA no era un «verdadero» Estado federal desde sus orige-
nes insisten en la primera parte de la frase anterior; los que defienden que
cambi6 de caricter a posteriori, en la segunda.

Entre 1949 y 1997, el Grundgesetz s¢ enmendo 43 veces; en la mayoria
de los casos, se tocaron las relaciones entre Federacion y Linder. Ya durante
los afos cincuenta, la Federacién utilizd las competencias concurrentes para
extender su legisiacion; la clausula de la uniformidad de las condiciones de
vida no actué como restriceion, sine como invitacién a la regulacién federa-
tiva, con la connivencia del Tribunal Constitucional. En compensacién, la
influencia del Bundesrat crecio. A la centralizacién desde arriba, correspon-
di6 la unitarizacién voluntaria de los gobiernos de los Lander. Los ministros
de cultura se habian organizado ya en 1948 en la poderosa conferencia per-
manente que hasta hoy marca las pautas en la politica de educacion. A partir
de 1952, los presidentes de los gobiernos de los Ldnder se encontraron mas
o menos regularmente. Todos estos desarrollos iban en detrimento de los
parlamentos de los Lénder. Desde 1955, ademas, la Federacion y los Lander
compartieron el rendimiento de los impuestos mas importantes. En compen-
sacion, la Federacion comenzo a concedir subvenciones, llevando a los
Léinder (0 por 1o menos a los mas pobres entre ellos) de la «rienda dorada»
del dinero federal (11).

Debemos subrayar que estos cambios se introdujeron sin demasiadas re-
sistencias. Los Ldnder de la nueva RFA no tenian que defender identidades

(11) Ver Rewzsch, 1999
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tradicionales, étnicas, lingiiisticas, o religiosas. En este sentido, casi se po-
dria decir que la nueva RFA de estos afios era un Estado federal no federalis-
ta. Dominaron los aspectos «racionales» del Estado federal, [a separacion de
poderes, la rivalidad entre burocracias para frenar el poder de cada una de
ellas. El rol creciente de los partidos, y la concentracion del sistema de parti-
dos ayudaron a la unitarizacién. Muchos de los pequeiios partidos que desa-
parecieron habian representado un electorado regional.

Muchas veces se¢ ha defendido que esta unitarizacidn era necesaria (12).
Algunos de los problemas de los afios cincuenta parecen pedir soluciones
centrales: Las consecuencias de la guerra perdida, la integracion de més de
una docena de millones de refugiados y expulsados, la incipiente integracion
economica europea, la instalacion del Estado de bienestar, las consecuencias
de la guerra fria (rearmamiento, proteccion civil). La llegada de los refugia-
dos y la movilidad que el «milagro econdémico» fomentaba, diluyeron las
tradicionales fronteras dialectales y confesionales que durante tanto tiempo
habian marcado la historia alemana. Surgieron nuevas regiones econdmicas
que sobrepasaron las fronteras de las Lénder. Una nueva cultura politica ale-
mana habia aparecido.

Cuando, en 1962, el famoso constitucionalista Konrad Hesse cred la ex-
presion aparentemente paradoja del «Estado federal unitario», estaba resu-
miendo perfectamente la nueva situacion. Para defender este nuevo sistema
se recurrio a principios abstractos, antes de basarse en lealtades particulares.
Lo que Schneider denomind la fase inicial federalista, habia, segin este au-
tor, sucumbido a «deformaciones y modificaciones»; la segunda fase, la del
«unitary federal state», habia empezado (13).

Durante la segunda mitad de los afios sesenta, las tendencias apuntadas
se vigorizaron. Nuevas practicas de colaboracidn aparecieron (14). Crecio la
intransparencia y el predominio de las burocracias que ponen en cuestién la
legitimidad democritica.

A finales de los afios sesenta, se descubrid la «catastrofen del sistema
educativo aleman en la cual los Lander tenian buena parte de culpa. Al mis-
moe tiempo, ¢l pais lenia que enfrentarse a la primera recesion econdémica de
la posguerra. Bajo estas circunstancias, un gobiemo de «gran coalicion»
aport6 tas mayorias para una reforma constitucional que marcd la pauta en el

(12) Ver Benz, 1991: 587,

(13) Ver ScuNeIDER, 1999

(14)  Se usH el ermino «federalismo cooperativow, que habia surgido durante los afios
treinta en Estados Unidos, y el neclogismo Politikverflechitung (entrelazamiento politico) que
s¢ refiere al tejido intrincado de competencias solapadas, pautas de coordinacién, y de code-
terminacidn, formales e informales, que surgieron en el marco de esta cooperacion. Ver Lau-
FER/MONCH, 1997 186.
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desarrollo hacia el federalismo cooperativo (15). Competencias que antes
eran de los Ldnder pasaron a ser responsabilidad compartida, institucionali-
zando asi un nuevo nivel constitucional, las «tareas comunes» (Gemeins-
chaftsaufgaben). La estructura regional y la agraria, la planificacién y cons-
truccion de universidades y otras tareas mds pasaron a comités de planifica-
cidn conjuntos que toman sus decisiones con una mayoria de 3/4 de los
votos —y la Federacion dispone de la mitad de ellos—. Los Comités rom-
pen el principio de separacién de administraciones y debilitan la autonomia
financiera de los Ldnder. En algunos Lénder, sus decisiones afectan a la mi-
tad de los gastos para inversiones. Estos consintieron el cambio constitucio-
nal, porque la Federacion paga el 50 por 100 o mas de los programas en
cuestion. Con esta oferta, la Federacion «comprén el voto de los Linder, so-
bre todo de los econdmicamente mas débiles.

La gran reforma del sistema tributario de 1969 introdujo el sistema ac-
tual de la perecuacion financiera entre los Ldnder (horizontaler Finanzaus-
gleich) y la cooperacion de la Federacion con ellos (vertikaler Finanzaus-
gleich). El 25 por 100 de la parte del IVA que recibe ¢l conjunto de los
Ldnder puede repartirse entre los Ldnder mas «pobres» (los que quedan
por debajo de la media), antes de realizar la perecuacién propiamente di-
cha. Solo por este medio, los Ldander «pobresy ya reciben lo necesario para
elevar su capacidad financiera al 92 por 100 de la mediana. Después, por la
via de la compensacion interterritorial horizontal, calculada principalmen-
te sobre la base del nimero de habitantes (16), su capacidad se eleva hasta
el 95 por 100 de la mediana. Con las subvenciones adicionales generales
que paga la Federacion, ya se alcanza el 99,5 por 100, y aun se pagan sub-
venciones especiales para compensar determinados desequilibrios, por
ejemplo costear ¢l autogobierno de los Ldnder mas pequefios. Todo el sis-
tema de perecuacion es complicadisimo, intransparente, y sigue criterios
no siempre plausibles. Los Linder «ricos» se quejan de pagar los gastos de
una estructura territorial ineficiente, y en consecuencia, han habido varias
iniciativas de reorganizacion territorial, todas fracasadas. Estos fracasos,
segin mi punto de vista, demuestran la capacidad de los gobiernos de los
Lénder de proteger su parcela de poder, y hasta de llegar a una aceptacidn,
sing activa, por lo menos pasiva, de las fronteras actuales por parte de la
poblacion,

Si el gran interpretador del Estado federal unitario de los afios cincuenta
y sesenta fue Konrad Hesse, el gran critico de la Politikverflechtung de los

(15) Para una visién general en castellano, ver ScuNrIDER, 1979.
(16) «Ennobleciendo» a los habitantes de las ciudades-Lander, que cuentan el 135 por
100,
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setenta fue Fritz Scharpf (17). Hesse habia argumentado que el Estado fede-
ral unitario produce soluciones uniformizadas, pero conserva el elemento
caracteristicamente federal de la divisién de poderes. Scharpf deja claro que
la Politikverflechtung pone en peligro esa misma division. La cooperacion al
estilo aleman evita gastos de informacion y de coordinacion caracteristicos
de muchos sistemas federales, pero a costa de evitar conflictos, no de solu-
cionarlos, y de atrasar decisiones necesarias (18).

A partir de 1969, la mayoria del Bundesrat tuvo un color politico opues-
to al de la mayoria socialdemocrata-liberal que dominaba la Camara Baja.
La oposicion intenté utilizar ¢l Bundesrat para sus intereses de partido. Esta
situacion se ha repetido durante el (ltimo gobierno Kohi {con los colores in-
vertidos) y también bajo Schroder. Segin Lehmbruch (1976), Alemania su-
frio una doble pérdida de capacidad innovadora. El potencial del Estado fe-
deral, que radica en la autonomia de cada Estado federado, se pierde con el
federalismo cooperativo. Este, en consonancia con la disciplina de partidos,
hace casi imposible las jugadas individuales creativas. Al mismo tiempo, se
pierde, también, la capacidad innovadora que resulta de la competencia entre
partidos y del cambio periodico del gobierno. En Alemania, la «gran coali-
cién permanente» (Schmidt 1995), que resulta de la combinacién entre fede-
ralismo cooperativo y partidos federales, blogquea toda innovacién. En la
«republica de consejos burocraticos» lehmbruchiana (19), las reglas de fede-
ralistmo y competicion entre partidos se bloquean mutuamente.

A pesar de ello, durante los afios ochenta, segin los autores que critican
a Lehmbruch, si se hizo notar cierta repolitizacién (20) del federalismo, a
causa del cambio de eje del desarrollo econdémico. Los Lander del sur co-
menzaron a ser los «ricosy, adaptandose a las exigencias de la economia
postindustrial; al mismo tiempo, algunos de los del norte sufrieron la crisis
de sus industrias tradicionales. Durante esta década, marcada por el inter-
cambio de afios de problemas econdmicos con otros de buena coyuntura, los
conflictos de redistribucién abrieron alguna brecha en el federalismo coope-
rativo. Quizas pueda decirse que este (ltimo sirve mas para situaciones de
distribucion de un pastel creciente, que no para la redistribucion y los afios
de «vacas flacas». Los desequilibrios territoriales crecieron, y algunos de fos
Ldnder pequeiios navegaron al borde de la bancarrota, dependiendo mas del

(17} Ver ScHarPF/REISSERT/SCHNABEL 1976; BEnz/SctarPF/ZINTL, 1992; Politikverflech-
teng 1975,

(18) Scrarpr (1988) habla de la «wtrampay de la Politikverflechtung, que produce, siste-
maticamente, decisiones que sén suboptimales para el sistema en su conjunte.

(19) Lenmeruch, 1976: 112s.

(20) Benz, 1991: 589,
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dinero federal. Cada vez mas, el Tribunal Constitucional tuve que resolver
cuestiones de perecuacion interterritorial. A la larga, la gran coalicidn per-
manente de hecho puede reforzar la desmotivacion de un electorado que, en
la republica de comités, ya no sabe a quien sancionar. No obstante, no se lle-
g6 a la reforma a fondo que habian pedido muchos (21).

3. EL FEDERALISMO Y LA UNIFICACION

Hoy, el sistema federal tiene que reaccionar a dos retos: la integracion
europea y la unificacion. Son interdependientes: la capacidad de los Lander
alemanes de valerse en una Europa donde precisamente no abundan las re-
giones fuertes, depende de la capacidad alemana de consumar la unificacion,
Actualmente, los «nuevos» Linder representan un 30 por 100 del territorio,
20 por 100 de la poblacion, pero solamente 10 por 100 del PIB, 5 por 100 de
la produccién industrial, y entre 3 y 4 por 100 de las exportaciones y de las
inversiones extranjeras en Alemania {22). Alemania, de ser uno de los paises
mas homogéneos de Europa, ha pasado a ser uno de los mas heterogéneos.

Todos recordamos la vertiginosa rapidez con la cual se realizé la unifica-
cidon estatal alemana. El dia 28.11.1989, poco después de la caida del muro,
el canciller Koht todavia presentd un plan para una mera confederacion. Y
mucha gente pensaba que se trataba de un proyecto atrevido. Dos meses des-
pués, Kohl ofrecid ya a los alemanes orientales la rapida union econémica y
monetaria. Después de las primeras elecciones libres en la RDA, que dieron
la victoria a los cristianodemdcratas, las negociaciones que llevaron a la
Unidn politica del 3.10.1990, se realizaron basicamente entre gente del mis-
mo partido (23). Los Ldnder occidentales, al principio, no tenian voz en las
negociaciones. Después de sus protestas, cuatro representantes fueron inte-
grados en la delegacién occidental (24). A pesar de esta desconsideracion,
lograron salvar sus intereses financieros, punto al que volveré después. Los
Ldnder orientales solamente fueron creados por Ley del Parlamento de la
RDA el dia 22.7.1990. Las primeras elecciones a sus parlamentos se realiza-

(21) Ver KLaTT, 1991, El ano 1986, el Tribunal Constitucional declaré inconstitucional
una parte del sistema de perecuacién. En 1988, una nueva ley federal prometié ayudas estruc-
turales a casi todos los Ldander, 1o que ocasiond otro pleito, ya que ios que no recibieron sos-
pecharon de que se trataba de una perecuacion disfrazada. Por lo que refiere a la perecuacion
harizontal entre los Lédnder, de una situacian con 4 pagadores en 1970, se pasé a una con sola-
mente dos, a finales de la vieja RFA,

(22) Krimer, 1998: 262

(23) El gobiemo de la RDA, sin embargo, era de gran coalicion.

(24) Ver Scunemsr, 1999 y Leonarpy, 1991,
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ron el dia 14 de octubre de 1990, ¢ sea pocos dias después de la adhesion de
la RDA ala RFA. En contra de lo que habia pasado en 1948/49, esta vez, la
creacion de los Ldnder no se adelanto a la realizacién de la union estatal. De
aiguna manera, los Ldnder orientales son el resultado de un proceso de
union precipitado.

La gran diferencia econdmica y, después de tantos afios de historia sepa-
rada, también sociocultural entre Ia RFA y la RDA habria podido justificar la
adhesion de la RDA como un solo Land, respetando de esta manera su tden-
tidad adquirida. Habria tenido, mas o menos, la misma poblacion que el
Land mas poblado de la antigua RFA, Rin del Norte-Westfalia. Pero esta so-
lucion, que de todos modos habria dejado a la parte oriental con muy pocos
votos en el Bundesrat, no habria contado con las simpatias de los alemanes
orientales, quienes, en estos afios, precisamente, no deseaban continuidad
con la tradicién administrativa anterior. La solucion que se encontrd, crear
cinco nuevos Ldnder mas Berlin como Land y ciudad reunificada, reflejo
ademas los intereses del partido gobernante, el mas votado en estos terri-
torios. Por lo tanto, se recurrid, mas o menos, a las fronteras que la adminis-
tracidn soviética habia creado en 1946. Estas fronteras, por lo menos tan ar-
tificiales como las de los Ldnder occidentales, ya habian perdido su funcién
en 1952.

A los cinco nuevos Linder, se les concedieron 20 votos a la segunda Cé-
mara. Estos votos habrian significado una minoria bloqueadora en los casos
de enmicnda constitucional. Pero al mismo tiempo, en nombre de la demo-
cracia, se elevo el niimero de votos de los cinco Ldnder més poblados. Ellos
temian que los nuevos Linder hicieran frente comun con los mas pobres de
la RFA. Actualmente, los cuatro Lander mas grandes de la nueva RFA reu-
nen 24 de los 68 votos y disponen asi de la minoria bloqueadora anhelada. A
pesar de todo, todavia hay una sobrerrepresentacion de los Ldnder orienta-
les, ya que relinen ¢l 28 por 100 (con Berlin ¢l 34 por 100) de los votos del
Bundesrat, cuando Rin del Norte-Westfalia, con aproximadamente ia misma
poblacidn, solamente tiene el 9 por 100 (25).

En el proceso de unificacidn surgieron, pues, Ldnder mis bien pequeiios,
que administrativamente y financieramente, ya desde su fundacion, depen-
dian de la ayuda federal, y que mayoritdriamente carecen de identidad histo-
rica. Soluciones alternativas, de caracter mas funcionalista, se discutieron,
pero ante la rapidez del proceso y de los intereses partidistas fracasaron rapi-
damente. Aunque el Tratado de Unificacion del 31.8.1990, recoge un encar-
go de reorganizacion territorial, en vistas de la experiencia con un articulo
similar del Grundgeseiz, parece poco probable que esta reorganizacién s¢

(25} Ver Sturm, 1999.
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llevara a término. La union de Berlin y Brandeburgo, que goza de una base
legislativa hecha a proposito, ha fracasado a causa de la desconfianza de los
votantes orientales contra los berlineses occidentales.

Logicamente, la perecuacion financiera se ha convertido en el problema
central del federalismo aleman. Pensado para un pais de considerable homo-
geneidad, el sistema tuvo que afrontar una situacion en [a que ¢l PIB per ca-
pita de 1os cinco nuevos Linder, en 1991, solamente represento el 30 por 100
del de los Ldnder de la antigua RFA. Si las reglas del juego de antes se hu-
bieran aplicado inmediatamente después de la unificacion, todos los Linder
occidentales habrian tenido que pagar, con la tnica excepcion de Bremen.
Asi, en 1990, de repente, cinco Ldnder beneficiados habrian pasado a ser pa-
gadores (26}, Evidentemente, un cambio tan repentino destroza toda planifi-
cacion presupuestaria. Por lo tanto, ya antes del acto de unificacion, los
Lénder y la Federacion se habian puesto de acuerdo en excluir, hasta 1995, a
los nuevos Linder del sistema de perecuacidn, lo que quiere decir que la
parte oriental tenia constancia de esto antes de decidir la adhesion. No obs-
tante, buena parte de la opinién publica alemana llamé egoistas a los Lénder
de la RFA, cuyo frente comin habia forzado la exclusion.

Para financiar las inversiones piblicas en el Este, Alemania recorrié a la
creacion del «Fondo para la Unidad», de inicialmente 115 millones de mar-
cos. Consistia en créditos a carge de la Federacion (50 por 100) v de los
Lénder de 1a antigua RFA. De esta manera, los politicos pactantes cargaron
parte de los gastos de la unificacion a generaciones posteriores, Como ya es
de dominio piblico, las cuentas no salieron; el Fondo crecid dos veces, hasta
alcanzar 161 millones que se repartieron hasta 1994 (27). La deuda publica
alemana creci6 de 900 mil milliones de marcos en 1989 a mas de 2000 en
1995. El afio 1992, un 6 por 100 del PNB de la Alemania occidental se trans-
firid al este, donde significaba un 60 por 100 del PNB oriental (28).

No obstante, la exclusion del sistema de perecuacion se critico en el este,
donde al mismo tiempo, los nuevos Lédnder ya se habian visto «expropia-
dos» por la creacion de la Trewhandanstalt, entidad propietaria de buena par-
te de las empresas y otros bienes de la anterior RDA, codiciados también por
los nuevos Ldnder.

En vistas de las criticas, ya en 1993, los Lédnder y la Federacion negocia-
ron los términos de la inclusion final de Alemania oriental al sistema de per-
ecuacion. Los Ldnder, formando un frente Gnico impresionante, lograron
que la Federacion les cediese un 7 por 100 mas de su parte del IVA para

(26} Ver los calculos en Apromerr, 1992 104.
(27) Ver ExLer, 1993, Huser, 1997.
(28) Ver Renzscni, 1998.
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afrontar los nuevos gastos. A la vista de ¢llo, se suele ver al Gobierno Fede-
ral perdedor de las negociaciones. En los afios siguientes, sin embargo, la
Federacidn se mostro capaz de pasar cargas sociales a los municipios. Ade-
mads, externalizo parte de los gastos con la introduccién del nuevo impuesto
de solidaridad. En todo caso, la integracion tardia de los Linder orientales
en la perecuacion acabo con una situacion de agravio comparativo, pero no
resolvid los problemas del sistema, ya que sus reglas no cambiaron (29). Los
cinco Ldnder que pagaron en 1995, eran los mismos que ya habian pagado
en 1970, mas Baviera. Entre 1994 y 1995, las subvenciones adicionales de la
Federacion se triplicaron. Los intentos de disminuir la desigualdad que reali-
z6 1a Federacidn, sin embargo, consolidaron la desigualdad politica entre los
Ldnder orientales y occidentales. Aunque los occidentales podian cargar
muchos gastos a la Federacion, se puede concluir que esto hizo un flaco fa-
vor al federalismo.

En los aios siguientes, dos tendencias se confirmaban: en las negocia-
ciones importantes con la Federacion, los Linder consiguieron posiciones
de unidad, aunque cada vez mas a base del denominador comin mas peque-
fio. Al mismo tiempo, los Linder pagadores se manifestaron cada vez mas
en desacuerdo con el sistema de perecuacion, argumentando que desincita a
los pobres de hacer esfuerzos propios. Sin embargo, €s evidente que en una
carrera libre entre Ldnder tan desiguales, con lineas de salida tan distantes,
los orientales no tendrian ninguna oportunidad.

La pobreza econdmica y la falta de experiencia oriental hicieron necesa-
ria la cofinanciacion de competencias que en el oeste son exclusivas de los
Lénder, como cultura, medios de comunicacion, educacion, parcialmente
ciencia y investigacion (30). Parece que, de esta manera, la Politikverflech-
tung todavia se intensifica. Al mismo tiempo, aumentaron los voces en favor
de una reorganizacion territorial, para formar Lander mas eficientes y com-
pensados. Es curioso ver a la CSU bavara, la defensora de las tradiciones de
su pais, liderando este movimiento de critica a la Kleinstaaterei (el patriotis-
mo de los Ldnder pequeiios).

Algunas propuestas llegaron a pedir una reforma general del federalismo
aleman. Por parte de algunos Lédnder solventes, incluso hubo disposicién a
renunciar a parte de su capacidad codecisora en el Bundesrat para (re)adqui-

{29} En su nimero 50/1996, el semanario Der Spiegel compard la capacidad financiera
per coapita, antes y después de la perecuacion. Hamburgo, primero antes de la perecuacidn,
ocupd el rango siete después. Hessen, al principio segundo, acabd 16 y ultimo. No es de ex-
trafiar que Ldnder como Rin del Norte-Westfalia (4/12), Baden-Wiirttemberg (5/15) y Bavie-
ra {6/14), vieran la perecuacidon como un uliraje.

(30}  Ver KLaTT, 1993: 10, La base legal se encuentra en ¢l Tratado de Unificacién.
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rir mas autonomia, o sea, cambiar el rumbo del frade off mas corriente en la
historia de la RFA. La reforma de la constitucion de 1994 hizo un pequerio
paso en esta direccidn, que ya se ha demostrado poco operante. Consideran-
do 1a tarea casi imposible de uniformar las condiciones de vida en este y oes-
te, se cambio la exigencia de la «uniformidady» de éstas {Einheitlichkeir) por
la «equivalencian (Gleichwertigkeit). Para hacer uso de la legislacidon concu-
rrente, la Federacion, ademas, tiene que justificarse con la «exigencia peren-
toria» (Erfordernis) de la reguiacion federal; ya no basta con la «necesidad»
(Bediirfnis) [Art. 72 (2)]. Otra enmienda buscé evitar que [a legislacién mar-
co fuera demasiado detallista. En las negociaciones que condujeron a estas
enmiendas, los Linder, otra vez, formaron un frente comin, pero, otra vez,
para defender un denominador comuan minimo.

Después de que en 1997 la SPD, con los votos de los Ldnder gobernados
por ella, hiciera fracasar un proyecto de reforma tributaria del Gobiemo
Kohl, las tensiones se agudizaron, y los Linder pagadores Baden-Wiirttem-
berg, Baviera y Hesse (éste ultimo con gobierno socialdemécrata!) interpu-
sierott una demanda de inconstitucionalidad contra la ley de perecuacién fi-
nanciera. Ya en repetidas ocasiones anteriores, como es tradicién alemana, el
Tribunal Constitucional se habia pronunciado sobre la constitucionalidad de
algunos aspectos del sistema (31). En 1983, habia sentenciado que los royal-
ties de Baja Sajonia formaban parte de sus ingresos contables; en 1986, ha-
bia decidido que el principio federal obligaba a ayudar a un Land en situa-
¢ion de insolvencia; en 1992, habia definido esta situacién extrema, que en
algn Land (Sarre, Bremen) casi se convirtio en regla. Jeffery y Yates, en un
articulo publicado en 1993, irdnicamente ya hablaron de «*litigious " rather
than “cooperative” federalism» en Alemania (32).

Pero, a causa de la unificacion, el pleito presentado en 1998 que fue fa-
llado en [999, adquirié una importancia especial. Los viejos problemas per-
sistieron: el «ennoblecimiento» de los habitantes de los Estados-ciudad, las
subvenciones en caso de emergencia presupuestaria, a favor de los cargos
del autogobierno de los Lédnder pequeiios, a favor de las ciudades portuarios,
etcétera. Pero se solapa ahora el problema de la extrema desigualdad, como
consecuencia de la unificacion. En 1998, de hecho, el 76,2 por 100 de los pa-
gos efectuados en concepto de perecuacion ya iban a cargo de la Federacion.
Solamente 13,5 mil millones de un volumen total de 56,8 mil millones pasa-
ron realmente de los Ldnder ricos a Léinder pobres: Baden-Wiirttemberg
pagd 3,5 mil millones, Hesse 3,4, Rin del Norte-Westfalia 3,1, Baviera 2,9,
Hamburgo 0,6, y Schleswig-Holstein 0,01 mil millones de marcos. El 82,6

{313 Ver BLag, 1991.
(32) Ver Jerrervy/YatEs, 1993: 65.
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por 100 del volumen de perecuacion pasé a los arcos de los nuevos
Lénder (33). El centro del problema, pues, eran las subvenciones adicionales
de la Federacion. Erwin Teufel, presidente de Baden-Wiirttemberg, justifico
el pleito con la situacién de su pais: tercero en recursos, después de la pe-
recuacién, pasd a ocupar solamente el lugar 15, ya que los Ldnder mas
subvencionados, pasaron por delante. Se quejé Teufel de la mentalidad de
subvencidn creada, y reivindicod que la capacidad financiera de un Land que
pasara de la mediana solamente se podria redistribuir hasta un tope del 50
por 100 (y no del 80 por 100, como era el caso) (34). Cabe decir que los
Lénder de Baviera, Baden-Wiirttemberg y Hesse hicieron un flaco favor po-
litico a su causa cuando abogaron, también, por la descentralizacion de una
parte de la seguridad social, haciendo suponer que se trataba de una redistri-
bucidn en desventaja de todos los que no se encontraban entre los beati posi-
dentes. En consecuencia, la reivindicacion del desentrelazamiento quedaba
politicamente desacreditada (35).

En la sentencia (36), ¢l Tribunal Constitucional confirmé la constitucio-
nalidad de la Ley de Perecuacion Financiera del 23.6.1993, pero la condicio-
naba a que hasta el 31.12.2002, una nueva ley estableciera los criterios que
concretasen y complementaran los muchos conceptos indeterminados que la
Ley utilizaba. Mds en concreto, establecié que las subvenciones adicionales
federales no deberian convertirse en regla, sino solamente concederse en si-
tuaciones extraordinarias; que no deberian substituir la perecuacion propia-
mente dicha; que la perecuacion horizontal entre los Ldnder habia de dismi-
nuir las diferencias de capacidad financiera, pero no eliminarlas. En ninglin
caso, las distancias entre los Lander deberian, por esa via, invertirse. Los go-
biernos demandantes interpretaron la sentencia como una victoria, Erwin
Teufel, en una declaracion del gobiemno de Baden-Wiirttemberg, vio ef fede-
ralismo como ganador del pleito, y subrayé que el Tribunal habia abierto la
via hacia una reforma realmente importante del federalismo (37).

A principios del 2001, comenzd lo que el seminario Die Zeit llamé «el
gran regateo»: la negociacion sobre ¢l nuevo Finanzausgleich, la perecua-

(33) Ver SCHMERGAL, 1999,

(34) Ver Groos HGTTMAaNN, 1999,

(35) Ver Lenumpruch, 2001,

(36) Ver BUNDESVERFASSUNGSGERICHT, 1999; CaseLLos Espitrrez, 2000.

(37) Ver TeureL, 1999. También hubo aspectos de la sentencia que no gustaron a los de-
mandantes. PauL BerND Srann, resumid: «Overall, the ruling of the German Constitutional
Court will require a fundamental review of the existing German equalization law. But Ger-
man lawmakers are unlikely to allow the existing model to disappear completely. Rather they
will likely try to limit the changes, as much as possible, to minor revisions»s («The German
Constitutional Court takes on the principle of “solidarity”, Federations I, 2001, 1).
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cion. Otra vez se tratd, oficialmente, de evitar incentivos perversos, pero
subvencionar a los necesitados (38). Antes de las negociaciones, en algunos
de los Lander, un ingreso adicional de IRPF podia repercutir en una dismi-
nuicion de la capacidad financera, precisamente a causa del efecto perverso
de la doble perecuacion horizontal y vertical (39).

En el curso de las negociaciones, todos los participantes pasaron por alto
la advertencia del Tribunal de empezar por una Ley de Criterios; otra vez, lo
primero era repartir el dinero. Ademads, el Ministro de Economia federal
Hans Eichel ya habia asegurado al Land de Bremen que continuaria con la
subvencion federal de ciertas cargas especiales, «comprando» con esa garan-
tia, en el 2000, los votos de Bremen en el Bundesrat, para hacer pasar la re-
forma tributaria federal (40). No debe sorprender que el resultado de las ne-
gociaciones diste mucho a ser revolucionario. Muchos de los privilegios que
el Tribunal habia criticado se mantuvieron, aunque, en algun caso, se reduje-
ron: el «ennobleciemiento» de habitantes, las subvenciones para el autogo-
bterno, las ayudas para Liander bancarrotas, las subvenciones a ciudades por-
tuarias... Hasta se introdujo un nuevo concepto, las subvenciones federales
para Linder con poca densidad de la poblacién. Después de las acusaciones
habituales («politica de bloqueo y de la limosna») (41), se llegd al consenso
casi absoluto (solamente los liberales votaron en contra).

Por lo que se refiere a la perecuacion horizontal, los pagadores recibie-
ron una concesion importante: Se pueden quedar con parte de sus ingresos
que depasan la mediana, y Hesse logré introducir un «tope», que, sin embar-
go, no se aplica, ya que es tan alto que ningin Land llega a él. Los presiden-
tes de los Lander del este, recibiran, mediante el Pacto de Solidaridad, hasta
el afio 2020 mas de 300 millones de marcos, de hecho, mas dinero del que
ellos mismos habian esperado. Todos los Ldnder tendran inmediatamente
mas dinero, por lo menos en el 2005 (42), primer afio del nuevo Finanzaus-
gleich. «Una final feliz, y todo se complicé mas», resumié un diario (43).
Con las palabras de otro periodista: «Schroder compré a los Lander» (44).

(38) Segin Die Zeir (20.9.2001), la tijera alemana en términos de PIB per capira, se
abria entre Hamburgo (131.141 marcos) y Turingia (70.247 marcos), con todos los Ldnder
orientales por debajo de 77.000 marcos alemanes.

(39) Ver las cifras exactas en Die Zeit 25.1.2001.

{40} Es una ironia iluminadora para entender ¢l sistema alemin que Eichel, como presi-
dente del gobierno de Hesse, habia defendido muchos puntos de vista de los demandantes,
que, después, como ministro federal, combatié.

(41) Hans ApcL, citado por Die Zeit 25.1.2001.

(42) Ver las cifras en Frankfurter Allgemeine Zeitung 6.7.2001.

(43) Die Welt 2562001 (Ende gut, alles komplizierter).

(44) Kraus-Peter Scumip en Die Zeit 28.6.2001 (Schréder kauft sich die Linder).
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Otra vez, el compromiso alcanzado carga los costes a las generaciones futu-
ras: La Federacion ayuda en la amortizacion de la deuda de los Lander con-
tratada con motivo de la financiacion del Fondo para la Unidad Alemana que
se retrasa, por lo menos, hasta 2019. Posiblemente, ¢l grupo de los Linder
mads solventes quedo debilitado por la candidatura a canciller de su destaca-
do lider Edmund Stoiber, presidente de Baviera, con un interés manifiesto de
no aparecer demasiado «egoista». Stoiber justificéd el compromiso en térmi-
nos casi euforicos como «un hecho positivo para Baviera y Alemania since-
ran, y declaré vencedor al «federalismo aleman» (45).

A pesar de la sentencia del Tribunal Constitucional, pues, no se puede
concluir que el sistema de perecuacion haya experimentado un cambio cate-
gorico, aunque hubo algunos pequefios pasos en direccion a una reforma en
direccion hacia una autonomia financiera mas amplia de los Ldnder.

Hay otros factores que apuntan hacia mas federalismo cooperative toda-
via. Gerhard Schrider ha sido ¢l primer canciller que nombré un ministro de
cultura (46). Michael Naumann, la primera persona a ocupar el cargo (47),
resultd algo polémico. Para Naumann, la competencia exclusiva de los
Ldnder en materia de cultura era «folclore constitucional», explicable por la
situacion de 1948, con las reticencias ante una cultura nacional alemana. En
tiempos de unificacidon y normalizacion, y sobre todo para defender los inte-
reses culturales alemanes en Europa, se necesitaba un ministerio aleman de
cultura (48). Naumann, que era capaz de movilizar mucho mas dinero fede-
ral para la cultura, insistié en las ventajas de la cofinanciacidn federal de la
cultura en Alemania oriental. Sobre todo, defendid la intervencién federal en
Berlin, la nueva capital, que seglin Naumann tiene la funcién de crear identi-
dad legitimadora (49). Después de la fallida técnica del presupuesto berli-
nes, la capital, actualmente, se encuentra mas dependiente de las arcas fede-
rales que nunca.

En el mismo orden de crecimiento del rol de la Federacion en Ambitos de
cultura, podemos mencionar la reciente constitucion de una Fundacion Fe-
deral para la Cultura. Obviamente, todas estas intervenciones federales
cuentan con el beneplacito y la participacion financiera de los Lénder afecta-

(45) Stomer, 2001.

(46) Con el rango inferior de Sraatsminister, o sea, sin departamento propio.

(47) Naumann dimitié a finales de 2000 y volvid a su oficio de periodista. Su sucesor
era Julian Nida-Ruemelin. Actualmente, Christina Weiss ocupa el cargo.

(48) Naumann llegd a citar positivamente el ejemplo de Espafa, con tres dperas, contra
las mas de cien alemanas, subvencionadas. Ver MicHaEL NAUMANN: Zentralismus schadet
nicht (el centralismo no hace dafio}, Die Zeit 2.11.2000, y 1a polémica en Die Zeir 9.11.2000 y
16.11.2000.

(49) Matizd que ésta no se¢ deberia utilizar de manera chovinista; ver Die Zeit 5.1.2000.
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dos; la ampliacion de las funciones de la Federacion va por la via de la coo-
peracion.

Lo mismo se puede decir con respecto a otro ambito de responsabilidad
de los Ldnder, el orden publico. A falta de dinero, los Ldnder, cada vez mas,
piden ayuda a la policia de proteccién de fronteras federal (Bundes-
grenzschutz), que, segin algunos observadores, esta en vias de convertirse
en una verdadera policia federal (50).

Constitucionalmente, no hay jetarquia entre las politicas presupuestarias
de la Federacion y las de los Ldnder. Son independientes (art. 109). Cuando
el Ministro federal Eichel declara en Bruselas que el déficit pablico aleman
bajara a cero hasta el 2004 (o casi}, sabe que la realizacion de este objetivo
no esta totalmente en sus manos. Un Tratado entre los Estados (la Federa-
cién y todos los 16 Ldnder) podria obligarlos a todos. Hasta ahora, solamen-
te hay una ley de criterios presupuestarios, que serd efectiva a partir de 2005,
El correspondiente crecimiento del papel del consejo de planificacion fi-
nanciera se puede interpretar como otro refuerzo del federalismo coope-
rativo (51).

Como ya es tradicion, estas tendencias van en detrimento de los parla-
mentos de los Lander. Ellos son los auténticos perdedores. La prensa ya los
presenta como palestra para parlamentarios fracasados y nulidades guberna-
mentales (Tummelplatz fiir Pariamentsnieten und Regierungsiuschen), sus
parlamentos como asambleas comarcales de lujo (Kreistage de luxe), habita-
dos por un grupo transpartidista de gente menos dotada, a la que se les ha pe-
dido demasiado, bobos y calientasillas (parteiiibergreifende Fraktion der
Unterbegabten und Uberforderten, der Simpel und so Rumsitzer), holgaza-
nes y enanos en el debate (Driickeberger und Debattenzwerge), perdedores,
insignificantes, pero a sueldo completo (Verlierer mit goldener Nase; Bedeu-
tungsios, aber voll bezahlt) (52).

Hasta aqui, podriamos concluir que el federalismo cooperativo todavia
se refuerza, siguiendo las pautas desarrolladas al largo de la historia de la an-
tigua RFA. Incluso el reciente escandalo en el Bundesrat (53) se puede inter-
pretar como continuacioén de una linea tradicional: al fin y al cabo, jno se

(50) Ver Der Spiege! 41/2000. El Bundesgrenzschutz ya ha podido amplhar sus respon-
sabilidades a la proteccion del transito ferroviario v a la lucha contra la inmigracién clandesti-
na. Tiene 30.000 efectivos.

(51} Ver Frankfurter Allgemeine Zeitung 22.3.2002 y Die Zeir 28.2.2002 sobre los
hechos.

(52} Citas reunidas por Der Spiege! 51/2000.

(53) Ver Frankfurter Allgemeine Zeitung, 23.3.2002. En la discusion sobre la validez
dudosa de los votos de Brandeburgo a favor de la nueva Ley de Inmigracién casi se llegd a las
manos.
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tratd de una tipica votacidn de los Ldnder A (gubermamentales) contra los
Lénder B (de la oposicion), en una situacion en la que a causa de los inicios
de la lucha electoral, un acuerdo de gran coalicién conyunturalmente no era
posible?

Es cierto que bajo el gobierno Schréder, como ya pasd bajo Kohl, el Go-
bierno algunas veces se «compro» los votos de Ldnder débiles: Bremen,
Brandeburgo, y Berlin recibieron ayudas y promesas federales para votar a
favor de la reforma tributaria del gobierno rojo y verde en julio de 2000;
Berlin y Brandeburgo se dejaron convencer con puestos de trabajo para vo-
tar la reforma del sistema de jubilacién en mayo 2001. Nada nuevo hasta
aqui.

Pero la votacion que llevd al escindalo necesitaba ya mucha prepara-
cion; al principio, ya no era tan claro cudles eran los Lander de cada bloque,
a pesar de que finalmente, parece que se volvid a los bloques. Situaciones de
votaciones de Ldnder A contra B, sin embargo, ya no abundan tanto; en con-
secuencia, la oposicion ya no puede instrumentalizar con facilidad a la se-
gunda cdmara. Actualmente, ni siquiera es tan facil decir quiénes son los
Ldnder del grupo A o B. En Alemania encontramos hoy una fauna muy rica
de gobiernos: Hay Ldnder gobernados por cristianodemocratas o cristiano-
sociales en solitario (4), en coalicion con los liberales (3), con liberales y po-
pulistas de derecha (1), por socialdemocratas en solitario (1), en coalicion
con liberales (1), con los verdes (2}, con los postcomunistas del PDS (2), y
hasta con los cristianodemocratas (2), que es precisamente el caso del Land
de Brandeburgo que emiti6 el conflictivo voto. Para reunir los 35 votos al
Bundesrat que se necesitan para pasar una ley, casi resulta necesario llegar a
una coalicion entre todos los partidos. Esta situacion actual puede que senci-
[lamente suba ¢l precio que el gobierno federal tiene que pagar; pero tam-
bién es un resultado de una nueva situacién, donde algunos de los partidos
tienen su base en determinadas regiones, y al mismo tiempo, las agrupacio-
nes regionales de los partidos grandes vuelven a tener mas influencia. Esta
nueva reafirmacién de «lo regional» tiene que ver con la asimetria economi-
¢a, pero también con la identidad alemanoc-oriental, que hace reflexionar so-
bre si, para darle voz, hace faltar reconocerla, quizas en forma de derechos
de veto, o institucionalizarla de alguna manera (54).

No cabe duda que la creciente conflictividad ya ha entrado en el lenguaje
de los politicos de los Ldnder. Heinz SchleuBler, ministro de Rin del Nor-
te-Westfalia, afirmo que sus colegas de los Lander orientales todavia no han

(54) Sturm (1999a) distingue tres escenarios: 1) ignorar o reprimir la identidad alema-
no-oriental; 2) entrar en un periodo de continuados conflictos sobre ella; 3) dar voz al este.
Califica el ultimo escenario como el mas inverosimil. Ver también ScHxEIDER, 1999,
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comprendido que estan representando entidades politicas soberanas, y que
se comportan como si fueran gobernadores provinciales del Estado cen-
tral (55). Erwin Teufel, presidente del gobierno de Baden-Wiirttemberg, ca-
lifica la existencia de los Lander de Hamburgo y Bremen como accidente de
la historia constitucional, por el cual ahora los demas tienen que pagar, y s¢
queja de la garantia de hecho que el Tribunal Constitucional ha dado a
Lénder al borde de la insolvencia (56). Estas manifestaciones nos ofrecen un
gjemplo de que, a pesar de la continuidad de la tendencia hacia la coopera-
cidn y la unitarizacion, también existe una corriente contraria, que segura-
mente es mas fuerte que nunca.

4.  FEDERALISMO ALEMAN E INTEGRACION EUROPEA

«Europeanization has reinforced the patterns and structures of power
sharing and joint decision-making on which the German system of interloc-
king politics (Politikverflechtung) is based.» Esta opinion, que cite agui de
un articulo de Tanja Borzel, estd muy extendida y también forma la base de
la famosa tesis de la doble Politikverflechiung, en Alemania y Europa, de-
fendida por Rudolf Hrbek (57). Sin embargo, como veremos, también hay
argumentos para los que defienden la opinion contraria: de que Europa, con
su espacio sin fronteras, provoca una diferenciacion entre regiones, y una
tendencia creciente entre algunos de ir por su cuenta.

Ya el ano 1951, Karl Amold, presidente del gobierno del Rin del Nor-
te-Westfalia, habia avisado que si los Linder quedasen excluidos de la partici-
pacidn europea, quedarian reducidos a «meras entidades administrati-
vasy {58). Mas de cuarenta afos mds tarde, el parlamento de Hesse organizd
un congreso con el titulo «Europa, ;el fin det federalismo™s (59). Durante mu-
cho tiempo, la federacion usaba ¢l vigjo articulo 24 de la Grundgesetz para
transferir competencias (jtambién de los Ldander!) hacia Bruselas, atacando al
federalismo aleman a través de este «flanco abierto», Ni siquiera hacia falta el
consentimiento del Bundesrat. Los Ldnder se contentaron con la presencia de
un observador mudo, que acompaiiaba a la delegacion federal a Bruselas.

Cuando a finales de los ailos setenta, la CEE cogid a iniciativa en politi-
ca regional, alguna cosa cambio. En 1979, en una carta, el canciller federal

(55) Citado por MackensTER/IEFFERY, 1999

(56) Entrevista en Die Zeit 7.3.2002.

(57y Borzil, 1997: 104, Ver Hreek, 1986, ScHarer, 1994,
(58) Citado por BLawnke, 1997

(5%) Gress, 1993,
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Schmidt reconocié el derecho de los Lander a obtener todas las informacio-
nes sobre lo que paso en Bruselas y, cuando se tratara de asuntos de compe-
tencia exclusiva de los Lander, hasta a la participacion. Prometid tomar en
cuenta las opiniones expresadas por los Ldander siempre que lo fueran por
unanimidad y que llegaran a tiempo, pero reservé para la Federacion el dere-
cho de divergir de éstas por razones perentorias de politica exterior o de inte-
gracion. A pesar de que la experiencia demostrd la ineficacia del procedi-
miento, la letarguia de los Lander continué hasta finales de los ochenta.

La definitiva toma de conciencia de los Ldnder se manifest6 en la discu-
si6n sobre la ratificacion de la Acta Unica Europea de 1986. La Camara fe-
deral impuso como condicion de la ratificacion establecer nuevos mecanis-
mos de participacion. En lugar de pedir la unanimidad de los Lénder, con el
consentimiento mayoritario del Bundesrat bastaria para que la posicion de
los Ldnder debiera tomarse en cuenta. El gobierno, sin embargo, podia des-
viarse de la posicidn del Bundesrat por motivos perentorios de politica exte-
rior o de integracion.

Otra vez los Ldnder, en consonancia con la linea ya analizada en la histo-
ria de la RFA, compensaron su pérdida de autonomia con cierta posibilidad
de participar en las decisiones del nivel supertor. Perdieron autonomia los
parlamentos de los Ldnder. Ganaron en influencia los gobiernos autondmi-
cos, a través del Bundesrat. Fue el Bundesrat quien, indirectamente, adqui-
rid importancia europea. A pesar de que constitucionalmente se trata de un
argano de la Federacion y no de los Linder, éste empezo6 a servir como re-
presentante del interés de los Ldnder en asuntos europeos, ante el Gobierno
federal.

A comienzos de los afios noventa, el Tratado de Maastricht dio una opor-
tunidad a los Ldnder de mejorar su posicion. Consiguieron que dos de sus
representantes fueran integrados en la delegacion alemana que participo en
las Conferencias Intergobernamentales (CIG). Pero su voz decisiva sola-
mente se noto al final, cuande la ratificacion del Tratado quedd pendiente
del consentimiento del Bundesrar. Otra vez los Ldnder, actuando con unani-
rmdad, retrasaron la ratificacion para poner los tornillos a la Federacion,
Otra vez, el éxito mas grande de los Linder fue a nivel interior aleman (60).
La reforma constitucional de la Grundgesetz del 1994 (61) cerro el «flanco

(60) Los Linder, en la CIG, habian reivindicado introducir el principio de 1a subsidiarie-
dad a los Tratados, abrir el Consejo de Ministros a representantes regionales, crear un Comité
de las Regiones, con perspectiva de convertirse en segunda camara del Parlamento Europeo,
¥ permitir 2 las regiones el recurso ante el Tribunal de Justicia. También en este contexto fue-
ron las reivindicaciones codeterministas las que tenian mas éxito.

(61) Ver BarcerLo, 1993; CaLuess, 2000; ScHeFoLD, 1994 (la traduccidn castellana contie-
ne algunas equivocaciones; ver el texto original aleman reproducido en el mismo volumen).
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abierto» del federalismo: Ya no es posible transferir competencias de los
Ldnder a Bruselas sin el consentimiento del Bundesrat. La politica europea
ya no se considera estrictamente hablando politica exterior, y por tanto, feu-
do exclusivo del gobiemno federal. De hecho, se trata de otra «tarea comun»
de Ldnder y Federacion (62). Segin el nuevo articulo 23, el gobierno federal
tiene que tomar en consideracion la posicion de la mayoria de los Lédnder ex-
presada a traves del Bundesrat, si los intereses de los Linder quedan afecta-
dos por los proyectos europeos en discusion. Si las competencias legislativas
de los Ldnder quedan gravemente afectadas, tiene que tomar ¢n considera-
cién su posicion de manera detenminante, pero salvaguardando la responsa-
bilidad nacional de la Federacion. Hasta se vislumbra la posibilidad de que
el gobierno federal tenga que defender una posicidn del Bundesrat que vaya
en contra de sus propias convicciones, si después de un proceso de concilia-
cion fracasado, el Bundesrat confirma su posicidn con una mayoria de dos
tercios de sus votos. Ello, con el bien entendido de que no se trate de aumen-
tar gastos o disminuir ingresos, ya que en estos casos, la aprobacidn del go- .
biemo sigue siendo irrenunciable,

Por lo tanto, en realidad es poco probable que el gobierno se encuentre
en la situacion desagradable de haber de defender una posicidén que no es la
suya. Primero, porque el ambito de competencias exclusivas es pequefio. Se-
gundo, a causa de las clausulas de salvacidn mencionadas. Ademas, el voto
del Bundesrat solamente vincularia el Gobierno federal en cuanto a la parte
del proyecto europeo que realmente afectase la competencia exclusiva de los
Linder. Politicamente, si ¢l Bundesrat realmente fuerza al gobierno a adop-
tar una posicion prefijada por él, y por tanto sin posibilidad de maniobras, en
el caso de decisiones del Consejo de Ministros por procedimiento de la ma-
yoria, Alemania podria perder la votacion, y el resultado podria ser subopti-
mal también para los Linder. Estos ademas tendrian eventualmente que car-
gar ante la opinién publica con los costes politicos, si apareciesen, por obs-
truccionistas. Por lo tanto, no es de esperar que la sangre llegara al rio, como
tampoco ha pasado. Segin Benz, ante la disyuntiva, los Ldnder no hacen uso
de su posicion de veto, prefiriendo formular opiniones no vinculantes, ven-
der el derecho a veto, o buscar acuerdos de paquete.

Evidentemente, el éxito de los Ldnder en asegurarse una participacién
tan importante en la politica europea de Alemania, ha provocado muchas in-
terpretaciones. Por un lado, se ha visto como prueba de la vitalidad y efica-
cia del sistemna federal aleman. Los Ldnder, desde esta perspectiva, han sabi-
do hacer uso de la ventana de oportunidad que presto la ratificacion de
Maastricht para recuperar buena parte de las posiciones perdidas a lo largo

(62) KratT, 1999b: 161. Ver Macicra, 1994: 40 v Benz, 1999: 73.
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de los afios anteriores. Pero también es necesario recordar que por el mismo
tratado de Maastricht, se establecen competencias curopeas en ambitos
como cultura, media, educacion, formacidn continua, salud, medio ambien-
te, investigacion y tecnologia, y politica estructural que antes habian forma-
do parte del feudo de los Linder (63). A los Ldnder, les queda la implemen-
tacion. Pero es el Estado que tiene que responsabilizarse de ésta en Bruselas.
En consecuencia, puede que presione mas sobre las administraciones de los
Lédnder para que sigan las pautas marcadas por la Federacion.

A partir de 1992, sin embargo, la nueva Conferencia Permanente de los
Ministros de Asuntos Europeos de los Lander mostro el crecimiento de las di-
vergencias entre ¢llos. Cada vez mas, han cristalizado dos grupos: por un lado,
los tres Lander mas grandes, Baviera, Baden-Wiirttemberg, y Rin del Nor-
te-Westfalia. Por otro lado, los cinco nuevos Linder pequefios y pobres de la
antigua RDA. Los otros s¢ han situado en medio (64). Evidentemente, estas
discrepancias fundamentales pueden bloquear el mecanismo analizado de co-
participacion de los Lander, ya que éste depende de una mayoria (y, en Gltima
instancia, de una mayoria de dos tercios de los votos) en el Bundesrat.

No obstante, las partes se muestran contentas con los mecanismos. Cada
afio, el Gobierno pasa entre 7.000 y 10.000 documentos europeos a los
Lénder, a través del Bundesrat. Entre 1993 y 1999, hubo unos 1.400 casos de
actuacion del Bundesrat en asuntos de la UE (65). Solamente en unos 130 de
estos casos, las competencias exclusivas de los Ldander quedaron afectadas,
y por lo tanto, el punto de vista del Bundesrat tuvo una importancia conside-
rable para el Gobierno federal. Hasta 1995, solamente hubo un caso de con-
flicto, en tomo a si la resolucion del Bundesrat tenia que considerarse de
manera determinante 0 no, concretamente con referencia a la concesion del
derecho de voto en elecciones municipales a los ciudadanos comunitanios re-
sidentes en Alemania. En este caso, el conflicto se resolvid a través del me-
canismo de conciliacion previsto en la ley de 1993, En el 2000, ¢l Gobierno
federal se resistié a seguir la opinion del Bundesrat, con referencia a un
asunto donde la opinion de éste tenia que tenerse en cuenta de manera deter-
minante (66).

A pesar de ello, después de algunos afios de experiencia practica, puede
decirse que no se han vivido conflictos importantes. De hecho, a pesar de la
posibilidad de que el Bundesrat decida con mayoria, en la prictica, casi

(63) Ver HrBeEk, 1998b.

(64) Ver FiscHer, 1999a: 136.

(65) Ver Gress/Lenng, 1999,

(66) En abril del 2000. Se tratd de una directiva europea sobre impacto ecolégico. Ver
EnceL, 2001b,
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siempre se ha votado 16:0 (67). Sobre todo, no se llegé a la ingobernabilidad
que muchos criticos del Bundesratsverfahren habian previsto. Basicamente
por dos razones: competencias exclusivas de los Lander hay pocas. Y mi
Bund ni Lénder quieren pagar los costes politicos de no ponerse de acuerdo.
Para evitar el conflicto, ambos colaboran des del principio de las negociacio-
nes. Para fijar posiciones de negociacion alemanas, los ministerios federales
correspondientes escuchan a los representantes de los Lander. En realidad, la
coordinacion se realiza entre los funcionarios, ¢ entre los Ministros de los
Ldnder responsables para Asuntos Europeos, ocasionalmente en la Confe-
rencia de Ministro Presidentes de los Ldnder o en el pleno del Bundesrat. La
famosa Camara europea del Bundesrat, que tiene que garantizar la capaci-
dad de reaccion del Bundesrat, desde su fundacion en 1993 hasta finales del
aio pasado, solamente se ha convocado pocas veces, con tendencia decre-
ciente. Es probable, sin embargo, que la coordinacién resulte mas conflictiva
en el futuro {68).

Los parlamentos de los Lander son, otra vez, los perdedores de los nue-
vOs mecanismos: sus competencias se les han escapado hacia Bonn/Berlin o
Bruselas, y la compensacion, o sea la posibilidad de codecidir al nivel fede-
ral, la ha recibido el poder ejecutivo del Land. Con todo lo que significa esto
para la democracia, cada vez mds indirecta y menos transparente. En los
aitos noventa, algunos Landtage reaccionaron con intentos de ejecutar un
control mas efectivo sobre su Gobierno, también en asuntos europeos. Se es-
tablecieron Comités parlamentarios de asuntos europeos (Europaausschiis-
se), cuyo estatus, sin embargo, sucle ser de segunda division. Los Linder
orientales utilizaron sus procesos constituyentes para integrar algin articulo
europeo en su respectiva constitucidn, pero los derechos de control otorga-
dos a los parlamentos quedan muy limitados y no van mucho mas lejos del
derecho a ser informados. En los Ldnder occidentales, los parlamentos tie-
nen, en la mayoria de los casos, derechos mas amplios. En algunos casos,
sus decisiones vinculan al gobierno, en teoria, por lo menos politicamente,
aunque pocas veces juridicamente (69).

Hasta ahora hemos visto que los gobiernos de los Ldnder de la RFA tie-
nen posibilidades reales de participar en la toma de posicion que Alemania
defiende en ciertos 4mbitos politicos en Bruselas. Sobre todo, si los Lander

(67) Ver ExcEL, 2000.

(68) No conozco ningln caso en ¢! que et Bundesrat haya obligado al Gobiemno Federal
a interponer una demanda contra una institucién de la UE ante el Tribunal de Justicia, por ha-
ber infringido el poder legislativo de los Linder en casos donde la Federacidn no tenga com-
petencias, Tedricamente es posible, pero —en vistas de las pocas competencias legislativas
de los Linder— poco probable.

(69) Ver Joune, 2000; STrRaus/HrBEK, 1998; Hrbek, 2000
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actuan con mayoria amplia o por unanimidad. Especialmente, en el ambito
de sus competencias exclusivas, escasas.

Maastricht, sin embargo, por iniciativa belga, incluso abre la posibilidad
de que los Estados que lo deseen, puedan dejarse representar en ¢l Consejo
de Ministros por miembros de gobiernos subestatales. Si el Estado miembro
lo permite, este representante puede también liderar la delegacion de un
Estado miembro, y también emitir los votos de éste. Dado que estos votos no
se pueden repartir, en tal caso los Ldnder tienen que ponerse de acuerdo an-
tes. El Gobierno federal aleman nunca demostré mucho entusiasmo por esta
posibilidad (70). El presidente Richard von Weizsacker incluso la tachd de
peligrosamente confederativa (71).

De hecho, la Ley vy el acuerdo entre Federacion y Ldnder del 1993 sola-
mente prevéen que la Federacion permita que un ministro de un Land enca-
bece las «negociaciones» sobre temas concretos, mientras que la Federacion
continua presidiendo la «delegacion» alemana. Algunos de estos casos st
han generado conflictos, por ejemple cuando la Federacion se negod a ceder
la direccion de las negociaciones sobre los programas Socrates y Raphael, el
quinto plan marco para investigaciones cientificas, y la directiva sobre tele-
vision, con el argumento de que las competencias de los Linder en estos am-
bitos no cran exclusivas (72).

Los Lénder no estan representados como tales al COREPER (73). En la
representacion alemana ante la UE, los dos funcionarios de los Lander alla
presentes trabajan como los otros, o sea, bajo la disciplina del Alto Repre-
sentante.

Por el contrario, funcionarios de los Ldnder enviados por el Bundesrat
participan en muchos grupos de trabajo del Consejo y de la Comisién. En la
actualidad, se calcula que unos 450 encargados del Bundesrat trabajan en
unos 300 gremios. Algunos pequeios Ldnder tienen problemas manifiestos

(70) Uno de los argumentos del que a la sazdn fue ministro exterior de la Federacion,
Genscher, consistia en que, de esta manera, la posicidn alemana quedaria muy poco flexible,
con tendencia a la abstencidn, o a defender la posicidn del denominador comin mas pequeio
entre los Léinder, cosa que no convendria a un pais lder de la Untdn Europea. Véase también
Scharer, 1990: 39. También se ha discutido el problema de legitimidad que existe cuando un
ministro de un Land, y por tanto responsable democraticamente ante su parlamento, toma de-
cisiones para la Federacidn, sin ser responsable ante el parlamento federal. El Bundesrat,
donde tendria que justificar su actuacion, no es una Camara elegida por et pueble, y constitu-
cionalmente es discutible si puede obligar al ministro de un Land. Para Kokotr (1999: 189} la
regla «undermines the system of parliamentary democracy».

(71} Cuado en ScHNeIDER, 1599,

(72) Ver Gress, 1998: 163,

(73) La Federacién no lo adnutié. Ver Fischer, 2001: 22
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para llenar su cuota, lo que llevd a una sobrerrepresentacion «de hecho» de
los Lénder grandes.

Sepuramente, Schefold tiene razon cuando insiste en que la participacién
de los Lander, en los términos actuales, no se ha configurado como proteccion
de la singularidad de cada Land individual, sino como garantia de la influen-
cia del nivel de los Ldnder en el proceso de toma de decisiones de la UE (74).

Una de las novedades del Tratado de Maastricht que se anunci6 con bom-
bos y platillos era el Comité de las Regiones (75). Aunque al precio de admitir
también a los municipios, parecia que la Union Europea reconaocia la existen-
cia de un tercer nivel de gobernacién en Europa. Pero son los Estados los que
deciden a quién enviar, estos enviados representan, como 6rgano de la UE, a
todo el nivel regional y local de la UE, no a su entidad de procedencia {76), y
tienen un mandato libre. En el caso aleman, el Estado miembro dejo la elec-
¢idn de los delegados en manos de los Ldnder, con la obligacion de garantizar,
también, la representacion de las tres principales federaciones de municipios.
Segun un convenio de los Lander del afio 1993, cada uno de ellos (16) envia
un delegado y un sustituto. Los delegados restantes se adjudican segin un tur-
no preestablecido. La seleccion de los candidatos se dejé en manos de cada
gobierno. Estos quisieron establecer un paralelismo con el Bundesrat, donde,
sin embargo, envian delegados sin mandato libre. Al principio, casi todos los
Lander exclusivamente enviaron miembros de su gobierno.

Las primeras experiencias con el Comité desengariaron a los Lander (77).
El Comité decidié no admitir la delegacidn del voto. Politicos locales y de re-
giones con pocas competencias utilizan e] Comité para promocionarse. Los
presidentes de los gobiernos de los Ldnder o los ministros de sus gobiernos no
siempre tienen el tiempo para asistir a las reuniones de un Comité con caracter
puramente consultivo. De esta manera, los Ldnder, que habian presionado a
favor del establecimiento del Comité, de vez en cuando ni votan. Curiosamen-
te, los sustitutos de los delegados han adquirido cierto protagonismo, ya que
los titulares no van a las sesiones. En algunos casos, los sustitutos son parla-
mentarios de los Linder. De esta manera, el poder legislativo, sorprendente-
mente, finalmente tiene acceso a un organo aunque secundario europeo (78).

{74) ScHerFoLb, 1994: 143, ScHEFOLD, incluso ve en este sistema una coartada en contra
de la Europa de las Regiones en cuanto puede facilitar €] justificar una politica de bloqueo del
Estado nacional en sentido antieuropeista (144 y s.).

(75) Entre la literatura ya muy numcrosa, destacaria Devousse/Curistiansen, 1995,

(76) De hecho, como ya dijo KokotT (1999: 198), tampoco no es demasiado claro ante
quién se tienen que responsabilizar, politicamente, por sus acciones.

(77) Como dice JEFFERY (1997a: 69): «waking up in the Third Leve] - with a Headache».

(78) Entre los 21 representantes de los Larder en 1994, 19 eran miembros de un gobier-
no y 2 vinieron de las Cidmaras legislativas. Entre los sustitutos, la relacién era 14:6 (con un
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A parte de |a solidaridad entre delegados de un mismo Estado miembro,
parece que hay coaliciones frecuentgs entre regiones con pocas competen-
cias y delegados municipales. La gran heterogeneidad de los delegados im-
pide, entre otras causas, que el Comité mejore su papel. Pero la heterogenei-
dad entre los Ldnder alemanes también esta creciendo. Algunos de ellos se
han convertido en participantes activos. Asi, Sajonta-Anhalt, un Land eco-
ndmicamente muy débil del este aleman y, por tanto, muy interesado en la
politica regional, «s’est révélée étre un des membres allemands les plus ent-
housiastes en faveur du CoR, se départissant de I’antipathie de la plupart des
Linder de 1’Ouest 4 I’égard de cette organe...» (79).

El desengaric con el Comité y las tendencias a la diversidad de intereses
pueden reforzar un elemento de participacidn individual de los Linder, las
oficinas de representacion individual. Su trabajo no se suele sincronizar con
el de los representantes de los Ldnder al Comité ni con el Bundesrat. Entre
1985 y 1989, cuando Hesse abrid su oficina en Bruselas, todos los Linder de
la antigua RFA establecieron su «casa» (80). Después, los cinco nuevos
Linder se repartieron la embajada de la antigua RDA en Bruselas (81). A
pesar de algunas irritaciones federales sobre la supuesta «politica exterior
concurrenter de los Lander, en 1993 se dio una base legal al trabajo de las
oficinas. En 1995, las irritaciones volvieron cuando seis Lander occidentales
denominaron a sus oficinas «representacién» como si de embajadas se trata-
se. Las oficinas juntas tienen ahora mas personal que la representacién ofi-
cial de la RFA (140:112) (82). Hay ciertas tensiones, aunque no conflictos
abiertos.

Sin duda, las reformas de la politica regional europea desde los afios se-
tenta han contribuido mucho a revalorizar las regiones europeas que se apro-
vechan de los fondos. En el caso de 12 antigua RFA, sin embargo, los Lénder
sabian que, por su nivel de bienestar, no tenian derecho a cobrar mucho,
mientras que Alemania era y es el gran pagador de los fondos. Sabian que
una parte considerable de la gran expansion de los fondos (de 258 mil millo-
nes de ecus en 1975 a 4.500 mil millones en 1989) iba a cargo del contribu-
yente aleman. Es cierto que algunas de las posibilidades de subvencién inte-
resaban a determinados Ldnder, con problemas de desarrollo de sus zonas

representante del nivel municipal ocupando el puesto restante). En 1998, la relacion ya era
16:5 entre los titulares, y 9:12 entre los sustitutos. Ver Jowng, 2000 305,

(79) JerFery, 1998a; 81.

(80) Para experiencias concretas de politicas europeas de Linder alemanes, véase, entre
otros, Gress/LEHNE, 1999; NaceLscumior, [999; CLoSTERMEYER, 2001; KrAMER, 2000;
Hereek, 2000.

(1) En 1995, Tunngia se mudé a otro edificio.

(82) Véase FiscHEr, 199%a: 136.
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rurales ¢ con la restructuracion industrial (83). Ademas, los programas
INTERREG dieron nuevo halito a algunas cooperaciones interregionales
adormecidas e incitaron a realizar mas (84).

Pero como consecuencia de la unificacion, se sumaron cinco regiones a
la UE que se colocaron entre las mas pobres. El (relativo) desinterés aleman
habia terminado. Alemania, por primera vez, tiene regiones consideradas de
«objetivo 1», candidatas a la mdxima categoria de subvenciones.

Los cinco Léinder nuevos, ya de entrada, se vieron desamparados, tanto
de la UE como de la actuacién alemana ante la UE. Para fomentar la acepta-
cion europea de la unificacion, el gobierno Kohl, con su visién injustamente
optimista de la economia oriental, habia sefalizado que el problema de! de-
sarrollo econdmico del este era cosa alemana. Hasta 1994, las subvenciones
para los nuevos Ldnder se regian por un sisiema transitorio, que, segun la in-
terpretacion alemana oriental, significa un agravio en comparacion con otras
regiones del objetivo 1. En 1992, los cinco Linder no llegaron ni al 50 por
100 del PIB per capita europeo, mientras las regiones del objetivo | espario-
las llegaron al 77 por 100, las portuguesas al 67 por 100, y las griegas al 61
por 100 (85). No obstante, 1a ayuda europea mediana por habitante aleman
de regiones objetivo 1 llegd solamente a 64 ecus (1991-93), mientras el ha-
bitante medio de las regiones objetivo 1 de fa UE llegd a recibir 130
ecus (86).

Actualmente, después de su integracion total en ¢l sistema de [a politica
regional europea, el maximo interés de los Ldnder del este es mantener estas
subvenciones, y si fuera posible, también después de la ampliacion de la UE.
Su catalogo de objetivos dista mucho de los intereses de los Ldnder del oes-
te. El este queria:

— concentrar las subvenciones a las regiones objetivo 1. Esta reivindica-
cidn se opone a los intereses de los Ldnder occidentales y de regiones euro-
peas como Cataluiia, que cobran por otros conceptos (p. ej. antiguos objeti-
vos 2 o 5b);

— mantener la politica regional en manos de la Comision europea. Esto
va en contra del interés manifiesto aleman (y de otros Estados y regiones) de
renacionalizarla;

(83) Sobre los fondos estructurales y su importancia para algunos Ldnder ver STAECK,
1997 y ANDERSON, 1996,

{84) Con referencia a la Comunidad de Trabajo Meuse-Rin, WOLTERS (1994: 411) expli-
ca: «this beauty has been sleeping since its birth in 1976, until prince INTERREG kissed it
awake in 1990 with millions of ecus».

(85) KRAMER, 1998: 274,

(86) AnDERsON, 1996: [B1.
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— considerar los Ldnder (y no sus subzonas) como las Gnicas regio-
nes a recibir fondos. Esto va en contra del interés de los Ldnder con una
superficie mas grande, que tienen subzonas pobres o con problemas espe-
cificos.

— mantener la barrera de 75 por 100 del PIB per capita para ser conside-
rada region objetivo 1.

— reducir |a parte de los fondos estructurales que la Comisioén puede de-
dicar a programas de interés comun, de los cuales también se aprovechan re-
giones no tan pobres (p. gj. INTERREG).

La poblacion de los Linder orientales, después de la unificacion, se ha-
bia mostrado, inicialmente, mas «euroeuforican que la de los Lander occi-
dentales. Esto ya ha cambiado. Como demuestra la bajisima participacion en
tas elecciones europeas. Para los alemanes orientales, Bruselas no se en-
cuentra en ¢l centro de la agenda politica, a pesar del dinero que se recibe.
La Comision también ileva a cabo politicas (de libre competencia, de am-
pliacion...) que la poblacion del este no ve con buenos ojos (87). Como ana-
liza Benz, en los Gliimos afios hasta en politica regional, un ambito tipico de
cooperacion, los intereses de los Ldnder y hasta sus politicas concretas han
tendido a diferir cada vez mas, dando lugar a situaciones paradédjicas de si-
multaneidad entre intensificacion de la Politikverflechtung y autonomia re-
gional (88). Sin embargo, la tendencia a la heterogeneidad de las posiciones
incluso se ha manifestado en las posiciones de los Lénder ante las CI1G o do-
cumentos importantes de la comisidn. Mientras en Maastricht, el frenie co-
mun de los Ldnder todavia era muy firme, en Amsterdam 1995 ya era mas
fragil. Hubo un documento de reivindicaciones del Bundesrat (incluyendo el
principio de subsidiariedad, el catalogo de competencias, la revalorizacion
del CoR, ¢l acceso al Tribunal de Justicia), pero fue suplementado, sin em-
bargo, por un catilogo mixto de reivindicaciones particulares. La discusidn
sobre la Agenda 2000 puso de manifiesto las diferencias entre los Ldnder
occidentales y orientales. En el caso de las subvenciones agrarias ya no hubo
compromiso. Baviera y Rin del Norte-Westfalia se pelearon sobre ¢l nuevo
objetivo 2 (unir las subvenciones para regiones en crisis industrial y regiones
rurales); aqui se llegd a un compromiso muy fragil y, en consecuencia, el
Gobierno Federal ya no lo tomd en serio y sigui6 su propia politica. En el
caso de la propuesta de determinada nueva iniciativa comunitaria
(RESTRUCT), la Federacion ya no defendié la posicion de los Lander (a pe-
sar de que habria tenido que tomarla en constderacidén de manera determi-

(87) Ver Krimer, 1999 y 2000.
(88) Benz, 1999: 185. El desarrollo del enfoque de «endogeneous development» en la
ctencia regional contribuyd a esto.
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nante), a causa de las grandes diferencias entre ellos (89). Es cierto que en
casos muy importantes los Lénder si han sido capaces de unirse. Los presi-
dentes de los gobiernos de los Lander amenazaron con hacer fracasar Niza si
la cuestion del repartimiento de competencias no aparecia en la agenda de la
CIG 2004 (90); pero ;no se trata, a la hora de la verdad, de un fracaso, si
consideramos que la pregunta, originalmente, ya se habria tenido que discu-
tir en el 20007

A pesar de los crecientes problemas para llegar a acuerdos entre los
Ldnder, no hay ninguna razdén para pensar que los Ldnder o algunos de ellos
se presten a teoricos «alicates» con la Comision y contra el Gobierno federal.

Pero, las crecientes divergencias ya han tenido impacto en su politica euro-
pea. Jeffery ha sintetizado estas diferencias asi(91). Mientras Baviera grita
«jDevolvedme mis competencias!», Sajonia-Anhalt defiende: «;No me toquéis
mis fondos estructurales!» Baviera, que tiene dinero y personal para una nutrida
presencia en Bruselas, puede estar a favor de una Europa «de» regiones compe-
titivas con capacidad de autonomia, y de sacar provecho del comercio libre den-
tro del mercado comun y del espacio del euro. Puede defender posiciones que
de vez en cuando parecen «britAnicas»: una Comision mas bien débil, que de-
volviese las competencias en materias de cultura, educacion, salud, bienestar y
empleo que ha ido apropiandose. Al mismo tiempo, cambios profundos en la
politica estructural y agrana, con renacionalizaciones (92).

Al otro extremo, los Linder del este estan a favor de una Europa «con»
las regiones, una Comision Europea fuerte con capacidad de redistribucton,
que mantiene las subvenciones agrarias y regionales. Sin embargo, no se
puede esperar que estos Lédnder tengan capacidad ni interés para realizar una
politica europea por su cuenta. Brandeburgo, a finales de 1997, ya salio de la
Asamblea de las Regiones.

En el futuro, el primer grupo puede concentrarse mas en una politica de re-
giones fuertes (93), y ya no centrarse tanto como hasta ahora, en extender el

(89) Ejemplos segun Enger, 2000. Ver también JEFFERY/CoLLINg, 1998: 243,

(90} Ver Fiscuer, 2001,

(91) Jerrery, 1998a: 63 y 68: «Rendez-moi mes compétences!» versus «Ne touchcz pas
aux fonds structurelsts Ver también Benz, 1998b: 127,

(92) Ver las declaraciones del ministro Reinhold Bocklet en: Bayem in Europa,
http://www _bayern.de/Europa/BayerischeEuropapolitik.htm (12.11.2001}. Para la visién de
Edmund Stoiber, ver Bayenische Staatskanzlei: Pressemitteilungen. 8 November 2001. Euro-
papolitische Grundsatzrede an der Berliner Universitit, http://www.bayern.de/Presse-Info/
PM/2001.

(93) Las reivindicaciones de devolver competencias al nivel regional pero también esta-
tal, pueden resultar populares dentro de una poblacién alemana cada vez mas critica con la
UE. Ver KNODT/STAECK, 1999,
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federalismo cooperativo aleman hacia Europa. En todo caseo, para impactar
realmente en Europa, a los unos y los otros les faltan recursos. Los Lander son
fuertes dentro de Alemania; pueden influenciar la posicién alemana. Gozan,
en el interior, de recursos constitucionales, experiencia administrativa, y hasta
algin dinero propio; tienen potencial politico. Hasta ahora se han concentra-
do, quizds demasiado (94), en mejorar esta posicion en Alemania. Pero en
cuanto sus recursos europeos no mejoren, por ejemplo a través de una nueva
constitucion europea, en Europa siempre quedaran actores marginales,

5. A MODO DE CONCLUSION

Una de las caracteristicas que mas destacan del federalismo aleman es la
divisién entre la legislacion y la ejecucion de muchas competencias: si la
primera se deja en manos de la Federacion, la segunda se encuentra en ma-
nos de los Ldnder. Este repartimiento hace necesaria la cooperacién. La
Grundgesetz, que resalta mas la funcion codeterminante de los Ldnder a ni-
vel federal que su autonomia, reforzéd estas caracteristicas. Prescripciones
constitucionales, la falta de fuertes identidades territoriales y una sociedad
en proceso de homogeneizacion social facilitaron, a lo largo de los afios cin-
cuenta y sesenta, el paso hacia el federalismo cooperativo. Después de haber
pasado ya por algunas trifulgas en los setenta y parte de los ochenta, ta unifi-
cacion de 1990, finalmente, puso el sistema ante la disyuntiva de acelerar
este desarrollo hacia cada vez mas cooperacion; o de romper con esta ten-
dencia en favor de una nueva asimetria. Hasta ahora, la tendencia dominante
ha sido reforzar todavia mas la cooperacion. Europa ayudé en ello; los
Léinder, para utilizar su influencia que deriva de su potencial politico dentro
de Alemania, tienen que ponerse de acuerdo. Pero, las tendencias a la asime-
tria y las correspondientes reivindicaciones se han reforzado y probablemen-
te creceran mas. El sistema muestra sintomas de sobrecarga y cansancio, so-
bre todo por lo que se refiere a la perecuacion financiera. Algunos de los
Léinder mas solventes se sienten explotados, mientras, al misme tiempo, el
sistema de partidos se esta regionalizando (95). Parece que la base social del
federalismo (96) crece, aunque desigualmente, en Alemania. En consecuen-
cia, es posible que en Alemania se desarrolle un federalismo de dos cla-
ses {97): algunos Lander serdn quizas capaces de realizar, estrategias mds o
menos propias, la gran mayoria miraran hacia Bonn y Bruselas.

(94) Ver CHRISTIANSEN, 1992,
(95) Ver Sturm, 1999
(96) Ver JEFFErY, 1999.
(97) Ver SturMm/JEFFERY, 1993.
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Sin embargo, serd muy dificil romper con una path dependency creada al
largo de 50 afios o mas. Puede ser que Alemania se arrepienta de no haber
roto con ella en 1990, cuando una asamblea constituyente, con mayoria sim-
ple, habria podido introducir reformas necesarias que ahora no se perciben,
ya que necesitarian del acuerdo de todos los actores. La asimetria economi-
ca, social, y quizas hasta identitaria marcara mas que nunca la Alemania fu-
tura. Pero, es muy dificil que un barco «Titanic» como Alemania cambie de
rumbo.
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