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INTRODUCCION

En vista de la creciente diferenciacion y complejidad de las sociedades
contemporaneas, el federalismo presenta, mas que nunca, una forma de
organizacion politica del Estado adecuada a circunstancias y desafios
cambiantes. Respecto a su configuracion ideal, no se puede dar una res-
puesta a priori. Es neseario tomar en cuenta la contingencia politica y la
funcion de contexto (Funktionszusammenhang). No existe un modelo
unico de federalismo, ni tendria sentido desarrollarlo, pues las dimensio-
nes de su configuracion y las funciones a adjudicarle dependen del con-
texto, por ejemplo, del tamafio territorial del Estado en cuestion, de las
metas variables asociadas con el mismo, de la homogeneidad o hetero-
geneidad social, es decir, de la diversidad sociocultural y de las dispari-
dades socioecondmicas de la sociedad en su base. Vale mencionar tam-
bién su dependencia de las variables vinculadas a la cultura politica: la
disyuntiva entre una cultura de tradicion centralista o descentralizada de-
termina en buena medida el alcance que puede adquirir el federalismo no
solo en el discurso o sobre el papel, sino en la realidad misma.
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2 DIETER NOHLEN

Conforme al titulo de mi contribucion, me dedicaré al federalismo ale-
man, es decir, a un caso especifico y concreto. Se habla mucho del modelo
aleman. Lo que se ha vuelto un modelo es resultado de la combinacion de
determinados elementos institucionales en funcion de objetivos precisos
con relacion a circunstancias especificas. Su caracter de modelo radica mas
bien en la particularidad de su configuracion expresada en forma abstracta
(como respresentante de una especie) y no tanto —a mi modo de ver— en
su calidad normativa como configuracion ideal a ser imitada.

Respecto al contenido de mi contribucion, antes de la descripcion y del
analisis del federalismo aleman considero conveniente —a nivel tedrico-
conceptual— ampliar el enfoque hacia los diversos elementos definitorios
y funcionales que el federalismo genéricamente puede englobar. Esto pre-
tende facilitar la comprension de la especificidad del federalismo aleman
que se pone de manifiesto al profundizar en la eleccion de sus elementos
constitutivos. Proseguiré contrastando diferentes modelos de federalismo
con la misma intencion. Después estudiaré las instituciones y el funciona-
miento del federalismo aleman mas en detalle, concentrandome en el 6r-
gano de los estados miembros a nivel de la Federacion, asi como en la dis-
tribucion de competencias entre los niveles. Continuaré tomando en cuenta
el contexto en el que se desenvuelve el federalismo en Alemania, sobre to-
do con base en las reformas constitucionales de 1969, tomando como
ejemplo el desarrollo de la constitucion financiera de la Federacion. Anali-
zaré la evolucion del federalismo aleman hacia mayores grados de intensi-
dad de sus caracteristicas generales, que se expresan en nuevas tipificacio-
nes, como la del sistema de decisiones conjuntas y la del federalismo
ejecutivo. Distinguiré tres etapas: una primera etapa constituyente, una se-
gunda etapa mas explicita e intensa, y una tercera etapa critica. Concluiré
mi contribucidn con el debate sobre la reforma del federalismo aleman, sus
orientaciones y perspectivas.

I1. DEFINICIONES DEL FEDERALISMO Y EL CASO ALEMAN
Resumiendo en una férmula breve, el federalismo se define como la

combinacion de gobierno compartido y gobierno auténomo (combination
of shared rule and self-rule, Elazar, 1994). La definicidon supone la dife-
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renciacion de por los menos dos niveles estatales: el de la Federacion y el
de los estados miembros.!

Los estados federales se distinguen del Estado unitario, no por la cir-
cunstancia de la diferenciacion vertical —que ambos tienen en comun—,
sino por el grado de autonomia de los estados miembros y por el modo de
su interdependencia.

La definicion del federalismo por parte del derecho publico y constitu-
cional va mas lejos al hacer hincapié en la existencia de los tres poderes de
Estado (Ejecutivo, Legislativo, Judicial) tanto en la Federacion como en
los estados miembros, y su proteccion constitucional (cfr. Bothe, 1977).
Esta diferenciacion esta plenamente vigente en el federalismo aleman.

La concepcion institucional-funcional del federalismo, atin mas exigen-
te, se fija en la distribucion de las funciones estatales entre la Federaciéon y
los estados miembros de tal manera que cada nivel del estado puede decidir
por responsabilidad propia en determinados ambitos (cfr. Riker, 1975).
Respecto a esta concepcion, sin embargo, el federalismo aleman ya difiere
o por lo menos presenta caracteristicas peculiares, que se expresan en un
sinnumero de conceptos desarrollados en el tiempo de su desarrollo y estu-
dio: federalismo cooperativo, federalismo administrativo, el federalismo
participativo, sistema federal unitario, sistema de decision conjunta, fede-
ralismo ejecutivo, etcétera.

La concepcion social filosofica ve el federalismo comprometido con el
principio de subsidiaridad y la idea cooperativista (Genossenschafiswe-
sen), construido sobre la base de la asociacion voluntaria de unidades des-
centralizadas, que son autonomas en gran medida (cfr. Deuerlein, 1972).
Aunque esta idea guia (Leitidee) esta actualmente mas valorada como nun-
ca, el federalismo aleman ha tenido un desarrollo distinto. El federalismo
cooperativo evoluciono hacia competencias cada vez mas compartidas en-
tre la Federacion y los estados miembros, lo que implico una pérdida de
competencias exclusivas de los estados miembros recompensada por una
mayor participacion de ellos en la toma de decision a nivel de la Federa-
cion. Asi, contrastando el federalismo en Alemania con algunas definicio-

1 El concepto “federalismo” se refiere precisamente a la existencia de estados
miembros y excluye que se aplique al tipo de descentralizacion que se fundamenta en la
existencia de municipios. Excluye asi el llamado “federalismo municipal”, concepto pre-
sente en América Latina para denominar fenomenos de descentralizacion cuyo eje son
los municipios.
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4 DIETER NOHLEN

nes del fendmeno en general y seglin diversas disciplinas, ya se vislumbran
algunas propiedades del modelo aleman (véase Schultze, 2002: 233).

ITII. MODELOS DE FEDERALISMO Y EL CASO ALEMAN

Tomando como criterio clasificatorio las funciones o los objetivos del
federalismo, por un lado, y la arquitectura politico-institucional, por el
otro, las muchas formas de concrecion del federalismo se pueden reducir a
dos modelos de cada género (cf. Schultze, 1990).

Respecto a las funciones o los objetivos, a nivel normativo se oponen:
a) el federalismo centripeto, en pro de la meta de integracion e igualdad de
las condiciones de vida, versus b) el federalismo centrifugo, en funcion
de la autonomia y diversidad de las condiciones de vida. El federalismo
aleman es de tipo centripeto. Su idea guia ha sido la integracion y la igual-
dad de las condiciones de vida.

Respecto a la arquitectura politico-institucional, se oponen: a) el federa-
lismo intraestatal, que establece la division funcional de tareas segun tipos
de competencia, y fomenta un proceso politico basado en cheques and ba-
lances entre los niveles del Estado versus b) el federalismo interestatal, que
establece el reparto de competencias segiin campos de politica y la separa-
cion de poderes. El federalismo alemén es de tipo intraestatal, probable-
mente junto con Austria el caso mas representativo de este modelo. Vale
afnadir que las muestras ejemplares del tipo de federalismo interestatal son
Suiza, Canada y Estados Unidos. Otras denominaciones para los sendos
modelos son federalismo cooperativo (el caso aleméan) y federalismo dual
(el caso de Estados Unidos).

Los criterios distintivos mas importantes de tal clasificacion son, prime-
ro, el tipo de participacion de los estados miembros en la formacion de la
voluntad politica de la Federacion (confederacion, union). En caso del fe-
deralismo intraestatal, es decir, el aleman, la Camara que dé representacion
a los estados miembros de la Federacidon forma sélo una suerte de Segunda
Céamara, pues estd constituida por representantes de los gobiernos de los
estados miembros. En el federalismo interestatal, la Segunda Camara es
elegida por voto popular (por ejemplo, el Senado de Estados Unidos). El
segundo criterio mas distintivo atafie a la estructura de la constitucion fi-
nanciera del federalismo. El federalismo intraestatal cuenta generalmente
con una integracion tributaria, idénticas tasas impositivas y compensacion
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financiera vertical y horizontal. En el federalismo interestatal, sin embar-
g0, se establecen la competencia tributaria separada y competidora, asi co-
mo tasas impositivas que varian de un estado miembro a otro.

Resumiendo el ejercicio clasificatorio, llegamos a tipificar el federa-
lismo aleman como centripeto e intraestatal (o cooperativo), concretiza-
da esta ultima distincién en una Camara de representacion de los estados
miembros a nivel de la Federacion, que se constituye por sus funcionarios
gjcutivos y en una constitucion financiera de integracion tributaria.

La politica en el federalismo es determinada también en un grado decisi-
vo por los patrones de accion de los actores politicos. Existe una estrecha
vinculacién entre la dimension normativa, el sistema de instituciones y el
estilo de hacer politica. El federalismo intraestatal exige y fomenta el estilo
politico de participacion, de distribucion proporcional, de negociacion, de
decisiones conjuntas, de conciliacion. El federalismo interestatal, por su
parte, apuesta a la competencia y diversidad. No obstante, también los fe-
deralismos basados en la autonomia y la competencia son sistemas de
negociacion. Pero a diferencia del federalismo intraestatal, el federalis-
mo interestatal no precisa la obligacion de encontrar acuerdos y ofrece la
posibilidad del opting out (optar por no participar o abstenerse).

Ahora bien: el federalismo no es un fendémeno estatico, como podrian su-
gerirlo estas distinciones clasificatorias. Respecto a las funciones que se ad-
judican al federalismo, ellas pueden variar en el tiempo seglin experiencias y
contingencias. Dentro de los modelos, las tendencias pueden intensificarse o
suavizarse. Es importante considerar el dinamismo en el tiempo del compor-
tamiento de las variables que conforman el modelo. Ciertamente, el federa-
lismo aleman ha evolucionado en direccion a un fortalecimiento o una ma-
yor intensidad de las caracteristicas en su mayoria ya establecidas en la Ley
Fundamental, mas las afiadidas a través de su reforma en 1969.

IV. EL FEDERALISMO ALEMAN: CONTEXTO Y RAZONES

Ahora me adentraré en el analisis mas pormenorizado del federalismo
aleman, refiriéndome primero al contexto de posguerra y a las funciones
adjudicadas al federalismo en aquel entonces.” Despues de la catastrofe

2 Sobre la importancia del contexto en el analisis de los objetos politicos véase mi
libro El contexto hace la diferencia. Reformas institucionales y el enfoque historico-em-
pirico (Nohlen, 2003).
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6 DIETER NOHLEN

de la dictadura totalitaria nazi los constituyentes que elaboraron la Ley
Fundamental (o sea, la Constitucion de la Republica Federal de Alemania)
se preocuparon sobre todo por impedir el abuso de poder. En la configura-
cion del federalismo su objetivo era, en primer lugar, el control y el equili-
brio del poder, y no tanto la separacion vertical de poderes y un tipo de fe-
deralismo que lo podria establecer.® Frente a los desafios del momento
—Ila reconstruccion de Alemania y la integracion de los refugiados— los
padres y las madres de la constitucion pensaron, en segundo lugar, en la
unidad y la creacion de condiciones de vida uniformes, no tanto en la di-
versidad y un tipo de federalismo que podria fomentarla a través de mayor
autonomia de los estados miembros. Con el correr del tiempo, el principio
de la uniformidad de las condiciones de vida en todo el territorio de la Re-
publica Federal de Alemania se convirtio en el principio basico del federa-
lismo aleman, sirviendo no so6lo de orientacion a la politica y la justicia
constitucional, sino también al ciudadano y a los intereses colectivos. Los
constituyentes se expresaron, en tercer lugar, a favor de una fuerte influen-
cia de los estados miembros en las decisiones politicas de la Federacion.

De hecho, no se fomentd la competencia entre ellos en vistas a la mejor
solucion a través de la politica desarrollada a nivel regional; esto es, en ca-
da uno de los estados federados, sino que se opt6 mas bien por la participa-
cion en la configuracion de la politica de uniformacion de las condiciones
de vida a lo largo de la Republica, y esto a través de la influencia de los es-
tados miembros en la politica de la Federacion, lo que se expresé en la de-
nominacion “federalismo participativo del modelo aleman”.

Asi, insisto: todas estas caracteristicas del federalismo aleman estaban
contempladas desde un principio en la Ley Fundamental. Su realizacion
plena dependio sin embargo de la presencia de tradiciones anticonflictivas
o consensualistas de la cultura politica alemana, concordantes con la esen-
ciamisma del tipo de federalismo. De este modo, en la sociedad alemana se
llegd a formar rapidamente un entendimiento basico y no cuestionado del

3 Vale afadir que la reconstruccion politica de Alemania en la posguerra empezo6 a
nivel municipal y a nivel de los Ldnder, los estados, en su gran mayoria creaciones re-
cientes respecto a sus limites territoriales y solo posteriormente estados miembros de la
naciente Republica Federal. El Consejo Parlamentario (Parlamentarischer Rat), que ela-
boro la Ley Fundamental, se compuso por representantes de los parlamentos de los dife-
rentes Ldnder. No solo la génesis del 6érgano constituyente, sino también el interés de los
poderes aliados que dominaban en Alemania en aquel entonces de procurar limites a la
centralizacion del poder influyé mucho en el disefio institucional federal.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

EL FEDERALISMO ALEMAN 7

tipo de federalismo introducido. Restablecida la democracia, el llamado
“Estado federal unitario”, concepto del constitucionalista Konrad Hesse
(1962), por cierto contradictorio, pero muy citado en la literatura cientifica,
permanecio durante decenios fuera de debate. Mas aun, en la practica, se
trataba de profundizar el federalismo cooperativo bajo el objetivo supremo
de resguardar y fomentar ain mas la uniformidad de las condiciones de vi-
da. Una de las precondiciones de esta tendencia era la homogeneidad de la
sociedad alemana en términos étnicos; otra, el desarrollo econdomico de
posguerra, el milagro econdémico aleman y la consiguiente capacidad dis-
tributiva de los gobiernos que facilito la integracion de los refugiados y el
desarrollo del Estado benefactor, asi como, por ultimo, el proceso de con-
centracion del sistema de partidos y la tendencia de los partidos popula-
res-policlasistas hacia el centro, lo que ampli6 el consenso basico sobre el
tipo de sociedad y en una amplia gama de campos politicos.

V. LA ESTRUCTURA POLITICO-INSTITUCIONAL
DEL FEDERALISMO ALEMAN

Antes de describir la evolucion del federalismo aleman, quisiera anali-
zar (por razones de tiempo) dos aspectos de su manifestacion politico-inti-
tucional: primero, el Consejo Federal y, segundo, la interaccion entre los
dos niveles del Estado. Anadiré algunas informaciones sobre la coopera-
cion horizontal, siendo ésta tal vez de especial interés en el momento actual
de la reinsercion del federalismo en la constitucion material de México.

1. El Consejo Federal (Bundesrat)

El Consejo Federal* es el 6rgano de los estados miembros a través del
cual ellos participan, junto a la Dieta Federal (Bundestag) en la legislacion
de la Federacion. Se lo puede considerar una segunda camara. Sin embar-

4 El Consejo Federal estd actualmente (tras la reunificacion de Alemania) com-
puesto por un total de 69 miembros. La representacion de los 16 Ldnder esta escalonada
segun habitantes conforme a la siguiente férmula: cada estado miembro tiene un minimo
de tres representantes. Los estados con mds de 2 millones de habitantes tienen cuatro,
con mas de 6 millones tienen cinco, con mas de 7 millones tienen seis representantes. El
Consejo Federal elige a su presidente entre uno de los primer ministros de los Lander pa-
ra un periodo de un afio. El presidente del Consejo Federal es suplente del presidente de
la Repuiblica.
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g0, en una comparacion internacional, el Consejo Federal no es una verda-
dera segunda camara del parlamento, sino uno de los cinco 6rganos supe-
riores de la Federacion. Asi, en la arquitectura institucional, el Consejo
Federal se pone al lado de la Dieta Federal. Su composicion subraya esta
caracteristica. El Consejo Federal es la representacion de los gobiernos de
los estados miembros de la Federacion. Su participacion e influencia en la le-
gislacion federal son, por su peso, mayores a las de muchas segundas cama-
ras de otros sistemas politicos. Tiene el derecho a veto absoluto en alrededor
del sesenta por ciento de la legislacion de la Federacion. Hay que destacar
que en el caso del Consejo Federal no existe una fecha precisa para la elec-
cion y renovacion de sus miembros. Es un 6rgano “eterno”, que se renueva
por partes respecto a los escafios que corresponden a un estado miembro.
Esto ocurre con cada eleccion parlamentaria a nivel de estado miembro y la
consiguiente formacion de su gobierno. Respecto al tipo de mandato, éste
es de caracter imperativo. Los miembros correspondientes a un estado
miembro estan vinculados a las decisiones de los respectivos gobiernos de
su estado. Es obligatorio el voto uniforme de los representantes de un esta-
do miembro. Asi, el mandato imperativo es vinculante para el estado
miembro en su totalidad. La Corte Constitucional Federal ha confirmado
este principio con su decision del 18 de diciembre de 2002. Respecto a la
toma de decisiones en el Consejo Federal, el articulo 52 (3) de la Ley Fun-
damental exige la mayoria absoluta de sus miembros. Esto implica que la
abstencion de un estado miembro equivale a un voto negativo.

En resumen, el Consejo Federal es el 6rgano de participacion de los po-
deres ejecutivos de los estados miembros en la legislacion de la Federacion

2. Competencias y funciones

Respecto a las competencias y funciones, vale en primer lugar distinguir
entre la toma de decisiones y la ejecucion administrativa. La mayor parte
de la competencia legislativa —en todo caso las materias mas relevantes—
pertenece a la Federacion, mientras que la competencia administrativa no
solamente de los estados miembros, sino también de la Federacion, perte-
nece a los estados miembros y a las municipalidades. Esta diferenciacion
de funciones ha dado origen a llamar al sistema aleman también “federalis-
mo administrativo”, pues es justamente la administracion la que es practi-
camente de exclusiva compentencia de los estados miembros. Mas alla de
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esto, su efecto consiste en obligar a los tres niveles del Estado a una estre-
cha y continua cooperacion, especialmente a nivel ejecutivo entre gobier-
no federal, estados miembros y municipios, para posibilitar y mantener la
gobernabilidad.

En segundo lugar, respecto a las competencias legislativas, vale distin-
guir entre tres diferentes tipos de legislacion: la exclusiva del Estado, la
concurrente y la exclusiva de los estados miembros. La Ley Fundamental
(en su articulo 73) determina las materias que son de exlusiva competencia
legislativa de la Federacion; por ejemplo, la politica exterior, de defensa,
de proteccion civil, de aduana, de immigracion (ausschliefliche Gesetzge-
bung). A su lado existe la competencia legislativa concurrente (L. F.,
articulo 72; konkurrierende Gesetzgebung). Los estados miembros man-
tienen la competencia de legislar en las materias correspondientes, por ejem-
plo, el derecho civil y penal y la organizacion jurisdiccional, el derecho a
asociacion y a reunirse, el derecho economico, mientras la Federacion no
haga uso de su competencia de legislar al respecto. En caso contrario, el de-
recho de la Federacion se impone sobre el de los estados miembros (Bun-
desrecht bricht Landesrecht). En realidad, la competencia legislativa com-
partida ha sido el instrumento, “el caballo de Troya”, del centralismo para
empujar el sistema federal hacia el tipo unitario. El principio de la unifor-
midad de las condiciones de vida legitimo el uso excesivo, sin examen de
necesidad, de la competencia legislativa de la Federacion. Finalmente,
existe la competencia legislativa exclusiva de los estados miembros. Esta
se restringe al ambito de la educacion y cultura, a la policia asi como al de-
recho municipal, y ha sido socavada en buena medida debido a las refor-
mas constitucionales introducidas en 1969.

3. La cooperacion entre los Estados miembros

En un perspectiva historica, se puede considerar que la cooperacion en-
tre los estados miembros precedio a la fundacion de la Federacion. Se ini-
ci6 como instrumento para mantener la unidad de Alemania en tiempos de
su desmantelacion como Estado independiente e integrado.

Aunque no existe ninguna prescripcion constitucional que establezca
las instituciones de cooperacion horizontal en el federalismo aleman, éstas
forman parte esencial de la praxis. La instituciones mas importantes son la
Conferencia de los Primeros Ministros y las conferencias de los ministros
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de diferentes areas, como por ejemplo la Conferencia de los Ministros de
Cultura, especialmente importante por el hecho de que cultura y la educa-
cion son de competencia de los estados miembros. La Conferencia de los
Primeros Ministros oficialmente se retine una vez por afio; sin embargo,
dada la composicion del Consejo Federal, pueden aprovechar las sesiones
del Consejo Federal, y efectivamente se reunen en encuentros de trabajo
para el intercambio de ideas e intereses politicos, asi como para la coordi-
nacion de sus posturas frente al Estado. La Conferencia de los Primeros
Ministros (de dos o tres dias de duracion), centrada en temas especificos
escogidos con anticipacion y bien preparada, es importante, dada su fun-
cion de generar e impulsar nuevos conceptos para la politica publica. En la
sesion de marzo de 2003, el tema fue precisamente el de la reforma del fe-
deralismo aleman. Las conferencias de los ministros de areas tales como
finanzas, economia, justicia, salud, transportes, etcétera, tienen un ritmo de
sesiones mas acelerado, en parte por su vinculacidn con las respectivas co-
misiones del area del Consejo Federal, cuyo presidente dirige sus sesiones.
El respectivo ministro del gobierno federal participa en las sesiones, con
voz, pero sin voto. Las resoluciones aprobadas en las instituciones de coo-
peracion horizontal no son vinculantes. Sin embargo, tienen alta probabili-
dad de ser acordadas por los parlamentos de los estados miembros, pues
equivalen a compromisos logrados frecuentemente con gran esfuerzo. Si
las conferencias de las areas especiales no logran ponerse de acuerdo, la
materia pasa a la Conferencia de los Primeros Ministros para que ésta tome
una decision. Vale afadir que la arquitectura institucional de la coopera-
cion horizontal incluye un sinnimero de comisiones y grupos de trabajo
que preparan las sesiones de los organizaciones mencionadas.

VI. EVOLUCION DEL SISTEMA FEDERAL ALEMAN

La evolucion del federalismo aleman ha sido muy influida por el con-
texto cambiante de los afios sesenta. A mitad del decenio, la Republica Fe-
deral entr6 en su primera crisis econdmica que llevo a una crisis de la coali-
cion burguesa entre democratacristianos y liberales, que a su vez abrid el
camino hacia la formacién de una gran coalicién entre la democracia cris-
tiana y el Partido Socialdemoécrata. En aquel entonces, el keynesianismo
llegd a su auge maximo, del cual se derivaba como respuesta a la crisis eco-
nomica la politica de la Globalsteuerung, de la regulacion global. Esta po-
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litica se basaba en un mayor intervencionismo del Estado en la economia,
por un lado, y el fortalecimiento de los instrumentos del gobierno central
para efectuar la regulacion global, por el otro.

Con este propo6sito, en 1969 la mayoria parlamentaria de los dos grandes
partidos acordd reformas constitucionales que resultaron cruciales para el
desarrollo del federalismo aleman en su segunda etapa. Se introdujeron,
entre otros:

1. La legislacion marco de la Federacion (L. F., articulo 75; Rah-
mengesetzgebung). Ella se establecio sobre las competencias le-
gislativas de los estados miembros en campos como por ejemplo
la politica de educacion y cultura, tradicionalmente de competen-
cia descentralizada. La Federacion puede determinar los principios
generales del sistema universitario, asi como en otros campos, co-
mo son la proteccion de la naturaleza, el ordenamiento territorial,
la administracion del agua. En ellos, la Federacion pudo entonces
influir estableciendo un marco legal, al cual tuvieron que atenerse
los legisladores de los estados miembros.

2. Las tareas conjuntas del Estado y de los estados miembros (Ge-
meinschafisaufgaben). Las tareas conjuntas se extendieron a areas
de hasta ahora exclusiva competencia de los estados miembros;
por ejemplo, en la construccion de universidades, en inversiones
en hospitales, en transporte urbano masivo y en la proteccion de
las costas. La Federacion consiguio el derecho a compartir la fun-
ciéon de cumplir con las tareas de competencia de los estados
miembros.

3. La “gran unién de ingresos fiscales” (Grofier Steuerverbund). Da-
da la importancia que la constitucion financiera tiene para el funcio-
namiento del federalismo, vale aqui entrar mas en detalle. La consti-
tucion financiera es esencialmente reglamentada por los articulos
104-A a 115 de la Constitucion. Se basa en los principios de que la
Federacion y los estados deben sufragar cada uno los gastos necesa-
rios para cumplir con sus funciones (articulo 104-A, inciso 1 de la
Constitucion) y que son autonomos ¢ independientes entre si en su
politica presupuestal (articulo 109, inciso 1, de la Constitucion). Sin
embargo, estos principios son modificados en gran medida por las
multiples relaciones de interdependencia entre la Federacion, los es-
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tados miembros y municipios con relacion al proceso de decision
en torno a politicas financieras, asi como al reparto de los ingresos
fiscales y el cumplimiento de las funciones del Estado (véase
Renzsch, 1991).

Las interdependencias resultan, primero, con respecto a la distribucion
de los ingresos tributarios. Inicialmente predomind la separacion de los de-
rechos fiscales de las diferentes entidades regionales segun tipos de im-
puestos. Iniciado ya el cambio en 1955 con una primera reforma de la Ley
Fundamental, la reforma de 1969 termind por transformar esa situacion de-
cisivamente a favor de un predominio de la interconexion tributaria entre
la Federacion, los estados miembros y los municipios. Alrededor de las
tres cuartas partes de la recaudacion tributaria corresponden a los llamados
impuestos comunitarios (el impuesto sobre la renta, el impuesto sobre la
facturacion o al valor agregado, respectivamente, y el impuesto a corpora-
ciones, entre otros) que se reparten a los diferentes niveles de acuerdo con
una clave que es objeto de negociacion entre los niveles del Estado. Las
reglamentaciones legales sobre estos tipos de impuestos requieren del
consentimiento del Consejo Federal. Los impuestos reservados exclusi-
vamente a las entidades regionales (por ejemplo a los estados miembros:
impuesto sobre herencias, impuesto sobre tenencia de vehiculos automo-
tores; a los municipios: impuesto predial, impuesto empresarial) son de
menor importancia relativa (véase Thibaut 2002: 231).

Otra dimension de interdependencia esta constituida por el sistema de
compensacion financiera horizontal y vertical. La complejidad de la com-
pensacion financiera se convirtio después de 1990, en el contexto de la uni-
ficacion de Alemania, en un problema constitucional ya que —por un la-
do— las diferencias de bienestar entre los estados miembros que existian
antes aumentaron drasticamente debido al fuerte desnivel entre Oeste y
Este, y —por el otro— porque los Estados occidentales tenian que soportar
fuertes cargas adicionales o bien una reduccion de sus ingresos provenien-
tes del sistema de compensacion financiera. No obstante, este sistema se
mostro lo suficientemente flexible como para poder incorporar a partir de
1995 a los “nuevos” Estados al mecanismo de compensacion, habiendo
sido modificadas sélo pocas disposiciones constitucionales.

En resumen, la competencia legislativa compartida, la gran unién de in-
gresos fiscales, las tareas comunes y la legislacion marco fueron los acuer-
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dos e instrumentos para alterar el federalismo original de Alemania ddndo-
le su fisonomia peculiar actual. Esta esta caracterizada por una mayor
intensidad de la interdependencia entre los diferentes niveles de organiza-
cion del Estado. Por un lado, los estados miembros perdieron competen-
cias exclusivas, recompensadas sin embargo por la mayor posibilidad de
influir en la toma de decisiones a nivel de la Federacion a través del Conse-
jo Federal, cuyo peso en el sistema politico aleman aument6 considerable-
mente. La Federacion, por el otro lado, pudo aumentar su influencia en la
politica de los estados miembros a través del cofinanciamiento de las tareas
comunes. Asi, los estados miembros se convirtieron en buena parte en de-
pendientes de la generosidad selectiva de la Federacion, por cuanto deter-
minadas politicas a nivel de los estados miembros son realizables s6lo me-
diante el cofinanciamiento por parte de la Federacion.

VII. EFECTOS Y CRITICAS

La critica al desarrollo del federalismo aleman se centro, en primer lu-
gar, justamente en la trasferencia de competencias hacia la Federacion. En
segundo lugar, en la necesidad de un altisimo grado de cooperacion entre los
poderes ejecutivos, es decir, en la pérdida de influencia de los parlamentos
de los estados miembros. En tercer lugar, en el debilitamiento de la respon-
sabilidad o accountability, que se diluye en un proceso consensual de toma
de decisiones en el que participan dos niveles. Con base justamente en estas
caracteristicas se acufid la denominacion politologica “sistema o federalis-
mo de decisiones conjuntas” (Politikverflechtung; véase Scharpf, 1988).

Todo esto derivo en una agudizacion del modelo de federalismo coopera-
tivo de tendencia unitario-cooperativa, que a raiz de sus efectos y en medio
de un contexto cambiante condujo a una siempre mayor critica, que se ar-
ticuld especialmente frente a otro concepto que buscaba asimismo caracteri-
zar el federalismo aleman: el federalismo ejecutivo (Exekutivfoderalismus).

En términos generales, en el federalismo ejecutivo, tanto a nivel de la
Federacion como al de los estados miembros, predominan permanente-
mente los gobiernos en el proceso politico, particularmente en detrimento
de la influencia de los parlamentos, lo que implica una pérdida de legiti-
macion democratica.

El federalismo ejecutivo, tipolégicamente hablado, se percibe como
distinto del federalismo cooperativo, pues el concepto se refiere solo a dos
aspectos: primero a la cooperacion vertical entre los niveles del sistema fe-
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deral (y no a cualquier forma de cooperacion intraestatal), y segundo (co-
mo enfoque institucional) se refiere a la cooperacion federal que se realiza
dentro de la camara federal, el Consejo Federal (véase Lenaerts, 1999:
230-233). Dentro de estos limites, ostenta tres caracteristicas:

Primero, el entretejido funcional de las competencias entre los diferen-
tes niveles del sistema federal, de modo que la legislacion que corresponde
al nivel central, a la Federacion, y la ejecucion de la ley que corresponde a
las entidades descentralizadas, a los estados miembros, se constituyen co-
mo tareas de la cooperacion federal.

Segundo, el Consejo Federal como nucleo institucional del sistema fe-
deral, en el cual se desarrolla la cooperacion federal. Esta camara esta
compuesta por los gobiernos de los estados miembros y sus funcionarios y
no por sus parlamentos (por ejemplo, a través de una representacion pro-
porcional de sus componentes politicos) ni tampoco por medio de eleccio-
nes directas. Se puede afiadir que existen mas de mil comisiones de coope-
racion entre Estado y estados miembros.

Tercero, el método consensual de la forma de toma de decisiones, por el
cual se prioriza la creacion de soluciones consensuales en las cuales se in-
cluye a la mayor parte posible si no a todos los estados miembros a ventajas
cortoplacistas o partidistas (véase Dann, 2003: 357 y 358).

Los tres elementos del federalismo ejecutivo dependen mutuamente. Este
tipo de federalimo se da, sobre todo cuando existe un alto grado de decisio-
nes conjuntas (Politikverflechtung). Este sistema de decision esta garantiza-
do constitucional y politico-institucionalmente entre los dos niveles del sis-
tema politico, participando los estados miembros y sus gobiernos en los
procesos de decision del pais en su conjunto (federalismo participativo).

Otras criticas se centran en la extrema lentitud del proceso de toma de
decisiones que implica que Alemania a nivel europeo y especialmente en el
contexto de la Union Europea quede atras en la adaptacion de sus leyes a
las resoluciones comunitarias. Se reconoce también que el gobierno fede-
ral podria ver su capacidad de accion disminuida si los estados miembros
realmente utilizasen todo su potencial de derechos.

VIII. LA REFORMA DEL FEDERALISMO ALEMAN EN DEBATE

La critica al modelo federal alemén tuvo repercursion. Desde hace alre-
dedor de veinte afios se debate la reforma del federalismo en Alemania.
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Entre 1983 y 2003 fueron en total 13 las comisiones, formadas por los par-
lamentos de los estados miembros, de grupos parlamentarios u otros gre-
mios que se dedicaron a su estudio (véase Thaysen, 2003). Las propuestas
han sido diversas y de alcance variado. Sin embargo, practicamente ningu-
na pudo realizarse. Sélo recién, con la crisis econémica y sobre todo con la
crisis del Estado de bienestar, asi como a partir de la sensacion ampliamen-
te compartida de la incapacidad de Alemania para tomar decisiones politi-
cas necesarias para superar las crisis, parece aumentar la disposicion de la
clase politica de emprender una reforma federal. La conyuntura parece
oportuna, pues algunos gobiernos de los estados miembros (de Ba-
den-Wiirttemberg, Baviera y de la Hesse, todos gobernados por la demo-
cracia cristiana) buscan mayores competencias legislativas para fomentar
el progreso de sus estados.” Respecto al gobierno federal, en manos de la
socialdemocracia y de los verdes, éste quiere desvincular el destino de su
politica de la necesidad del voto afirmativo del Consejo Federal.
Ademas, vale considerar los cambios en el contexto después de la reuni-
ficacion y de los procesos de globalizacion y de integracion europea. La
reunificacion impone a Alemania por décadas una politica de solidaridad y
redistribucion hacia la zona oriental del pais. Este cambio interno, sumado
al externo, acaba con la idea guia y funcion del federalismo de mantener y
fomentar la uniformidad de las condiciones de vida. Una reforma constitu-
cional sustituyo este objetivo por el de la equidad valorativa de las condi-
ciones de vida en la Federacion. Asimismo, han surgido nuevas lineas de
conflicto, y las instituciones han perdido capacidad integradora debido a la
mayor diversidad cultural y de cambio en la cultura politica. Los efectos se
observan a nivel del sistema de partidos politicos: los partidos pierden en
cohesion interna, incluso en términos verticales, las relaciones de fuerza
del sistema de partidos difieren regionalmente. La esperada nivelacion no
ha tenido lugar. La composicion de los gobiernos de los estados miembros
se ha diversificado. Hay gobiernos de mayoria y de minoria y junto a las si-
tuaciones politicas paralelas respecto al color de gobierno y oposicién en la
Federacion y en el estado miembro, hoy dia existe toda una gama de va-
riantes de coaliciones no paralelas. El mayor grado de complejidad influye

5 Los tres Estados acudieron a la Corte Federal Constitucional para apelar contra el
sistema de compensacion financiera. La resolucion de la Corte finalmente obligaba a la
Federacion a legislar un nuevo orden de compensacion financiera que rige para los afios
2005-2020.
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en el funcionamiento del federalismo, impulsa también hacia su reforma
(véase Schultze, 2000: 691 y ss.).

Otrarazon de esta presion en pro de una reforma del federalismo provie-
ne de la globalizacion y del proceso de integracion en Europa, especialmente
apartir del Tratado de Maastricht, y reside tanto en la pérdida de la soberania
de los Estados nacionales como la de las competencias de los estados miem-
bros. Es el resultado de la europeizacion o armonizacion de los mercados in-
ternos y de la subsiguiente obligacion de una “desregulacion competitiva”.
Por este concepto se entiende la mayor competencia entre las regiones en
Alemania y Europa por la alocacion de capital a través de politicas de locali-
zacion. Estos nuevos desafios favorecen la atribucién de mayor importancia
a los estados miembros.

En términos generales, las distintas alternativas pueden resumirse en
tres (véase Sturm, 2003). Dos de las cuales, de menor alcance, aunque asi-
mismo dificil de concordar, se refieren al Consejo Federal en su relacion
con la competencia partidista. La tercera, mas sustancial, al modelo del fe-
deralismo, introduciendo al modelo cooperativo elementos del modelo
dualista hasta incluso reemplazar el primero por el segundo. Esto seria un
salto enorme, dificil de imaginarse ante la incognita de quiénes seran los
ganadores y quiénes los perdedores en términos partidarios, aunque
Alemania podria ser la gran victoriosa.

La primera propuesta reside en la cantonalizacion del Consejo Federal
(es decir, su acercamiento al modelo suizo). Esto significaria terminar con
la competencia partidista a nivel de los estados miembros y formar gobier-
nos de coalicion que integran todos los partidos, los que representarian los
intereses de los estados miembros en el Consejo Federal. Aunque el objeti-
vo, la despartidizacion del Consejo Federal, es justificable, esta propuesta
parece poco realista, pues el modelo de competencia partidista sigue méas
bien extendiéndose en lugar de caer en declive. Es poco probable que re-
sulte conveniente y viable la vinculacion de dos modelos de toma de deci-
siones: a nivel de la Federacion de la mayoria o concurrencia y a nivel de
los estados el de la concordancia. La competencia entre los partidos tiene
una profundidad que incluye plenamente el nivel de los estados miembros.

La segunda propuesta constituye la parlamentarizacion del Consejo Fe-
deral. Vendria a ser la propuesta contraria, pues significa la extension de la
competencia partidista. En términos institucionales incluiria por sobre to-
do la introduccion del mandato libre y de la mayoria relativa como regla
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decisoria en la toma de decisiones. Esta reforma acercaria el modus ope-
randi del Consejo Federal a la realidad politica, pues son las estrategias
partidistas las que predominan en los debates del Consejo Federal y que a
menudo se esconden detras del supuesto interés del estado miembro. La re-
forma podria facilitar la formacion de mayorias y representar mas de cerca
la relacion de fuerzas existentes en los estados miembros. Esta propuesta
parece logica, dado que reconoceria formalmente la arena politica ya exis-
tente, caracterizada por la competencia partidista. Sin embargo, afirmar
simplemente la evolucion del federalismo en Alemania y liberarlo de algu-
nos elementos de bloqueo no seria realmente una solucioén que dé respuesta
al desafio mas amplio.

La tercera propuesta es —como ya decia— la mas ambiciosa. Sin em-
bargo, parece la tinica para realizar los objetivos de una reforma que atiende
a la critica de la experiencia con el modelo actual. En ultimo término, seria
una reforma que retorna a los inicios del federalismo en Alemania de pos-
guerra y aconseja su evolucion en direccion opuesta a la que tomo politica y
constitucionalmente. Consistiria en favorecer como objetivo normativo la
diversidad, la diversidad en la unidad, y a nivel politico-institucional, com-
petencias separadas seguin areas politicas conforme al modelo dual.

Por estos mismos dias, el 7 de noviembre se constituyd una comision,
organizada por la Dieta Federal y el Consejo Federal, compuesta por repre-
sentantes de ambas camaras con derecho a voto y de miembros que vienen
de los parlamentos de los estados miembros, del gobierno federal, de los
municipios y de las ciencias del espiritu con derecho a voz, pero sin dere-
cho a voto. Su objetivo es elaborar un proyecto de reforma del federalismo
en Alemania que se inscribe, por un lado, en la idea de su revitalizacion, y
por el otro, en la de levantar la situacion de bloqueo entre la Dieta Federal
y el Consejo Federal, o sea, la ambicion de cogobierno que se refleja en el
comportamiento del Consejo Federal, cuando los partidos de oposicion al
gobierno federal tienen mayoria absoluta en el Consejo Federal. La ten-
dencia general es la de “descomplejizar” el federalismo, de volverlo mas
transparente y mas acorde a principios de estructuracion que se han reva-
lorizado, especialmente con el de la subsidiaridad (véase Meter, 1998).
Respecto a la relacion entre los estados miembros y la Federacion, la ma-
yoria de las voces propone reducir los derechos de participacion de los
gobiernos de los estados miembros en la toma de decisiones a nivel de la
Federacion. Esta medida se veria compensada por la transferencia de com-
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petencias legislativas de la Federacion a los estados miembros. De este
modo, los parlamentos de los estados miembros podrian convertirse en or-
ganos importantes, y los gobiernos, sobre todo los primeros ministros de
los estados miembros, podrian dedicarse mas a gobernar sus estados bien
en vez de tratar de jugar un rol en la Federacion a través del Consejo Fede-
ral. Se espera un aumento de importancia de las elecciones parlamentarias
de los estados miembros, las cuales en la actualidad son percibidas mas
bien como elecciones parciales del nivel de la Federacion. El debate sobre
la reforma se nutre de otras supuestas ventajas; por ejemplo, por la convic-
cion de que una mayor descentralizacion podria contribuir al mejor cum-
plimiento de las funciones del Estado y a la consolidacion de sus finanzas.

Respecto a la nueva estructura del federalismo en Alemania, los pri-
meros ministros de los estados miembros han sefialado la existencia de un
extendido consenso sobre: a) la necesidad de reducir el ambito de las deci-
siones conjuntas, b) de hacer mas transparente la toma de decisiones, c) de
un reordenamiento de las competencias, asi como d) de extender las com-
petencias propias y exclusivas de los niveles del Estado, ¢) de retransferir
competencias de la Federacion a los estados miembros, f) de reducir la par-
ticipacion de éstos en la toma de decisiones a nivel de la Federacion,
etcétera. La reforma implicaria probablemente la abolicion de la legisla-
cion marco de la Federacion. Con relacion a la legislacion concurrente, los
estados miembros podrian quiza conseguir el derecho de concordar diver-
gencias especificas. Respecto a la constitucion financiera, el consenso ob-
servable se refiere, entre otros: a) al fortalecimiento del sistema de recau-
dacion segmentado, incluso; b) a la introduccion de una cierta autonomia
de recaudacion de impuestos por parte de los estados miembros; ¢) a la re-
duccion de la financiacion conjunta; d) al fortalecimiento del principio de
conexion, es decir, que el érgano que genera costos, por ejemplo, por una
ley que implica costos, tiene que procurar su financiamiento; e) a la reduc-
cion del grado de intensidad de la compensacion financiera, y f) al fortale-
cimiento de los intereses fiscales de los estados miembros y de los munici-
pios en sus propios recursos econéomicos.

Hoy en dia la féormula magica parece ser la del federalismo de compe-
tencia (Wettbewerbsfoderalismus) entre los estados miembros. La idea es
que los estados miembros compitan por la mejor solucion de los proble-
mas. Sin embargo, el concepto del federalismo de competencia no se ha es-
tablecido como unico modelo normativo. Esta desafiado por el concepto
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del federalismo solidario, que ha sido formulado como su antitésis. Dada la
gran diferencia en el desarrollo de los estados miembros por la adhesion de
los cinco nuevos Estados orientales a la Republica Federal, es comprensi-
ble que el concepto del federalismo de competencia so6lo tiene futuro si se
lo combina con elementos de solidaridad en su constitucidn financiera que
sean de conformidad para la parte oriental de Alemania.

IX. PALABRAS FINALES

Con estas consideraciones, retorno al punto de partida de mi conferen-
cia. La pregunta, ;qué tipo de federalismo puede satisfacer en mayor grado
las demandas sociales? no puede ser contestada a priori, sino so6lo con refe-
rencia al contexto respectivo. En el caso aleman, se observa la certeza de
esta sentencia a través de la orientacion del desarrollo de su federalismo
con el correr del tiempo y la actual necesidad de su reorientacion. Su redi-
sefio depende de las experiencias y de nuevos desafios, entre los cuales se
encuentra también la formacion de la Union Europea, tema que por razo-
nes de espacio no he podido tocar. Depende en mayor medida aun de los
actores politicos y las expectativas que ellos vinculan con la reforma en
términos de intereses de partido y personales. No obstante esta dependen-
cia, el federalismo es una opcion que no pierde su importancia y valor, de-
bido a situaciones e intereses cambiantes. Mas atn: para las sociedades po-
licéntricas de principio del siglo XXI que estan determinadas por la
creciente diferenciacion y autonomia de sus subsistemas, el federalismo
representa una “estructura eminentemente progresista en términos de evo-
lucidn... y una forma de organizaciéon mas adecuada que nunca” para la
politica (Mayntz, 1989: 9 y ss.).
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