fallido

La reforma Federal en
Alemania, otro intento

El gobierno federal y los estados no pudieron llegar a un acuerdo.

Despues de 13 meses de deliberaciones,
fracaso el intento de la Comision Conjunta del
Bundestag (Camara Baja) y el Bundesrat (Consejo
Federal) para la Modernizacién del Orden Estatal

POR RAINER-OLAF SCHULTZE

1. (Quiénes formaban parte de la comision?

Miembros de pleno derecho

Federal de revisar y modernizar el sistema aleman
de federalismo intraestatal altamente integrado.
La propuesta de la Comisién debi6 de haber sido
presentada el 17 de diciembre pero sus 32

* Bund|/Federacion: 16 miembros asignados de acuerdo
con namero de miembros por partido en la Bundestag

* Ldndery/Estados: los ministros presidentes de los 16 estados

Derecho a participar en el debate,
a presentar mociones y al voto

miembros con pleno derecho de voto (véase el

Miembros Adjuntos

recuadro 1) no han podido llegar a un acuerdo.

La agenda de la comision era muy exigente,
aunque no exhaustiva. Se enfocaba
principalmente en:

¢ El aumento de la capacidad del gobierno
federal y de los gobiernos de los estados
(Linder) para tomar decisiones con mayor
independencia entre uno y otros,

¢ Laaclaracion de los &mbitos de competencia
del gobierno federal y de los gobiernos
estatales y la determinacion mas precisa de las
responsabilidades politicas de cada uno, y

¢ Una mayor eficacia y eficiencia administrativa
gubernamental.

* 4 representantes del gobierno federal

* 6 representantes de los parlamentos estatales

* 3 representantes de las organizaciones sombrilla al voto
del gobierno local

Expertos: 12 expertos académicos (8 abogados
constitucionalistas, 2 cientificos sociales y
2 economistas)

Organizacion y procedimiento de votacion

2 grupos de trabajo para:
* “division de los poderes legislativos y el derecho de participacion”;

* “relaciones financieras”
divididos en 7 subgrupos de trabajo tematicos

Derecho a participar en el debate,
a presentar mociones; sin derecho

Derecho a participar en el debate;
sin derecho a presentar mociones
ni al voto

Mayoria de dos terceras partes
de los miembros de pleno derecho

Sin embargo, no estaban incluidos elementos Quorum

esenciales del federalismo alemén, tales como el

nuevo trazo de las fronteras territoriales o los .
Presidencia:

elementos centrales del federalismo fiscal,
particularmente los impuestos conjuntos

Franz Miintefering, Lider del caucus del Partido Social Demdcrata
de la Bundestag; Edmund Stoiber, Ministro Presidente de Baviera

(impuesto sobre la renta e IVA) ni el “Solidarpakt”,

que determina el monto de las transferencias federales y de los
Linder a favor de los cinco nuevos Linder de la Alemania
Oriental hasta 2019. El sistema de igualacion horizontal
tampoco fue considerado.

Qué queria el gobierno federal

El objetivo principal del gobierno federal era reducir el nimero
de proyectos de ley federal que requirieran de la aprobacién de
la segunda camara, el Consejo Estatal (controlado por los
gobiernos de los estados). El nimero y el rango de esos
proyectos aumentaron continuamente a partir de la década de
1950. Ahora suman mas del 60 por ciento de todos los
proyectos de ley federales. Cuando hay una mayoria opositora
en las dos cdmaras, la Bundestag y el Bundesrat, debe llegarse a
algo que se acerque a una negociacién de todos los partidos en
relacién con las propuestas de reforma federales. Ante los
crecientes conflictos partidistas, los partidos de oposicion han
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@) Federaciones

utilizado el Bundesrat como herramienta para bloquear las
iniciativas del gobierno federal.

El gobierno federal procuré cambiar tres articulos de la
constitucién (que los alemanes llaman Ley Fundamental), en
parte con el objeto de reducir el ntimero de iniciativas sujetas a
veto del Bundesrat. Estos son: el articulo sobre iniciativas de ley
federales que especifica la forma en que los estados
organizaran y administraran sus funciones; los proyectos de
ley que conllevan obligaciones fiscales para los estados, y las
estipulaciones sobre tareas conjuntas en materias como la
politica agricola, el desarrollo regional y la construccion de
edificios universitarios.

El tema de la legislacion concurrente es de particular interés
para el gobierno federal (véase el recuadro 2). La necesidad de
una reforma nacié del hecho de que el gobierno federal —en
concordancia con su responsabilidad constitucional de
garantizar la igualdad en todo el pais— se involucr en las
politicas en diversas dreas que originalmente correspondian a
los estados.

El gobierno federal también buscaba una mayor independencia
de accion frente a los gobiernos de los estados a nivel
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supranacional por medio de la abolicién de la seccién en la Ley
Fundamental que permite a los estados participar en asuntos
internacionales. Tal y como esta establecido actualmente, los
estados participan directamente en las negociaciones a nivel
europeo, en aquellos casos que correspondan a su exclusiva
jurisdiccién. EI gobierno federal tiene limitaciones en muchas
otras areas por estar obligado a definir una postura comin con
los gobiernos de los estados antes de iniciar negociaciones con
la Unién Europea.

Ademds, el gobierno federal estaba fuertemente comprometido
a definir las responsabilidades compartidas en el drea de
politica ambiental (especialmente en lo que respecta a energia
nuclear) y transferirlas en forma exclusiva al campo de
competencia federal.

Los estados tenian sus propias ideas

Los gobiernos estatales se proponian recuperar autoridad sobre
muchos campos de politicas sujetos a la legislacion
concurrente, a cambio de hacer concesiones en la reduccién de
su poder de veto en el Bundesrat. En particular, pidieron:

* competencia sobre sus servicios publicos, incluyendo
derechos, obligaciones y el pago de sus servidores publicos
(entre ellos, los maestros, los profesores universitarios y la
policia);

* competencia exclusiva en las politicas regionales,
comprendidas también las politicas del mercado de trabajo,
de vivienda, econdmicas, de medio ambiente y de
asistencia social.

* competencia exclusiva en la educacién, con excepcién de
las politicas de investigacion cientifica, y

e La abolicion de la legislacion “marco” federal.

Ademas, los nuevos estados de Alemania Oriental
argumentaron a favor de la insercién en la Ley Fundamental
de una disposicién constitucional relativa al Solidarpakt.

La negociacion

Los politicos convinieron en la importancia de desenredar la
madeja de responsabilidades pero sus planteamientos fueron
muy distintos, especialmente con respecto al método y los
instrumentos apropiados.

Por ejemplo, expertos como Fritz Scharpf, un miembro de la
comision que ha escrito ampliamente sobre la “trampa de la
decision conjunta” del federalismo aleman, defendia
firmemente la autoexclusion de disposiciones existentes en
ciertas areas de la legislacién concurrente. También abogd por
una mayor autonomia de los estados en materia fiscal,
otorgandoles competencia sobre las tasas y categorias
tributarias en ciertas dreas impositivas.

Los politicos y sus funcionarios ptiblicos de alto nivel
seleccionaron un camino distinto. Su compromiso primordial
era la redefinicion de competencias. Sostenian una postura
contraria a la que apoyaba la autoexclusién de los estados de
las disposiciones de la legislacién federal (excepcion hecha de
la politica del medio ambiente). También hubo fricciones en
muchos otros temas entre los gobiernos de distintos estados,
ricos y grandes, pequefios y pobres, orientales y occidentales.
Esta situacion revelo la existencia de multiples grietas en el
federalismo aleman.

En repetidas ocasiones, los dos Presidentes, Edmund Stoiber y
Franz Miintefering, hicieron grandes esfuerzos de
reconciliacion y lograron una propuesta negociada.

]2. @ Federaciones

Bundesrat en Berlin.

La negociacién contenia las siguientes propuestas: que el
Bundesrat continuara participando en la legislacion federal a
través de un veto de suspension en todas las iniciativas de ley
y con un veto absoluto en materia impositiva y en iniciativas
de ley en las que se impusieran obligaciones financieras a los
estados. A cambio, los estados cederian el derecho de veto
absoluto que tienen en la actualidad en aquellas iniciativas
federales cuyo contenido es definido por la federacién aunque
los estados desempefien el papel de administradores e
implementadores. La negociacion establecia el derecho de los
gobiernos de los estados a autoexcluirse en estos casos.

En materia de impuestos, los cambios incluyeron otorgar la
competencia sobre los impuestos de propiedad y de seguros a
los estados, y la de tenencia de automoviles al gobierno
federal. Ambos 6rdenes de gobierno se comprometieron a
aceptar el limite de déficit de 3 por ciento del PIB establecido
por el Acuerdo de Maastricht.

Por lo que respecta a los poderes legislativos, los cambios
propuestos incluian adicionar la produccion y uso de energia
nuclear, las politica exterior en el dmbito cultural y la politica
del medio ambiente a la lista de exclusividad del gobierno
federal, con la provision de que habria disposiciones para la
autoexclusion de los estados en materia de medio ambiente.

Al mismo tiempo, algunos asuntos considerados en la lista de
competencias concurrentes pasarian a ser de competencia
exclusiva de los gobiernos estatales; entre ellos: el servicio
puiblico (estructura, derechos, obligaciones y salario de los
funcionarios y otros empleados publicos), el sistema penal,
ciertos aspectos de la ley de comercio (horarios de oficina y de
tiendas, por ejemplo), la vivienda publica, la prensa, los
medios de comunicacién y la cinematografia.

éPor qué fracaso?

Sin duda, esta negociacién hubiera cambiado las relaciones
entre la federacion y los estados. Con la reforma, el niimero de
iniciativas de ley federales sujetas a veto del Bundesrat se
hubiera reducido de aproximadamente 60 a 40 por ciento del
total. Esa era la meta principal del gobierno federal.

Algunas responsabilidades menores hubieran sido transferidas
a los estados. Sin embargo, las areas mds importantes de la
formulacién de politicas hubieran permanecido dentro del
marco del federalismo intraestatal. Incluso en el &mbito de la
educacion, el gobierno federal hubiera mantenido algunos
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poderes al amparo de la legislacién marco y de las tareas
conjuntas. El gobierno federal hubiera podido conservar su
influencia sobre los estados a través del lanzamiento de
programas de subsidios bajo ciertas condiciones, por ejemplo,
y del establecimiento de estindares aplicables a todos los
estados.

Finalmente, el 17 de diciembre los gobiernos de los estados
rechazaron la propuesta de reforma. Gran parte de la oposicion
provino de los gobiernos de los estados demdcrata cristianos
que se resistieron con fuerza a los esfuerzos del gobierno
federal por conservar alguna influencia en materia educativa.
Pero su resistencia también fue indicativa de las divisiones

2. {Como estd estructurado el sistema
federal alemadn?
(De Federaciones, Vol. 3, No. 3)

El federalismo aleman es un sistema de gobierno altamente integrado y
centralizado. Es el modelo de federalismo intraestatal y se define mejor por
medio del término acufiado por Fritz W. Scharpf: Politikverflechtung o
vinculacion intergubernamental, basada en la toma de decisiones en
conjunto. Politikverflechtung, es un término general que se refiere a un
sistema politico en el que las principales decisiones politicas son tomadas
conjuntamente entre el nivel federal y las entidades federadas (Ldnd), con
base en soluciones negociadas entre los participantes, por lo que la mayoria
de las actividades de gobierno tienen que ser instrumentadas también
conjuntamente por ambos actores, horizontalmente a través de cooperacion
entre los Ldnder y verticalmente a través de cooperacion entre el nivel
federal y los Ldnder, con un esquema multinivel. Este proceso involucra a
diferentes niveles de gobierno de las instituciones de la Union Europea (UE),
incluyendo a las municipalidades. Institucionalmente, la vinculacion
intergubernamental se deriva por lo siguiente:

« Clausulas constitucionales que le dan preferencia a la ley federal por
encima de la ley estatal; dichas cldusulas le permiten al gobierno federal
actuar e intervenir en caso de que los Ldnder no hayan acordado
responsabilidades compartidas en determinada érea, o si el interés
nacional o los intereses de terceros miembros de la federacion son
afectados por la legislacion de una region (Land), o bien para proteger la
union legal y econémica de la federacion.

Una distribucion funcional de responsabilidades en donde la
legislacion es predominantemente una responsabilidad federal (excepto
en las dreas de cultura y educacion y en el sistema judicial, que se
encuentran bajo la jurisdiccion de los Ldnder) y la mayoria de las tareas
administrativas las llevan a cabo los Ldnder y las municipalidades.

La participacion de los Ldnder en la legislacion federal a través del
Consejo Federal (Bundesrat). La representacion del Ldnder en la segunda
camara esta basada en el llamado “principio Bundesrat”, el cual radica
en la representacion asimétrica y ponderada, dejando fuera la norma de
representacion poblacional. Los integrantes no son sujetos a eleccion, el
Consejo se compone por delegados de los gobiernos de los Lénder, que
votan en bloque y de acuerdo con las decisiones tomadas por los
gabinetes de su respectivo Ldnder.

El Consejo Federal (Bundesrat) puede intervenir en toda la legislacion
federal. Existen dos tipos de iniciativas: aquellas sobre las cuales la segunda
camara s6lo tiene un veto parcial (Einspruchsgesetze), y aquéllas en las que
tiene un veto absoluto (Zustimmungsgesetze). En caso de que la mayoria se
oponga a la iniciativa en ambas cdmaras, la legislacion pendiente se remite
a un comité de mediacion con 16 miembros representantes del Bundestag y
Bundesrat. El grupo de “leyes de veto absoluto” incluye no sélo 60 por
ciento de toda la legislacion federal, sino también casi toda la legislacion
principal (politica econdmica y social, asi como leyes fiscales e iniciativas
concernientes al federalismo fiscal).

@ Federaciones

entre los gobiernos de los estados con relacién a un cambio
fundamental en las reglas del juego. En cierto sentido, el
asunto de la educacién sélo fue un clavo mas en el atatid de la
negociacién. Se convirtié en un elemento particularmente
polémico cuando, justamente unos dias antes de que la
comision aprobara la propuesta, el ministro federal de
Educacién, Edelgard Buhlman, reiterd la necesidad de hacer un
cambio fundamental en el sistema de tres niveles de educacion
primaria y secundaria alemana para adaptarlo a estdndares
establecidos a nivel nacional.

El fracaso se debi6 ademads a muchas otras razones. Por
ejemplo, los estados del este de Alemania se opusieron
firmemente a cualquier esfuerzo que tuviera que ver con el
federalismo fiscal y la igualacion horizontal. Desde 1998 los
estados occidentales més ricos han propugnado reformas en
esa materia, a las que el este se ha resistido con tenacidad.

El argumento decisivo de los estados demdcrata cristianos fue
que si bien las reformas le permitirian al gobierno federal
actuar con mayor independencia, los esfuerzos de
descentralizaciéon quedarian muy por debajo de sus
expectativas. Por eso, ante reformas inaceptables para ellos,
preferian el statu quo. Ese statu quo todavia les permite
desempenar un poderoso papel en el dmbito federal y ejercer
influencia sobre la legislacién marco a través del Bundesrat sin
quedar expuestos al resentimiento electoral por adoptar
medidas impopulares.

Varios observadores han comentado que quizé el mayor
defecto de las reformas radica en que carecieron del largo
alcance necesario. Un paquete de reformas mas adecuado seria
aquél que respondiera a la diversidad cultural de Alemania y a
las diferencias sociales, cada vez mayores. La consolidacién de
los mecanismos de autoexclusién serfa una forma de lograrlo.
Con esto se crearia un sistema federal mas asimétrico, algo que
parecié asustar a todas las partes. Pero en diciembre, al vencer
el plazo, los gobiernos estatales, en particular, se mostraron
reacios a intercambiar su poder de veto en el Bundesrat por mas
competencia en materia de impuestos y mayores
responsabilidades legislativas.

El proceso de reforma aleman es un caso mas que enfatiza el
concepto de que las “politicas mega constitucionales” tienden a
fallar, incluso cuando hay acuerdo sobre la necesidad de un
cambio constitucional. Para llevar a cabo reformas estructurales
profundas en una federacién, seria més ttil constituir
comisiones o asambleas constitucionales formadas no sélo por
politicos a quienes afecte directamente el resultado de la
reforma sino también por expertos apartidistas, asi como por
ciudadanos comunes.

Si se toman en consideracion los retos principales que
conforman la agenda politica en Alemania, es probable que
ambos 6rdenes de gobierno restablezcan pronto las
negociaciones para llegar de una u otra forma, a un acuerdo. ;Y
los expertos alemanes predicen que el nuevo acuerdo de
reforma posiblemente sea similar al ya propuesto por los dos
copresidentes! Tanto los politicos que encabezan los distintos
partidos como Horst Kohler, Presidente de la Republica
Federal, coinciden en la necesidad de llegar pronto a un
acuerdo, a pesar de las pocas probabilidades de que se
restablezca esa misma comision.

Como lo han declarado ambas partes, incluido el Copresidente
Edmund Stoiber, el plazo vence este verano. A partir de ese
momento, los partidos politicos estaran absortos en los
preparativos de la siguiente campafia electoral federal del
verano de 2006. @)
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