José Luis Ugarte

Métodos de descentralizacion:
El caso de Alemania
Occidental

A incrementar el grado de racionalidad, que no suele ser
muy elevado, de las actitudes espaiolas frente a uno de los
problemas politicos graves que el pais tiene pendientes po-
dria contribuir el examen de los sistemas de descentraliza-
cion —politica, administrativa, cultural, econémica— hoy
vigentes en un buen nimero de otros paises.

El caso aleman no es, probablemente, demasiado rele-
vante, ni por ende modélico, para las circunstancias espano-
las. Ofrece, con todo, suficiente interés para justificar una
descripcidn.

LOS ANTECEDENTES

S6lo durante la época nazi se configura el conjunto de
Alemania como un Estado unitario y fuertemente centraliza-
do. También hoy se proclama unitaria, y se organiza de
hecho en forma ultracentralista, la Repuablica Democratica
Alemana.

" No obstante, los origenes del federalismo aleman-occi-
dental de posguerra pueden atribuirse tanto a los deseos y




mandatos de los aliados, principalmente de los Estados
Unidos y Francia —unos y otra se inspiraban en razones
mas bien divergentes—, como a la reafirmacién de una
tradicién politica anterior al nazismo.

La aludida tradicién, por su parte, era bastante ambigua.
La Constitucién bismarckiana de 1871 —aunque expresion,
ante todo, de la tardia, militante y, en definitiva, poco
duradera unidad nacional alemana— dejaba subsistir hasta
veinticinco Estados diferentes. Estados dotados de sus
correspondientes casas reinantes, principes, grandes duques
o simples duques (con la excepcion de Hamburgo, Bremen
y Liibeck, que se calificaban de «republicas hanseaticas»);
dotados también de administraciones propias, de regimenes
internos diferenciados, y de una medida muy considerable
de diversos tipos de poderes autonomos.

La preservacion de las dinastias alemanas, y de sus
connotaciones politicas autoritarias, asi como la amigable
composicién con los intereses creados de sus respectivos
establecimientos burocraticos, habian sido, precisamente,
objetivos mayores de la operacion bismarckiana. La cual
también puede considerarse como una obra maestra de
habilidad politica, que combinaba la unificacién de Alema-
nia —previa proscripcién de Austria— bajo el dictado pru-
siano, con el respeto a las peculiaridades y susceptibilidades
de los territorios alemanes no prusianos, especialmente de
los del Sur; y la conservacion del orden tradicional autorita-
rio con concesiones sustanciales a los principios de la demo-
cracia liberal (asi: la eleccion de los diputados a la Camara
Baja del Reich por sufragio universal, notable novedad en la
Europa de la época). Desde el punto de vista personal de
Bismarck, un mérito muy relevante del complejo sistema
constitucional construido en 1871 debia de consistir en que
hacia del propio Bismarck una figura bastante imprescindi-
ble. Resulté Bismarck imprescindible al sistema, en efecto,
durante unos veinte afios mas. Lo que, como bien se sabe,
no es un récord absoluto; pero hay que reconocer que
tampoco esta mal.

El catalogo de competencias asumidas por el Reich era
limitado; su Hacienda Publica fue siempre muy precaria, y




dependiente de las aportaciones y cesiones, arduamente
regateadas, de los estados. El Reichsrat, o Consejo Impe-
rial, Camara Alta que constituia una emanacion directa de
los gobiernos de los estados miembros y cuyas deliberacio-
nes no eran publicas, ostentaban una posicién central, y en
varios sentidos privilegiada, frente a la Dieta elegida por
votacion popular. Bajo las formas federales latia, en cual-
quier caso, la realidad de la potencia prusiana. Prusia supe-
raba a todos los deméas estados miembros juntos en exten-
sidén y poblacién; tres quintos y dos tercios, respectivamen-
te, de la total del Reich. El rey de Prusia era, de oficio, el
emperador; Bismarck fue, durante los mencionados veinte
anos —largos—, a la vez primer ministro de Prusia, canci-
ller del Reich, y presidente del Reichsrat (también del
Reichsbank o Banco Central). En la preservacion de Prusia,
que en su Gobierno interior no conocié otra forma de sufra-
gio que el censitario-estamental hasta 1918, se encontraba
otra de las razones de ser de la constitucion bismarckiana.

En realidad, una mayoria de los estados miembros del
Reich eran poco'mas que extravagantes enclaves y pintores-
cas reliquias, con sus cortes de opereta, proveedoras mejor
o peor afortunadas de reales consortes. S6lo unos cuantos
estados de dimensiones medias —Baviera, Baden, Wirtem-
berg, Sajonia—, con las ciudades hanseaticas, ofrecian cier-
to contrapeso a la hegemonia prusiana.

Por otra parte, si las competencias legislativas del Reich
eran relativamente pocas, entre ellas se incluian o se fueron
incluyendo varias de las decisivas, en la época, para lograr
la unificacion del espacio econdmico aleméan. Unificacién,
por supuesto, ya fraguada a lo largo de las décadas anterio-
res en el molde de la Zollverein o Unién Aduanera. A partir
de 1871 se procede a la unificacion y codificacion de los
derechos civil y mercantil (no asi a las de la legislacion
fiscal, sin embargo); se organizan, como institucion pan-ale-
mana, los seguros sociales; se crean la Reichspost y el
Reichsbahn, los correos y ¢l ferrocarril imperiales, etc., etc.

De aqui se podria partir para delimitar una caracteristica
muy peculiar y permanente —llega de lleno hasta nuestros
dias— del federalismo aleman, caracteristica que se dibuja




ya con trazo firme en el Reich bismarckiano, pese a todas
las ambigiiedades descritas o aludidas. Resultaria esta es-
tructura basica del federalismo germanico de la combinacion
de dos factores. Por un lado, de la transferencia al centro de
amplias competencias para definir —con la participacion de
una segunda Camara, directamente representativa de los
estados miembros— marcos legales homogéneos para el
conjunto de la economia y de la sociedad alemanas, una
sociedad ya de por si dotada de una considerable vocacion
hacia muchas formas de disciplinada aglutinacién. Por otro
lado, de la existencia de unas entidades regionales, o esta-
dos miembros, que asumen, con amplios margenes de poder
discrecional y de decision auténoma, la gran masa de las
funciones ejecutivas, de administracion, gobierno y gastos
publicos, resultantes de dichos marcos legales. Los juristas
anglosajones suelen afirmar —la cita clasica es aqui la de
Wheare— que esto no es federalismo, sino simple «adminis-
tracion delegada». Los profesores alemanes responden que
se trata de federalismo, pero precisamente federalismo de
tradiciéon centroeuropea y no anglosajona. Serian temibles
las consecuencias de cualquier aproximacion a esta disputa
juridica, ademés ya un tanto pasada de moda, al parecer,
porque el federalismo anglosajon real va pareciéndose cada
vez menos al de sus tedricos clasicos. A los modestos fines
que aqui se persiguen podemos suponer que la disputa es de
especie semantica, y que las dos partes tienen razon.

Puede afirmarse que este género de federalismo de admi-
nistracion delegada o descentralizada persistio durante la
Repiiblica de Weimar, aunque en forma francamente debili-
tada. Junto a una reduccion drastica de los poderes de la
segunda Camara tuvo lugar una fuerte centralizacién del
sistema fiscal, acompaiada de la unificacion de bases y
tipos impositivos y de la creacion de una vasta Administra-
ci6n recaudatoria directamente dependiente de Berlin. Las
Haciendas en precario pasaron ahora a ser las de los esta-
dos regionales.

Por otra parte, la Republica de Weimar derrocd las
dinastias, pero dejo intactos sus estados, con alguna conso-
lidacién de menor monta. Pese a muchos intentos de refor-




ma, siguid existiendo el desequilibrio entre Prusia y ¢l resto
del -Reich; el rompecabezas de enclaves y exclaves; los
micro-estados y sus enmarafiadas fronteras. A todo ello se
acostumbra a atribuir, con razén o sin ella, un gran tanto de
culpa en la decadencia y mal funcionamiento del federalis-
mo aleman entre las dos guerras. Desafortunadamente, casi
nada acerté a funcionar bien en la Alemania de entre las dos
guerras; excepto la vida cultural, que fue brillantisima.

Del centralismo nazi sélo vale la pena sefialar, aqui, que
estuvo muy lejos —como suele estarlo la realidad de los
centralismos y en especial de los totalitarios— de significar
una division «racional» y funcional del territorio nacional.
Los estados tradicionales, desprovistos de toda autonomia
y reducidos a meras circunscripciones administrativas, si-
guieron existiendo, de alguna forma. A ellos se superpusie-
ron otras muchas circunscripciones mutuamente incoheren-
tes, y otras nuevas lineas de transmision de Ordenes y
prohibiciones dictadas por una proliferacion de nuevas ins-
tancias centrales. Todo lo cual servia de adecuado campo
de batalla para las rivalidades y conflictos de competencia
entre los distintos personajes, jerarquias y centros de poder
del siniestro Régimen. Rivalidades y batallas discretamente
fomentadas por su supremo Fiihrer.

EL FEDERALISMO ALEMAN CONTEMPORANEO

Es seguro que diez paises o Liander (en singular, Land)
integran actualmente la Repablica Federal de Alemania. El
que haria el niamero once, Berlin occidental, se encuentra
en una situacién juridico-internacional complicadisima, que
se define, en la medida en que logra definir de alguna
forma, de manera muy diferente segiin quien lo haga. A
muchos efectos practicos, puede considerarse como un Land
mas; pero a otros, y bastante decisivos, no. Los diputados
y representantes de Berlin en los 6rganos federales carecen
de derecho de voto.

Con la excepcidn clara de Baviera, Hamburgo y Bremen,
y con la bastante méas atenuada de Baden-Wiirtemberg, los




actuales Linder alemanes tienen muy escasa consistencia
histérica y socioldgica. Son resultados y subproductos de
las fronteras de las antiguas zonas de ocupacion, subproduc-
tos también de la disolucion de Prusia.

Hay un indudable y fuerte regionalismo bavaro (pero,
aun en Baviera, habria que distinguir entre Franconia y
Baviera propiamente dicha). Hay también una suerte de
acentuado patriotismo local en las dos Ciudades-Estado y
de templado patriotismo regional en Baden y en Wiirtemberg
(que, sin embargo, apenas se extiende al conglomerado
Baden-Wiirtemberg). Se dice, con intencion polémica, pero
con justificacién, que el unico patriotismo de Land que
existe en el resto de Alemania es el burocratico y defensor
de competencias de los miembros de sus respectivas Admi-
nistraciones. Ciertas diferenciaciones regionales o locales
siguen siendo en Alemania bastante sdlidas, pero abarcan
ambitos 0 mas amplios (se es, un tanto vagamente, aleman
del Norte o del Sur, por ejemplo) o mas reducidos (asi, se
es suabo, se es de Colonia o berlinés). Obviamente, la
cuestion del idioma es aqui decisiva. En Alemania se hablan,
sin inhibiciones, un gran niimero de Mundarten (palabra
que el diccionario traduce por «dialecto»), extremadamente
diferenciados, y a veces tan diferentes del aleman oficial
como puedan serlo el catalan o el gallego del castellano.
Ahora bien. el Hochdeutsch, el aleman que se ensefia en la
escuela y se escribe es, desde el punto de vista geografico
—a diferencia del castellano, del serbio o del ruso—, el
idioma de todos en general, v el de nadie en particular.
Segun los fildlogos. el conjunto de dialectos noralemanes
—el Plattdeutsch— son residuos «dialectizados» de algo
que pudo haber sido, pero no llegé a ser, un idioma
independiente.

Por otra parte, éstas y otras diferenciaciones regionales
se han visto diluidas, en la Alemania occidental de pos-
guerra, en primer lugar por un aflujo masivo de emigrantes
o refugiados procedentes del Este, y en segundo lugar por
una movilidad geografica de la poblacion, dentro de la Re-
publica Federal, que parece fuerte y creciente, aunque sin
duda lo es mucho mas para ciertas categorias profesionales




y a partir de determinados niveles de renta que para el resto
de los alemanes. A esta movilidad geografica, los Linder no
oponen reparo juridico alguno, al contrario de lo que hacen,
por ejemplo, los cantones suizos;: su ciudadania se gana
por simple vecindad o, con mas precisidon, es una simple
cuestion de vecindad. Y la movilidad alcanza, incluso, a
quienes, segin se ha dicho, se consideran como encarnacio-
nes mas comprobables de la existencia de dichos Liander,
sus funcionarios y empleados. En general y en principio, el
lugar de nacimiento de los candidatos a estos puestos no
parece contar gran cosa; y las transferencias de funcionarios
entre los Linder —aun requiriendo que el interesado esté
adecuadamente impuesto en las artes de la estrategia del
escalafon— no son imposibles ni infrecuentes (hecho que
contrasta con la estancabilidad perfecta entre los «Cuerpos»
de funcionarios que se reparten las administraciones centra-
listas de modelo francés. Es mas probable el cambio de
sexo de un abogado del Estado que su transfiguracion,
digamos, en economista del Estado. Se hace este inciso, en
apariencia frivolo, porque con él se alude, muy seriamente,
a uno de los indicadores mas sensibles de donde se asien-
tan, eventualmente se esconden, los poderes de manejo de
la cosa publica). Este género de 6smosis entre las adminis-
traciones territoriales alemanas, por lo demas, viene de
antiguo. Los ministros de Prusia mas decididamente prusia-
nos podian no ser prusianos de nacién. El ministro mas
célebre, aunque por motivos ajenos a la vida administrativa,
de todos los que tuvo a lo largo de su historia el Gran
Ducado de Weimar fue un nativo de la entonces Ciudad
Libre de Francfort.

Lo que aqui se llamarian fuerzas «regionalistas», y las
heterogeneidades étnico-culturales, sin dejar de estar pre-
sentes —y hasta siendo posible que en algunos casos des-
pertasen con viveza ante presiones contrarias— no constitu-
yen, por tanto. bases primarias del federalismo aleman con-
temporaneo. El cual se encuentra, en este aspecto, a mucha
distancia de los federalismos suizo, yugoslavo o canadiense,
y en las antipodas de un hipotético federalismo belga.

Aparte de una sensata apreciaciéon, bastante generaliza-




da, de las ventajas técnicas de la descentralizacion adminis-
trativa, lo que, en cambio, si ha contribuido muy eficazmen-
te a dar vigencia a los mecanismos federales montados en
1949 ha sido un motivo de orden politico. Cabe considerar
la Alemania de posguerra como un caso de verificacion
empirica positiva de una de las teorias politicas justificativas
del federalismo: la que lo concibe como un método suple-
mentario de division del poder, o de participacion en el
poder. '

Dicho algo burdamente: el sistema federal ha servido en
la Alemania de posguerra para que los socialistas, proscri-
tos del poder en Bonn durante larguisimos afios a causa del
persistente cristianismo del cuerpo electoral, pudiesen asu-
mir en varios Linder responsabilidades de gobierno de mas
envergadura y respetabilidad que las meramente municipa-
les, conservandose asi en forma y sin perder por completo
la moral. En la medida en que la democracia liberal, como
forma de gobierno, se ha consolidado en Alemania, éste ha
podido ser un factor mayor de su consolidacion.

La indole mas bien abstracta de los Linder —su débil o
muy parcial conexién con regionalismos pronunciados—
explica un dato que escandaliza a patriotas cantonales sui-
zos y a otros federalistas mas teldricos. Resulta que tanto el
nimero de los Linder alemanes como sus fronteras son
perfectamente provisionales. Consciente de que los coman-
dantes militares supremos de las zonas de ocupacién no
tenian por qué haber acertado con la division territorial
Optima del pais, la Ley Fundamental de 1949 permite y ain
ordena —sin dejar de complicarla al mismo tiempo— una
nueva organizacion espacial de la Republica Federal.

No existe ya el desequilibrio prusiano, ni el mosaico de
estados minusculos; pero las dimensiones de los Liander
siguen siendo muy distintas. Bremen cuenta con unos
750.000 habitantes; Nordrhein-Westpfalen se acerca a los
17 millones; Hamburgo se extiende en unos 750 km?; Bavie-
ra supera los 70.000. No cabe duda de que una distribucion
mas proporcionada fortaleceria la capacidad del conjunto de
los Lander para hacer frente a sus tareas, y disminuiria las
diferencias de entidad y viabilidad reales, hoy excesivas;




entre unos y otros. Sus fronteras no se ajustan, ademas, a
zonas de atraccién o polarizacién econdmica. Hamburgo
extiende la suya muy profundamente en los dos Linder
vecinos, Schleswig-Holstein -y Baja Sajonia. Maguncia y
Wiesbaden, capitales, respectivamente, de Renania-Palati-
nado y Hessen, se localizan casi dentro de una misma
conurbacion, separadas inicamente por el Rin.

Con una sola rectificacién de importancia, en el Suroes-
te, la provisionalidad dura ya mas de dos décadas. De vez
en cuando, la cuestién vuelve a la actualidad politica, en los
altimos meses con especial energia. La propuesta que pare- -
ce mejor meditada —la cual se asocia con el nombre del
profesor Wagener y se basa en un minucioso estudio de
areas minimas y 6ptimas de prestacion de servicios adminis-
trativos, en funcion de la densidad de poblacion— dejaria
reducido el nimero de Linder a cinco, cada uno de ellos
con entre 10 y 15 millones de habitantes. Se respetaria, por
supuesto, la integridad de Baviera; no asi la estatalidad de
Hamburgo y Bremen, que serian absorbidas por un Land
nortefio de nueva planta y capitalidad por determinar. Lo
cual ha distado mucho de agradar a los herederos de la
secular tradicién hanseatica, y de los contornos mejor nutri-
dos en bases impositivas por metro cuadrado de Alemania.
Las inercias y los intereses creados, y los complicados
calculos de probabilidades de voto que la razonable reorga-
nizacién propuesta pondria en movimiento, hacen temer
que esta provisionalidad se prolongue indefinidamente.

EL BUND Y LOS LANDER: LEGISLACION
Y ADMINISTRACION

En el punto primordial de la division de competencias
entre centro y periferia, la Ley Fundamental de 1949 se
inspira con rotundidad en el modelo tradicional aleman. El
centro legisla para todos los alemanes, pero apenas debe
gjecutar, apenas debe disponer de un aparato administrativo
que pueda llamar propio. La periferia administra y ejecuta,
pero legisla muy parcamente.




En el centro se adoptan las grandes decisiones politicas,
se trazan las grandes opciones fiscales y presupuestarias.
La periferia las lleva a efecto, al mismo tiempo que las
complementa, modula y adapta; gestiona servicios publicos;
selecciona los proyectos concretos de inversion publica.

Es verdad que el catalogo de competencias legislativas
exclusivas del Bund, o Federacion, es muy reducido: se
limita a materias tales como las relaciones exteriores, la
defensa, los transportes y comunicaciones interregionales,
el dinero y el crédito, cuya facultad de regulacion es real-
mente atributo minimo de cualquier poder federal. Ahora
bien: el Bund tiene ademas a su alcance un catalogo de
competencias legislativas llamadas concurrentes (concurren-
tes con las de los Lénder). amplisimo y en la préctica
extensible a casi cualquier materia. En la medida en que
estas competencias se ejercen, la norma federal deroga o
hace improcedentes las normas legales particulares de los
Lander; v el Bund las ha ejercido efectivamente de manera
casi exhaustiva, siendo respaldado aqui por una jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional muy acomodaticia a una
interpretacion elastica del concepto de concurrencia le-
gislativa.

Uno de los pocos reductos inaccesibles a la competencia
concurrente del Bund —al otro importante, el integrado por
el régimen de administracion local, se aludird mas tarde—
era, hasta hace poco, la educacién. La delimitacion de una
«soberania cultural» exclusiva de los Lander no tenia gran
cosa de especialmente defendible y congruente en el caso
aleman. Su implantacion parece que estuvo determinada.
méas que por cualesquiera otros motivos razonables, por
determinados calculos al servicio de un intento de confesio-
nalizacion de la escuela publica, intento hoy afortunadamen-
te en franca quiebra. incluso en Baviera. Dicho reducto de
soberania cultural exclusiva esta siendo invadido seriamen-
te por el Bund, sobre todo en los frentes de la ensehanza
superior, de la formacién profesional y del fomento de la
investigacion. La crisis universitaria es la principal fuerza
impulsora de la invasion; pero la crisis no es ciertamente
peculiar de Alemania; ni tiene mucho que ver con el federa-




lismo el retraso —en relacion con el nivel de renta del
pais—— educacional aleman, por fin reconocido en los tltimos
tiempos.

Hay que hacer dos salvedades con respecto a la absor-
cidon de competencias legislativas por ¢l Bund que se ha
descrito. En primer lugar, ocurre que las normas emanadas
del centro son a menudo voluntariamente incompletas, en el
sentido de que requieren o permiten un desarrollo de tipo
reglamentario a cargo de cada Land. Sea ello porque las
normas federales se configuran formalmente como Leyes de
Bases (Rahmengesetze), sea porque, sin tener sus caracte-
risticas formales, de hecho funcionan como tales.

La segunda salvedad es la mas importante. En la elabo-
racion de las normas federales, la segunda Camara, o Bun-
desrat, tiene una participacion muy fuerte. El Bundesrat es
heredero en linea directa del Reichsrat bismarckiano, y el
o6rgano mas peculiar del federalismo aleman. Lo integran
directamente los Gobiernos de los Lander: sus miembros
han de serlo al mismo tiempo del Gobierno del Land que
representan. Cada Land dispone en el Bundesrat de entre
tres y cinco votos —segiin su poblacién— que no puede
emitir sino solidariamente, formando bloque. A diferencia
de los senadores norteamericanos, los miembros del Bun-
desrat son, estrictamente, mandatarios de los Gobiernos de
sus Estados.

Pues bien: en una extensa y creciente gama de supues-
tos, las normas federales, para entrar en vigor, necesitan de
la aprobacién del Bundesrat. Su falta no podria suplirse por
ningin tipo de segunda votacién o de mayoria calificada en
el Bundestag (Dieta Federal). Puede decirse que, a medida
que s¢ ha ido extendiendo el ambito de materias reguladas
unitariamente por el Bund, se ha ido extendiendo también
esta suerte de derecho de veto del Bundesrat. Se estima
actualmente que una buena mitad de la legislacion federal,
y la gran mayoria de las disposiciones de rango inferior
emanadas del Bund, precisan del asentimiento constitutivo
de la segunda Camara. Es verdad que, hasta el presente, los
conflictos declarados entre Bundestag y Bundesrat han sido
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rarisimos; y que, incluso, tampoco se ha producido con
excesiva frecuencia la necesidad de recurrir al Vermittlung-
sausschauss, 0 Comision de Mediacion, entre ambas Cama-
ras. Pero ello se ha debido, entre otras razones —homoge-
neidad por lo menos aproximada de las mayorias politicas
en las dos— a que los proyectos de leyes y reglamentos
federales susceptibles de discordia son previa y laboriosisi-
mamente negociados con los Gobiernos y las administracio-
nes de los Linder. Por el cauce del Bundesrat y de su
participacion en la competencia normativa central, los L&n-
der han encontrado asi una compensacion nada desdenable
al vaciado de su competencia legislativa propia, y una eficaz
posibilidad de expresion y defensa de necesidades e intere-
ses regionales.

Su insercién en la instancia central del poder estatal, a
través del Bundesrat, justifica seguramente —sigamos evi-_
tando, sin embargo, arriesgadas disquisiciones juridicas—
que los Linder alemanes sean considerados como bastante
mas que circunscripciones territoriales, protagonistas de
una intensa descentralizacion administrativa. Pero también
lo son, sin duda, y en cuanto tales, hay que declararlas muy
sustanciales y respetables. El contraste con las circunscrip-
ciones de tipo departamental o provincial seria dificilmente.
exagerable. Por un lado, gobernadores y prefectos nombra-
dos desde arriba, a veces con la de mantener el orden
piblico como primordial mision del gobierno; por otro,
ministros-presidentes de gobiernos responsables ante parla-

mentos elegidos por los métodos de la democracia inorgani-
ca (v en Alemania occidental, el porcentaje de participacion
en las elecciones regionales suelen estar s6lo algunos pun-
tos por debajo del correspondiente a las de nivel federal).
Departamentos y provincias acostumbran a ser entidades
desvaidas e incapaces de asegurar un minimo de coordina-
ciéon —en beneficio del ptblico— el funcionamiento del
sector publico dentro del territorio que les corresponde;
incapaces también de contrapesar la sectorizaciéon de la
Administracion estatal en departamentos ministeriales (mi-
nisterios entregados a perpetuas batallas de competencias,
con sus anémicas delegaciones in situ —de enmarafiadas
areas jurisdiccionales— y sus hipertrofiados servicios cen-




trales, localizados en una finica y también hipertrofiada
«Capital de la Nacién»). Una entidad de tipo Land es la
autoridad indiscutida e indiscutible del aparato burocratico
regional; dispone, por medio de un presupuesto debatido y
aprobado por el Parlamento regional, del instrumento ade-
cuado para coordinar el funcionamiento de los servicios
estatales en una area geografica, y asegurar la homogenei-
dad de las actuaciones publicas dentro de ella; tiene la
posibilidad de llevar a cabo en serio una politica econémica
de Ambito regional.

MECANISMOS DE COOPERACION

Pese a cuanto se ha dicho sobre la articulacion de la
voluntad politica de los Liander en la comun del Bund, y
sobre la ausencia en Alemania occidental de regionalismos
violentamente enfrentados —los existentes o posibles no
tendrian grandes motivos para estarlo, por lo deméis—, el
arménico funcionamiento del federalismo aleman no deja de
provocar cierto asombro. Once administraciones territoria-
les separadas y auténomas, armadas de numerosas garantias
constitucionales de su estatalidad, explicitamente exentas
de subordinacion jerarquica al centro, gobernadas por gabi-
netes de heterogénea composicion politica y que, sin embar-
go, ejecutan sin discordancias ni dislocaciones mayores
—_hasta ahora no las ha habido en la Alemania de pos-
guerra— una sola partitura, compuesta esencialmente en
Bonn, constituyen un fenémeno sorprendente.

Su explicacion habria que buscarla por diversos caminos.
Ante todo, esta el hecho, poco mensurable pero seguramen-
te basico, de la extraordinaria cohesividad que ha mostrado
—de nuevo habria que repetir—, hasta ahora, el cuerpo
politico aleman-occidental. El hecho no es, desde luego,
nuevo en Alemania. Sin embargo hay que admitir que,
también en el pleno de las relaciones federales, las cosas
eran muy diferentes a este respecto en la Repiblica de
Weimar, cuando un gobierno de extrema derecha en Bavie-
ra —que habia reemplazado a uno de extrema izquierda—
era, aproximadamente, contemporaneo de otro de Frente




Popular en Sajonia y de dos —uno socialista para Prusia y
otro de vaga ¢ inestable coalicidén centrista para el conjunto
del Reich— en Berlin.

La concordia entre el Bund y los Linder, y de los
Liander entre si, no es, con todo, tan espontanea y automa-
tica como el ultimo parrafo podria dar a entender. Ocurre
que la coordinacion de la actividad del Bund y de los
Linder —digamos, de su actividad productiva de bienes y
servicios publicos, funcién mucho mas amplia y propia del
Estado moderno que la tradicional y estrictamente «admi-
nistrativista» de ejecutar determinadas normas y reglamen-
tos— se negocia y pacta de forma constante, casi cotidiana.
De forma un tanto al margen a la atencién del gran puablico,
pero laboriosa y a veces muy dificil. Las discrepancias
entre las varias instancias federales no estan del todo ausen-
tes: sucede que se resuelven, cuando se resuelven, con-
tractualmente. »

Ha surgido asi en Alemania occidental una tupidisima
red de acuerdos, de muy diversos caracteres y contenido,
entre €l Bund y los Linder; entre el Bund y todos los
Lander, o algunos de ellos: entre todos los Lander sin el
Bund, y entre algunos Linder. Sélo los que tienen una
indole mas formalizada se cuentan ya, literalmente, por
centenares. Han aparecido también, al amparo de estos
acuerdos y pactos, conferencias, comisiones, secretarias,
grupos de trabajo mas o menos permanentes, incluso insti-
tuciones comunes hechas y derechas (una de ellas, cuya
importancia resulta obvia, es la television alemana. Si la
comparamos con la mayoria de las europeas, los resultados
de la férmula han sido buenos, en términos de variedad de
programas, y de estudios emisores, y de sana concurrencia
entre los mismos). Acuerdos e instituciones afectan unas
veces a materias que parecen bastante triviales; otras, a
asuntos de primera importancia. Las reuniones de los guar-
dabosques en jefe de los Lander no deben de ser muy
fascinantes. Las de los ministros de Educacion o de Agricul-
tura se ocupan, o deberian ocuparse, de grandes problemas
nacionales. Hay que notar que, a través de este género de
mecanismo coordinador, el Bund administra bastante mas




de lo que harian suponer las disposiciones constitucionales,
muy restrictivas al respecto. Administra por lo menos en el
sentido de planear, o participar en la planificacion, y de
financiar la produccién de bienes publicos, para seguir
expresandonos en el mismo lenguaje. (Paralelamente, como
antes se ha visto, los Linder participan mas en la funcion
legislativa que 10 que harian suponer sus escualidos Boleti-
nes Oficiales.)

Hay criticas y defensas, ambas serias, de este entrama-
do pactista que se esta describiendo. Para sus defensores,
es una expresion del federalismo cooperativo, tnico viable
en los tiempds en que vivimos, y una demostracion de que
se puede tenet cuanta unificacion se quiera —en Alemania,
evidentemente, se desea mucha— evitando, sin embargo, la
centralizacion. Para los criticos, ha surgido aqui un «tercer
plano» de alianzas y coaliciones entre Gobiernos y Adminis-
traciones que €s incongruente con la estructura basica del
Estado federal, y con su clara diferenciacion entre Instancia
central e Instancias regionales. Ademas, los acuerdos y
arreglos mencionados prejuzgan de hecho, si no de derecho,
los poderes de decision y control de las Asambleas repre-
sentativas, y en especial de los Parlamentos de los Léander.
(Es posible que la altima critica no sea mas que la variedad
alemana de la generalizada constatacion de la pérdida de
poder de control parlamentario sobre un Ejecutivo gigantes-
co y compleio.)

El estudioso del federalismo aleman se sentird plenamen-
te conforme con al menos una de las criticas formuladas al
sistema de acuerdos y pactos infra-federales: su transparen-
cia es escasisima. Es muy dificil calibrar su significado,
dividirlos en categorias, estimar qué flujo de inversiones y
gastos puablicos encauza. Ni siquiera varias tesis doctorales
que se han encarnizado con el tema han logrado poner gran
cosa en claro.

Por otra parte, el fehdmeno ha side, hasta hace muy
poco, rigurosamente para-constitucional. La Ley Funda-
mental de 1949 ni 16 preveia ni tampoco lo impedia. Desde
la serie de reformas constitucionales llevadas a cabo en
1969, ciertas categorias tipificadas de estos acuerdos han




sido incorporadas al texto legal supremo con ¢l nombre de
«tareas comunes» (Gemeinschaftsaufgaben). La incorpora-
cién ha sido aprovechada para afadir un resorte integrador
—centralizador o federalizador, segiin se mire— al mecanis-
mo. Se abre ahora la posibilidad de que los referidos acuer-
.~ dos se tomen por mayoria de votos, siendo anteriormente
factibles solo en caso de unanimidad de tos participantes.
La intervencion constitutiva del Bundesrat en la elaboracion
de los procedimientos de voto para cada Gemeinschaftsauf-
gaben y la necesidad de contar en todo caso con el acuerdo
del Land en cuyo territorio se localice —si se localiza en
alguno— la «tarea comin», constituyen contrapesos a esta
innovacion.

Cabria aludir a otros métodos de integracion de la acti-
vidad del Bund y de los Linder. Existe un poder general de
tutela o supervision del Bund sobre los Liander (Bundesauf-
sicht) muy vago, aunque mas operativo en los casos —mi-
noritarios, aunque crecientes— en que los Linder adminis-
tran «por encargo» del Bund (Auftragsverwaltumg). Existe
un poder de coaccidén de ultimisima instancia del Bund
sobre los Linder (Bundeszwang) jamas utilizado en la Re-
publica Federal, aunque si naturalmente en la de Weimar.

Hay que anadir, por Gltimo, que un secreto mayor de la
buena armonia federal alemana puede ser un secreto muy
simple. La descentralizacién y la coordinacion de los porta-
dores de competencias descentralizadas son tanto mas faci-
les cuanto menos dirigista e intervencionista se empefie en
ser el Estado, en especial, en su politica econdémica. Se
emplean los anteriores adjetivos en su sentido mas peyora-
tivo, es decir, en el que le viene a uno espontaneamente a
las mientes cuando se es ciudadano espanol. Intervencion
se emplea aqui, por tanto, en su significado —tan demostra-
ble— de actividad administrativa esencialmente dirigida a la
prohibicién y obstaculizacion de todas las demas activida-
des, en nombre del bien comun, hipostatizado en las buro-
cracias interventoras. La segunda y complementaria fase de
la intervencion consiste en el levantamiento parcial —por
medio de la concesion de permisos, autorizaciones, licen-
cias, etc.— de la prohibicién basica, a instancia de parte




mejor o peor recomendada, v a discrecion de la mencionada
burocracia, todo ello asimismo en nombre del bien comin.
Pero refrenémonos de extendernos por este campo tan am-
plio, recurramos a la sucinta explicacién por via de pedestre
ejemplo: si, por ejemplo, la fabricacién de chocolate esta
afectada por algiin sistema de cupo —en el caso de que no
lo esté en Espafa es que los chocolateros han tenido mucha
suerte—, las disputas sobre la apropiacién de dicho cupo
entre hipotéticas entidades territoriales autonomas pueden
hacerse con facilidad extremadamente violentas. Tanto co-
mo para llevar ineluctablemente de la autonomia al centra-
lismo en materia de chocolate.

La politica econémica de la Alemania contemporanea ha
tenido la sensatez de procurar abstenerse del intervenciona-
lismo dirigista. La abstencion resulta notable no sélo por
comparacion con casos patoldgicos, sino también con otros
menos graves, como el del dirigismo francés. La ideologia
racionalizadora de tan sensato criterio es tan insensata co-
mo se quiera y su principal profeta, el seiior Erhard, prest-
di6 con impavidez, como canciller federal, una de las ges-
tiones mas ineptas que darse cabe de la coyuntura econoémi-
ca alemana, en los afios 1964 a 1967. Los resultados practi-
cos obtenidos de la evitacidon del dirigismo, en el sentido
indicado, han sido, sin embargo, tan evidentes que pocos
—nadie serio— experimentan, en Alemania, ¢l menor deseo
de presentarse como dirigistas ante la opinion publica. Las
versiones mas audaces de los programas socialdemoécratas
se guardan también de confundir medios y fines en el terre-
no de la politica econémica. La planificacién que propugnan
es una planificacion paramétrica, no discrecional.

FEDERALISMO Y HACIENDA PUBLICA

Este apartado nos lleva a una zona ciertamente neuralgi-
ca de las relaciones internas a los Estados Federales (y
regionalizados o descentralizados), zona donde pueden de-
sarrollarse los forcejeos mas asperos entre centro y perife-
ria, asi como entre los varios componentes de la periferia, y
donde unos y otros han de aprestarse a concesiones mas




voluminosas, si desea mantener en funcionamiento la forma
de organizacién estatal escogida.

Sin un minimo de autonomia presupuestaria no habra
autonomias regionales que merezcan la calificacion de tales.
Sin una corriente —proporcional a las diferencias interregio-
nales de niveles de renta existentes— transmisora de recur-
sos publicos desde las regiones ricas a las pobres, instrumen-
tada por unas u otras técnicas, la descentralizacién del
presupuesto actuara exclusivamente en beneficio de las pri-
meras y, por intolerablemente desequilibrada, se hara pron-
to inviable. Sin un minimo de integracién de las Haciendas
regionales con la Hacienda central no sera factible un mane-
jo medianamente racional del sector piiblico en una econo-
mia moderna, sometida a oscilaciones coyunturales y de la
que justificadamente se espera la consecucién de determina-
dos ritmos y objetivos de desarrollo a medio y largo .plazos.

Ocuparia un espacio aqui desproporcionado relatar las
principales vicisitudes de la Hacienda Piblica descentraliza-
da alemana, aunque ei relato se limitase a las experimenta-
das durante la corta historia de la Repiblica Federal. Se
intentara s6lo una descripcién esquematica de la situacién
actual. Esta es resultado de un replanteamiento general y
sistematico de las relaciones financieras entre el Bund y los
Linder (y los municipios) llevando a cabo, tras grandes y
trabajosos preparativos, a mediados de 1969, la llamada
Grosse Finanzreform. Tiene esta «gran reforma» el propo-
sito de ser duradera, si no definitiva. Lo probable es que no
tarde excesivamente en ser reformada, a su vez. Las elasti-
cidades-renta de cada tipo de ingreso fiscal son diferentes;
las de las varias categorias de gastos publicos, asumidos por
el Bund o los Linder, también y de manera si cabe menos
previsible; el grado de asuncion de tareas e inversiones por
unos y otros cambia asimismo a lo largo del tiempo. La
relacién es ademés circular: cuando el presupuesto central
se engrosa, la periferia pierde el ejercicio real de funciones
que formalmente son suyas, y viceversa. Lo que en Alema-
nia se conoce con el nombre de Ley de Popitz, en justo
homenaje a un respetado profesor de ciencias financieras
quien, tras haberla enunciado, la utilizé, primero en un




sentido —como ministro de Hacienda de Prusia— y luego
en el contrario, como ministro de Hacienda de 1a Repiblica.
En definitiva, lo Gnico permanente de la constitucién hacen-
distica real de los Estados federales suele ser su falta de
permanencia. Vale aqui especialmente el aforismo —debido
a la autoridad de C. J. Friedrich— segiin el cual el federalis-
mo —no hay inconveniente en afiadir también la descentra-
lizacién— «es un proceso, no una estructura fija». El circu-
lo de profesoral tiza popitziana nos autoriza a comenzar la
inspeccién por lo que, en buena légica, deberia venir des-
pués, pero que en la practica politica del federalismo suele
venir antes: por el lado de los impuestos (;ddnde se asienta
la competencia para fijar bases y tipos impositivos? (Coémo
se reparte lo recaudado entre Centro y Periferia?), en vez
de por el lado de los gastos (;como se distribuye la financia-
cién de las tareas e inversiones publicas entre el Bund y los
Liander?).

Con muy escasas excepciones —en relaciéon con impues-
tos estrictamente municipales— la determinacion de bases y
tipos impositivos corresponde al Bund, en el cuadro de sus
competencias exclusivas y, sobre todo, en ¢l de sus compe-
tencias legislativas concurrentes. El momento unificador,
siempre presente en el federalismo aleman, se manifiesta
aqui con especial fuerza. En todos los territorios de la
Republica Federal rige una sola y homogénea legislacion
fiscal, nada amiga, ademés, de excepciones, desgravaciones
y exenciones en favor de una u otras actividades y localiza-
ciones. (Entiéndase, en términos comparativos. Hay tam-
bién en Alemania exenciones y bonificaciones de importan-
cia: asf, en beneficio de Berlin, de la zona fronteriza con la
Republica Democratica Alemana y Checoslovaquia, de re-
giones deprimidas, de la agricultura en general, de ciertas
reconversiones estructurales en particular, etc.)

La unidad del sistema impositivo aleman evita las «desi-
gualdades en el tratamiento de situaciones individuales igua-
les» que son consecuencia frecuente, en otros Estados fede-
rales, de la superposicion de distintas soberanias territoria-
les. (Desigualdades que es patente que pueden ser enormes,




por razones distintas, también en los Estados unitarios, por
muy centralizada que se halle su Hacienda Publica.)

Con cierta exageracién, los suizos, por ejemplo, suelen
describir su sistema fiscal como un «laberinto cantonal».
Este género de desorden parece que causaria hoy horror a
los alemanes. Su firme opcién por un orden impositivo
unitario indica al mismo tiempo los escasos margenes de
divergencia que en Alemania se esta dispuesto a admitir que
introduzca la estructura federal.

Ahora bien; asimismo con pocas excepciones —y una de
ellas, el arancel aduanero, ha escapado ya a la soberania
nacional de los paises integrantes de la CEE— la ley fede-
ral, en materia fiscal, necesita de la aprobacién constitutiva
del Bundesrat. Vemos reiterarse otra vez la consabida pau-
ta: unificacién del marco legal, articulacién de los Lander
en el poder legislativo central.

La pauta habitual se altera un tanto, en cambio, en lo
que afecta a la organizacion de la Administracion fiscal. El
Bund dispone de un aparato recaudatorio (el aduanero)
propio, aunque limitado. El resto de este aparato forma
parte de las Administaciones de los Liander; pero funciona,
en una extensa serie de supuestos, en el régimen de «admi-
nistracién encargada» (Auftragsverwaltung) que permite al
Bund un cierto poder directivo y de tutela. Los Oberfinanz-
direktoren —una suerte de «delegados de Hacienda» a la
alemana— son, a la vez, funcionarios del Bund y de los
Lander. Se llega asi a un caso, anémalo en el federalismo
aleman, de Administracion mixta periférico-central. Natural-
mente, la finalidad perseguida es la de que los inspectores y
recaudadores, al pedir cuentas a los contribuyentes, no se
dejen llevar por consideraciones de patriotismo territorial.

Si la homogeneidad de 1a definicion de tipos y bases esta
fuera de discusién, la asignacién al Bund o a los Linder
—queda para mas adelante la referencia, por otra parte
importantisima, a la situacién de los municipios— del pro-
ducto de los diversos impuestos ha estado y sigue estando
en el mismo centro de ella. Y en la atribucion a los Lander
—de forma automatica, no condicionada, garantizada cons-




titucionalmente o instrumentada por ley aprobada por el
Bundesrat— de una sustancial cuota de los ingresos fiscales
totales ha de verse, probablemente, el baluarte mas firme
de cuantos protegen la descentralizacion regional en Alema-
nia. Desde este punto de vista, la posicion de los Lander es
mucho mas fuerte que la de los propios Estados norteame-
ricanos, los cuales, desde los afios treinta y hasta ahora,
acceden a los fondos federales a través de un sistema de
subvenciones («Grants-in-aid») discrecionales, y fuertemen-
te condicionadas desde Washington.

Hasta 1969, la distribucion de los ingresos fiscales entre
Bund y Lander se atenia, en lo fundamental, al caracter de
los mismos. En grueso ¢l producto de los impuestos indirec-
tos correspondia al Bund, el de los directos a los Lander
(pero con participaciéon minoritaria del Bund en ellos). Des-
de las reformas de este ano, el Bund y los Linder participan
a la vez en ambos géneros de impuestos, y la masa fiscal a
repartir entre centro y periferia supone unos dos tercios de
la totalidad de los ingresos del Fisco. Con la extension de
ella se espera contrarrestar los desequilibrios en el desarro-
llo de las Haciendas piiblicas central y periférica originados
por la distinta elasticidad renta de cada tipo de impuesto.
(Dicha elasticidad es hoy envidiablemente elevada en Ale-
mania para el impuesto sobre la renta de las personas
fisicas.)

En grandes lineas, en la actualidad:

a) La participacién del Bund y de los Liander en el
impuesto sobre las rentas (Umsatzsteur), configurado ya
como «impuesto sobre el valor afiadido». ha de fijarse pe-
riddicamente por ley que ha de ser aprobada por el Bundes-
rat. Segun ley actualmente en vigor, un 35 por 100 corres-
ponde a los Linder, el resto al Bund.

b) En el impuesto sobre las rentas de las personas
fisicas y juridicas (Einkommen-und Kérperschaftsteur), ca-
da Land percibe el 50 por 100 de lo recaudado en su
territorio, una vez deducida del total una cuota —el 14 por
100 del producto del impuesto sobre las personas fisicas, en
los momentos presentes— que ha de distribuirse entre los




municipios. Este porcentaje de participacién de los Lander
es una norma constitucional y no puede ser alterado salvo
con la mayoria cualificada de votos —dos tercios, tanto en
¢l Bundestag como en el Bundesrat— necesarios para modi-
ficar la Ley Fundamental. En el impuesto sobre la renta de
las sociedades, se entiende por ingreso recaudado en cada
Land el resultante de la normativa vigente —en trance de
perfeccionamiento o, por lo menos, de continua complica-
cién— en materia de atribucion geografica de los beneficios
de las empresas que disponen de organizaciones administra-
tivas y comerciales y/o de establecimientos fabriles en va-
rios Linder. Estas empresas son, por supuesto, abundanti-
simas en Alemania.

¢) El producto de la mayoria de los impuestos sobre el
consumo —tabaco, alcoholes, carburantes, etc.— revierte
exclusivamente al Bund. Excepcion notable lo constituye el
impuesto sobre la cerveza, que permanece en manos de los
Linder, por respeto a la peculiaridad bavara, facilmente
irritable en este punto. Hay una cuota global de participa-
cién de los municipios —y distribuida entre ellos por los
Linder— en el impuesto sobre la gasolina. Los rendimien-
tos del impuesto sobre las herencias y de otros impuestos
considerados —legalmente— directos pertenecen a los Lan-
der. Progresivamente, la renta de Aduanas se transferira a
la Comunidad Econdémica Europea.

LA «<EQUIPARACION FISCAL»

Del examen a grandes rasgos de la distribucion de los
ingresos fiscales entre centro y periferia cabe pensar al
examen, a rasgos alin mas genéricos, de su redistribucion
entre los diversos Lander. Lo que constituye el nicileo del
tema —casi una verdadera disciplina auténoma— de la
«equiparacién fiscal» o Finanzausgleich, epigrafe que rotula
amplias porciones del fichero de cualquier biblioteca alema-
na que se respete,

La necesidad de ceder, mediante unos u otros procedi-
mientos, una parte de sus ingresos fiscales a las demas




regiones es, sin duda, el aspecto mas incémodo del federa-
lismo —o de la descentralizacion— para las regiones abun-
dantes en bases impositivas. Pero ocurre que ésta es el
inevitable precio de su autonomia; la contrapartida natural
del aprovechamiento, por las regiones mas desarrolladas,
de un espacio econémico nacional unificado, cliente de sus
productos y abastecedor de sus inputs, entre ellos, del
dificilmente prescindible input mano de obra; y la contesta-
cién convincente y explicita a acusaciones demagogicas —o
no— acerca de la «explotacién» de la economia del pais por
sus periferias mas présperas. Hay que observar también
que la equiparacion fiscal puede ser bastante més que un
procedimiento complicado, y prédigo en problemas y tensio-
nes, de llegar a los mismos resultados —transferencias in-
ter-regionales de recursos piblicos— a que llega automati-
camente una Hacienda Publica unitaria. Por el contrario,
puede ser un procedimiento de hacer lo mismo, pero mucho
mejor. No es infrecuente, en efecto, que, en nombre del
desarrollo regional, los Estados unitarios se dediquen a
despilfarrar voluminosos recursos econémicos en localiza-
ciones agraciadas por los impetus promocionales del centro,
mientras se descuida lamentablemente, en esas y en muchas
otras regiones subdesarrolladas, la provision de servicios
plblicos elementales e infraestructuras basicas. Las transfe-
rencias interregionales de tipo equiparacion fiscal dotan, o
estan destinadas a dotar, a las regiones menos avanzadas de
los recursos sobre los que montan su propia politica de
desarrollo, provision de infraestructuras y oferta de bienes
publicos.

Los objetivos de la Finanzausgleich seran tanto mas
ambiciosos cuanto menos divergencias ¢ insolidaridades se
esté dispuesto a aceptar como subproductos de la.descentra-
lizacion. Por lo hasta ahora dicho, no sorprendera el que,
en la Repiublica Federal, tales objetivos sean muy ambicio-
sos. El criterio vigente es el de que, en ningin Land, los
recursos impositivos disponibles per capita en cada ejerci-
cio sean inferiores al 95 por 100 de una «media federal».

Las ponderaciones —abundantisimas, aunque secunda-
rias— utilizadas en su célculo hacen que, de hecho, los




ingresos impositivos por persona en los Linder financiera-
mente mas débiles —en la actualidad Schleswig-Holstein y
Renania-Palatinado— queden algo por debajo del 95 por 100
de la media aritmética simple que se obtendra dividiendo la
totalidad del producto impositivo asignado a los Lander por
la poblacién total (estimada) de Alemania occidental. Por
otra parte, Berlin no entra en estos calculos ni en el sistema
general de equiparacion fiscal. Su Hacienda depende en
gran medida de subvenciones directas e indirectas del Bund.

La Finanzausgleich se verifica hoy por dos vias, la pri-
mera denominada «vertical». la segunda horizontal.

a) La distribucién de la cuota correspondiente a los
Léander del «impuesto sobre el valor afiadido» no tiene para
nada en cuenta el lugar de recaudacién del mismo, lo que
seria en todo caso muy poco adecuado en este tipo de
impuesto. Se atiene a la cifra de poblacion de cada Land
ponderada ligeramente en favor de los Linder de escasas
bases impositivas («capacidad fiscal»). Las complejidades
de esta ponderacion son muy grandes. y sus efectos relati-
vamente pequefnos. por lo que no merece la pena internarse
aqui en su analisis.

b) ILa equiparacién horizontal tiene lugar entre los mis-
mos Lander. Aquellos cuya recaudacion per capita —en los
Gltimos tiempos, Hamburgo. Bremen. Baden-Wiirtemberg,
Hessen y Renania del Norte-Wesfalia— supera la «media
federal» han de efectuar transferencias en favor de los que
no llegan a ella, hasta que ninguno de estos tltimos quede
por debajo del 95 por 100 antes mencionado. La cantidad
transferida por cada Land es funcion progresiva de su
Steuerkraft. o capacidad recaudatoria. también por habitan-
te. Tras estas operaciones, solo las dos Ciudades Estados
suelen seguir manteniendo indices recaudatorios por perso-
na que supera llamativamente la media (en un 44 por 100
segun las altimas cifras disponibles. en el caso de Hambur-
£0). Sobre sus presupuestos pesan, por otra parte —como
explican incesantemente sus senadores— las cargas excep-
cionales derivadas de su funcién portuaria.

De nuevo, sélo llevaria a oscurecer unas directrices
basicas relativamente claras adentrarse aqui en los detalles




técnicos de la equiparacion fiscal horizontal. Para calcular
la Steuerkraft de cada Land se utilizan miiltiples pondera-
ciones que tienen en cuenta tanto las mayores cargas de
unos Liander como las menores bases impositivas de otros.
Muchos estudiosos opinan que actuando las varias pondera-
ciones en sentidos opuestos se llegaria de manera mas sim-
ple a practicamente los mismos resultados no utilizando
ninguna. Mayor interés pueden ofrecer un par de observa--
ciones generales.

La Finanzausgleich horizontal se regula por ley federal
que, por supuesto, precisa del asentimiento del Bundesrat.
Este género de compensaci6n financiera origina un flujo de
recursos en definitiva moderado, y cada vez mas reducido
en relacién con los movilizados por el sector piblico. Ello
se debe, por una parte, a la existencia de la equiparacién de
tipo vertical (en la distribucién del producto del impuesto
sobre el valor afadido); por otra, y principalmente, a que se
ha registrado en Alemania occidental una aproximacién de
las capacidades fiscales per capita en los Linder con pobla-
ciones mas grandes. Hessen y Baviera han experimentado
en los altimos afos un crecimiento econémico especialmen-
te intenso; el de Renania del Norte-Wesfalia. que incluye la
cuenca del Ruhr, se ha retardado. Los Linder «pobres»
(Saarland, Schleswig-Holstein, Renania-Palatinado) estan
poco poblados.

LA FINANCIACION DE LOS GASTOS PUBLICOS

Si en el terreno financiero se siguiera estrictamente la
regla basica del federalismo aleman —segln la cual la Ad-
ministracién interna del pais es, en lo fundamental, cosa de
los Lander—, el Presupuesto del Bund deberia limitarse a
poco mas que a cubrir los gastos de defensa y del servicio
diplomatico.

Que ello dista mucho de ser asi nos lo hacen suponer ya
las elevadas cuotas de participaciéon del Bund en los grandes
grupos de ingresos fiscales que se han ido mencionando.
Que, con todo, esta regla basica —en una interpretacion
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ciertamente extensiva— tiene su vigencia nos lo confirmaria
un examen de la composicién de los gastos incluidos en el
Presupuesto Federal. Una cuarta parte de los mismos viene
a estar constituida, en efecto, por los del Ministerio del
Ejército. Otra cuarta parte la integran transferencias inter-
personales de renta: fundamentalmente, aportaciones a las
Instituciones de Seguridad Social, instituciones que en la
Repiblica Federal son autonomas respecto del Bund y res-
pecto de los Linder (v en este sentido, unitarias). Son el
enorme, perdurable, indestructible, indefinidamente amplia-
ble, monumento bismarckiano; y como conviene a estos
monumentos, con mas de una perspectiva un tanto oprimen-
te. Varios motivos técnicos explican, por lo demas, el volu-
men de las subvenciones presupuestarias a la seguridad
social o instituciones asimilables: entre ellos, la estructura
por edades de la poblacidn; la indiciacion, con arreglo al
coste de la vida, de las pensiones; el coste y la calidad
crecientes de las prestaciones sanitarias; la elevada propor-
cién de viudas, y otras consecuencias personales y financie-
ras de la Gltima contienda. (Ha habido un sistema de equi-
paracion de cargas entre los que perdieron y no perdieron
sus patrimonios en la guerra, hoy ya de significacion menor,
pero en afos anteriores de gran importancia.)

Si tenemos en cuenta el servicio de la Deuda (sélo un 5
por 100, la Deuda Federal es por ahora muy modesta) y las
aportaciones presupuestarias al Bundesbahn y a la Bundes-
post (el ferrocarril y los correos federales, otras dos solidi-
simas y ubicuas instituciones pan-alemanas, también de
matriz bismarckiana) nos queda adan entre un 40 y 45 por
100 de los gastos federales. Pues bien, puede estimarse que
una mayoria de este resto —quiza hasta su dos tercios— se
compone de subvenciones del Bund a los Lander, o de
participaciones del Bund en la financiacién de las activida-
des de los Lénder.

Esta es una zona bastante oscura, quiza prudentemente
oscura, del federalismo fiscal aleman. L.as condiciones en
que la participacion tiene lugar y sus implicaciones —el
grado de centralizacién, o bien de acomodacion del eentro




a la periferia, o bien de acomodacién mutua, que conlleva—
varian muchisimo, segun los casos y tipos de gastos.

En parte, se lleva a efecto de manera relativamente
automética y bien delimitada en el marco de la Auftragsver-
waltung, la Administracion «encargada». Aqui la regla es,
en principio, clara: corren a cargo del Bund los costes de la
inversion; de los Liander, los de funcionamiento y manteni-
miento. Dentro del género, un caso de gran envergadura,
por el volumen de inversiones que acarrea, es el de la
construccion de autopistas y carreteras federales, Autobah-
nen y Bundesstrassen (la iniciativa de la planificaciéon de su
trazado fisico corresponde al ministro Federal de Transpor-
tes, quien, de hecho, ha de negociarlo suficientemente con
los Lander y atemperar los indices de densidad de trafico a
otros indicadores menos facilmente mensurables).

La participacion financiera del centro es, en*muchos
casos, correlato del tejido de acuerdos entre el Bund y los
Lander a que hacia referencia un apartado anterior; y hay,
sin duda, una analogia —en escala menor, y probablemente
mas favorable para los Linder que para los Estados— entre
este sistema y el de Grants-in-aid norteamericano.

Las reformas constitucionales del afno 1969, como ya sé
ha indicado, intentaron introducir mayor orden y claridad
en las relaciones entre el Bund y los Linder, principalmente
mediante la definicién de una serie de Gemeinstsaufgaben,
0 «tareas comunes». Componente mayor de este intento de
clarificacion ha sido, asimismo, el establecimiento de una
regla de financiacion. Los gastos por ellas implicados se
distribuiran, en principio, por mitades entre el Bund y los
Lander.

Estos ultimos solo admitieron una enumeracién limitati-
va de las que podian ser «tareas comunes», frente a una
propuesta inicial mas flexible, segiin la cual se hubiera
podido elevar a la categoria de tarea comun —por ley
aprobada en el Bundesrat— cualquier tipo de colaboracion
entre el Bund y los Lander. Pero, por otra parte, los con-
ceptos empleados en la nomenclatura de las Gemeinschaf-
saufgaben —conceptos tales como «mejora de la estructura




agraria» y «mejora de la estructura economica regional»—
se prestan a amplisimas interpretaciones.

Como suelen exponer los Gobiernos de los Lander, es
obvio que una mayor participacién —previa y automatica—
de la periferia en los ingresos fiscales totales disminuiria la
necesidad —y la posibilidad— de que el Bund financiase,
mediante arreglos negociados, gastos de los Lander. Expli-
cado esto, los Lander —primero los financieramente mas
débiles y luego, para no quedarse sin nada, los demas—
suelen dirigirse al Bund en solicitud de mas amplias subven-
ciones y participaciones en sus gastos. Ni siquiera la «nue-
va division» del territorio aleman-occidental pendiente des-
de el origen de la Repiiblica Federal y un mejor equilibrio
entre un menor nimero de Lander, eliminarian por comple-
to, probablemente, esta forma de interpenetracion de los
presupuestos central y periféricos que se esta describiendo.
No hay trazado de fronteras capaz de asegurar una armonia
territorial definitiva entre las necesidades de gasto y las
posibilidades de recaudacion (menos ain, con un sistema
impositivo unitario). Una considerable dosis de cooperati-
vismo, especialmente en lo que afecta a la asunciéon de
gastos publicos, parece imprescindible al federalismo con-
temporaneo.

ESTABILIDAD Y PLANIFICACION FINANCIERA

La cooperaciéon ha de ser asimismo muy intensa. en un
Estado federal, si los gastos del conjunto del Sector Piblico
han de modularse en un sentido estabilizador. Hay bastan-
tes motivos para suponer que el comportamiento de las
Haciendas periféricas tiende a ser prociclico, y hay bastan- -
tes verificaciones en la historia coyuntural alemana reciente
de que la suposicidon es acertada. Sus gastos aumentan
cuando aumentan sus ingresos, como consecuencia de una
coyuntura expansiva. La estabilidad del nivel de precios, la
preservacion de equilibrios macroeconémicos no son asun-
tos suyos; son responsabilidades del Centro.

A esta suerte de disfuncién inherente al federalismo




fiscal intenta poner limites en Alemania occidental la serie
de mecanismos previstos en una «Ley sobre la Estabilidad
y €l Crecimiento» de 1967, cuya promulgacion hubo de ser
precedida de ciertas moficaciones de la Ley Fundamental.

Basandose en ella, se puede determinar por norma fede-
ral y previo asentimiento del Bundesrat, principalmente:

a) Limites cuantitativos, condiciones y calendarios pa-
ra las emisiones de Deuda —y de otros recursos al crédito
o al mercado de capitales— de los Linder, y de los
municipios.

b) La constitucidon de depdsitos obligatorios no produc-
tores de intereses en el Banco Central (Konjunkturausgleich-
riclagen, «reservas de compensacién coyuntural») a la vez
por el Bund y por los Lander.

La Ley de 1967 instaura un «Consejo de Coyuntura»,
donde estan representados el Bund, los Linder, los munici-
pios y también el Bundesbank; le atribuye muchas funcio-
nes asesoras y algunos poderes de decision casi vinculantes.
La Ley prevé ademas varios procedimientos destinados a
asegurar un reparto equitativo de los sacrificios —restriccio-
nes de gastos— y de los beneficios —eventuales liberacio-
nes de depdsito obligatorios—. Trata, por Gltimo, de incor-
porar al sistema otras corporaciones piblicas financieramen-
te autdbnomas.

Naturalmente, una cosa son las autoexhortaciones mora-
les —abundantisimas en la Ley de 1967— y los mecanismos
técnicos previstos, ciertamente habiles y dignos de atento
estudio. Otra cosa muy distinta ha sido su utilizacién prac-
tica, condicionada por los errores, los calculos y las admira-
blemente idéneas intuiciones de los politicos. Esta utiliza-
cién ha resultado, hasta el presente, mas bien timida y
parcial.

La inflacion, importada o no, suele provocar la rapida
obsolescencia de los supuestos monetarios y reales con que
se trabaja en los ejercicios de proyeccion econémica. Aqui
ha estado una de las causas que han dificultado la realiza-
cién de un sano propdsito también enunciado en la Ley de




Estabilidad de 1967: la instauraciéon de una planificacion
financiera a medio plazo (cinco afios) en los distintos nive-
les de soberania fiscal; y su integracién en una planificacién
conjunta para todo el Sector Pablico. Las reformas de 1969
han vuelto a insistir sobre este objetivo; y han creado el
correspondiente Consejo (Finanzplanungsrat), congregador
de los interesados.

Es extremadamente plausible la idea de centrar los es-
fuerzos prospectivos y planificadores del Estado en el Sec-
tor Piblico. Entregarse a retéricas indicativistas sobre la
totalidad de la economia nacional puede ser una demasiado
clara manera de olvidar y seguir tolerando crénicos y costo-
sisismos desdrdenes del propio Sector Publico. Pero, atn
reducidas a sus términos de referencia mas sensatos, estas
practicas proyectivistas son arriesgadas, sobre todo para
quienes se fian de las predicciones, y limitan honradamente
sus reivindicaciones de acuerdo con ellas. Si a esto se
anaden las dificultades resultantes de la pluralidad de sobe-
ranias fiscales, es comprensible que la planificacién finan-
ciera alemana anunciada en 1967 no haya cosechado tantos
éxitos como los esperados. Hasta ahora, da la impresiéon de
que el Finanplanungsrat no hace mucho mas que contemplar
con perplejidad los continuos y drasticos cambios de las
proyecciones fiscales quinquenales presentadas por el Mi-
nisterio Federal de Hacienda. Junto a ellas aparecen mas
esporadicamente las de algunos Lander. No parece haberse
osado aun acceder en serio al tema de si es posible la
deseable conexidn entre unas y otras, y entre ambas y las
relativas a las haciendas locales. Determinadas mejoras en
los métodos de elaboracion y presentacion de los presupues-
tos —cuya homogeneizacion en este sentido fue otro de los
aspectos de las reformas de 1969— facilitaran sin duda el
trabajo en el futuro.

A ciertos objetivos limitados y de trazo grueso, pero
importantes, si que podria llegar, con el tiempo, la planifica-
¢ion financiera a medio plazo que se intenta en Alemania.
Asi: proyeccion de los ingresos impositivos de las Hacien-
das central y periféricas; apreciaciéon de las posibilidades
globales de recurso al mercado de capitales; estimacion del




volumen de ciertos tipos de gasto, unos predeterminados
por la legislacion vigente, otros por programas prioritarios;
margenes mas o menos amplios de maniobra que a cada
nivel resten; desequilibrios mayores que amenacen con apa-
recer en unos u otros niveles; cambios en los resultados que
resultarian de las variaciones de los supuestos (de las cuo-
tas de participacion central y periféricas en los distintos
tipos de ingresos, etc.).

FEDERALISMO Y DESARROLLO REGIONAL

Sé6lo en medida muy moderada se presentan hoy en
Alemania occidental desequilibrios econdémicos regionales
comparables a los registrados en un gran numero de paises,
especialmente en estadios iniciales o intermedios de desarro-
lio. (Cosa obviamente muy distinta de estos desequilibrios,
y que no tiene relacién alguna necesaria con ellos, son las
diferencias en las densidades de implantacién industrial, o
en el producto interior bruto, por kildmetro cuadrado. Inclu-
so la conexidén entre dichos desequilibrios y las variaciones
geograficas del P. I. B. per capita son mucho menos simples
de lo que se acostumbra a suponer.)

La ausencia de fuertes desequilibrios regionales facilita
naturalmente el buen funcionamiento del federalismo, al
eliminar o reducir a términos manejables, ciertos tipos de
tensiones. Cabe considerar esta ausencia, en cierto modo,
también como un buen resultado del funcionamiento del
federalismo. Berlin no fue nunca una auténtica réplica de
Paris o Londres. Bonn, incluso el Gran Bonn recientemente
instaurado, es su antitesis; soélo una pequefia ciudad en
Alemania, la Hauptdorf, la aldea principal de la Republica
Federal. El espacio econémico aleman-occidental se organi-
za de forma claramente policéntrica, con numerosas metro-
polis regionales —Hamburgo, Frankfurt, Stuttgart, Colonia,
Diisseldorf, Munich— concurriendo y complementandose
entre si, mediante especializaciones mas o menos acentua-
das, v a través de densas y muy frecuentadas lineas de
conexion. Ademas, las regiones de peso inicial secundario
—frente a la gran concentracion del Ruhr—, en la Alemania




media y meridional, han sido las de crecimiento mas dina-
mico en los dltimos afios. Asi ha ocurrido en los ejes Rin-
Main (Frankfurt) y Rin-Neckar (Mannheim, Ludwigshafen,
Karlsruhe); en el Neckar medio (Stuttgartt); en Munich y en
su zona de influencia. Una buena parte de las politicas de
desarrollo regional de las administraciones centralistas con-
sisten_tan sélo en el esfuerzo por dotar de alguna coheren-
cia, sobre el terreno, a las consecuencias de las decisiones
adoptadas desde un lejano centro que tiene una vision del
mundo vigorosamente compartamentalizada en ramos minis-
teriales. Y —cabe reiterar— la «equiparacion financiera»
interregional puede ser una excelente alternativa a grandes
inyecciones de capital en problematicas empresas de polari-
Zacioén, irrigacién o trasvase regionales violentamente apli-
cadas desde el Centro.

El que los desequilibrios econémicos regionales sean
hoy comparativamente menores en Alemania Occidental no
quiere decir que estén del todo ausentes. Incluso algunos
pueden ser especialmente dificiles de tratar, precisamente
por su caracter residual. Persisten paro y niveles de vida
bajos en las zonas noreste y este de Baviera (Bayrische
Wald), por ejemplo, mientras Munich ha de reclutar cada
vez mas trabajadores extranjeros para cubrir una demanda
de empleo casi siempre insatisfecha.

Es firme tesis del actual Gobierno federal aleman la de
que conviene intensificar enérgicamente en los afios proxi-
mos el intento de absorcién de estas bolsas de subempleo o
depresion persistentes en Alemania, creando in situ puestos
de trabajo industriales; asi como —también por el mismo
método— impedir la apariciéon de otras nuevas. Aparicion
que puede amenazar como consecuencia de la ya inevitable
reduccion de la densa poblacion activa hasta hoy mantenida
en la agricultura de ciertas comarcas (gracias, principalmen-
te, a la propia politica agraria en vigor); o ser resultado de
ciertas crisis estructurales (la de la mineria del carbén ha
sido el precedente méas grave) que no es deseable prolongar
indefinidamente mediante subvenciones dirigidas al simple
mantenimiento de lo existente.

Las hipétesis en que se asienta esta conviccion guberna-




mental no aparece tan firme como la tesis misma, aunque
ofrecen interés. Una de ellas afirma que la relacion benefi-
cios/costes sociales del fomento de nuevas polarizaciones
industriales medianamente bien seleccionadas es dificil que
resulte, en Alemania, menos favorable que la atribuible a la
extensién de casi cualquiera de las densisimas aglomeracio-
nes ya existentes. La afirmacién parece plausible en un pais
con tan alta densidad media de poblacién y como una red
de comunicaciones muy tupida; sin embargo, hay que obser-
var que lo que estan creciendo en los Gltimos afnos son
mucho mas las periferias y entornos de las aglomeraciones
existentes que las aglomeraciones mismas. Una segunda
hipétesis es muy discutible, pero muy digna de atencion.
Segan ella, si algo se ha de hacer en Alemania en este
campo de la politica econdmica, habra que hacerlo muy de
prisa. Dentro de pocos aiios, el aumento neto del empleo en
el sector secundario cesara o se hara muy débil; los incre-
mentos de la productividad bastaran para hacer frente a los
de la demanda de outputs industriales. Sin embargo, el
empleo en la industria seguira siendo el factor de localiza-
cién fundamental para el empleo en el sector terciario. Otra
tercera hipotesis: los condicionamientos demograficos (edad
media) y sociolégicos que actian sobre el comportamiento
de los protagonistas del subempleo persistente o potencial
frenaran el movimiento migratorio en busca de los puestos
de trabajo abundantes en otras zonas.

Basandose en estas consideraciones —y en otras harto
menos inspiradas por criterios de racionalidad econémico-
social— se han definido hasta doce «programas de accion
regional». Las 4reas contempladas se sitdan principalmente
en el norte de Alemania (casi todo el Land de Schleswig-
Holtein queda subsumido en ellas), en la vecindad de la
zona media de la frontera occidental, y a todo lo largo de la
frontera este. (Una franja de 40 kilémetros adyacente a esta
ailtima —el llamado Zonenrandgebiet— recibia y sigue reci-
biendo, en cualquier caso, una serie de asistencias econémi-
cas. Las ayudas estaban destinadas, originariamente, a pa-
liar los efectos del brusco seccionamiento de hinterlands; se
han mantenido después por diversas motivaciones.) Entre
estos doce programas de accion regional no “figura formal-




mente el que se estd desarrollando en el Ruhr y otras
cuencas carboniferas, y que es de hecho el mas voluminoso
de todos. Tiene por objeto facilitar la transformacidn estruc-
tural de la mineria del carbdn, y crear puestos de trabajo
alternativos para los mineros. El programa se basa en una
ley especial y tiene un mecanismo propio que se financia
—todo hay que decirlo— principalmente a costa de los
usuarios de productos petroliferos.

Dentro de las areas de accién regional —en conjunto
muy extensas— se delimitan una serie de «localizaciones
prioritarias» (Schwerpunktérte). La serie es también exten-
sisima, nada menos que unas 250 localidades, en los momen-
tos actuales. Lo que nos indica que tampoco la politica de
desarrollo regional alemana ha logrado evitar esa dispersién
real de la intentada concentraciéon de esfuerzos que parece
el sino habitual de este género de politicas. Cierto que soélo
una quinta parte de ellas merecen el ya diabdlico calificati-
vo de «iibergedrdnete Schwerpunkte», que se podria tradu-
cir por localizaciones prioritarias, mas prioritarias, o priori-
tarias de verdad; y que estamos hablando de una economia
nacional dotada de un inmenso potencial de inversién.

Los criterios técnicos utilizados para seleccionar los
Schwerpunkte se inspiran en la conocida y bastante consis-
tente doctrina alemana acerca de los «lugares centrales»
(Losch, Christaller, etc.). El mercado laboral a que desde
ellos se pueda acceder, las infraestructuras ya disponibles,
los medios o posibilidades de comunicacion con el exterior
han de sobrepasar ciertos umbrales minimos, apreciados
cuantitativamente. Se intenta seriamente que la ayuda sea
s6lo una ayuda de primer establecimiento, no una subven-
¢ion cronica. Aunque en los altimos afios se ha hecho mas
generosa, el valor de la subvencidn total maxima al inversor
privado se mantiene dentro de limites relativamente mode-
rados. No ha de sobrepasar nunca del 25 por 100 del total
de la inversion llevada a cabo por la empresa, y ello inclu-
yendo en el calculo todo lo incluible: primas directas, ven-
tajas fiscales, rebajas en los tipos de interés con relaciéon a
los vigentes en el mercado. Pese a cierto reciente cambio de
orientacidon en favor de la ayuda a la empresa, la mayor
parte de los fondos se sigue empleando en ayuda a los




municipios, y con ello, en la creacién y mejora de infraes-
tructuras de todo orden, incluidas, por ejemplo, las edu-
cativas.

Desde nuestro punto de vista interesa especialmente
subrayar que los programas de accién regional, y, en gene-
ral, la politica de desarrollo regional, se configura en Alema-
nia occidental como una forma de cooperaciéon mas entre el
Bund y los Linder. Cooperacién cualificada, puesto que «la
mejora de la estructura regional» se ha definido en 1969
como una «tarea comin» de ambos.

El Bund ha participado en su financiacién a través del
Presupuesto Federal, y de ciertas formas de lo que podria-
mos llamar crédito oficial; propone —y en parte impone—
determinados criterios generales y limites, que eviten distor-
siones excesivas en las condiciones de concurrencia. Todo
lo demas corre, en principio, a cargo de los Liander. Los
Lander seleccionan —o intervienen decisivamente en la
seleccidon de— proyectos y localizaciones; pueden comple-
mentar de muchas formas los programas acordados e inte-
grarlos en mayor o menor medida con su propia politica
auténoma de inversiones y gastos publicos.

Una ley de septiembre de 1969 precisa algunas modali-
dades de la ejecucion de esta Gemeinschaftsaufgabe. Cons-
tituye una Comision de Planificacion en que cada Land
tendra un voto, y el Bund el mismo nimero de votos que
todos los Lander juntos. La Comisién decidira —por mayo-
ria de dos tercios— sobre el contenido de los programas de
desarrollo, examinadas las propuestas y contrapropuestas
del Bund y de los Linder. La ejecucion de los programas
corresponde exclusivamente a los Léander. El Bund corre
con la mitad de los gastos programados en cada Land.

Antes de terminar este apartado conviene volver de
nuevo a sus comienzos. Se ha afirmado que Alemania occi-
dental apenas tiene problemas de desequilibrio econémico
regional en los sentidos habituales: italiano (dualismo Nor-
te/Sur), francés (Paris y el desierto francés) o inglés (enve-
jecimiento y crisis cronica de antiguas regiones industriales).
Debe afiadirse ahora que la Repiiblica Federal —al igual
que Bélgica u Holanda— es un pais muy escaso en espacio,




en el sentido literal y fisico del término. Las margenes del
Rin y de varios de sus afluentes llevan camino de convertir-
se en una sola conurbacién, en trance de rapido avance
hacia la fusidn con otras conurbaciones secundarias. Ello
por si solo puede ser la razén mas importante —pero el
extremo habria que discutirlo mucho— para justificar una
enérgica politica de implantacion de nuevas polarizaciones
industriales y de nuevos «lugares centrales». Pero, en cual-
quier caso, es un motivo indiscutible para intentar ordenar
cuidadosamente el uso de la tierra.

En Alemania se ha tenido conciencia de la importancia
de la planificacion fisica del uso del suelo muy pronto. Ya
en los afnos veinte se postulaba, con algunos resultados
practicos merecidamente famosos —por ejemplo, la asocia-
cion de los Municipios del Ruhr en una empresa de planifi-
cacion urbanistica conjunta que aiin dura— la integracion
del simple urbanismo (Stadtebau) es una «ordenacién del
territorio» (Raumordnung) més ambiciosa. Desafortunada-
mente algunos de los propugnadores de! Raumordnung re-
sultaron también cultivadores destacados del Lebensraum,
del espacio vital, a la hitleriana. Los que no lo eran —entre
los que parece que se cuentan los inventores de las autopis-
tas que, en rigor, ya estaban bastante inventadas en los
Estados Unidos— fueron convenientemente eliminados por
sus colegas.

Por todo ello. el Raumordnung ha resucitado con expli-
cable pero lamentable lentitud en la Repiblica Federal. La
reconstruccion de las ciudades destruidas durante la guerra
—-~todas las de alguna importancia— fue casi siempre simple
reconstruccion, pudiendo haber sido, hasta cierto punto,
una nueva construccion. Resurrecta demasiado tarde. la
ordenacién del territorio en la Republica Federal ha dado,
con todo, resultados apreciables, y muy envidiables para
los ciudadanos de los paises cuya politica urbanistica es
poco mas que un continuo escandalo. Pero sus logros no
han sido excesivamente brillantes, ni orginales; y son muy
criticables en algunos aspectos. La altisima prioridad otor-
gada a la vivienda unifamiliar —teéricamente unifamiliar,
pues ¢l arriendo y subarriendo de habitaciones es muy
frecuente— puede haber sido un grave error.




Una «Ley Federal de Ordenacién del Territorio» (Bun-
desraumordnungsgesetz) de 1965 establece algunos princi-
pios generales —a decir verdad, bastante vagos y poco
operativos— junto a determinadas normas de procedimien-
to. Se trata de una tipica Ley de Bases cuyo desarrollo se
encomienda a los Linder. Estos deben elaborar planes y
planos generales y parciales —en cuya definicion intervie-
nen, con mayor o menor peso, segun los Léander, los muni-
cipios y sus asociaciones— de utilizacion del suelo. A ellos
se han de ajustar los de urbanismo adoptados por los Muni-
cipios que, sin embargo, contindan siendo los titulares mas
efectivos de la soberania urbanistica, dentro de sus términos
municipales. También se han de adaptar a las disposiciones
de cada Land, en principio, las utilizaciones del suelo resul-
tantes de las actividades e inversiones del propio Bund
(instalaciones militares, autopistas y carreteras federales,
etc.).

Dista mucho de haberse logrado, en Alemania, una inte-
gracion de estos procedimientos y planes de Raumordnung
con los programas de desarrollo regional antes mencionados,
y en general, con los de gastos piblicos de incidencia espa-
cial mas directa del Bund y de los Léinder. A la falta de
madurez cientifica en el andlisis de este tipo de problemas
se unen otros obstaculos. La falta de coincidencia entre las
fronteras de los actuales Lander y las areas de polarizacion
econoémica se multiplica, en el interior de los Linder, por
una analoga discrepancia entre delimitaciones administrati-
vas y regiones o subregiones econdémicas.

Conseguir este género de integraciéon seria, por otra
parte, una de las potencialidades mas fructiferas y atractivas
de un federalismo contemporaneo.

EN EL INTERIOR DE LOS LANDER:
EL REGIMEN Y LAS HACIENDAS LOCALES

Con el fin de lograr cierta claridad expositiva, por su-
puesto artificiosa y manipulada, se ha procurado hasta aho-
ra mantener oculto un hecho mayor. Ocurre que, en cuanto




construccién politico-administrativa, la Repiblica Federal
de Alemania se puede considerar tanto un conjunto de
Municipios (Gemeinden) como un agregado de Liander. En
varios importantes sentidos es mucho mas lo primero que lo
segundo. A la luz de esta confesion —franca, aunque tar-
dia— debe ser entendido, incluso revisado, todo lo anterior-
mente declarado acerca del federalismo aleman.

La existencia de las ciudades alemanas ha antecedido, a
distancia anémalamente larga, la aparicion, en Alemania, de
organizaciones que merecieran la calificacién de Estados
(Modernos). A mayor distancia adn, la de un Estado nacio-
nal aleman, fenémeno reciente y efimero (puesto que actual-
mente hay dos). Ciudades y Municipios han continuado
existiendo en Alemania mientras cambiaban miltiples veces
de dueiio, o soberano territorial. El Congreso de Viena
puede ser descrito, entre otras muchas maneras, como una
gran operacion de clearing de municipios alemanes entre los
soberanos territoriales afectados por los impetus napoledni-
cos, con indecente olvido de precisamente los mas damnifi-
cados, los soberanos eclesiasticos. Muchas ciudades alema-
nas se las arreglaron durante extensas épocas para no tener
otros soberanos que ellas mismas. El lema era «Stadtluft
macht frei», el aire de la ciudad hace libre; lo que se debe
matizar teniendo en cuenta que los duefios reales eran las
oligarquias locales, mas de una vez pasadas a cuchillo por
alianzas del vecindario proletario con el campesinado circun-
dante. Liibeck podia darse el lujo de declarar la guerra al
rey de Suecia, en nombre y por cuenta del temible poderio
naval y econdmico de la Hansa.. El Estado prusiano, siguien-
do las sugerencias de Von Stein, un conservador muy pers-
picaz, supo combinar tempranamente su autoritarismo basi-
co con una amplia transferencia de responsabilidades loca-
les a los contribuyentes bien pensantes.

Ha habido ciudades alemanas o medio alemanas en terri-
torios que nunca fueron Alemania, o luego dejaron de serlo.
La primera Universidad germanica se fundé en Praga, en
cuya «Cancilleria de Estado» se inventd el idioma aleman
oficial. Leningrado se llamé Sankt Petersburg antes de lla-
marse durante algunos afios Petrogrado. La tendencia cen-




trifuga —inicialmente mas bien pacifica, consideradas las
costumbres de la época— de las ciudades alemanas tuvo a
la larga consecuencias catastréficas: recuérdese Dantzig,
hoy Gdanks, y Kaliningrad, antes el Konigsberg kantiano.
La desaparicidon, como consecuencia de los bombardeos, y
el rapido resurgimiento, como consecuencia de la reforma
monetaria de 1948 y de la guerra fria, de la mayoria de las
ciudades de Alemania occidental es uno de los acontecimien-
tos urbanisticos mas notables de la historia, y una buena
muestra, sin duda, de la vitalidad del municipalismo aleman.
También la resurrecciéon de las ciudades ha anticipado en
cierto modo la de Alemania. Los antecedentes multisecula-
res de cualquier modesto término municipal contrastan con
Ja casi total falta de ellos de las fronteras de los actuales
Lander. Contraste que puede explicar por si solo bastante
acerca del caracter del federalismo aleman contemporaneo.

No sorprendera, por todo ello, que los municipios deban
considerarse, de hecho, como una tercera columna.y nada
endeble de la descentralizacién politico-administrativa ale-
mana. Es verdad que, desde el punto de vista constitucio-
nal, los municipios no forman una suerte de «tercer plano»
federal. La Ley Fundamental sélo les garantiza una autono-
mia {Selbstverwaltung) y una «competencia general» en los
asuntos locales (con respecto a ellos los municipios pueden
hacer y disponer como deseen, mientras no vulneren nor-
mas superiores), conceptos ambos de contenido juridico y
practico no demasiado preciso. El régimen local —con esca-
sas injerencias del Bund— es materia reservada a la compe-
tencia legislativa de los Lénder, su competencia legislativa
mas importante en la actualidad. Los drganos legislativos
de los Linder, en teoria, pueden hacer con los municipios
lo que les apetezca, excepto negar su existencia y autono-
mia, o impedir la eleccion libre, secreta y por sufragio
universal de sus organos de representacion popular. No
existe, ni al nivel federal ni al de los Lander, una institucién
—de funciones comparables a las del Bundesrat— que ema-
ne de los municipios. El Senado bavaro no lo es, y no se
dan cuerpos analogos en los demas Linder.

Sin embargo, ¢l conjunto de los municipios alemanes
constituyen una gran potencia administrativa y econéomica.




Como se ha repetido tantas veces, la ejecucion de la legisla-
cién federal compete a los Linder; ahora hay que anadir
que los Lander, a su vez (segin el consabido método de la
Auftragsverwaltung, en este caso mas estrictamente contro-
lada), encargan a los municipios de esta ejecucion, y de las
funciones de administracion y de produccién y prestacion
de bienes y servicios publicos en que la ejecucion se mate-
rializa. Para un ciudadano aleman, dirigirse «al Estado» con
el fin de ejercer un derecho o cumplir un deber derivados de
la legislacién administrativa vigente, significa, en la mayoria
de las ocasiones, dirigirse a las Oficinas del Rathaus, del
Ayuntamiento. En el sétano del cual se encuentra por lo
regular la nunca suficientemente alabada Ratskeller, donde
se acostumbra a servir la cerveza mas recomendable de la
localidad. Los municipios alemanes construyen escuelas,
incluidas las de grado medio; construyen y administran (o
vigilan la administracién de) clinicas, hospitales, residencias
para ancianos; ejecutan la politica estatal de vivienda, hoy
relativamente limitada a encuadrar el funcionamiento de los
mecanismos de oferta y demanda, pero obviamente mucho
mas intensa en la inmediata posguerra; acometen inversio-
nes de urbanizacion, entendiendo la expresion en su sentido
mas lato, hasta incluir, por ejemplo, la construccién de
autopistas de enlace con las federales y la preservacion de
los envidiables Stadtwilder, los bosques —no simples par-
ques— municipales; se ocupan —a través de sociedades
anOnimas, generalmente de capital ampliamente mixto— no
solo de la prestacion de servicios locales de transporte o de
abastecimiento de agua, sino también de la produccién y
distribucién de energia eléctrica y de muchos otros géneros
de procesos productivos de bienes y servicios. La enverga-
dura de los gastos, funciones y patrimonios de los munici-
pios alemanes es comparable a la de los ingleses o suecos;
existe también en Alemania una extensa tradicion de un
cierto «socialismo municipal». El simbolo de status munici-
pal més apreciado continda siendo, sin embargo, el Stadtt-
heater, o teatro municipal, de los que hay centenares y
donde se ve buen teatro y se escucha excelente musica. Las
ruinosas Stadtopern, 6peras municipales, afortunadamente,
se cuentan sOlo por decenas.




Los municipios alemanes compensan su relativa minus-
valoracién constitucional con una intensa y agresiva activi-
dad de grupo de presion. La maxima presién la ejercen
frente a los Lander, pero buscando la alianza con el Bund y
procurando apelar y escandalizar unitariamente al conjunto
de la opinién publica alemana. Han de verse en todo ello
consideraciones de estrategia mas que de principio. No
puede decirse que haya una ofensiva cronica de los munici-
pios contra el federalismo, aunque a veces lo parezca. La
continuada ofensiva va encaminada a lograr que el federalis-
‘mo funcione mas en su favor; en palabras llanas. a extraer
mas dinero a la vez del Bund y de los Lander.

Pero antes de referirse a las caracteristicas de las Hacien-
das locales conviene aludir a las igualmente enmarafiadas
de la organizacién del régimen local. Al hablar de munici-
pio, sin mas, se estd cometiendo una heroica abstraccidn.
Hay en la Repiblica Federal unas 24.000 Gemeinden. Sélo
unas 1.500 tienen una poblacién superior a los cinco mil
habitantes; sélo 139 (es verdad que con todo un 40 por 100
de la poblacién) con ciudades administrativamente, por asi
decirlo, de primera categoria (Kreisfreiestadte). El resto de
ellas se agrupan en unos 420 Landkreisen, corporaciones
locales muy peculiares. Son, en parte, una asociacion
—forzosa— de sus municipios, dotada de poderes de auto-
gobierno y destinada a prestar los servicios administrativos
que no estan al alcance de los municipios mas pequefos.
Por otro lado, los Landkreisen son también un érgano de
tutela del Land cerca de dichos municipios. A la cabeza de
su aparato administrativo se encuentra el Landrat, que hoy
es elegido y no nombrado, pero que una vez elegido se
transforma en funcionario del Land, por lo que sélo puede
elegirse a quien haya pasado los exadmenes estatales preci-
sos para adquirir tan elevada condicién. La composicién y
posicién de los Landkreisen varian, por lo demas, segan los
Liander. Igualmente varia considerablemente —incluso en el
interior de un mismo Land— la constitucién interna de los
municipios, conservandose la recepcién de modelos extran-
jeros realizada en los anos de la ocupacion militar, aunque,
en Renania, mucho mas en los de la ocupacién napolednica
que en las posteriores.




En Renania y en el sur predomina la figura del Biirger-
meister (alcalde) fuerte, elegido por ¢l Consejo Municipal o
directamente por los ciudadanos, para largos periodos de
tiempo, y titular de grandes poderes y responsabilidades
personales. El prototipo de este género de alcaldes fue,
naturalmente, el casi inamovible Adenauer, autoritario y
pre-conciliar Biirgermeister primero de Colonia y mas tarde
de toda la Repiablica Federal. En el norte, la jefatura del
aparato administrativo municipal tiende a ser colectiva (Ma-
gistrat), situacién que los britanicos tomaron por —o inten-
taron asimilar a— su sistema Town council/Town clerk, con
poco éxito y considerable confusion, que atin persiste. Hay
numerosas variaciones intermedias entre ambos extremos
nordico v meridional., En las Ciudades-Estado, Gobierno
estatal y municipal se confunden, pero también se diferen-
cian desde algunos puntos de vista. Lo del medievalismo de
los términos municipales hay que tomarlo en sentido casi
literal. Ocurre, por tanto, que los fendmenos de la urbaniza-
cion y conurbacién y de las migraciones cotidianas entre
centro y periferia urbanas, han dejado absolutamente desfa-
sadas las demarcaciones de ciudades, Gemeinden y Kreisen.
Muchas grandes ciudades han desbordado sobre los Kreisen
circundantes, a los cuales y a sus municipios trasladan
cargas publicas sin transferirles las correspondientes bases
impositivas. Otras veces, los mumc1plos periféricos, tras la
1mplantac1on en ellos de nuevas y prosperas industrias son
mucho mas ricos que los centrales. Muchas Gemeinden que
funcionan como centros comarcales ven sus servicios de
transporte, escuelas y hospitales asaltados, pero no financia-
dos. por los habitantes de los municipios del resto de la
comarca. Otras Gemeinden se han quedado casi sin vecinos.

Se impone asi en todos los Linder alemanes —como €n
muchos otros paises— una reforma general de las circuns-
cr1pc1ones municipales. Algunos Lander la han emprendldo
ya, no sin apreciables resultados, dadas las enormes inercias
y fuertes enfrentamientos de intereses que siempre pesan en
la materia. Lo mas dificil suele ser lo mas urgente: salvar la
dicotomia entre la ciudad que escapa a la jurisdiccién del
Kreis (la Kresifreiestadt) y el Kreis por donde se extiende
en realidad su area de urbanizacion. Un contrapeso —ya
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insuficiente, pero importante— al arcaismo de los términos
municipales resulta en Alemania de la tradicional abundan-
cia de asociaciones (Verbinde) entre municipios. [.os pro-
pios Kreisen son una forma de ellas, segiin se ha visto. Pero
hay muchas otras. Las mas numerosas —unas 5.000— tie-
nen propositos limitados, tales como la gestion de uno u
otro servicio pablico de ambito comarcal. En otros casos,
las asociaciones implican una integracion mas intensa de los
municipios participantes, o afectan a funciones verdadera-
mente vitales de la Administracién, local moderna (por
ejemplo, la ordenacién del uso del suelo). En esta rica
tradiciéon de asociacionismo intermunicipal encuentran su
apoyo mas util los intentos alemanes de modernizacion del
régimen municipal. Aun asi, las perspectivas de esta refor-
ma distan mucho por el momento de ser claras.

Nuestra incursion en las complejidades del sistema mu-
nicipal aleman da idea de la infinitud de meandros que
puede ofrecer el régimen de las Haciendas locales. Ello-
admitido, sea licito simplificar implacablemente, y enumerar
so0lo unos cuantos puntos de mayor significacion.

a) Los municipios alemanes gastan mucho mas dinero
que lo que recaudan. Sus cuentas las saldan, por una parte,
acudiendo al crédito, con lo que el municipio medio aleméan
se halla hoy endeudado hasta las cejas. Por otra parte,
gracias a las transferencias y subvenciones recibidas de los
Linder. No reciben hasta ahora los municipios subvencio-
nes, por lo menos directas, del Bund. Si se aprobara una ley
federal sobre el «fomento de la renovacidén urbana» actual-
mente en curso de discusion, ciertas ciudades parece que
empezarian a recibirlas.

b) El ingreso impositivo principal de los municipios es
el llamado Gewerbesteuer, lo que podria traducirse por
«contribucion industrial», pagada por las empresas indus-
triales y comerciales. Otro ingreso fiscal municipal, poten-
cialmente productivo, el impuesto sobre la propiedad rusti-
ca y urbana, esta anquilosado por el temor a los campesinos
y por el deseo de no encarecer los costes de la vivienda.
Los grandes beneficiarios de este anquilosamientos han si-
do los propietarios de solares edificables, o mas edificables.




Las bases impositivas del Gewerbesteuer se fijan por ley
federal. Los tipos, por libre decisiéon de cada municipio.

¢) El Gewerbesteuer presenta una serie de graves de-
fectos. Su técnica es muy elemental, todo caso para un
sistema impositivo tan maduro y progresivo como el aleman.
Es demasiado sensible a las oscilaciones de la coyuntura, y
tiene efectos prociclicos en el comportamiento de las Ha-
ciendas municipales. Ha afectado, de manera problablemeén-
te también perversa, la localizacidon industrial. Los munici-
pios ya industrializados podian atraer nuevas industrias ofre-
ciéndoles tarifas impositivas bajas; aumentaban asi las dese-
conomias de la congestién; y los municipios de referencia
se veian obligados a meterse en grandes inversiones y deu-
das para salvar los estrangulamientos consiguientes; mas
perjudicadas ain resultaban las Haciendas de los municipios
predominantemente «dormitorios», o «residenciales», proxi-
mos.

d) La «gran reforma» financiera de 1969 da unos cuan-
tos pasos para corregir esta situacidn. Atribuye, global-
mente, a los municipios un porcentaje (en la versiéon vigen-
te, un 14 por 100) de lo recaudado en cada Land por el
impuesto sobre la renta de las personas fisicas. Su distribu-
cién entre los municipios queda encomendada al Land. Al
mismo tiempo, priva a los municipios de otro porcentaje
—en principio, del 40 por 100— del producto de la «contri-
bucién industrial»; a lo que debera seguir, en un futuro atn
indeterminado, la reduccién efectiva del gravamen que pe-
sa, por este concepto, sobre las empresas. De todo ello se
espera que resulte una reorientacion de la «competencia
entre alcaldes»: de la dirigida a la captacion de nuevas
industrias a la encaminada a incrementar el atractivo de sus
dominios municipales como lugar de residencia de los ciu-
dadanos. Se prevé la posibilidad de que los municipios
puedan establecer recargos municipales al impuesto sobre
la renta personal (es de suponer que una vez atraidos los
vecinos que se trata de atraer).

e) El sistema de transferencias y subvenciones de los
Lander a los municipios es muchisimo mas asistematico y
complejo que el aplicado a las participaciones de los Lander




en los ingresos del Bund. Cuanto mas reducidos son los
territorios fiscales y mas arcaicas sus fronteras, menos pro-
bable es, en efecto, la coincidencia entre necesidades fisca-
les y recursos impositivos. Varian mucho estos sistemas
entre los diversos Liander, donde las circunstancias son
también diversas.

Habria que distinguir, por lo menos: a’) transferencias a
los municipios destinadas a compensar los costes de la
«Administracién encargada». Qué €s y no es encargo, y qué
proporcion de los costes debe de ser compensada son mate-
rias elasticas. Los municipios tienen a veces interés —como
los Linder frente al Bund— en participar en los gastos de la
Auftragsverwaltung. Es una manera de conservar mayor
influencia en ella; ') transferencias por vecino, mas o me-
nos automaticas, y a menudo ponderadas en favor de ambos
extremos (muy altas y muy bajas densidades de poblacion).
En el primer caso, se sabe que las inversiones municipales
han de ser muy elevadas; en el segundo, que los municipios
interesados estan normalmente al borde de la quiebra;
¢’) transferencias —también intermunicipales— especifica-
mente destinadas a lograr un minimo de equiparacion fiscal
—otra vez la famosa Finanzausgleich— o un minimo de
recursos fiscales por habitante; d') transferencias exclusiva-
mente intermunicipales destinadas a cubrir —al menos par-
cialmente— las cargas que a unos municipios originan los
vecinos de otros; ¢’') subvenciones francamente dirigidas a
que los municipios hagan lo que las instancias competentes
de los Lander opinan que es bueno que hagan. A menudo,
este género de subvenciones se materializan en préstamos a
bajos tipos de interés concedidos, segiin unas u otras técni-
cas, con intervencién del Land. Pese a su importancia, las
subvenciones discrecionales a los municipios juegan proba-
blemente menor papel en la Repuiblica Federal que en Ingla-
terra, no digamos en Francia o ltalia.

f) La integracion de las Haciendas locales en los meca-
nismos de estabilizacion anticiclica y de planificacion fiscal
es —ya en razén de su multiplicidad— harto mas dificil que
la de las Haciendas del Bund y de los Lander. La integra-
cion seria, sin duda, muy recomendable, dado el peso de las




Haciendas locales alemanas en la totalidad de los gastos y
sobre todo de las inversiones del Sector Publico. La «Ley
sobre la Estabilidad» del afio 1967 esta llena de buenos
propésitos al respecto, que llevan camino de tardar mucho
en concretarse en arreglos practicos satisfactorios. En lo
que afecta a las Haciendas municipales, lo mas operativo
que se dispone en la mencionada ley es bastante burdo. Con
arreglo a ella, podra limitarse por norma federal lo que, en
general, también se podia ya limitar y se limitaba por cada
Land: el recurso de los municipios al crédito. Disposicién
que no es incongruente, pero tampoco demasiado arménica,
con un criterio generalmente aceptado hoy en Alemania
occidental. Es éste el de que las inversiones municipales
han de aumentar mas que proporcionalmente a la Renta
Nacional y al conjunto de los gastos piblicos, durante el
proximo futuro. Hay que reconocer, por otra parte, que de
las reformas del afo 1969 cabe esperar un cierto fortaleci-
miento de las Haciendas municipales, el cual constituia uno
de sus principales objetivos. Los municipalistas alemanes
opinan que lo logrado ha quedado muy por debajo de lo
propuesto.

SUMMARY

This article describes the German federalist system, explaining the
extent of its decentralisation in terms of the relationships between Bund
and Linder (legislation and administration, cooperation mechanisms,
finances and planning) and of the relationship between local and re-
gional authorities.

In an epilogue, the author characterises the obstacles to a Spanish

decentralisation process: the need for an effective fiscal system, the
~ irrationality of tensions between center and periphery, the impossibility
of decentralising while keeping bureaucratic and interventionist go-
vernment methods, the language problems and the need to decentralise
at levels other than the regional one.

RESUME

Cet article décrit le systéme fédéraliste d’Allemagne, en expliquant
la nature de sa décentralisation. Celle-ci est déterminée par les rap-




ports entre Bund et Linder (législation et administration, mécanismes
de coopération, financement et planification) et par les rapports entre
pouvoirs municipaux et régionaux.

Dans son épilogue, I'auteur approche les obstacles que l'on trou-
vera au désirable processus décentralisateur, en Espagne: le besoin
qu'il y a d’un sisteme fiscal effectif, Uirrationalité des tensions entre le
centre et la périphérie, I'impossibilité d’une décentralisation sans modi-
fier des méthodes gouvernementaux bureaucratiques et interventionis-
tes, les problemes posés par le langage et le besoin d’étendre la decen-
tralisation & d’autres niveaux, aussi qu’au régional.




