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L’objectiu d’aquest article és contribuir al debat actual sobre solidaritat territorial, aportant-hi l’anàlisi del cas alemany. Argumentaré que Alemanya representa un cas de solidaritat interterritorial més extremada que la pràctica d’altres federacions, i no demanada per la teoria del federalisme. Per entendre-ho, hauríem de remetre a la seva història. En conseqüència, la possibilitat de treure lliçons del cas alemany és limitada.

En el primer apartat, el més estès, descriuré els mecanismes de solidaritat interterritorial vigents. A continuació, comparo aquests mecanismes amb els d’altres federacions, i analitzo com diferents conceptes normatius del federalisme enfoquen el problema. El tercer apartat defensa la tesi de la path dependency del federalisme alemany. Finalment, s’analitza si les seves pautes poden canviar i en quina direcció ho poden fer. Em concentro en els aspectes financers de la «solidaritat». Entenc que el concepte també podria ser entès de manera més àmplia incloent-hi el respecte per la identitat de l’altre, però no entraré en aquest àmbit de la discussió.
 

1. ¿Com funciona la solidaritat interterritorial a Alemanya?

La primera particularitat de l’estat federal alemany és la seva manera de distribuir les competències entre els dos nivells. En estats federals duals, aquest repartiment s’efectua bàsicament per matèries. A Alemanya, la distribució es fa, bàsicament, segons la funció. La Federació, normalment, s’ocupa de la legislació, els Länder, de l’execució de les lleis federals. 

Tanmateix, és cert que el gruix de les competències legislatives no és exclusiu de la Federació, sinó concurrent. Un Land pot legislar fins que la Federació ho faci. Perquè la Federació pugui legislar en aquests àmbits, s’han d’acomplir certes condicions. L’article 72 (2) havia de limitar l’ús de les competències concurrents per part de la Federació a situacions on aquest ús era una necessitat (Bedürfnis) per al manteniment de la unitat jurídica o econòmica, o de la uniformitat de les condicions de vida (Einheitlichkeit der Lebensverhältnisse) a tot el territori federal.
 A la pràctica, sempre es podia argumentar aquesta necessitat. Les esmenes de la Constitució realitzades l’any 1994 canviaven l’Einheitlichkeit per la Gleichwertigkeit («equivalència»). Amb tot, no s’ha fet gaire ús de la possibilitat de tornar competències legislatives.
 

La poca competència legislativa dels Länder es compensa amb el rol dels seus governs a la cambra alta (Bundesrat). Són moltes les lleis que necessiten el vist-i-plau definitiu de la cambra alta (Zustimmungsgesetze), i, en les lleis que afecten les relacions entre la Federació i els Länder, l’aprova​ció del Bundesrat és obligatòria. Una interpretació àmplia de la constitució ha permès que el percentatge de lleis que necessiten el consens obligatori de la segona cambra hagi crescut d’un 10% en la primera legislatura fins al 60% actual.
 A través del Bundesrat, els governs dels Länder han guanyat influència sobre la legislació federal, compensant així la pèrdua de l’autonomia legislativa dels seus parlaments. 

En una Federació cooperativa com ho és l’alemanya, la divisió de poders característica de qualsevol Federació és potser menys acusada, i en tot cas es realitza més entre els poders d’un mateix nivell que entre els de diferents nivells.
 A Alemanya, entre els nivells, però també entre els Länder, predomina la cooperació, que, d’aquesta manera, és doble: horitzontal, entre Länder, en les àrees de les seves competències legislatives (per exemple, la Comissió Permanent de Ministres de Cultura), i vertical, amb la Federació. La cooperació evita despeses d’informació i de coordinació característiques de molts sistemes federals més duals. S’eviten conflictes oberts, però moltes vegades al preu de no solucionar-los, sinó que s’esquiven o s’endarrereixen les decisions necessàries. Si qualsevol participant en la negociació pot bloquejar el procés, es fuig de decisions difícils, es lliguen paquets poc coherents o es realitzen pagaments compensatoris. L’entrellaçament de les administracions (Politikverflechtung)
 és una de les característiques més importants de l’estat federal alemany.

L’execució de les lleis és competència dels Länder, que, en la majoria dels casos, són administrats sense que la Federació els sotmeti a controls de contingut, i, per tant, en fan una determinada interpretació. Les despeses corresponents van a càrrec del pressupost del Land. A Alemanya, doncs, qui paga no és el qui legisla, és el qui implementa (principi de connexió).
 

El qui implementa necessita diners. En molts casos, els Länder pobres tenen més problemes per a costejar les despeses de l’execució de les lleis que els Länder rics, sobretot si es tracta de lleis que impliquen prestacions socials; perquè els seus ingressos no tenen relació amb les seves necessitats. A Alemanya, la capacitat normativa sobre els impostos rellevants la té la Federació. Forma part de la llista de competències concurrents. Només se n’escapen alguns impostos bastant trivials (gossos, caça...). Es té la por que l’autonomia de fixar impostos podria portar a una cursa cap avall, a una race to the bottom.
 No cal dir que les lleis sobre impostos necessiten el consentiment del Bundesrat.

Una cosa és tenir la capacitat normativa sobre un impost, una altra, beneficiar-se’n, i una tercera, administrar-ne el cobrament. Pel que fa al repartiment dels diners, al principi la constitució de la RFA havia separat els impostos: els ingressos dels impostos directes (IRPF i impost sobre corporacions) havien de ser per als Länder. Els indirectes, sobretot l’equivalent a l’IVA, per a la Federació. L’any 1955, l’IRPF i l’impost sobre corporacions ja van passar a ser compartits. La reforma financera del 1969, realitzada sota un govern de gran coalició, va establir el sistema actual, on els tres impostos enumerats són, tots ells, compartits.
 D’aquesta manera, tres quartes parts dels ingressos fiscals alemanys provenen d’impostos compartits.

¿Quina fórmula de distribució s’aplica? Pel que fa a l’IRPF, la constitució ho diu: després d’un descompte per als municipis d’un 15%, la Federació i els Länder es reparteixen els ingressos a mitges. L’impost sobre corporacions, també per normativa constitucional, se’l reparteixen a parts iguals. Al principi, cada Land es queda la part dels impostos que s’han cobrat en el seu territori.
 Pel que fa a l’IVA, una llei federal que necessita el consens del Bundesrat estableix les quotes (actualment: 50,5% per a la Federació, la resta per als Länder).
 Pel que fa a la resta dels impostos, els Länder es queden els ingressos dels impostos sobre la cervesa i sobre la circulació dels vehicles de tracció mecànica, per exemple.
 A pesar de moltes iniciatives de tornar a la separació dels impostos, on, eventualment, cada nivell també administraria els seus impostos, sempre s’ha considerat que cal evitar tractats de doble imposició entre els Länder, almenys en els casos de l’IRPF i les corporacions.

Distribuir els ingressos és una cosa, administrar el cobrament n’és una altra. Malgrat l’oposició de molts experts que critiquen les pràctiques massa diferents i els problemes d’eficiència, els impostos comuns, i, no cal dir-ho, els particulars dels Länder, són administrats per funcionaris dels mateixos Länder.
 En el cas dels impostos comuns, tanmateix, han d’obeir les ordres administratives de la Federació. Cal dir que en les direccions superiors de finances de cada Land, els funcionaris han de ser nomenats per consens entre el Land i la Federació.

A pesar de no disposar de gaires competències normatives i de no tenir gaires impostos propis, fins aquí hi ha possibilitats que hi hagi força desigualtat entre els Länder, ja que les parts de l’IRPF i de l’impost sobre corporacions que són dels Länder se les queden allà on les han cobrat. 

És en el procés de perequació financera vertical i horitzontal (Finanzausgleich) quan, finalment, predomina el principi de la solidaritat interterritorial. L’actual sistema de perequació va ser introduït arran de la gran reforma financera de l’any 1969, sota un govern de gran coalició, tal com hem dit abans. És un sistema molt complicat, que obeeix a criteris no sempre plausibles. S’hi ignoren els principis de l’equivalència financera (el qui gasta també ha de procurar ingressar) i de la transparència (el ciutadà hauria de veure i hauria de controlar amb el seu vot la relació entre els ingressos i les despeses). Segons els seus crítics (i, en especial, els defensors de la rational choice), el sistema de perequació alemany fomenta les despeses poc responsables, i no premia els esforços de millora que algun Land podria realitzar. El sistema funciona amb una certa analogia amb el de la seguretat social obligatòria (on regeix el principi de la solidaritat entre els qui cotitzen). És redistributiu, però la regla principal no és la necessitat. No és un sistema d’assistència social, tot i tenir alguns trets similars).
 El procés consisteix en unes cent operacions matemàtiques separades «which divide up and then variously reallocate tax revenues in a way which leaves no real opportunity for citizens to identify who has raised what tax for what purpose».
 Malgrat l’esforç realitzat, el procés no ha igualat les finances dels Länder. Des del 1969 (quan el sistema actual va ser introduït), només un sol Land, Baviera, ha pujat de la categoria dels beneficiaris a la categoria dels pagadors. Tots els altres Länder s’han quedat en el seu grup o bé han passat al grup dels beneficiaris.
No tenim la intenció de descriure totes les operacions que es realitzen. Per a una visió general, podem distingir tres fases:
 primer, en un pas previ a la perequació pròpiament dita, es procedeix a l’adjudicació de l’IVA. Cal dir que, fins al 2004, el 75% de la part de l’IVA que tocava als Länder, es distribuïa, entre ells, per càpita. Això ja afavoria els Länder en què el volum de recaptació per càpita era inferior a la mitjana. Després d’aquesta igualació implícita, es procedeix a repartir el que queda (fins fa un any el 25%) amb una intenció més clarament redistributiva. Es calcula un índex de capacitat financera (Finanzkraft), amb una xifra de referència (Messzahl), que representa el 100% de la capacitat financera. Per calcular la capacitat financera d’un Land, es calculen els seus ingressos per impostos propis, la seva part de l’IRPF i la de l’impost sobre corporacions. Fins a l’any 2004, es redistribuïa l’esmentat 25% de manera que tots els Länder arribessin almenys al 92% d’aquesta xifra de referència. Els Länder de l’est, el Saarland i, a partir del 1999, la Baixa Saxònia són els més beneficiats.

El segon pas és el de la perequació horitzontal. Es tracta d’una característica particular de l’estat federal alemany. Els Länder rics, directament, han de pagar als «pobres». A l’hora de la veritat, es tracta d’un altre procés complicat. Per a mesurar la capacitat financera de cada Land, ara hi entren tots els impostos propis, les parts dels impostos comuns rebuts (amb la part de l’IVA inclosa), i, fins l’any passat, el 50% dels ingressos d’impostos locals de les entitats locals del Land.
 Fins al 2004, els Länder de Baixa Saxònia, Mecklenburg-Cispomerània, Bremen i Hamburg rebien descomptes per càrregues de ciutats portuàries. Encara avui, en els casos dels tres Stadtstaaten (Länder-ciutats), Bremen, Hamburg i Berlín, es procedeix a «l’ennobliment comú» dels seus habitants, que entren amb un 135% en el càlcul. D’aquesta manera es redueix artificialment la seva capacitat financera calculada. Aquest privilegi es justifica amb les despeses que aquestes ciutats realitzen, i que també afavoreixen els habitants dels seus voltants.
 En el càlcul de la capacitat financera de cada Land, fins fa un any, s’hi considerava també una part dels impostos locals; a aquest efecte, es feia ús d’una escala variable que beneficiava els Länder amb municipis poblats i de superfície gran (una altra vegada els Stadtstaaten se n’aprofitaven). Finalment, els Länder que, després del càlcul, es trobaven amb menys del 95% de la capacitat financera mitjana, tenien dret a cobrar la diferència respecte de la mitjana. Els Länder pagadors havien de transferir el 15% de la seva capacitat financera entre el 100 i el 101% de la mitjana, el 66% de la seva eventual capacitat financera entre el 101 i el 110%, i el 80% de la seva eventual capacitat financera que sobrepassés el 110%.

Després d’«igualar» així la capacitat financera, encara es procedeix a una tercera forma de perequació, aquesta vegada vertical. La Federació paga adjudicacions suplementàries. N’hi ha per a diferents conceptes. Mitjançant les Fehlbetrags-Bundesergänzungszuweisungen (Fehlbetrags-BEZ; adjudicacions federals per a cobrir un dèficit), la Federació iguala una part del dèficit dels Länder que, a pesar de les mesures esmentades, encara se situïn per sota del 100% de la capacitat financera mitjana. Es tracta de transferències sense condicions. El Land cobrador en disposa a discreció.

D’aquesta manera, fins fa un any cada Land podia estar segur d’arribar al 99,5% de la mitjana de capacitat financera. Però també podia, si es donava el cas, aprofitar-se d’altres Bundesergänzungszuweisungen (BEZ), aquestes, però, en teoria, de caràcter no permanent, ja que s’adreçaven a cobrir situacions especials (Sonderbedarfs-Bundesergänzungszuweisungen o adjudicacions federals per a cobrir necessitats específiques). L’any passat (2004) se’n van pagar de quatre tipus: als Länder amb menys de quatre milions d’habitants, a excepció d’Hamburg, en concepte de les seves despeses sobreproporcionals per a finançar l’administració pròpia (qualificaven nou dels setze Länder); als Länder de l’est, per les càrregues especials de la unificació; als Länder orientals, que van sofrir la pèrdua de diners de perequació a causa de la unificació, i als Länder amb situacions pressupostàries d’emergència (el 2004, i des de fa molts anys, Bremen i Saarland). Tot i que el control real és molt difícil, aquestes subvencions extraordinàries, en principi, s’han de gastar per als objectius assenyalats. Tanmateix, és evident que les adjudicacions especials per les càrregues de la unificació, només en comptades ocasions s’han usat realment per a realitzar inversions.

Abans de la unificació, la perequació horitzontal, entre Länder, havia tingut un volum força restringit (3.500 milions el 1989, és a dir, l’1,6% dels ingressos per impostos dels Länder de l’Alemanya occidental). Però, l’any 1998, el volum de perequació horitzontal (això és, sense la fase prèvia!) de 13.500 milions ja igualava el 3,7% dels ingressos dels Länder per impostos. El 80% d’aquesta suma es transferia a l’est. L’any 1998, els Länder de l’est rebien el 17,2% dels seus ingressos per impostos de la perequació horitzontal, i el 24,2%, de les adjudicacions addicionals de la Federació.

Mentre que, fins a la unificació, la major part dels diners de la perequació es pagava en la fase 2, és a dir, entre Länder, la unificació ha disparat les sumes que paga la Federació. L’any 1998, més de tres quartes parts dels pagaments efectuats en el sistema de perequació ja anaven a càrrec de la Federació. La resta, la pagaven cinc Länder: Baden-Württemberg i Hessen ja pagaven més de la meitat d’aquesta resta. També pagaven Baviera i, a molta distància, Hamburg. Schleswig-Holstein quedava més o menys equilibrat. Tots els altres Länder eren beneficiaris nets del procés de perequació horitzontal. Si mirem el procés en el seu conjunt, es canvia el rànquing dels Länder, capgirant, de vegades, totalment l’ordre. Per efectes perversos de combinació entre perequació vertical i horitzontal, fins al 2004 també es podien donar casos de Länder on un augment de l’IRPF cobrat podia significar una pèrdua final de diners.

Cal recordar que el procés està destinat, excepcions a part, a igualar els ingressos dels Länder. Però el sistema, excepcions a part, no considera les necessitats de les despeses, que per circumstàncies eventuals, com, per exemple, una crisi de la indústria preponderant d’un Land o, també, per mala gestió, poden ser bastant diferents. Per a cobrar, no cal sotmetre’s a una prova sistemàtica de la necessitat. Tampoc no es consideren tots els ingressos dels Länder: un sistema basat en les necessitats dels més desvalguts hauria requerit la inclusió de tots els ingressos i del patrimoni. Per tant, el procés, vist en la seva totalitat, difereix força d’un procés d’assistència social. La poca coherència de tot el sistema queda patent quan ens fixem en les adjudicacions federals. Les adjudicacions destinades a cobrir un dèficit encara tenen alguna semblança amb un sistema de cotitzacions socials, prestacions voluntàries, que, tanmateix, amb el temps es convertien en un dret. Però les adjudicacions federals específiques són, clarament, pagaments extraordinaris destinats a grups de Länder específics que no havien «cotitzat» de cap manera. Amb tot, en el cas de les adjudicacions destinades a Länder amb dificultats pressupostàries, una possible analogia amb un sistema d’assistència social d’acord amb la necessitat està en el fet que es posen condicions per rebre l’ajut, i, almenys oficialment, només s’ajuda el Land receptor fins que es pugui valer per ell mateix.

No cal dir que el sistema de perequació financera ha estat objecte de molts litigis jurídics. El 1952, el Tribunal Constitucional va considerar que el principi federal obligava a l’ajut, fins i tot si es reduïa d’aquesta manera l’autonomia financera dels pagadors, sempre que això no afeblís decisivament la seva capacitat de realitzar les prestacions que havia de donar als seus propis ciutadans. Aleshores, el Tribunal Constitucional considerava que no era just de mantenir en la línia de flotació, artificialment, els Länder sense capacitat de sobreviure, i esquivar, d’aquesta manera, un procés de reorganització territorial necessari. La segona gran sentència, ja de l’any 1986, ja tenia per objecte l’actual sistema de perequació. Acceptava el càlcul de la capacitat financera si aquest incloïa totes les fonts financeres dels Länder. També trobava justificables la consideració de les càrregues extraordinàries dels Länder amb ports i l’«ennobliment» dels habitants dels Stadtstaaten en el cas que les seves necessitats extraordinàries fossin demostrables. Justificava les subvencions addicionals de la Federació destinades a cobrir el dèficit romanent, sempre que no se sobrepassés la capacitat financera mitjana dels Länder. En el cas de les adjudicacions extraordinàries, sí que es podia passar aquest límit, sempre que les càrregues extraordinàries no provinguessin de decisions autònomes dels Länder en qüestió. En el cas de situacions extremes del pressupost, una sentència de l’any 1992 permetia les adjudicacions federals, fins i tot les de volum extraordinari, i també permetia que la Federació hi vinculés obligacions determinades. Finalment, però, l’any 1999, el Tribunal Constitucional, malgrat que no va declarar inconstitucional el sistema vigent, va obligar el poder legislatiu federal a promulgar una llei de criteris (Massstäbegesetz) per definir els conceptes clau del sistema.

Cal dir també que, per als casos de Bremen i del Saarland, la Federació, entre el 1994 i el 2004, va gastar 15.000 milions. En aquests Länder, les seves indústries clau estan en un procés de declivi continu. A causa del dèficit i de l’endeutament, aquests Länder havien de reduir despeses. S’espera que, en una situació així, les despeses i, amb això, la qualitat de les prestacions administratives d’un Land baixin, i que, d’aquesta manera, els seus ciutadans també siguin corresponsables de la consolidació del pressupost. Però el problema s’aguditza quan un Land ja no pot complir els seus deures constitucionals d’executar les lleis federals. Ja sabem que els Länder alemanys a penes tenen possibilitats d’augmentar, pel seu compte, els seus ingressos; i només reduint les despeses pròpies els pot ser difícil de consolidar el pressupost. Al mateix temps, els Länder rics veuen les subvencions federals com un incentiu al free riding, i un manteniment artificial de Länder petits sense futur.
 El problema és de la màxima actualitat, ja que la capital mateixa, Berlín, ha demanat que li sigui reconeguda una situació extrema de pressupost. Previsiblement, el Tribunal Constitucional sentenciarà el cas durant la primavera del 2006.

En resum, el sistema de perequació financera, en les fases que hem esmentat, funciona segons principis molt diferents: en analogia amb un sistema d’imposició progressiva, en la part primera i en la perequació horitzontal, on els que més ingressen, paguen sobreproporcionalment; en analogia amb un sistema de seguretat social, de vegades com si fos basat en cotitzacions, altres vegades com si es tractés d’un sistema d’assistència social. Òbviament, la idea d’una assegurança basada en cotitzacions és diferent de la idea d’assistir el més desvalgut. Tots dos poden xocar amb el principi del mèrit. Els Länder «perjudicats», com ara Hessen, Baviera i Baden-Württemberg, malden per introduir incentius al sistema que afavoreixin les economies o les administracions exitoses. Malgrat que accepten una certa progressió en els pagaments dels més benestants, creuen que els efectes igualadors del sistema van massa lluny (sobretot en la primera fase, l’Umsatzsteuervorwegausgleich, i quant als Fehlbetrags-BEZ). Finalment, critiquen els aspectes distorsionadors de la perequació horitzontal (l’«ennobliment» dels ciutadans), com també les prestacions federals addicionals (les adjudicacions per despeses d’administració dels estats petits i les que es fan per emergència pressupostària), que, segons ells, van més enllà d’un sistema d’ajut mutu i, a l’hora de la veritat, estableixen privilegis duradors. 

Fins ara, m’he referit al sistema tal com funcionava fins a l’any 2004. L’any passat es va retocar una mica. La raó dels canvis és una demanda constitucional que els Länder del sud (Baviera, Baden-Württemberg i Hessen) havien presentat l’any 1998. Es tracta dels Länder que, a pesar d’ingressar més per habitant que els altres, es trobaven, després de les fases de la perequació, en posicions més baixes en el rànquing de les despeses per cap.
 Per als tres demandants, el sistema de perequació era inconstitucional. Segons ells, els elements de «necessitat» eren arbitraris i incoherents amb les regles generals del sistema (consideració de les ciutats portuàries, «ennobliment» dels ciutadans dels Stadtstaaten, adjudicacions per despeses d’autogovern, adjudicacions federals per als Länder més febles de l’oest, etc.). La sentència del novembre del 1999 no declarava inconstitucional la llei aleshores vigent de perequació, però sí que obligava el legislador federal a legislar sobre els criteris del sistema de perequació per aclarir els conceptes, i a establir una nova llei de perequació, que havia d’entrar en vigor al més tard el dia 31 de desembre del 2004.
 Aquesta sentència va ser interpretada com una victòria per part dels demandants.
 

L’any 2001, tanmateix, va tenir lloc el gran regateig, que havia de regular la perequació entre els anys 2005 i 2019. Tots els participants van passar per alt la idea del tribunal de començar amb la llei de criteris; abans, van distribuir els diners futurs. Les promeses del govern federal de «pagar» els Länder que li havien donat suport en la segona cambra, sobretot Bremen, i la necessitat d’un nou pacte de solidaritat amb l’est complicaven les negociacions. Com ja havia passat en altres ocasions, el govern federal «va comprar» els Länder amb la promesa de pagar tant, que tots els Länder estarien millor que abans. D’aquesta manera, enguany, tots han cobrat més. 

Quant a la situació anterior, el deal de la perequació per als anys 2005-2019 inclou els canvis assenyalats a continuació:

a. Els Länder reben una quota més alta de l’IVA (2005: 49,5%).
b. Pel que fa a l’estadi primer del procés de perequació (el repartiment d’una part de l’IVA): en lloc d’elevar tots els Länder més febles a almenys el 92% de la mitjana de capacitat financera, ara s’introdueix una escala regressiva de compensació. La tarifa graduada proveeix un 95% de la diferència fins al 97% de la mitjana; per a la resta, cau de manera regressiva fins a compensar-ne només el 60%. Aquest mètode, sens dubte, significa un incentiu limitat per als Länder més febles per tal d’elevar els seus ingressos d’impostos; ja no poden esperar una compensació tan completa de la diferència entre la seva capacitat financera i la mitjana.

c. Pel que fa al procés de perequació pròpiament dita o horitzontal, a partir de l’any 2005, s’han introduït una sèrie de canvis: 

–El 64% (i no el 50%) dels ingressos dels ens locals en concepte d’impostos entren en el còmput. Aquesta nova regla perjudica els Länder amb ajuntaments més benestants. 

–Els Länder-ciutat mantenen el seu privilegi d’«ennoblir» els habitants, però s’acaba la sobreestimació dels municipis grans i/o densament poblats. 

–En lloc de simplificar, el nou sistema es complica amb una nova excepció: ara es dóna un pes lleugerament superior als Länder molt poc poblats (Brandenburg, Mecklenburg-Cispomerània, Saxònia-Anhalt), on els habitants, tanmateix, no seran tan «nobles» («valen» entre el 102 i el 105%). 

–Tenir ciutats portuàries, a l’efecte de la perequació, ja no es considera una sobrecàrrega. Els Länder que s’havien aprofitat abans d’aquesta regla reben una compensació especial, que prové del tresor de la Federació, però no del sistema de perequació. 

–S’introdueix una escala de compensació. Els beneficiaris d’aquesta fase de perequació, d’ara endavant, rebran el 75% de la seva diferència amb la capacitat financera mitjana, si aquesta diferència se situa per sota del 80% de la mitjana. Per la franja entre el 80 i el 93%, se’n paga el 70%, i, per la franja que queda, es paga el 44% de la diferència. D’aquesta manera, s’incentiva els beneficiaris a procurar incrementar els ingressos. Pel que fa als pagadors, se’ls aplicarà una escala variable que els farà transferir entre el 44 i el 70% de la part de la seva capacitat financera que se situï entre el 100 i el 107% de la mitjana; la quota que s’ha de transferir creix esglaonadament i pot pujar fins al 75% de la part de la seva capacitat financera que sobrepassi el 120% de la mitjana. Ells, també, podran quedar-se més si ingressen més.

–S’aplicarà un «límit»: mai no hauran de pagar més del 72,5% del que excedeix la mitjana. Cap país no ha pagat mai quantitats superiors a aquest percentatge. Però es tracta, justament, de la quota que cedeix el Land pagador més afectat, Hessen. D’aquesta manera es garanteix als ciutadans d’Hessen que no hauran de pagar una quota més alta en el futur.

–Finalment, com a premi per als Länder amb ingressos creixents, se’ls aixeca una «tanca» al voltant d’una part del seu creixement anual en ingressos (un 12%). Aquesta part no entrarà en el càlcul de la capacitat financera.

d. Pel que fa a la tercera fase de la perequació, la vertical, també hi ha hagut canvis:

–Ja no es garanteix que la Federació augmentarà la capacitat financera fins al 99,5% de la mitjana. La Federació només ofereix una compensació del 77,5% per la diferència que falta fins a arribar al 99,5% de la mitjana. 

–Per contra, les adjudicacions federals per necessitats especials augmentaran encara més. En l’apartat de les adjudicacions per les despeses administratives dels Länder petits, s’inclou, ara, el Land d’Hamburg com a desè Land de la llista. 

–En principi, ja no es preveuen adjudicacions a Länder en situacions d’emergència pressupostària, malgrat que almenys Bremen i Berlín sembla que es trobin en aquesta situació. 

–Ja no es preveuen tampoc adjudicacions per a compensar als «pobres» de l’oest la seva pèrdua de «pobresa relativa» com a conseqüència de la unificació.

–Per altra banda, en vista dels problemes duradors dels Länder orientals, se’ls garanteixen adjudicacions federals extraordinàries, això sí, de manera regressiva.
 De fet, rebran més diners dels que ells mateixos havien demanat.

Com molt encertadament va resumir un diari: Ende gut, alles komplizierter («Final feliç, i tot es complica més»).
 Tots els partits, a excepció dels liberals, van donar suport a un compromís finançat per la Federació. Com últimament també és costum a Alemanya, una part de les despeses es trasllada a les generacions futures.
 

A pesar de la sentència del 1999 i de l’acord del 2001, els principis contradictoris i els problemes principals del sistema alemany de perequació s’han mantingut. Hi ha molts experts que creuen que el sistema no aguantarà fins a l’any 2019, la data de caducitat del pacte.
 Les alternatives més radicals, com ara reduir la solidaritat i pagar només un mínim de supervivència (un sistema d’assistència social), reorganitzar el territori, etc., no s’han plantejat encara seriosament.
 

Per acabar aquesta descripció de la situació alemanya, cal dir que, fora del sistema de perequació, la Constitució permet altres tipus de prestacions financeres de la Federació als Länder. Aquestes prestacions, tanmateix, no es realitzen amb l’objectiu de perequació, malgrat que la idea de solidaritat hi pugui ser present de tant en tant. Podem distingir tres tipus de transferències, totes clarament vinculades a objectius determinats. En l’àmbit de les tasques comunes de l’article 91a de la Constitució (foment de l’estructura econòmica regional,
 estructura agrària, construcció d’universitats, planificació del sistema educatiu, infraestructura de recerques), es tracta de matèries que, constitucionalment, de la competència legislativa dels Länder, han passat a ser competències «comunes», precisament perquè els Länder tenien dificultats a l’hora de sufragar-les. Per compartir la responsabilitat, la Federació ha de pagar una part de les despeses (entre el 50% i, en el cas d’algunes infraestructures de recerca cares, el 90%). Les tasques comunes són l’exemple més clar del federalisme cooperatiu alemany, ja que no es tracta només de transferències fiscals, sinó també de planificació conjunta. En els nombrosos comitès que s’han establert sobre això, la Federació hi té la meitat dels vots, i la seva influència hi és ben predominant, encara que les decisions s’hagin de prendre amb una majoria de les tres quartes parts dels vots. Amb la introducció de les tasques comunes, també s’ha passat al finançament mixt, que, inicialment, no estava previst en la Constitució. En el cas dels Länder pobres i amb projectes costosos, el Land tindrà bloquejats un bon nombre dels seus mitjans per a pagar la seva part, fins i tot en el cas (hipotètic) d’haver quedat en minoria a l’hora d’aprovar el projecte.
 D’aquesta manera, la seva autonomia financera queda minvada.

Un altre tipus de transferències que podem esmentar en aquest context són les prestacions federals en l’àmbit de la política social, com ara beques per a estudiants o ajuts per a pagar el lloguer a famílies necessitades. La Federació sufraga entre el 50 i el 100% d’aquestes despeses, que també podrien tenir un aspecte anivellador reduït. Finalment, la Federació concedeix ajuts per a realitzar inversions públiques (art. 104 GG), a través de lleis federals, en àmbits com ara la infraestructura viària dels municipis o les infraestructures de l’est, entre d’altres. 

Després de la unificació, una bona part dels diners federals concedits sota aquests conceptes va cap a l’est. D’aquesta manera, hi ha un volgut efecte d’ajut, que, tanmateix, no segueix consideracions pròpiament federals. Cal recordar que la nova Alemanya és tan o més heterogènia que els països «campions» habituals de la heterogeneïtat econòmica, Itàlia i Espanya. El PIB per càpita dels cinc Länder nous, el 1991, només va representar el 30% del dels Länder de l’antiga RFA. L’any 1992, un 6% del PNB de l’Alemanya occidental es va transferir a l’est (on aquestes transferències significaven el 60% del PIB).

Alemanya, des del 1949 fins avui, i a pesar del repte de la unificació, ha demostrat un grau de solidaritat interterritorial considerable. Cal que ens preguntem les raons d’aquest fet.

2. Solidaritat interterritorial, ¿un principi federal?

Segons Ronald Watts,
 «federalisme» és un terme normatiu que es refereix al fet de defensar els sistemes de més d’un nivell de govern. Els sistemes federals combinen elements de govern compartit (shared rule) amb elements d’autogovern (self rule). Els federalistes estimen la combinació de la unitat amb la diversitat, l’acomodació, la preservació, i la promoció de la diversitat en una unió política més gran. Els federalistes persegueixen, al mateix temps, la unió i la no-centralització. 

Però aquests principis federals no ens diuen res sobre el repartiment concret de les competències, ni tampoc sobre el grau de solidaritat interterritorial requerit. Sembla lògic que una Federació que pretén ser estable hagi de tractar els seus estats membres sense discriminacions negatives. En una democràcia federal, tant la Unió com cada estat federat tractaran directament amb els ciutadans, els membres del demos respectiu. En els estats del benestar on hi ha certs drets socials, tots els ciutadans del demos els han de tenir. En federacions simètriques, podem pensar en la igualtat de tracte federal dels ciutadans en l’àmbit de les competències federals, i en la igualtat dels estats membres, que han de poder perseguir les seves pròpies polítiques.

Cal dir que els autors del Federalista, la famosa col·lecció d’articles escrits en defensa de la constitució nord-americana del 1787,
 no feien ús del concepte de solidaritat interterritorial. Per a aquests autors, i en especial per a Madison, el federalisme és una arma per a defensar la societat i els individus contra la tirania d’una o vàries faccions, i també contra una possible tirania de la majoria. Un estat federal gran, segons Madison, protegeix contra les tiranies de les coalicions d’interessos que poden dominar amb més facilitat en els estats petits. Per a Hamilton i Madison, la Unió significa seguretat militar, poder comercial, i, per mitjà de l’ajut mutu, també protegeix els estats membres contra insurreccions al seu interior.
 Van ser, precisament, els antifederalistes els qui, davant de situacions de gran heterogeneïtat, preferien la Confederació a la Federació.

Federalisme, per als teòrics americans, significa, sobretot, l’estat federal, la separació de poders i la distribució de competències entre dos nivells de govern. Les tradicions europees de pensar en federal, en determinades èpoques, anaven en una altra direcció. Hi podem trobar conceptes molt més inclusius de federalisme. Sovint, es tracta d’organitzar no sols l’estat, sinó tota la societat, segons uns principis federals. Aquestes idees es poden remuntar fins a Althusius, el gran adversari calvinista del concepte de sobirania de Bodin. La «consociació de consociacions» althusiana implicava una estructuració federal de tota la societat, i no solament es referia a federacions de territoris. Aquesta línia de pensament sobre el federalisme, a hores d’ara més aviat minoritària, ha sobreviscut, tanmateix, a Europa. El conservador Constantin Frantz defensava el principi federal propagant el sistema del pacte, des del matrimoni fins a la federació mundial, contra el particularisme individual, però també contra el particularisme de l’estat-nació que Bismarck construïa a Alemanya. El socialista utòpic Proudhon pretenia construir una nova societat a base de pactes, per protegir els ciutadans contra l’explotació plutocràtica, mitjançant la «federació agrària-industrial». Tant per a Proudhon com per a Frantz, la humanitat acabarà organitzant-se com un sistema de pactes, com una (con)federació de (con)federacions. L’individu, per a sobreviure com a tal, s’ha d’agrupar. Segons Proudhon, aquest procés federatiu, amb el principi d’ajut mutu practicat amb reciprocitat, automàticament, duria a més igualtat. Determinades idees proudhonianes es van combinar amb conceptes de la doctrina social catòlica, desenvolupats durant els anys trenta, principalment amb el de subsidiarietat. El lloc de referència clàssic és l’encíclica Quadragesimo Anno. L’encíclica, que parla de les persones i de la societat, i no dels ciutadans ni de l’estat, considera injust que les comunitats més grans i superiors s’encarreguin de les tasques que les comunitats més petites poden realitzar.

La combinació del pensament federalista proudhonià amb el principi de la subsidiarietat es troba en els pensadors personalistes, federalistes i europeistes que, com Alexandre Marc, Henri Brugmans, Denis de Rougemont i altres, després de l’experiència de la Segona Guerra Mundial, volien construir una federació europea. Durant aquesta època, es pot constatar la influència d’aquests autors sobre determinats partits demòcrata-cristians, i entre aquests, la CDU alemanya. No cal oblidar que la CDU va ser el partit dominant durant quasi tota la història de la antiga RFA fins a la unificació, una RFA que –una excepció en la història alemanya– era de majoria catòlica.

La visió d’una democràcia cristiana federal, inspirada en el principi de subsidiarietat, i conceptualment diferent tant del liberalisme capitalista com del socialisme, tingué, per tant, la seva importància a l’hora de la fundació de la RFA. Moltes vegades s’ha afirmat que els estats federals tardaven més a introduir l’estat social que els estats unitaris. És clar que aquesta introducció, a nivell federal, havia de superar un dret de veto addicional. S’al·lega que prestacions socials introduïdes unilateralment per un estat membre desencadenarien la sortida dels ciutadans més benestants, els quals, davant de la pressió dels impostos, buscarien refugi en els estats membres veïns; al mateix temps, els més desvalguts col·lapsarien l’estat membre «més social».
 És cert que la introducció de l’estat social als Estats Units i a Suïssa, i fins i tot al Canadà o a Austràlia, va trigar més que en alguns estats unitaris, a pesar que, en el cas de les últimes dues federacions, després es va desenvolupar molt. Sigui com sigui, Alemanya, per a molts pionera de l’estat social, no va trigar a introduir-lo ni a desenvolupar-lo posteriorment; si de cas, va trigar a fer-ne la readaptació o la reducció.

Ja hem vist que hi ha diferents tradicions teòriques del federalisme, que poden justificar una major o menor solidaritat. Tornem, tanmateix, a la pregunta si la solidaritat interterritorial és un principi bàsic de les federacions i centrem-nos en els aspectes financers. Pel que fa als casos, cal dir que totes les federacions es caracteritzen per una tensió entre el repartiment de les càrregues i el finançament d’aquestes mateixes càrregues. Fins i tot un sistema de repartiment inicialment ben dissenyat, en el curs dels anys, estaria sotmès a dinàmiques diferents. Enlloc no hi ha un encaix complet i durador entre les possibilitats d’ingrés i les necessitats de gastar. Amb tot, les solucions trobades en les federacions actualment més importants difereixen considerablement. En algun cas, tots dos nivells són lliures per a finançar-se mitjançant els impostos que vulguin. En altres casos es combinen mètodes més o menys autonòms de fixar els impostos i cobrar-los, amb formes per a compartir-ne els rèdits. Cal tenir clar que el sistema alemany, on els estats membres no tenen autonomia a l’hora de fixar els impostos importants, però sí que tenen un dret blindat de participar-hi amb quotes també garantides, és un cas extrem, almenys en el món de les federacions d’estats industrials d’occident.

Si Alemanya és l’excepció per una banda, els Estats Units ho són per l’altra. Segons el sistema de federalisme nord-americà, molt dual, no hi ha impostos compartits, i cada nivell és lliure de definir i fixar els impostos i d’administrar-los. A la pràctica, la Federació «viu» bàsicament de l’IRPF (federal income tax), de la payroll tax (que carrega els sous), i en un grau menor, de taxar les corporacions (corporate income tax); no hi ha impost general sobre el consum (federal general sales tax). En conseqüència, l’IVA és la font d’ingressos que exploten els estats membres, mentre que els municipis viuen de la property tax (sobre la propietat immobiliària). A pesar de no tenir cap sistema de perequació financera, la Federació, amb els ingressos de les seves fonts, té actualment una gran influència. El desplegament de l’estat social ha reforçat la Federació. El sistema de subvencions federals (grants in aid) és complicat. Ben sovint les subvencions condicionades influeixen en les polítiques dels estats membres, per exemple quan els diners federals per a determinats programes obliguen a realitzar polítiques com ara el foment de les relacions racials. Es distingeix entre block grants (diners donats per a objectius no específics) i categorical o specific purpose grants. Els últims s’atorguen per a programes específics (com ara el medicaid, el sistema de salut per als pobres), i la quota donada ben sovint es vincula a índexs, per exemple els ingressos per càpita. D’aquesta manera, també la quantia dels matching funds que ha de posar l’estat membre en el programa pot dependre del benestar dels ciutadans locals. Es veu que, malgrat no tenir un sistema de perequació com a tal, els Estats Units també usen programes amb objectius igualadors. En un sistema pensat com a dual, la Federació sempre considera seus els diners que dóna, i, per tant, es considera justificat de demanar contraprestacions. Les ofertes de transferir diners als estats membres acostumen a anar acompanyades de condicions que els estats poden acceptar, o bé rebutjar.
 Però per als governs dels estats, el rebuig de diners federals, que provenen d’impostos pagats també pels ciutadans dels estats receptors, comporta un alt cost polític, ja que amb molta probabilitat aquest rebuig no serà entès pels seus electors.

El Canadà, als seus orígens, també era prop d’un federalisme dual.
 Actualment, la Federació té el dret d’explotar qualsevol tipus d’impostos, i les provinces només poden cobrar impostos directes.
 Per altra banda, les províncies tenen el dret exclusiu de taxar els seus recursos no renovables, la fusta i la producció d’electricitat. A la pràctica, la Federació viu dels impostos (l’IRPF i l’impost sobre corporacions), com també de la goods and service tax (IVA). Les províncies ingressen pels primers dos conceptes esmentats i per la imposició a la venda al detall (retail sales tax). Tanmateix, totes les províncies, a excepció del Quebec, cobren el seu IRPF com un recàrrec a l’IRPF federal. La hisenda federal el cobra, i, després, fa les transferències. Cal dir que les quotes de l’IRPF són força diferents. El Quebec, Ontario i Alberta cobren i administren una corporate income tax pròpia. Pel que fa a la taxació de la venda al detall, totes les províncies, llevat d’Alberta, la fan servir i la cobren pel seu compte. Les quatre províncies atlàntiques, pobres, recarreguen l’IVA federal. Cal dir que les tarifes i els béns a carregar poden diferir bastant (a Ontario, per exemple, n’estan exempts els queviures i els medicaments). Competir pels mateixos recursos d’impostos ha deixat les províncies en una situació problemàtica: troben que les seves possibles fonts d’ingressos ja estan a les mans de la Federació.

Una de les diferències més significatives entre el Canadà i els Estats Units és el molt desenvolupat sistema de seguretat social canadenc. Una altra, l’existència d’un sistema de perequació financera interterritorial, amb vista a la solidaritat i la igualtat. En el cas canadenc, es tracta, tanmateix, d’un sistema purament vertical. Es calcula la capacitat financera de cada província amb un índex de trenta-tres fonts d’ingressos per intentar evitar que una província baixi un impost per rebre més diners de la perequació. Les cinc províncies mitjanes defineixen el patró: la rica Alberta i les quatre províncies més pobres no entren en aquest càlcul. Llavors, les províncies pobres (set de les deu) s’eleven al nivell de la mitjana de les cinc províncies. 

Quant a les prestacions especials (que són condicionades), cal dir que els programes de seguretat social són (co)finançats amb diners federals, però implementats per les províncies. Mentre que al Canadà anglòfon aquests programes es consideren part de la identitat canadenca (per exemple, el Canada Health and Social Transfer del 1997, amb cofinançament provincial),
 i la població se n’enorgulleix, al Quebec, el rol de la Federació en aquests programes es critica com una interferència federal en assumptes que no li pertoquen. La Federació se sent lliure de donar els diners, però molts quebequesos se senten governats amb rendes daurades i critiquen una expansió camuflada de les competències legislatives de la Federació (que estableix els reglaments per a implementar els programes). Tanmateix, cal dir que molts dels programes esmentats tenen clàusules opting out, i que el Quebec, de fet, és l’única província que en fa ús. En aquest cas, el Quebec ha de procurar oferir un programa propi, equivalent al federal, per rebre els diners que la Federació hi hauria gastat. L’esquema dóna lloc a queixes sobre la xifra que s’ha de transferir. Al mateix temps, al Quebec, es considera que l’obligació de presentar programes equivalents encara denota la voluntat de domini de la Federació. Però almenys, en comparació, el Canadà combina un alt grau d’autonomia
 amb una perequació intensiva.

Suïssa és, potser, juntament amb Alemanya, el cas més complicat.
 La Federació té competències més importants que al Canadà o als Estats Units. Però, per altra banda, el federalisme suís és menys dual. Les competències legislatives no substitueixen les administratives; aquestes poden romandre en els cantons. Suïssa evita, parcialment, el problema de la competència a l’hora d’explotar les mateixes fonts d’ingressos. Les separa i les assigna clarament a un determinat nivell.
 Així, la «Confederació» té els ingressos de la duana i de la imposició sobre el consum.
 Els impostos sobre la propietat i les rendes, originalment, només els tenien els cantons, tot i que, avui dia, la Confederació hi té també un accés subordinat.
 Altres impostos (vehicles de tracció mecànica, etc.) també són cantonals. Normalment, cada nivell administra i cobra els seus impostos per separat. Amb vint-i-sis lleis diferents promulgades pels cantons, sovint molt petits, la diversitat relativa és, segurament, encara més gran que als Estats Units.
 Òbviament, no falten competicions entre cantons que taxen a la baixa.

Suïssa transfereix més diners en concepte de perequació que els Estats Units, però menys que totes les altres federacions. La perequació vol evitar que els cantons hagin d’ofegar els seus ciutadans per poder oferir els serveis a què estan constitucionalment o legalment obligats. Les transferències són verticals i condicionades. Els criteris inclouen indicadors econòmics, la capacitat financera, i necessitats específiques (les zones muntanyoses són privilegiades).
 A la fi de l’any 2004, la població suïssa, mitjançant un referèndum, va esmenar la Constitució i va canviar alguns aspectes del sistema. S’havia observat que l’efecte igualador de la perequació era poc important; hi havia cantons econòmicament febles que havien de renunciar a transferències federals perquè eren incapaços de reunir els matching funds; alguns criteris afavorien els cantons que gastaven més i perjudicaven els més estalviadors. El sistema actual, (bastant) reformat,
 intenta millorar l’equivalència fiscal i equilibrar les càrregues extraordinàries d’algunes regions (muntanyoses i aglomeracions). Introdueix un element de perequació horitzontal (els cantons benestants en paguen més o menys la meitat). Es considera que la perequació és controlable i no distorsionarà la competència fiscal dels cantons. Això no significa cap harmonització d’impostos, i no posa en perill la sobirania dels cantons a l’hora de cobrar els seus propis impostos. Com a Alemanya, a Suïssa cal maniobrar amb molts veto powers.
 Als cantons pagadors (6), se’ls havia de concedir un «màxim» percentual per evitar-los la por de ser «explotats» sense límits; als cantons beneficiats pel sistema anterior, se’ls havien de concedir subvencions transitòries perquè es poguessin adaptar. La Federació va obtenir certes competències de la legislació marc, però a pesar dels elements cooperatius, i per regla general, les competències queden molt menys entrellaçades que a Alemanya.
 Els cantons ja es queden més de la meitat de tots els ingressos en concepte d’impostos. Del que correspon a la Federació, una bona part es transfereix als cantons, moltes vegades de manera condicionada, però no d’una forma tan estricta com als Estats Units. Només els cantons poden rebre transferències, però no ho poden fer ni els municipis ni les persones.

En vista del seu sistema de finançament, Austràlia és una federació més aviat centralitzada. La Federació legisla i la seva hisenda cobra els impostos sobre la renda de les persones físiques i les corporacions (personal and company income tax), com també els impostos sobre el consum (sales tax). Els estats depenen de transferències (grants), ja que, per a ells, només tenen la pay roll tax i altres impostos menors (propietat immobiliària, vehicles, assegurances...) sobre els quals legislen i els quals administren. La Federació ingressa el 70% dels impostos (i efectua el 50% de les despeses, sobretot en afers socials). Els diners transferits serveixen perquè els estats puguin realitzar les seves tasques (educació, salut, comunicacions, habitatge, etc.). El 40% dels ingressos dels estats provenen de les transferències. La meitat d’aquestes transferències serveixen per a programes federals que tenen uns objectius molt específics, com, per exemple, per a una determinada universitat (specific purpose grants). La quota de les transferències federals que rep cada estat depèn de diferents criteris; normalment predomina el número d’habitants. Una part dels ingressos federals va a un fons (pool), i el repartiment dels diners entre els estats depèn, de fet, d’una comissió independent (Commonwealth Grant Commission), que estableix els criteris de repartició (per exemple, el volum local d’impostos recollits i el volum que es necessita). Cal dir que la població valora molt la igualtat horitzontal entre els estats. Tot el sistema està orientat de manera que tots els australians puguin gaudir del mateix estàndard de béns i serveis públics, i cada estat estigui en condicions d’oferir aquests béns i aquests serveis.

Aquesta comparació entre les federacions més conegudes del món desenvolupat contribueix a la interpretació del cas alemany com un cas excepcional. La divisió funcional de competències, en cap país no va tan lluny com a Alemanya. Si els Länder tenen poques competències legislatives, però sí que tenen el dret i, de fet, el predomini d’administrar, les seves administracions han de compartir la legislació federal. Això explica la composició única del Bundesrat, que precisament no és un senat, sinó la representació dels governs dels Länder. És a Alemanya on trobem el volum més important de perequació, seguit pel d’Austràlia i el del Canadà, precisament els països amb les democràcies més parlamentàries d’aquesta petita mostra. En tots aquests casos (en menor grau al Canadà), hi ha actors polítics i partits que actuen a tot el territori federal. Els grups parlamentaris d’aquests partits han d’actuar amb disciplina. Per aquest mateix imperatiu d’un sistema de democràcia parlamentària, els és difícil d’admetre un tractament diferenciat dels estats membres.
 És en els estats de democràcia més presidencial, sobretot als Estats Units (en molt menor grau a Suïssa amb la seva presidència col·lectiva), on trobem casos de competició entre estats a través dels impostos, ja que la perequació financera és inexistent (Estats Units) o més feble que en els altres casos (Suïssa), i les disparitats econòmiques entre els estats són un fet habitual i fins i tot creixen.
 Cal dir que la perequació, quan n’hi ha, és de caràcter vertical («paternal»). El component de perequació horitzontal («fraternal») hi sol faltar (o sol ser minoritari, com a Suïssa). Cal recordar que, a Alemanya, el predomini de la part fraternal només ha cessat després de la unificació.

Hem vist que tant en els corrents predominants de la teoria federal com en la pràctica de totes les federacions (tret d’Austràlia amb la seva cultura igualitària) es toleren desequilibris fiscals més grans que a Alemanya. El grau de solidaritat interterritorial que s’assoleix a Alemanya no és, doncs, una conseqüència necessària del seu caràcter federal.

3. Explicant el fenomen: la path dependency alemanya

Si ni la teoria ni la comparació no demostren la necessitat de tanta solidaritat interterritorial, ens cal buscar l’explicació del fenomen en la història particular del país. Una part de la literatura ha fet remuntar els orígens del federalisme alemany fins al «vell imperi», a l’època d’abans de la formació de l’estat-nació. També s’han destacat els elements de federalisme social.
 Però la primera unificació alemanya, sota Bismarck, va ser la creació d’un estat-nació federal. A partir d’aquest moment, les discussions sobre sobirania i competències entre dos nivells van determinar les discussions sobre el federalisme. A partir de la federació alemanya del 1871, la  història del federalisme alemany es presenta, per tant, com una història marcada pels esdeveniments diplomàtics i militars. S’adoptava l’estat federal a falta d’alternatives possi​bles. Les federacions van ser creades des de dalt, no pas per voluntat popular, encara que després la població les hagi acceptat. Aquestes pautes també continuaren després del 1945, quan els Länder tampoc no es van constituir, ni després es van federar, per iniciativa popular.

Podem dir que durant l’imperi, i després en la República de Weimar, es van desenvolupar les característiques particulars del federalisme alemany d’enguany. La Constitució imperial ja insistia en l’organització federal de les institucions, única forma per a realitzar la unificació. Ja aleshores s’insistia en les competències legislatives federals, malgrat que el Reich encara depenia de les matrícules que pagaven els estats membres.
 Alemanya, com a resultat de la història del Kaiserreich i de la república (que centralitzava l’administració de finances i reduïa el protagonisme a la segona cambra), era un estat federal institucionalment fragmentat. Les institucions, però, a causa de la distribució funcional de les competències, es veien obligades a negociar. El federalisme alemany va ser, doncs, el resultat de les contingències històriques més que no pas el resultat d’una discussió sobre principis democràtics o liberals, com era el cas dels Estats Units. En van sorgir unes administracions robustes,
 però, almenys durant l’imperi i la república, no pas una democràcia robusta.

Cal recordar que la creació de l’estat social bismarckià es pot entendre en el si de la lluita contra el socialisme i el partit socialdemòcrata. Tanmateix, també té un component de creació d’estat-nació, amb la integració dels obrers en la nació alemanya. Fins avui, l’estat social ha complert aquesta funció, ja que és motiu d’orgull de la nació i símbol del seu caràcter inclusiu. Cal dir també que Bismarck sembla que intentava, amb la introducció de l’estat social, la creació d’una burocràcia federal, cosa que no va poder realitzar completament. Però els nous sistemes tampoc no havien de reforçar els Länder. De fet, l’estat social alemany (i l’estat del benestar actual alemany) depèn més de cotitzacions que d’impostos. Les caixes de la seguretat social, amb els seus aspectes parapúblics, semblen més allunyades dels dos nivells administratius. A Alemanya, les discussions sobre la compatibilitat de l’estat social amb el federalisme no eren tan intenses com en altres estats, on la introducció dels components de l’estat social van reforçar normalment la Federació en detriment dels estats membres (Estats Units, Canadà, Austràlia i, fins i tot, Suïssa). L’estat del benestar alemany és parcialment centralitzat, però desconcentrat, i s’escapa més del control directe de la Federació.

Durant l’imperi i la República de Weimar, els debats dels experts sobre l’estat federal havien estat, en gran manera, cosa de constitucionalistes. Les tradicions catòlico-cristianes, de federalisme social i principi de subsidiarietat, tornaven a guanyar una certa importància en la segona postguerra.

Cal dir que, després de la Segona Guerra Mundial, les contingències de la política exterior i militar influïenn una altra vegada en la creació d’una federació alemanya. Fins i tot s’ha parlat d’un federa​lisme decretat o dictat pels aliats vencedors de la guerra.
 Va ser en la zona americana on es van fundar els primers Länder. Els famosos documents de Frankfurt, entregats als presidents dels Länder creats artificialment l’estiu del 1948, van estipular, entre altres coses, que la Constitució occidental que s’encarregava redactar havia de ser federal. Els presidents occidentals van interpretar aquest encàrrec com una oportunitat, malgrat que significava un pas més cap a la divisió d’Alemanya, mentre que l’URSS va criticar els intents de separació i de federalització forçada de l’Alemanya occiden​tal. En les zones dels aliats occidentals, on es concentraven les regions amb ressenti​ments antiprussians, aquests ressentiments es combinaven ara amb l’anticomu​nisme, i aquest procés contribuïa a aplanar el camí cap al federalisme (i posteriorment cap a la política d’Adenauer: posposar la unitat alemanya a favor de la integració a l’occi​dent de la RFA).

No s’ha d’oblidar que les forces d’ocupació occidentals (amb l’excepció parcial dels anglesos) haurien preferit un sistema més dual, però els líders de l’Alemanya mig destruïda insistien en la necessitat de donar preferència a la unitat econòmica alemanya, fins i tot en l’aspecte de les relacions entre la Federació i els Länder. Algunes de les solucions constitucionals són compromisos entre actors alemanys i aliats. Així, la majoria de l’assemblea constituent (Parlamentarischer Rat) hauria donat preferència a un sistema d’impostos weimarià (quan tots els impostos importants eren impostos comuns i la repartició es feia després), però els aliats, almenys al principi, insistien en el sistema d’impostos separats. En el curs del temps (1955, 1969), però, els impostos més importants s’han mancomunat. Cal dir que la situació inicialment tan diferent dels Länder de nova creació, on els efectes de la guerra, com ara els bombardeigs
 i l’arribada de milions de refugiats, afectaven els territoris de manera molt desigual,
 ja feia poc aconsellable la «devolució d’impostos» o una descentralització de l’estat social.

Cal recordar que el nou partit líder era la CDU demòcrata-cristiana, un partit interconfessional però de majoria catòlica. Durant aquests anys, defensava programes socialitzants i insistia en la subsidiarietat. En els aspectes de l’estat social, les diferències amb l’altre gran partit, els socialdemòcrates, no eren abismals. Això explica per què els veto points de l’estat federal no van portar a vetos reals. Els socialdemòcrates i els liberals van defensar la sobirania del poble alemany contra la tesi de la sobirania dels Länder. Aquesta última tesi va ser defensada per la Unió Cristiano-social de Baviera, mentre que la democràcia cristiana de la CDU i altres partits més petits van atacar el cen​tralisme perquè era undeutsch (no compatible amb l’essència del ser alemany).
 

És discutible si la Llei bàsica del 1949 ja tenia tots els elements del federalisme cooperatiu o si encara hi havia la possibilitat d’un federalisme més dual. En tot cas, el desenvolupament posterior, que portava el país cada vegada cap a més unitat, no va ser gaire controvertit políticament. El rol creixent dels partits nacionals i, sobretot, la concentració del sistema de partits van afavorir la unitaritz​ació. Cal recordar que molts dels petits partits que van desapa​rèi​xer (o gairebé) durant els anys cinquanta,
 havien tingut les bases molt concentrades en determi​na​des regions. Amb l’excepció parcial (i significa​tiva) de la CSU de Baviera, els partits regionals van anar perdent la seva presència a nivell federal, i la defensa dels interessos regionals, si de cas, va passar al si de les organitzacions regionals dels grans partits.

Moltes vegades s’ha dit que la unitarització era socialment necessària.
 Alguns dels problemes dels anys cinquanta semblen proclius a solucions centrals: les seqüeles de la guerra perduda, la integració dels molts milions de refugiats i expulsats alemanys de Polònia, Rússia i Txecoslovà​quia, els prime​rs ajustaments que havia de fer el sistema polític alemany a causa de l’incipient procés d’integra​ció de les economies europees i les conseqüèn​cies de la guerra freda (el rearmament, la protecció civil). L’arribada dels refugiats i la mobilitat que el «miracle econòmic» comportava van diluir cada vegada més les fronteres de les identitats dialectals i religioses històriques. Van sorgir noves regions econòmiques, que sobrepassen les fronteres dels Länder –ciutats com Hamburg i Bremen, però també, en el cas de l’àrea Rin-Main al voltant de Frankfurt, les fronteres entre Hessen, Renània-Palatinat, Baviera i Baden-Württemberg–. Quan molts dels Länder ja no tenen tradicions importants pròpies, l’unitarisme predomina més, sobretot considerant les interdependències i els vincles entre la vida econòmica i l’estat del benestar.
 Això no porta necessàriament a la centralització, però sí a la unitarització.
 Però la competi​ció entre les entitats federades, ja dificultada pel federalisme funcional i la perequació financera, i la possibilitat que té de realitzar solucions innovado​res disminuïen. La manca de transparència i el predomini de les burocràcies començaven a posar en qüestió la legitimitat democràtica.

Els primers vents de canvi, encara molt fluixos, començaven a bufar durant els anys vuitanta, quan l’eix del desenvolupament alemany es va capgirar. Els Länder del sud van començar a ser els «rics» i alguns Länder del​ nord van patir la crisi de les seves indústries tradicio​nals. Durant els anys de menys creixement, els conflictes de redis​tribució van obrir escletxes en el federalisme cooperatiu. Cada vegada més, el Tribunal Constitucional s’havia d’ocupar de problemes de compensació interterritori​al. Al nord, alguns Länder descobrien que el sistema de perequació compensa una part de les pèrdues en ingressos, però no el creixement de les despeses de la crisi. Al sud, es descobria que s’havia renunciat a massa autonomia per guanyar codecisió.

A pesar d’aquests primers indicis de desacord, la crisi real que viuen actualment el consens sobre el federalisme cooperatiu i el sistema de perequació financera només va començar amb la unificació. Aquest procés ha aportat cinc nous Länder econòmicament molt febles, sense tradicions administrati​ves
 i amb molt poca consciència d’identitat (amb l’excepció parcial de Saxònia). Es van discutir alternatives d’organització territori​al més funcionals, però la rapidesa del procés i els interessos partidi​stes del moment van fer fracassar aquestes iniciatives. El tractat de la unificació, del 31 d’agost del 1990, les va recollir en forma d’encàrrec no vinculant per a una futura reorganització, però, en vista de l’experiència d’un paràgraf similar de la pròpia Grundge​setz del 1949, és molt poc probable que es realitzin.

És cert que, al principi d’aquest procés, l’extensió de les promeses del sistema alemany en termes d’igualtat de condicions de vida semblava possible, i fins i tot no gaire costosa. Els Länder occidentals, en tot cas, van fer un front comú per no haver de pagar-ne les despeses. Per cinc anys, el territori de la RDA quedava exempt de la ​compensació territorial horitzontal. D’aquesta manera, possiblement, es va fer un flac favor al federalisme: el territori de l’est depenia dels diners de la Federació, i l’autonomia dels nous Länder que la llei del 22 de juliol del 1990 havia creat al territori de la RDA ja tenia hipotecat el seu futur abans d’entrar en vigor. 

Per finançar les necessàries inversions públiques, fins al 1994, data prevista d’aplicació de les regles normals de perequació, els nous Länder havien de rebre 115.000 milions de marcs finançats pel «Fons per la Unitat», que consistia en crèdits a càrrec de la Federació (50%) i dels Länder occidentals. Els comptes no van sortir, i ja el primer any del nou regla​ment es van acumular dèficits consider​ables. Finalment, el Fons va transferir més de 160.000 mi​lions.
 L’any 1993, amb la primera edició del pacte de la solidaritat, l’esmentat front comú dels Länder va sortir-se amb la seva un cop més. El programa de consolidació federal i la llei de foment de les inversions a l’est anirien, una altra vegada, a càrrec, bàsicament, de la Federació (que parcialment s’ha refinançat gràcies al nou impost federal «de la solidaritat», un recàrrec federal a l’IRPF). Els Länder occidentals van acceptar els de l’est dins el sistema de perequació, però, a canvi, se’ls va obrir la porta al refinançament de les despeses addicionals que això comportava. Al mateix temps, les subvencions addicionals de la Federació es van triplicar entre el 1994 i el 1995, primer any de vigència del reglament (que finalitzava l’any passat).

En molts aspectes, per tant, la unificació no ha canviat encara les pautes del federalisme cooperatiu. Sota el govern Schröder, es va nomenar, per primera vegada, un comissionat (Staatsminister) per a la cultura, i la nova gran coalició ha mantingut el càrrec. El primer d’aquests ministres, Michael Naumann (fins al final del 2000), va declarar que la competència exclusiva dels Länder en matèria de cultura era «folklore constitucional», i que el centralisme, en aquest àmbit, «no perjudica».
 La nova Fundació Federal per a la Cultura i els problemes per a finançar la nova capital, Berlín, apunten cap a una col·laboració encara més intensa.

L’europeïtzació sembla que també ha reforçat la cooperació i l’entrellaçament, almenys a Alemanya. Quan la Federació ja ha cedit moltes competències (també dels Länder) a Brussel·les, els Länder han guanyat una posició de codecisió en assumptes europeus: una vegada més s’ha realitzat el clàssic negoci de compensar pèrdues de self rule amb guanys en shared rule. En aquest sentit, l’esmenat article 23 del Grundgesetz, que estableix la codecisió del Bundesrat en assumptes europeus, és una manifestació més de la cooperació.
 També cal dir que el dèficit pressupostari alemany inclou els dèficits dels Länder i incrementa el paper del consell de planificació financera, un altre instrument de cooperació.

4. Possibilitats de canvi

Des de fa sis anys, el debat sobre la reforma de l’estat federal alemany s’ha intensificat. Es parla de «refederalització», de «federalisme de competència» (Wettbewerbsföderalismus), fins i tot de «federalisme asimètric».
 Ja no és un debat merament acadèmic. Polítics, empresaris i representants de la societat civil aixequen les seves veus reivindicant un «des-entrellaçament» del federalisme cooperatiu, criticant la «fetitxització del consens» com un vici típic alemany, culpable d’haver establert un «sistema d’irresponsabilitat organitzada».
 Es parla d’enfortir el rol legislatiu dels Länder, d’abolir o limitar la legislació concurrent i la legislació marc, de suprimir les tasques comunes, de reduir el finançament compartit i, sobretot, de reformar el sistema de perequació fiscal. Algunes vegades es torna a pensar en la reorganització territorial, amb la idea d’integrar els Länder que tenen el rècord de dificultats pressupostàries amb els Länder veïns.

Una bona part de la ciència i alguns autors dels mitjans de comunicació de qualitat accepten, cada vegada més, la tesi de Lehmbruch (1976), segons la qual el caràcter específic de l’estat federal alemany produeix una doble pèrdua de força innovadora. El potencial innovador del federalisme, que prové de l’autono​mia dels estats federats, s’ha perdut en el federalisme cooperatiu, que fa gairebé impossi​ble les «jugades individuals» creatives. Al mateix temps, s’ha perdut també la capacitat d’innovació que la competència entre partits afavoreix. A Alemanya, la gran coalició perma​nent, també un producte del federalisme cooperatiu, bloqueja aquesta capacitat. Així, en la «república de consells burocrà​tics»
 lehmbruchiana es perd força innovadora. Ni els governs federals ni els dels Länder no poden actuar amb autonomia. Ni el govern federal pot portar a terme les reformes de l’estat del benestar o del mercat de treball que podria creure convenients, ni els governs dels Länder poden actuar lliurement per fer un ús positiu de l’espai de competència entre regions que podria significar la Unió Europea.

El sistema federal alemany tan consensual i consensuat, que ha tingut tant d’èxit en el passat, es pot haver convertit en una rèmora en l’època de la globalització, en la qual: a) hi ha una competició molt forta europea i internacional entre regions per atreure i mantenir indústries i serveis, b) la capacitat financera dels Länder, després de la unificació, és més diferent que mai, i c) els sistemes de seguretat social trontollen a causa del creixement de l’atur de llarga durada i del canvi demogràfic.

Si Europa s’està convertint en un sistema de governament per «xarxes» o una «Europa de les regions», cal actors regionals forts. Però si les interpretacions més escèptiques tenen raó, i en la Unió Europea, finalment, els estats membres romanen en les seves posicions clau, cal actors «nacionals» autònoms. Sembla que el sistema alemany, un dels pocs estats federals de la Unió Europea, i segurament el cas de federalisme més cooperatiu i entrellaçat, sigui «suboptimal».

Després de la unificació, Alemanya té, per primera vegada, regions de l’antic objectiu 1, els Länder de l’est. En el debat sobre el pressupost europeu, ells defensen la concentració dels mitjans a favor de les regions més pobres, i voldran reduir la part del pressupost europeu gastat en altres objectius i per a iniciatives comunes; els altres Länder voldran cobrar tant com sigui possible a través dels altres «objectius» (anteriors objectius 2 i 5b) i de les iniciatives comunes. A més a més, defensen la possibilitat de cobrar per subregions. Els Länder de l’est defensen que la política regional romangui a les mans de la Comissió, mentre que Baviera preferiria renacionalitzar-la. Algun Land de l’est se sent de gust actuant al Comitè de les Regions (Saxònia-Anhalt), però la presència individual dels Länder de l’est a Brussel·les és minsa comparativament. També desconfien de la utilitat de determinats canals col·lectius (Brandenburg ha sortit de l’Assemblea de les Regions). Baviera, en canvi, acaba d’inaugurar una oficina de representació oficial de luxe.

Quant a la democràcia, el federalisme entrellaçat amb la seva perequació financera, la corresponsabilitat, les comissions i els finançaments comuns també presenta problemes de legitimitat democràtica, ja que la seva manca de transparència amaga les responsabilitats dels actors involucrats davant un elector desconcertat.

Però, d’alguna manera, la reacció ha començat. Els resultats electorals dels Länder difereixen, i, als Länder, hi governen coalicions molt diferents, fins i tot partits regionals (més de fet que no pas per voluntat pròpia). Sembla més difícil que mai integrar-los tots en un acord comú. Els sistemes electorals dels Länder que durant anys s’acostaven entre ells i eren pròxims al model de la federació comencen a tornar a diferenciar-se. 

Davant aquest escenari, i davant la competència entre les regions per les inversions i els fons nacionals i europeus, alguns autors i alguns actors ja creuen possible un canvi de rumb cap a un federalisme de competència (Wettbewerbsföderalismus), que substituiria el federalisme cooperatiu. Més persones que mai defensen el «des-entrellaçament» de les finances, amb l’objectiu d’assolir una equivalència fiscal: és a dir, que els qui paguin un servei també en siguin els beneficiaris. En un escenari construït segons aquests principis, la perequació es reduiria a fer que un Land pagui els serveis prestats per un Land veí (per exemple, Schleswig-Holstein pagaria a Hamburg pels nens del país que anessin a escoles hamburgueses). Tanmateix, és possible que aquestes posicions, ara, tinguin més suport que mai, però, al mateix temps, hi ha menys possibilitats que siguin realitzades. Les últimes eleccions federals han demostrat la importància de l’electorat volàtil de l’est. Els Länder nous perden població; amb això, el seu endeutament per càpita puja, i els ingressos pel sistema de perequació, si no fos per les prestacions de la Federació, també baixarien. Si una reforma del sistema financer portés l’autonomia a l’hora de cobrar impostos, aquests Länder, de seguida, entrarien en situacions de fallida pressupostària.

Per sortir del dilema, els Länder del sud benestant reivindiquen més autonomia. Ells podrien ser els guanyadors de la competència interregional europeïtzada. Ataquen la Kleinstaaterei, el particularisme dels petits Länder, i demanen una reorganització territorial que consideri la capacitat de supervivència de cada Land. Però el fracàs de tots els debats sobre aquesta reforma, com també el vot negatiu de Brandenburg en el referèndum sobre la seva fusió amb Berlín, demostren que els Länder, artificials en el seu origen, ara gaudeixen d’una acceptació popular àmplia, encara que un xic passiva.
 

Una mica més viables són els desentrellaçaments de competències. Ja durant l’any 1999, Baviera, Hessen i Baden-Württemberg demanaven el retorn de les competències que la Federació havia fet seves, (ab)usant de la legislació concurrent. També s’ha proposat desfer la llista de les competències federals de marc (per exemple, el funcionariat i les universitats). Cal dir que les últimes sentències del Tribunal Constitucional (la cura de la gent gran, juny del 2004; la figura del professor junior, juliol del 2004; les matrícules universitàries, gener del 2005) demostren que el tribunal ja no veu amb bons ulls l’expansió de les competències federals en els àmbits de legislació concurrent i que està disposat a controlar intensament si calen lleis federals per a establir o mantenir l’«equivalència» de les condicions de vida.

Si les grans asimetries de fet marquen més que mai el present i el previsible futur d’Alemanya, cal que ens preguntem si l’estat federal no s’hauria d’adaptar a aquesta situació. Podria ser que en el futur ens trobéssim amb quatre o cinc Länder capaços de prosseguir les estratègies pròpies i que la resta depengués més que mai de la Federació o de la Unió Europea. Segons Sturm, el compromís alemany amb la simetria, i amb la idea vinculada que la asimetria és alguna cosa injusta, o almenys poc justificable, ha fet que el sistema federal alemany sigui, a hores d’ara, tan inflexible.
 Les rutines alemanyes, recolzades pels tribunals (i per l’opinió pública), es converteixen en problemes. Alguns autors ja defensen solucions a la canadenca, amb possibilitats d’opting out, és a dir, formes «febles» de reconeixement de la asimetria.

Les posicions que hem esmentat també es discutien en la Comissió conjunta per a la modernització de l’ordenament federal, que va ser convocada per les dues cambres del parlament i que, durant els anys 2003 i 2004, va arribar a fer una sèrie de propostes abans de fracassar al final del 2004. Els compromisos assolits aleshores són la base de l’actual projecte de reforma del sistema federal de la gran coalició.
 Cal dir, tanmateix, que les propostes fetes anaven cap a un desentrellaçament, intentant tornar als dos nivells, i no sols als Länder, un espai d’actuació més autònom. Amb una reducció del nombre de lleis que necessiten el consentiment del Bundesrat, s’ampliaria l’espai d’actuació del govern federal. Algunes competències passarien de ser concurrents a ser exclusives de la Federació (o bé ja no els caldria la prova si són necessàries per a mantenir l’equivalència de les condicions de vida o no). En canvi, els Länder també recuperarien competències autònomes dels àmbits de legislació concurrent, legislació marc, i de les tasques comunes. La qüestió complicada de la solidaritat interterritorial i, en especial, el tema de la perequació financera no s’han inclòs en el pla de reforma per por d’un fracàs. 

A l’hora d’estimar les possibilitats de canvi, fins i tot en una època de gran coalició, no s’ha d’oblidar que tres quartes parts de la població defensen posicions de cultura política unitària i igualitària, i, en aquest sentit, defensen competències federals i un sistema de perequació igualador.
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� Aquest article desenvolupa el contingut de la ponència inaugural del seminari «Solidaritat de territoris: reflexions actuals», presentada a l’Institut Cambó de Barcelona el dia 15 de desembre del 2005.


� Tampoc no entraré a discutir si la solidaritat implica una decisió voluntària (Hondrich & Koch-Arzberger 1994).  


� Vegeu Cabellos 2004, 6. Cal dir que, fins al 1994, el Tribunal Constitucional permetia molta discreció política en aquest aspecte; després, i sobretot durant els anys 2004 i 2005, les sentències pertinents han restringit aquesta discreció.


� També s’ha retocat l’article 75 (2), intentant limitar el detallisme de les lleis només de «marc» que la Federació promulga en determinades matèries de competència legislativa concurrent. 


� L’últim percentatge es refereix a les lleis federals promulgades entre el 1981 i el 1999. Vegeu Fischer 2005, 107. En el cas de les altres lleis (Einspruchsgesetze), el veto del Bundesrat pot ser superat amb una segona votació a la cambra baixa. Segons el pla de reforma federal que actualment es discuteix, els Länder haurien de renunciar al veto definitiu del Bundesrat en algunes matèries per rebre més autonomia a canvi (possibilitats d’opting out, conversió de competències concurrents en exclusives, tornar competències legislatives als Länder). Vegeu Fischer 2005, 116, en defensa de l’alternativa de l’opting out.


� Alguns autors posen en qüestió el caràcter federal d’Alemanya (Wheare 1963) o parlen d’un estat federal unitari (Hesse 1962) o d’un estat unitari camuflat (Abromeit 1992).


� Scharpf (1988) parla de la «trampa» de la Politikver�flechtung, que produeix, sistemàticament, decisions «subopti�mals», ja que cap dels participants pot ser obligat a sacrificar res, ni quan es podrien obtenir guanys a favor del conjunt o a favor de la majoria dels participants.


� Vegeu Kemmler 2005.


� Vegeu Kemmler 2005.


� Actualment, la Federació es queda la majoria dels impostos especials, sobretot el dels productes del petroli. Els ingressos duaners han passat a Europa.


� Hi ha fórmules de redistribució complicades en els casos de persones que treballen fora del Land de residència (IRPF) i d’empreses amb filials en més d’un Land.


� Abans de la unificació, la Federació encara es quedava el 63%.


� Actualment es discuteix si la Federació i els Länder no haurien de bescanviar l’impost sobre vehicles de tracció mecànica i l’impost sobre les pòlisses d’assegurança. D’aquesta manera, els impostos sobre els vehicles i sobre els derivats del petroli quedarien concentrats a les mans de la Federació, que podria fer una política ecològica més coherent. Tanmateix, els Länder temen restriccions europees pel que fa a la imposició de les pòlisses. A més a més, les seus de les companyies d’assegurances es concentren en pocs Länder.


� L’administració financera federal és molt petita (duana, impostos especials, monopolis).


� Vegeu Scheller 2005.


� Jeffery 2002, 177.


� Vegeu Nagel 2000, Renzsch 2000, Jeffery 2003. La descripció es refereix a les pautes en vigor entre el 1969 i el 2004. Les innovacions introduïdes després es discutiran per separat.


� Considerar-ne només la meitat, evidentment, afavoreix els Länder amb municipis més rics.


� En aquests casos no poden ser compensades, com en el cas d’altres ciutats alemanyes, amb una perequació financera interna de cada Land.


� Vegeu Scheller 2005, 255, amb referència a l’any 2003.


� Renzsch 2000, 52.


� Vegeu, a tall d’exemple, les xifres presentades al setmanari Die Zeit del 25 de gener del 2001.


� Vegeu un resum de les sentències més importants a Kirchhof 2001.


� Per a l’actual problema de les Haushaltsnotlagen (situacions de crisi pressupostària extrema), vegeu Färber 2005.


� És notori el cas d’Hessen, segon Land quant a ingressos per càpita, que va passar a l’últim lloc pel que fa a despeses. Cal dir que parlem de relacions, no de xifres absolutes. Vegeu el rànquing a Der Spiegel 50/1996.


� Vegeu Jeffery 2003, 34s.


� Vegeu Nagel 2002. Paul Bernd Spahn (2001) va comentar amb molta raó: «But German lawmakers are unlikely to allow the existing model to disappear completely. Rather they will likely try to limit the changes, as much as possible, to minor revisions.» Així va passar (cf. «The German Constitutional Court takes on the principle of “solidarity”», Federations 1, 2001, 1).


� Vegeu Jeffery 2003.


� Die Welt del 25 de juny del 2001.


� La Federació ajudarà els Länder a amortitzar els crèdits que aquests havien necessitat per a finançar la seva part del Fons de la Unitat Alemanya; però, al mateix temps, el seu pagament es prorrogarà fins a l’any 2019.


� Jeffery 2003, 39: «Fiscal equalization settled till 2019? Not a hope.»


� Queda per veure si els Länder, que, a pesar de la perequació, tenen més problemes financers (Bremen i Berlín, ja que el sistema ajuda més a l’est) poden complir realment els seus deures constitucionals d’executar les lleis federals...


� Avui irònicament titllada de «tasca comuna Est» (Gemeinschaftsaufgabe Ost).


� El tractat d’unió amb la RDA justifica el finançament compartit en les àrees de cultura, mitjans de comunicació, educació, ciència i recerca a l’est. 


� Vegeu Renzsch 1998.


� Vegeu Watts 1999, 60.


� Madison & Hamilton & Jay 1987.


� Vegeu Federalist 9. No cal oblidar que, en el moment de la seva redacció, hi havia una insurrecció de pagesos pobres a l’estat de Massachusetts. 


� Cal dir que aquestes afirmacions, basades en teories econòmiques, moltes vegades només es refereixen a condicions modèliques, que, en la realitat, no s’acostumen a donar.


� Per a estudis comparatius útils, vegeu Renzsch 2000 i Watts 1999.


41 El poder de la Federació de finançar els projectes que volgués s’havia contestat als anys inicials de la Federació (la discussió sobre la necessary and proper clause), però, a partir de la Guerra Civil nord-americana, s’ha acceptat el dret de la Federació a gastar els seus diners. 


� Tret del dret penal, per exemple. Per al cas canadenc, a més de les obres ja citades, vegeu Telford 2003 i Banting 1987.


� Cal dir que el Canadà considerà la sales tax un impost directe.


� La quota de cofinançament pot ser escalonada, segons la capacitat financera de cada província.


� Telford 2003, 42: «Unity without diversity is not federalism (...). If Québeckers are distinct, they cannot be expected to make exactly the same policy choices as other Canadians.»


� Vegeu Renzsch 2000.


� Hi ha, això sí, conflictes entre municipis i cantons.


� La Constitució estableix una quota màxima de l’IVA i en destina el 5% dels rèdits a la població amb ingressos reduïts.


� Són els cantons els que taxen i cobren, també, l’impost federal.


� Segons Fleiner (2002, 113), els suïssos pagaven «the price of disequality for the sake of fiscal autonomy of the cantons». La Constitució fa impossible que l’harmonització federal dels impostos inclogui les escales, les quotes i les exempcions, i garanteix que les decisions sobre aquesta qüestió quedin a les mans dels cantons.


� Vegeu Renzsch 2000, 26.


� Vegeu Freiburghaus 2005.


� Però, finalment, tant el poble com la gran majoria dels cantons recolzaven la reforma. L’oposició de Zúric (cantó considerat arrogant i preponderant) i Zug (cantó considerat un paradís fiscal) només va enfortir més la aliança entre els defensors de la reforma.


� Cal parar atenció, tanmateix, als nous lligams entre les administracions cantonals (la possibilitat de normes intercantonals que predominen sobre les cantonals), com també al desenvolupament de la part federal de la perequació (que es paga mitjançant una sisena part de l’IRPF federal).


� Vegeu Renzsch 2000 i Watts 1999, 52.


� Vegeu Renzsch 2000.


� Vegeu Fischer & Grosse Hüttmann 2001, 139.


� Vegeu Nagel 2000.


� Per a la història del federalisme alemany, consulteu el resum de Laufer & Münch (1997), el llibre clàssic de Deuerlein (1972) i el recull d’articles d’Umbach (2002). És possible que les estructures federals o pre-federals d’Alemanya fossin contràries a la creació d’un estat-nació modern, ja que el vell imperi «no-nacional» va durar i va sobreviure molt de temps. Vegeu Whaley 2002.


� Vegeu Lehmbruch 2000.


� Vegeu Burgess & Gress 1999, 172.


� Vegeu Abromeit 1992, 39. El resum de la situació del 1948, també es troba a Nagel 2000.


� Els estats-ciutat van ser força més destruïts que, per exemple, Baviera.


� El Land de la RFA més afectat va ser, segurament, Schleswig-Holstein.


� Durant l’auge de l’ecologia dels anys vuitanta, van tornar a aparèixer, segons sembla fugisserament, idees de federalisme social d’empremta més proudhoniana, multi-level i bottom up.


� Com el Partit del Centre (Zentrum), el Partit Alemany (DP) o el Partit de Baviera (Bayernpartei).


� Cf. Benz 1991, 587. Benz subratlla que l’execució sí que es pot realitzar descentralitzadament.


� Vegeu Hesse 1962 i Lehmbruch 2000.


� El concepte inclou la unitarització voluntària, com, per exemple, a través de la conferència permanent dels ministres de cultura dels Länder. Tanmateix, cal dir que ni els Länder més artificials no volen la reorganització territorial, a pesar de totes les discussions que l’assumpte ha suscitat en els debats entre els politòlegs alemanys. 


� Les seves constitucions s’han promulgat després de la unitat.


� Cal dir que, en lloc de finançar les càrregues de la unificació exclusivament amb els impostos de tothom, la va finançar, en part, el cotitzant de la seguretat social, encarint encara més el factor treball i perjudicant la competitivitat de l’economia alemanya.


� «Zentralismus schadet nicht», Die Zeit del 2 de novembre del 2000. Naumann citava positivament el cas d’Espanya, amb tres òperes, contra les més de cent alemanyes, subvencionades. 


� Hi podem afegir els problemes de seguretat. En temps d’amenaça terrorista, els Länder, també per estalviar diners, demanen cada vegada més la intervenció de les forces de seguretat federals. 


� Sobre l’efecte d’Europa sobre el federalisme alemany, vegeu Nagel 2002.


� Vegeu Knodt & Staeck 1999, Benz 1999 i Leonardo 1999.


� Vegeu Bertelsmann-Kommission 2000, 13, Die Zeit del 30 de març del 2000 i Klatt 1999.


� Lehmbruch 1976, 112s.


� Vegeu Fischer 2005, 105.


� Vegeu Scheller 2005, 256s.


� Amb la possible excepció del Land oriental de Saxònia-Anhalt, on el líder socialdemòcrata Bullerjahn ja ha defensat la dissolució del Land.


� Sturm 1999, 137.


� Vegeu Renzsch 2002.


� Sobre aquesta Comissió, vegeu Hrbek & Eppler 2005, Fischer 2005, Föderalismus 2005 i Cabellos Espiérrez 2004. 


� Vegeu Fischer & Grosse Hüttmann 2001, 137 i Fischer 2005.





