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VISTA PREVIA

Solidaritat territorial a Alemanya:
quan el sud paga el nord (i Uest)

El sistema de financament dels Lander alemanys
sempre se sol presentar com l'exemple a seguir
quan busquem referents internacionals per trobar
una sortida al déficit fiscal que pateixen els Pai-
sos Catalans. Un sistema redistributiu que a ulls
de l'opinié publica catalana troba el punt d'equili-
bri entre la solidaritat interterritorial i els serveis
que ofereix a la ciutadania. Per6 aquesta imatge
no correspon a la realitat, i el que des d'aqui es
percep com un sistema just, des de diferents Lén-
der es posa en qiiesti6 la seva viabilitat.

En la discussio sobre el deficit fiscal catala amb
'Estat espanyol, sovint es cita lexemple alemany
com a cami a seguir o a evitar. Si un land alemany
com Baviera presenta un recurs d’inconstitucio-
nalitat contra el Finanzausgleich —el sistema de
perequaci6 financera—, la premsa catalana se’n
fa resso. De fet, aporta la meitat de tots els diners
transferits entre els lander —entre 3.000 i 3.500
milions d’euros, l'equivalent a més del 10% de tots
els impostos recaptats per Baviera." El govern ba-
vares es queixa que no pot oferir serveis com la gra-
tuitat dels estudis universitaris o del tercer any de
leducaci6 preescolar que altres lander, rebedors,
si que ofereixen. A Hessen, un altre land pagador,
els funcionaris han de treballar dues hores setma-
nals més que els de la veina Rhenania-Palatinat,
un dels lander receptors.? En canvi, els defensors
del sistema lloen lalt grau de solidaritat demostra-
da en una redistribucié que és gairebé completa i
facilita als lander pobres oferir, més o menys, els
mateixos serveis arreu.

Amb aquests pros i amb aquests contres, el pre-
sent article intenta explicar a) el funcionament del
sistema de perequacié financera a Alemanya, b)
les raons de la seva existéncia, c) els seus efectes
perversos i els intents de reformar-lo, per arribar
a, d) comparar Alemanya amb altres federacions i
reflexionar si lexemple alemany és el cami a seguir.

1 Segons el ministre de finances bavares, Georg Fahrenschon,
Die Zeit,del 14 d'octubre de 2010, pag. 25.

2 Der Spiegel, 2010, nim. 29, pag. 31.
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> Actualment, el federalisme, un principi fundacional
de la Republica, no es gaire popular a Alemanya, on ja es parla
de federalisme sense federalistes
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Com funciona el sistema
de perequacio6 financera alemanya??

Actualment, el federalisme, un principi
fundacional de la Republica no es gaire
popular a Alemanya, on ja es parla de
federalisme sense federalistes. Ma-
tisem: els alemanys, majoritariament,
volen un federalisme sense diversitat;
la justificacié del federalisme consis-
teix en el repartiment de poders i en el
control entre aquests, i no tant en la de-
fensa de l'autonomia dels lander, que,
aixo si, és quelcom més popular, sobre-
tot al sud del pais.

El federalisme alemany és essenci-
alment cooperatiu. Com a l'Estat es-
panyol, la legislacio esta concentrada
en mans del legislador central, el qual
té dues cambres. Perd a diferéncia de
l'Estat espanyol, el Bundesrat —que
no és cap Senat— és molt poderoés i
representa els governs dels lander. El
punt fort de lautonomia dels lander
és lexecutiu. Implementen la majoria
de les lleis federals, i ho fan amb fun-
cionaris i diners propis. En el sistema
financer, trobem un repartiment de
tasques similar. La capacitat normati-

3 NAGEL, «Els limits de la solidaritat territorial a
Alemanya».

4 Veure STURM, «Objetivos y resultados de las
dos reformas del federalismo de Alemania,
2006y 2009».

va sobre els impostos importants la té
en exclusiva la federacio, el Bund —les
dues cambres, amb poders iguals al
respecte. Aixi, els lander tenen menys
capacitat legislativa que les mateixes
comunitats autdnomes espanyoles,
que almenys poden legislar sobre els
seus trams autonomics. Com a UEstat
espanyol, i de fet amb quotes no massa
diferents, els ingressos dels impostos
més importants sén compartits entre
Bund i lander —a Alemanya, en algun
cas, amb participacié dels municipis.
En canvi, el que és tipic del federalisme
alemany i molt diferent de l'Estat espa-
nyol, és el fet que la gestid d’aquestes
lleis federals és a mans de les agéncies
tributaries, les Finanzamter, dels lan-
der.® D'aguesta manera, estem davant
d’un sistema, que, sens dubte, necessi-
ta lleialtat i confianca mutua.
Obviament, el que les agéncies tri-
butaries dels lander poden recollir per
capita depén de la riquesa local. Per a
la majoria dels impostos —amb lex-
cepcié notable de 'IVA— regeix el prin-
cipi de lorigen de la recaptacié. Pero la
Constitucié també obliga al legislador
federal a assegurar que les diferencies

5 Elsimpostos compartits actuen sota la
vigilancia del Bund que, tanmateix, amb
agencia i funcionaris propis, només cobra la
duanaiels impostos especials.



en la capacitat financera (Finanzkraft)®
dels lander s’equilibrin apropiadament.
Per aquesta raé, una llei federal ano-
menada Masstabegesetz (2001) esta-
bleix els principis de la perequacid, i
una altra, la Finanzausgleichsgesetz
(2005), els detalls. Aquestes lleis, pac-
tades entre govern federal i governs fe-
derats, son el resultat de negociacions
multilaterals complicades, tipiques del
federalisme alemany.

El procés de perequacié que resulta
de tot plegat és complicadissim. Con-
sisteix en un centenar d’operacions
matematiques. Anem a pams, i resu-
mint. En una primera fase, es redis-
tribueix UIVA. La federaci6 rep la seva
part —actualment, una mica més de la
meitat— i la resta, es distribueix entre
els lander, perd de manera desigual. Un
maxim del 25% d’aquesta part restant
es reserva als lander que tinguin poder
financer per sota la mitjana. La restaes
redistribueix entre els lander segons el
seu nombre d’habitants. Amb aquesta
primera redistribucié, el Finanzkraft
dels diferents lander es compacta for-
ca. Agafem les xifres de 2011.2 Segons

6 Unaxifra artificial calculada en base dels
ingressos per capita de diferents impostos
federals, del land, i parcialment, dels
municipals.

7 Vigentfinsel 2019.

8 Bundesministerium der Finanzen: Ergebnisse
des Lédnderfinanzausgleichs 2011.

El punt fort de lautonomia dels lander és U'executiu. <
Implementen la majoria de les lleis federals,
i ho fan amb funcionaris i diners propis

la recaptacié per capita, inicialment
Hamburgencapcalaria el ranquingamb
un 155,6% i el clouria Turingia amb un
50,7%. Després de la redistribucié de
UIVA, la distancia ja s’havia reduit i el
land capdavanter passaria a ser Hes-
sen amb un 115,1%, i a la cua se situ-
aria, amb un 69,2%, la capital, Berlin.
D'una distancia de mésde 100 punts es
passa a una de menys de 50.

La segona fase, sovint confosaamb la
totalitat del procés, consisteix en lani-
vellament horitzontal. Els lander amb
el Finanzkraft alt paguen als lander
més pobres. Un procediment insolit en
el mén de les federacions, on la pere-
quacio, alla on n’hi ha, habitualment es
realitza amb subvencions o a través de
quotes que paga la federaci6 als estats
membres. A Alemanya, en aquesta fase,
i fins al 2004, s'arribava ja a un anivella-
ment gairebé complet, respectant, aixo
si, el principi d'ordinalitat . Avui, es fan
servir unes tarifes progressives, i hi ha
un topall. Amb aquestes mesures, ara,
es permet als lander que, per la raé que
sigui, tenen més ingressos, quedar-se
amb una petita part de la diferéncia.
La qUesti6 és si les necessitats sén les
mateixes a tot arreu. Algunes neces-
sitats es consideren dins del sistema
i d'altres no. Es molt discutit el que
es coneix com a l«ennobliment» dels
ciutadans de les ciutats-estat —Ham-
burg, Berlin i Bremen. A efectes de la

perequacio horitzontal, els habitants
d’aquests lander —i en menor mesu-
ra, dels lander menys densament po-
blats— compten més que un ciutada
qualsevol. Després de la perequacid
horitzontal, lany passat, Hessen encara
tenia el 105,3% del Finanzkraft mitja, i
Berlin havia pujat a 90,7%. La distancia,
inicialment abismal, ja s’havia reduit a
només 14,6 punts. Ara bé, només que-
daven quatre lander pagadors: Baviera,
Hessen, Baden-Wurttemberg i Ham-
burg. Els altres dotze eren receptors.

La perequacié, tanmateix, no s'acaba
aqui. Després de ['horitzontal comenca
la compensacié vertical. Es lhora de les
subvencions federals generals.® Actual-
ment, hi ha onze lander que en cobren.
Amb aquestes subvencions federals, la
distancia que encara queda entre el Fi-
nanzkraft dels lander més pobres i el
99,5% de la mitjana, somple amb diners
federals fins a cobrir el 77,5% del forat.
D'aquesta manera, lany passat, el land
amb menys Finanzkraft, Berlin, després
de rebre les subvencions federals ge-
nerals, va arribar al 97,5% i la distancia
amb Hessen es va reduir a 7,8 punts.

Perd a alguns lander encara se'ls
obre laixeta de les subvencions fede-
rals addicionals per cobrir necessitats
especials.'® Els diners federals que es

9 Bundeserganzungszuweisungen.

10 Sonderbedarfs-Bundesergéanzungszuweisungen.
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La capacitat normativa sobre els impostos importants la té

en exclusiva el Bund. Els lander tenen menys capacitat legislativa

que les mateixes comunitats autdonomes espanyoles

reben sota aquest concepte shauri-
en d’emprar per alleugerir carregues
especifiques que alguns lander han
d’afrontar, pero les possibilitats de con-
trol sén petites. Fins el 2019, Berliniels
cinc lander del territori que fins el 1990
la Republica Democratica
Alemanya, cobraran per les carregues
de la unificacio; els mateixos menys
Berlin, pel seu elevat atur estructural; i
un total de deu lander petits, perquée les
despeses del seu autogovern son rela-
tivament més altes que les de la resta.
Aquestes subvencions si que poden
canviar la ordinalitat, i de fet, ho fan.

Entendre aquest sistema no és fa-
cil. Perd en cap cas s’ha de confondre
la perequacié financera descrita amb
el deficit fiscal del que tantes vegades
es planyen els Paisos Catalans. Les
balances del sistema de perequacid
alemany no son les balances fiscals. La
perequacio no inclou les inversions del
Bund. Per exemple, no inclou les tas-
ques comunes —proteccié de costes,
estructura agraria, algunes infraestruc-
tures costoses de recerca.... En aquests
casos, el Bund paga el 50% o més de
les despeses, i encara que el land be-
neficiat ha de pagar la seva part i aixo
pot reduir la seva autonomia financera,
normalment, malda per aconseguir in-
versions d’aquest tipus.

Els lander que reben diners de la pe-
requacié no es cansen de repetir que

formaven
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quan lExércit federal compra tancs
i motors i equipament electronic a la
pujant indUstria armamentistica ba-
varesa, Baviera se naprofita. S6n po-
lemiques, també, les lleis federals que
redueixen [IVA a productes o serveis
regionalitzables, com els ferrocarrils
d’alta muntanya, que dbviament, no es
troben a les terres planes del nord o de
lest; o més en general, reduccions de
UIVA per pernoctacions, o limpost sobre
els interessos dels clients que han de
pagar els bancs al lloc de la seva seu,
que acostuma a ser Frankfurt, al land
de Hessen. Potser un lector catala se
sorprén que no s’han calculat balances
fiscals,amb el metode que sigui. Potser
n’hi hauria, si algun dels lander fos una
nacio sense estat.

Comii per qué es va optar
per una perequacié tan completa?

Lexisténcia d’un sistema tan redistri-
butiu com lalemany és el resultat d’ex-
periéncies historiques molt particulars
que fan dificil presentar-locom a model.
El primer estat nacié alemany, lImperi
de 1871, encara depenia gairebé total-
ment de les matricules que li pagaven
els estats membres. Amb la Republica
de Weimar, va canviar notablement el
sistema. Per fer front als reptes d’un
pais endeutat, els impostos van passar

a ser competéncia central. De finan-
cers del Reich, els lander van passar a
ser financats pel centre. Després de la
Segona Guerra Mundial, els aliats hau-
rien optat per un sistema dual, on cada
nivell financés les seves despeses amb
els impostos que decideix cobrar auto-
nomament. Tanmateix, els primers go-
verns alemanys, cristianodemocrates,
seguien idees federals europees i cre-
ien en la subsidiarietat. Amb el temps,
la tendéncia cap a una uniformitzacié
del sistema federal va anar augmen-
tant. A les décades de 1950 i 1960, van
desaparéixer els partits petits, moltes
vegades regionals o amb base regional,
que encara havien jugat un paper fort a
la RepUblica de Weimar i durant els pri-
mers anys de la de Bonn. Aixi, la lluita
per interessos regionals es trasllada-
va al si dels partits estatals. Al mateix
temps, els problemes d'aquell temps
semblaven demanar solucions comu-
nes: les consequéncies de la guerra
perduda, la integracié de deu milions
de refugiats i expulsats, la Guerra Fre-
da amb el rearmament i la proteccid
civil i finalment la incipient integracio
europea. Al mateix temps, va canviar la
societat de la Republica Federal d'Ale-
manya: les fronteres religioses i dialec-
tals que durant segles havien marcat la
historia alemanya van desaparéixer o
com a minim diluir-se. El «miracle eco-
nomic» va crear zones economiques



que sobrepassaven les fronteres dels
lander. Aquests canvis també van afec-
tar el federalisme fiscal. Inicialment, un
impost anava al land o bé al Bund. Pero
a partir de 1952, el Tribunal Constitu-
cional va creure necessari establir un
sistema de perequacio.

Va ser la gran coalicié de 1969 —en-
tre la CDU/CSU i I'SPD— que va intro-
duir el sistema actual, amb tots els
impostos importants compartits, i el
sistema de perequacié que coneixem
avui en dia. Fins a la unificacié, amb la
homogeneitat caracteristica del des-
envolupament econdmic de la Repu-
blica Federal d'Alemanya, no calia que
el sistema redistribuis gaire diners, i el
gruix de la redistribucio es realitzava
entre els lander, a la fase horitzontal.
A tall d'exemple, el 1989 van ser 3.500
milions de marcs, '1,6% dels impostos
cobrats pels lander. El poder del Bund
era menor. Perd deu anys més tard, el
volum de la fase horitzontal havia pujat
a 13.500 milions —3,7% dels ingressos
per impostos—, i 80% d’aquesta suma
anava cap als nous lander de lest. | en-
cara més: la perequaci6 horitzontal ja
només representava una quarta part
dels diners redistribuits. Després de
la unificacié, el gruix dels diners redis-
tribuits ve de les arques del Bund, i si
a finals de la década de 1990 els nous
lander depenien en un 17,2% dels seus
ingressos de la perequaci6 horitzontal,

La Constitucio obliga al legislador federal a assegurar
que les diferéncies en la capacitat financera dels lander

encara més importancia (24,2%) teni-
en les transferéncies addicionals del
Bund."" La perequacio¢ «fraternal» havia
deixat pas a la «paternal». Els lander
occidentals havien estat capacos de
girar les despeses de la unificacié cap
a la Federacio, pero al preu de perdre
influéncia sobre els orientals.? Ales-
hores, el nombre de lander pagadors
havia baixat a cinc, i lordinalitat no es
respectava ni en la fase horitzontal.
Els tres lander més afectats, Hessen,
Baden-Wdrttemberg i Baviera, van de-
manar que el Tribunal Constitucional
declarés el sistema inconstitucional,
pero el 1999, aquest va rebutjar el re-
curs. Tanmateix, per primera vegada
va obligar al legislador federal a aclarir
conceptes i establir una base legal dels
principisvigents en el procés.lenelnou
«gran regateig» que va portar al siste-
ma actual, els lander van obtenir una
quota més alta de UIVA; els «pagadors»
van assolir lescala digressiva de com-
pensaci6 de la diferéncia, es va intro-
duir el topall, es va eliminar el privilegi

11 RENZSCH, «Foderale Finanzverfassungen: Ein
Vergleich Australiens, Deutschlands, Kanadas,
der Schweiz und der USA aus institutioneller
Perspektive».

12 EL1992, poc després de la unificacio, un 6%
del PIB de lAlemanya occidental, a través del
Bund o dels lander, es va passar a lAlemanya
oriental. Veure RENZSCH, «Financing German
unity: fiscal conflict resolution in a complex
federation».

s’equilibrin apropiadament
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Baviera aporta la meitat de tots els diners transferits entre lander:

entre 3.0001 3.500 milions d’euros, l'equivalent a més del 10%
de tots els impostos que recapta

de les ciutats portuaries i es va establir
una «tanca» que protegeix una part
dels ingressos addicionals en cas que
un land sigui capac d’incrementar els
seus ingressos molt rapidament. Per
altra banda, els pagadors havien d’ac-
ceptar que es considerés una part més
gran dels ingressos municipals per cal-
cular la Finanzkraft i que es tingués en
compte la poca densitat de la poblacié
com una nova carrega especifica. Aixi,
un land més, Hamburg, s'afegeixi a la
llista dels que cobren per ser molt pe-
tits. «Final felic, i tot és complica més»,
erala conclusié d'un diari alemany.'® Pel
que fa ales subvencions per a l'est, part
del problema es va passar a les gene-
racions futures que n’hauran de tornar
els credits.'*

El sistema financer i en particular la
perequacié financera només es poden
entendre dins del context del federalis-
me cooperatiu alemany. Quan gairebé
tots els participants en les negociaci-
onstenen possibilitats de bloquejar-les,
les solucions tendeixen a ser paquets
de mesures que donen alguna cosa a
tothom, i per tant, sovint, sén poc cohe-
rents, eventualment cal fer pagaments

13 Die Welt,del 25 de juny de 2001.

14 ElFons per la Unitat, al principi, anava a carrec
del Bund i dels lander, a mitges. Tanmateix, el
Bund també es refinanca a través d’'un nou
impost, el de la solidaritat, sobre la renta de
les persones fisiques.
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compensatoris, i Sarriba a una situacio
d’administracions entrellagades, no
transparents, on el ciutada té dificul-
tats per establir responsabilitats. Es el
que passa en el procés de perequacio.
Ni tan sols queda clar quina és la logica
principal. En la fase horitzontal funci-
ona com un sistema d’'imposicié pro-
gressiva, on els que més ingressen, pa-
guen un percentatge que creix amb els
ingressos, pero respectant lordinalitat;
en altres fases, sembla més un sistema
de Seguretat Social, on tots cotitzen per
assegurar-se contra riscos, i cobren els
que passen un mal trangol; quan s'arri-
ba a les subvencions federals addicio-
nals per lander amb dificultats estruc-
turals, hiha semblancaamb un sistema
d’assistencia social per garantir la su-
pervivencia.

Efectes perversos i intents de reforma

De fet, ja hem avancat algunes de les
critiques contra el sistema: a) conside-
rar determinades carregues a la fase
horitzontal, perd d'altres no; b) el poc
control sobre com s'usen els diners fe-
derals concedits per necessitats espe-
cials; ¢) labandonament de lordinalitat
en lultima fase de la perequaci6;'®id) la

15 Un exemple de 2009: per la reparticié de
UIVAide U'IRPF, Hessen hauria disposat de

poca o nul-la discriminacié entre situa-
cions de crisi conjuntural, la incapaci-
tat estructural i mala gestié. Altres criti-
ques de més envergadura no accepten
la desvinculacié principal entre encar-
regar serveis —legislar—, prestar-los
—administrar— i finangar-los. Queda
clar que si el sistema té per objectiu
ajudar als lander a espavilar-se, ha es-
tat un fracas. Només un sol land, Bavie-
ra, ha passat de manera sostinguda de
ser rebedor habitual a ser pagador.

Els ldnder pagadors normalment ac-
cepten la necessitat d’'una perequacio
com a tal i fins i tot certa progressié en
els pagaments, perd observen que si
un land «pobre» incrementa els seus
ingressos, rep menys diners dels altres
i/0 del Bund. Si aix0 és aixi, per que cal
molestar als propis ciutadans o a les
empreses amb una pressié fiscal més
intensiva? Cal dir que aquesta falta
d’incentius cap a una administracio fis-
cal efectiva, també hi és en el cas dels
pagadors. Per qué augmentar més els
ingressos propis si de leventual «plus»,
a casa casi no en queda res? Recordem

2.500 euros per capita, només per darrera
d’Hamburg i Bavaria. Per la seva part,
inicialment Berlin tenia 2.100 euros per capita,
ocupant el lloc 11. Un cop finalitzat el procés
de repartiment, Hessen es quedava amb

2.172 euros per capita, ocupant 'Gltim lloc del
ranquing i Berlin es situava primer, amb 3.760
euros per capita. Der Spiegel, 2010, nam. 29,
pag.31.



que la legislacio és la mateixa a tot
Alemanya, pero la seva implementacio
esta a mans del land, que segurament
té un govern al qual ni li agradaria per-
dre vots ni empreses —que podrien in-
sinuar canviar la seu a un land vei, on
per exemple, la inspecci6 d’hisenda si-
gui menys dura.

El dia 15 de novembre de 2010, el
setmanari Der Spiegel va publicar un
article que sota el titol «Baviera, pa-
radis fiscal» denunciava que Ham-
burg pagava 52 inspectors d’hisenda
per cada mili6 d’habitants, Berlin 47,
Rhin del Nord-Westfalia —el land
més poblat— 35, i Baviera només 27.
En consequencia, només un de cada
cinc milionaris bavaresos havia so-
fert lany anterior un control de la seva
declaracié d’hisenda; a Saxonia i Rhin
del Nord-Westfalia, tocava un de cada
tres. | aixd malgrat el fet que cada ins-
pector de més hauria augmentat els
ingressos del seu land —a Baviera en
600.000 euros, ia Hamburg en 740.000
euros— augments, pero, que no hauri-
en repercutit gaire en la capacitat de
despesa a no ser que haguessin estat
correspostos per esforcos iguals als
altres lander. El setmanari Die Zeit, el
25 d'octubre de 2012 va publicar una
estadistica sobre les revisions per
cada 100.000 declaracions. A Rhena-
nia-Palatinat tocaven 157 controls, a
Hessen 126 i a Bremen, 106; pero a

Les subvencions federals addicionals per cobrir necessitats <
especials poden canviar 'ordinalitat, i de fet, ho fan

Baviera eren 29, a Turingia 36 i a Bran-
denburg i a Saxonia 47. Larticle acaba-
va advocant per centralitzar ladminis-
traci6 d’hisenda.

No es pot dir que no hi hagi hagut
intents de reformar el sistema. La his-
toria d’Alemanya n'esta plena. Perod és
dificil canviar o només retocar un sis-
tema quan es necessita el consens de
tots o casi tots els actors per fer-ho. Es
per aquesta raé que el Tribunal Cons-
titucional és lesperanca principal dels
descontents. Els lander pagadors hi
han buscat suport. Amb el temps, han
assolit els petits canvis que hem es-
mentat. Les sentencies de 1986, 1992,
1999, 2006, els van fer necessaris. Sen-
se limitar la solidaritat a una xifra con-
creta’® —el 4% que devegades secitaa
la premsa catalana no consta enlloc—,
han salvat els pagadors de lobligacio
d’haver de pagar fins a lanivellament
total. Progressivament, el Tribunal s’ha
mostrat una mica més obert a les po-
sicions dels que volen un federalisme
més competitiu, perd sense posar en
qlesti6 el sistema en si. Un exemple
és la posicié del Tribunal en la qlesti6
dels bail outs de lander en bancarrota.
En el passat, tant Bremen com Saar-
land havien estat rescatats més d’una
vegada en nom de la solidaritat federal

16 ElTribunal va donar per bona la perequacié al
95% del 1999.

i amb els diners del Bund."” Aquesta
solidaritat mantenia els interessos
del deute dels lander molt baixos. Perd
quan el 2006 Berlin va demanar ajut
al-legant que estava en una situacié
d’emergencia, el Tribunal Constitucio-
nal va sentenciar que no n’hi havia per
tant i que el land encara podia fer més
per salvar-se; en concret, havia de re-
forcar la politica d’austeritat i vendre
habitatge social.

Les critiques dels lander del sud tam-
bé van fer reviscolar la discussié sobre
si calia reformar tot el federalisme co-
operatiu. Molts politolegs alemanys
havien constatat que el pais, amb tan-
ta cooperaci6, havia quedat bloquejat
massa vegades. Per una banda, el po-
tencial innovador del federalisme, on
els estats competeixen per trobar les
millors politiques, havia sofert amb la
pérdua de bona part de lautonomia i
el lideratge dels partits nacionals. Per
laltra, també havia sofert la competi-
ci6 entre uns partits nacionals, ja que
el govern federal normalment depéen de
la cooperacié de la segona cambra per
legislar, i dels lander per implementar
les politiques. Després de llargues ne-
gociacions es va arribar a la reforma de
2006 que intenta desenllacar compe-

17 Elgovern federal de torn va demanar, més
0 menys obertament, contraprestacions
politiques, com per exemple el suport del land
rescatat en votacions al Bundesrat.
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> Si el sistema té per objectiu ajudar als lander a espavilar-se,
ha estat un fracas. Només un sol land, Baviera, ha passat
de manera sostinguda de ser rebedor habitual a ser pagador

téncies.'® Algunes de les reformes han
afectat la situaci6 financera dels lan-
der: el blindatge del sistema educatiu
contra les «rendes daurades» del diner
federal ha augmentat els problemes fi-
nancers d’alguns dels lander. La refor-
ma del sistema fiscal, prevista pel ma-
teix 2006, es va haver de posposar i no
s'ha realitzat mai. Amb la crisi posterior,
haver de pagar el gruix del funcionariat
a Alemanya ha estrangulat lautonomia
financera dels lander.

Una segona reforma es va realitzar
el 2009, ja sota la influéencia de la cri-
si. Els actors, una vegada més, van es-
quivar la reforma principal i només van
acordar esmenar la Constitucio per in-
troduir lobligacio d’equilibrar els pres-
supostos, fins el 2016 pel Bund i fins el
2020 per als lander. Els detalls, tipics
del federalisme cooperatiu: un paga-
ment addicional de 800 milions anuals
de diners federals a cinc lander —Bre-
men, Saarland, Berlin, Saxonia-Anhalt,
Schleswig-Holstein— per ajudar-los
a preparar lequilibrament dels pres-
supostos —una addicional perequa-
cio vertical, si es vol. | tanmateix, amb
poques possibilitats d’arribar a com-
plir lobjectiu: a Bremen, els deutes del
land ja sumen 113.000 euros per cada

18 Per un balang, vegeu STURM, «Objetivos
y resultados de las dos reformas del
federalismo de Alemania, 2006 y 2009».
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familia de quatre persones —Grécia,
116.000—, amb tendéncia a créixer.
Segueixen Berlin (73.304), Hamburg
(54.696) i Saarland (46.308). A la cua, hi
ha Baden-Wurttemberg (16.332), Bavi-
era (10.404) i Saxonia (9.076)."°

La introduccié del nou Consell d’Es-
tabilitat entre Bund i lander només fa
incrementar la cooperacié i minva lau-
tonomia dels lAnder —si li fan cas. Molt
probablement, molts lander no compli-
ran lobjectiu, i en vista el 2019 —quan
lactual llei de perequacié amb els ajuts
per lest caduca— i el 2020 —obligato-
rietat del pressupost equilibrat— es pot
esperar una nova ronda de negociacions
i un nou pacte entre els actors. Per arri-
bar-hi, és molt possible que temes com
la major autonomia financera, o els de-
sincentius que es deriven de la perequa-
cié tornin a sorgir. Caldra veure amb quin
resultat. Les alternatives més radicals,
com reduir la solidaritat a un nivell de su-
pervivencia, una reforma territorial amb
fusions de lander, o un federalisme més
dual i/o competitiu continuen sent difi-
cils de realitzar en una sistema de con-
sens. Fins ara, Alemanya no ha afrontat
seriosament aquests problemes.

19 Die Zeit,del 15 de desembre de 2011, pag. 32.
Segons un article recent i ben documentat
publicat a Der Spiegel 2012, nGm. 6, pag. 36-
40, els ldnder continuen endeudant-se sense
massa preocupacions, amb molt poques
excepcions, «a la grega».

Comparacié amb altres paisos
federals i possibles llicons

Alemanya representa un cas de solida-
ritat interterritorial molt extrem, molt
més que a altres federacions, amb in-
clusié de les que tenen un estat del
benestar molt desenvolupat. Una com-
paracié amb altres federacions,?® com
ara Canada, Australia, EUA i Suissa
demostra que la solidaritat entre es-
tats membre és un principi federal que
fins i tot trobem en el federalisme ini-
cialment més dual —i sense impostos
compartits— dels EUA, on no hi ha pe-
requacio, sind només una redistribucio
molt limitada a través de subvencions i
de programes federals que porten més
diners als estats pobres. Al Canada, les
competéncies de lestat central i dels
estats membres estan poc vinculades,
i malgrat cobrar determinats impostos
conjuntament,
postaria és alta, i si hi ha un sistema
de perequaci6, aquest és purament
vertical i no anivella els ingressos tant
com Alemanya. A Suissa, finalment, el
marge dels cantons per decidir sobre
els seus ingressos és altissim. Es cert
que recentment també s’ha introduit
un sistema de perequacié que conside-

lautonomia pressu-

20 NAGEL, «Solidaritat de territoris. Alemanya,
sun exemple? i SCHNEIDER, «Féderale
Finanzautonomie im internationalen
Vergleich».



ra compensar determinades inconveni-
éncies —densitat, alta muntanya...—,
perd no té comparacié amb lalemany,
ni per lextensio, ni per la intensitat del
sistema. A totes les federacions classi-
ques lautonomia dels estats membres
per decidir sobre els seus ingressos és
més alta que a Alemanya, amb la possi-
ble excepcid d’Australia.

Resumint, cal recordar que les re-
lacions financeres entre Bund i lander
formen part del concepte i de la praxi
alemanyes del federalisme cooperatiu,
producte d’una experiéncia historica
particular, amb el rerefons d’'una soci-
etat cada vegada menys federalista i
que ha portat el pais a un entrellaca-
ment politic i administratiu entre els
nivells, que garanteix lestabilitat, la
seguretat en les politiques, la igual-
tat de les condicions de vida, pero que
tanmateix no és un estat unitari i que
reuneix molts elements d’una demo-
cracia de consens. Per altra banda, s’ha
relegat molt a segon pla la idea de l'au-
togovern dels estats federats amb res-
ponsabilitats clarament determinades,
i amb el risc de poder equivocar-se en
les seves politiques.

En comparacié amb Estat espanyol,
doncs, ens trobem amb un sistema
on el poder de codecisié dels lander
és més rellevant, malgrat lautonomia
que tenen no és sistematicament més
gran. Es cert que a Alemanya el govern

Es dificil canviar o només retocar un sistema quan

K

es necessita el consens de tots o quasi tots

federal es veu molt més limitat i ha de
tenir molt més en compte els lander, en
particular si aguests actuen junts; que
els lander rics i el Bund sén corespon-
sables per aixecar la capacitat de des-
pesa dels lander més pobres; que és
una federacioé on prima, el govern com-
partit, el consens, la continuitat i la
seguretat en els ingressos sobre lau-
togovern, la innovacié en politiques, la
transparéncia i la responsabilitat ben
delimitada;i que té un sistema, a més,
totalment simétric, ja que no s’han de
considerar questions nacionals, i on
el desenvolupament de la societat i
del sistema de partits ha reforcat les
tendéncies a cada vegada menys au-
tonomia dels lander membres. Pero
també s'ha de tenir en compte que la
integracioé europea —ara en perill— i
la diversitat més gran dins d’Alema-
nya han capgirat aquestes tendenci-
es. Pero caldra veure si la minoria dels
lander del sud amb demandes de més
autonomia financera i les critiques als
efectes perversos de la solidaritat ga-
rantida sén prou forts per trencar amb
les dependencies de cami del federa-
lisme cooperatiu alemany. «

els actors per fer-ho

MES INFORMACIO

NAGEL, Klaus-Jurgen. «Els limits de la solidaritat
territorial a Alemanya». A LAveng, 2012, nam. 382,
pag. 8-10.

NAGEL, Klaus-Jurgen. «Solidaritat de territoris.
Alemanya, sun exemple?». ANEBRERA, Montse-
rrat (coord.). Solidaritat de territoris. Barcelona:
Institut Cambé, 2006, pag. 5-25.

RENZSCH, Wolfgang. «<Féderale Finanzverfas-
sungen: Ein Vergleich Australiens, Deutschlands,
Kanadas, der Schweiz und der USA aus institutio-
neller Perspektive». A Jahrbuch des Fdderalismus,
2000, nam. 1, pag. 52.

RENZSCH, Wolfgang. «Financing German unity:
fiscal conflict resolution in a complex federation».
A Publius, 1998, num. 28, 4, pag. 127-146.

SCHNEIDER, Hans-Peter. «Foderale Finanzauto-
nomie im internationalen Vergleich». A Aus Politik
und Zeitgeschichte, 2006, num. 50, pag. 31-38.

STURM, Roland. «Objetivos y resultados de las
dos reformas del federalismo de Alemania, 2006 y
2009». A Cuadernos Manuel Giménez Abad, 2011,
nam. 1, pag. 15.

ESTIU 2013 EINES18-7/7/



