NOTAS

SISTEMA FEDERAL Y SISTEMA DE PARTIDOS
POLITICOS. ALGUNAS ANOTACIONES SOBRE
EL. DESARROLLO DEL FEDERALISMO
EN LA REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA

Por DIETER NOHLEN

La replblica de Bonn estd concebida —conforme al articulo 20 de la
Constitucién— como «un Estado federal, democratico y social», Una parte
sustancial de su organizacién es, por tanto, el sistema federal. La otra es
el sistema democrdtico de participacion de los cindadanos, Ia que se ejerce
a través de elecciones libres de los mandatarios, realizadas en forma de
competencia libre entre las diferenies fuerzas politicas. Concebimos estas dos
partes —para fines analilicos— como subsistemas del sistema politico de la
Repiblica Federal de Alemanta.

En nuestra exposicion no nos preocuparemos de la forma de organiza-
cion de estos dos subsistemas que tratan de responder a las necesidades de
un Estado social (lercera caracteristiva citada). Existe una literatura amplia
sobre ¢l sistema federal de Alemania y ain mayor sobre su sistema repre-
sentative, que incluye al Bundesrat y a la representacion y participacién que,
a través de él, tienen los Léinder en el poder central.

Queremos referirnos a un tema de reciente aparicién en la escena cien-
tifica, que contempla la interrelacién de los dos subsistemas, la conexitn
esencial entre el sistema federal y la competencia de los partidos politicos
dentro de un Estado federal. Al proponernos este problema, destacamos el
aspecto dindmico del federalismo, en vez de un tratamiento més bien cons-
titucionalista estético,

Al establecer Ia estructura federal y las reglas del juego politico, los pa-
dres de la Constitucion de Bonn, por un lado sacaron las conclusiones de las
experiencias histéricas y por el otro pensarcn en la idoneidad de las regla-
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mentaciones respecto a la confrontacién de los partidos politicos y a permi-
tir la realizacion de los propios intereses de éstos. En cuanto al sistema
federal, la doctrina imperante se basé en el Dual Federalism, es decir, en la
separacion de poderes entre los niveles de Estado central y Estados federa-
dos y atribucién de diferentes competencias y recursos, establecidos clara-
mente en la Constitucidn. En cnanto a las reglas del juego politico. los pa-
dres de la Constitucién previeron un multipartidismo y junto al sistema
proporcional de representacién introdujeron algunos mecanismos constitu-
cionales para consolidar la estabilidad politica.

El desarrollo politico de Ia Repiiblica Federal de Alemania no ha veri-
ficado ni la doctrina federalista ni el prondstico sobre el sistema de partidos
politicos. En cuanto a la dindmica del sistema federal, se destacé una ten-
dencia nitida a la cooperacion entre los diferentes niveles —Estado federal
y Estados federados (y también municipios}— superando la doctrina del
Dual Federalism y dando paso al federalismo cooperativo (kooperativer Fo-
deralismus). Se ban intercomunicado los niveles del poder, Hegando incluso
al establecimiento de un tercer nivel de organizaciones de caricter mixto,
compuestas por representantes de la Federacion y de los Estados federales,
los que actiian concertadamente en situaciones concretas. En 1969, una im-
portante reforma de la Constitucion ha reconocido esa evolucién empirica,
dando paso al mismo tiempo a nuevas organizaciones del tipo tercer nivel.

En cuanto al sistema de partidos politicos, se observa una tendencia in-
contenible hacia la concentracién y la bipolarizacién de las fuerzas politicas,
causada por factores institucionales, sociologicos y politicos.

De esta manera, los dos subsistemas sufrieron cambios muy sustanciales
desde la entrada en vigor de la Constitucion de Bonn.

Ahora bien, miremos més de cerca los efectos de este desarrollo politico
sobre las condiciones de funcionamiento de los dos subsistemas, sobre todo
respecto a su conexion en el sistema politico. Basamos este andlisis en la
premisa de que la operatividad prictica de los dos subsistemas no sélo
depende de sus respectivas estructuras internas, sino también de las estrue-
turas del otro. Es decir, por un lado, el sistema federal esti, en cierta me-
dida, condicionado por el sistema de partidos politicos a nivel de la Fede-
racién v a nivel de los Estados federados, y por otro, el sistema de partidos
politicos de los dos niveles también se ve condicionado en cuanto a su fun-
cionamiento por factores del sistema federal.

La pregunta mds precisa que nos proponemos contestar es cudl es la
consecuencia de los cambios de los dos subsistemas para el funcionamiento
del sistema poliiico de la Repiblica Federal. Un enfoque historico-politico
podria sefialar las sigutentes conclusiones de diferente naturaleza:
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— Un deterioro del federalismo, manifestado en la pérdida de las com-
peiencias ejercidas por los Estados federados.

— Un deterioro sobre todo de las camaras legislativas de los Estados
federados, debido a la disminucion de las 4drcas en las cuales los Lénder
tenian atribuidas exclusivamente las competencias legislativas (por ejemplo,
en materia de educacién y cultura).

— Un aumento del poder de las burocracias estatales (de los dos niveles)
que de por si determinan gran parte de las politicas del federalismo coope-
rativo.

— Un aumento del poder del Bundesrar, gue ha asumido una participa-
¢ién mayor en las decisiones del poder ceniral, sobre todo a través de una
interpretacién excesiva de su competencia legislativa, aspirando a una posi-
¢ion paritaria con el Bundestag.

— La utilizacién del Bundesrat por parte de la oposicion parlamentaria
del Bundestag como instrumento de oposicién a la politica del partido o de
Ia coalicion gobernante.

Las tendencias mencionadas han sido detectadas con mucho rigor cienti-
fico v criticadas desde diferentes posiciones politicas y/o partidistas. Se en-
cuentran en el centro del debate sobre el federalismo, aumentando la discu-
sidn sobre las ventajas y desventajas del sistema en la Repiblica Federal.
Pero al sefialarlas y discutirlas asi, enumerativamente, no se precisa con
claridad la fuente principal de consecuencias complejas para el sistema poli-
tico, ubicada en la interrelacién de los dos subsisiemas.

Para puntualizar esto seguimsos a Gerhard Lehmbruch, quien en su libro
Competencia de partidos en el Estade federal (véase bibliografia selecta) se
bas¢ en un enfoque tedrico-sistemitico para diagnosticar un defecto estruc-
tural del sistema politico actual de Alemania Federal. Segin Lehmbruch, se
puede distinguir —para fines analiticos— tres modelos o estilos de solucion
de conflictos o reglas de juego politico:

1. Fl modelo jerdrquico-autoritario. Su significado ha disminuvido en los
gobiernos representativos.

2. El modelo de la competencia de partidos politicos, el cual estd esire-
chamente vinculado con el principio mayoritario.

3. El modelo del compromiso, de la acomodacion de intereses, realizado
por medio de ciertos mecanismos, por ejemplo, por reglas de distribucion
proporcional del poder.

Lehmbruch y otros autores de la escuela «consocionalista» concluyen que
este ultimo modelo se aplica en los casos en que por razones de un plura-
lismo étnico y/o religioso no serfa posible utilizar el principio mayoritario.
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Reconocen en este modelo el método apropiado para acomodar los con-
flictos de intereses entre Estados y también entre Bstados federados,

En los Estados federales con gobierno parlamentario, el proceso politico
puede ser caracterizado por una combinacién de los diferentes estilos o mo-
delos de solucién de conflictos. Aplicando estas categorias al caso alemén,
se puede constatar que en ¢l sistema federal la solucién de conflicios se
lleva a cabo segin el modelo del compromiso. El dinamismo del sistema
federal desde 1949 ha mostrado un continuo aumento de la importancia del
modelo del compromiso como solucidn de conflictos. Puede decitse incluso
que el federalismo cooperativo —tanto entre el Estado central y los Estados
federados como entre éstos entre si— es la puesta en prictica del modelo
del compromiso.

El mismo modelo prevalecié también en un principio en el sistema repre-
sentativo —sobre todo en el nivel de los Linder— a pesar de la situacion
de competencia de los partidos politicos, Tal fenémeno pudo materializarse
por la existencia de un pluripartidismo y por la necesidad de pactar coali-
ciones. El dinamismo del sistema de partidos politicos desembocd en una
competencia bipolarizada, que tiene lugar a pesar de la existencia de tres
partidos representados. La tercera fuerza, los liberales, se ve obligada —tan-
to en el nivel central como en el federado— a anunciar, antes de las eleccio-
nes, con cuél de los dos grandes partidos formarin coalicién de gobierno. De
tal manera, la competencia entre los partidos politicos se asemejé cada vez
més al segundo modelo, el mayoritario. La Gran Coalicién, que tuvo Iugar
a nivel central entre 1966 y 1969, pareceria una excepcién a esta tendencia.
Un anélisis mds detenido, sin embargo, muestra que tal acontecimiento
constituyd ¢l hito gue situd la competencia bipolarizada en un nivel superior
y que permitié a la socialdemocracia equilibrar su fuerza con la CDU/CSU
y tomar el poder, Esto provocd por primera vez la alternancia de los par-
tidos en el poder.

En sintesis: los dos subsistemas se desarrollaron en forma contradictoria,
acercindose el sistema federal al modelo del compromiso y el sistema de
partidos al modelo mayoritario,

(Cudles son las consecuencias en la realidad politica actual de la incon-
gruencia sefialada?

Se pueden resumir en una palabra; Politikverflechtung o «politica de
interconexitn». Esto significa un anudamienio de los dos subsistemas y nive-
les de decisién.

La Politikverflechtung se ve favorecida por el hecho de que la diferen-
ciacién entre los diferentes niveles del Estado federal no se realiza por
dreas de trabajo, sino méas bien por competencias funcionales, Por ejemplo,
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es la Federacién la que decide sobre el monto de los ingresos estatales, es
ella la que tiene la mayor parte de la competencia legistativa, mientras que
la administracién y la mayor parte de los gastos y de las inversiones publi-
cas cae dentro de la competencia de los Estados federados y de los muni-
cipios.

Resulta de este fenémeno que por norma general ni la Federacién ni los
Linder, ni los municipios pueden desarrollar una politica independiente de
los otros niveles en dreas especificas o regolver problemas imperanies por
propia cuenta. En vez de atribuciones precisas y exclusivas de competencias
del tipo de dreas de trabajo, resulta caracteristico para el sistema politico de
Alemania —que en comparacion con ctras democracias occidentales mues-
tra una mayor fragmentacion institucional de las competencias politicas—
la politica de conexién entre Estado federal, Estados federados y munici-
pios. Los Linder comparten responsabilidad en la politica de ingresos y en
la labor legislativa de la Federacién, mientras que el Estado federal deter-
mina el contenido de las tareas administrativas y también condiciona las
bases financieras de la labor politica que los Linder y los municipios lievan
a cabo.

El sistema politico institucionalmente diferenciado y procesalmente in-
tcrrelacionado requiere una politica de cooperacién y de coordinacién entre
los diferentes niveles, que trae consigo una responsabilidad compartida en la
gestion de gobierno tanto por el Gobierno federal como por los gobiernos
de los Estados federados. Esto significa, en términos partidistas, que la res-
ponsabilidad politica en la gestién de gobierno estdi compartida por el Go-
bierno federal como por la oposicion, gque estd mayoritariamente represen-
tada en los Liinder y, por tanto, domina en el Bundesrat.

El Gobierno federal, que resuita elegido en unas elecciones fucrtemente
polarizadas, no estd en situacién de Ilevar a cabo su programa, sino que debe
pactar su politica con la oposicion, Esto, a su vez, provoca un fendémeno
derivado: Ia responsabilidad se diluye, sin localizarse en ningin o6rgano
o partido. De este modo, la competencia entre los partidos disminuye en lo
real y se mantiene solo en lo simbélico, Se ha hablado de una eterna gran
coalicién que vive Alemania.

¢Cudles son las consecuencias de esta situacion? Lehmbruch, nuestro
autor ya citado, habla de un conflicto estructural o de un defecto estructural
del sistema politico. Destaca que el federalismo es una restriccién aguda del
potencial regulativo que resulta de la competencia de los partidos politicos.

Fritz Scharpf, sin embargo, a pesar de criticar este desarrollo —y en eso
coincide con Lehmbruch— ve en el fendmeno que nos ocupa una necesidad
funcional del sistema politico para garantizar su sobrevivencia. En su licido
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andlisis (véase bibliografia selecta) ve en la interrelacion del sistema federal
con el sistema de partidos una estacion de maniobra para los conflictos no
soluctonados que se traspasen de un nivel al otro. Cualquier érgano o par-
tido puede sefialar un déficit de competencias y una falta de cooperacion
de otre 6rgano o partido para no subvenir a demandas ptblicas o no corres-
ponder a los postulados de quienes se dirigen a ellos. Al mismo tiempo,
decisiones poco populares pueden recaer sobre un sinndmero de institucio-
nes con identificacién partidista diferente, de manera que no serd posible
efectuar la responsabilidad politica.

Lehmbruch y Scharpf coinciden en que [a difusion de la responsabilidad
politica disminuye la dindmica politica del sistema de partidos politicos.

Nota finral: Nos contentamos aqui con dar conocimiento del estado de la
discusion en tomo al sistema federal en Alemania, sin entrar en un debate
y sin intencidn de comprobar la validez de las hipétesis. En esta oportunidad
también dejamos de lado consideraciones de tipo comparativo en torno a si-
tuaciones diferentes o similares de otros paises. Seria un tema de muchisima
complejidad.
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