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1. Introduccion

Todo sistema descentralizado contiene en si mismo una fuerza integra-
dora que garantiza la cohesién de los territorios y evita la disgregacién.
De este modo, aunque normalmente se destacan los rasgos de diversidad

Articulo recibido el 24/07/12; aceptado el 23/10/12.
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en la Freie Universitat Berlin en el afio 2010. A préposito de esta estancia debo reconocer
mi agradecimiento a la profesora Heike Krieger por su amable acogida y al director de
la Biblioteca de Derecho, UIf Marzik, por su muy util guia y ayuda. El estudio se terminé
de escribir en 2010.
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gue proporciona el federalismo, es menos frecuente el analisis de los
mecanismos de solidaridad o de garantia de la igualdad. Dicho en otras
palabras, incluso el mas federal de los sistemas cuenta con mecanismos
de reparto econémico entre territorios, de igualaciéon de sus capacidades
financieras y de homogeneizacién en la prestacion de servicios al ciudada-
no. El equilibrio entre diversidad y cohesién, entre pluralidad y unidad, re-
sulta uno de los ejercicios mas interesantes para el investigador en ciencias
sociales, de manera que en cada tipo de organizacién social y momento
histérico, se presentan soluciones inherentemente particulares.

Para ilustrar esta proposicién estudiamos en la presente investi-
gacion la cuestion de las relaciones financieras entre estados en la Re-
publica Federal de Alemania en los ultimos afos, antes de la reforma
constitucional de julio de 2010. Al no existir territorios estrictamente
homogéneos en cuanto a poblacién, extensiéon o riqueza, se crean
mecanismos de transferencia vertical y horizontal y reparto de ingre-
sos que logran la convergencia (que no uniformidad) de los distintos
territorios de la Federacion. Si la excesiva disparidad puede resultar
injusta y disgregadora, la excesiva solidaridad presenta también algu-
nas patologias que el modelo aleman intenta corregir.

2. Contexto juridico
2.1. Estructrura federal. Konnexitétsprinzip y solidaridad

El Estado aleman se organiza territorialmente como una republica
federal donde el poder se halla repartido entre tres niveles: el fede-
ral, el estatal (Lander) y el comunal o local. La forma de estado es
la republica, donde el presidente es elegido por parte de la forma-
cién conjunta de las dos camaras legislativas: Bundestag y Bundesrat.
Mientras que el Bundestag, o cdmara de los representantes, responde
estrictamente a una eleccion democratica por parte de la poblacién, el
Bundesrat acoge la representacion territorial. Asi, el Bundestag tiene
614 representantes agrupados en 5 grupos parlamentarios, mientras
gue el Bundesrat cuenta con 69 representantes de los 16 Lander.

1. La reunificacién alemana de 1990 anade 5 nuevos Ldnder procedentes de la RDA a
los 12 existentes, sumando un total de 16, al unificarse en uno solo el Land de Berlin. La
representacion de los Ldnder no es estrictamente igual (como si lo es, en cambio, el US
Senate), sino que oscila entre 2 y 6 representantes segun la poblacién relativa. Por ello,
el nUmero de representantes es variable. Mas informacion en www.bundesrat.de.
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El Bundesrat participa en el proceso legislativo mediante dos
sistemas: la aprobacién y la oposicién. Los proyectos aprobados en pri-
mera lectura por el Bundestag pasan al Senado para una segunda lec-
tura. En caso de desacuerdo, se forma una comisién mixta paritaria de
32 representantes (16+16), que debe negociar. El resultado se somete
a nueva votacioén por parte de cada camara. Si el procedimiento legis-
lativo es el de aprobacion, se necesita el concurso de las dos cdmaras.
Si el procedimiento legislativo es el de oposicidon, el Bundestag tiene
la Ultima palabra y puede invalidar el veto de la cdmara territorial.

Se trata, en definitiva, de un sistema que pretende conciliar la
representacién democratica de los ciudadanos con la representaciéon
de los distintos territorios de la Federacion. Se describe a veces el sis-
tema federal aleman como de federalismo cooperativo.? Las tareas se
reparten entre Bund (Federacién) y Ldander (estados) de acuerdo con
la Constitucion federal.3

Para el objeto de nuestro estudio, la propia Constitucion federal
de 1949 reqgula las relaciones financieras entre el centro y la periferia
(las Finanzbeziehungen), asi como la compensacion entre territorios
(Bundeserganzungszuweisungen).* Efectivamente, los articulos 104
y siguientes regulan tanto la distribucion de los ingresos tributarios
entre Federacion y estados como la participacion de éstos ultimos
en los ingresos. Igualmente, se establecen mecanismos de igualacion
entre Ldnder (donantes y receptores) y un sistema de proteccién de
los territorios mas pobres.®

De forma general rige el llamado principio de conexién (Kon-
nexitdtsprinzip), segun el cual cada nivel de gobierno es responsable
fiscalmente de generar los ingresos que son necesarios para el sos-
tenimiento de las tareas que tiene encomendadas (conexiéon entre

2. Alberti Rovira, Enoch. Federalismo y cooperacion en la Republica Federal de Alemania.
Madrid, 1986.

3. cfr. Detterbeck, Steffen. Basistexte Offentliches Recht. Staatsrecht, Verwaltungsrecht,
Europarecht. Taschenbuch Verlag, Minchen, 2010; Mangold, V. et al. GG Kommentar.
Band 3. 5 Auflage. Verlag Franz Vahlen Munchen, 2005, pp. 1000y ss.; Von Muinch / Kunig
(Hrsg.) Grundgesetz Kommentar. Band 3. 3 Auflage. Verlag C.H. Beck, Mlnchen, 1996.

4. cfr. Brugelmann, Ralph / Tréger, Michael. “Die deutsche Finanzverfassung” en Féde-
ralismus in Deutschland. Institut der Deutschen Wirtschaft. KéIn, 2007; Ossenbuhl, Fritz.
Verfassungsrechtliche Grundfragen des Ldnderfinanzausgleich gem. art. 107 Il GG. Nomos
Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1983; Vogel, Klaus / Waldhoff, Christian. Grundlagen
des Finanzverfassungsrechts. Muller Verlag, Hithig GmbH. Heildelberg, 1999.

5. cfr. Anexo normativo.
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competencia y presupuesto).® La Federacién y los Ldnder asumen por
separado los gastos que resultan del cumplimiento de sus competen-
cias.

A pesar de este principio (de raiz claramente descentralizadora),
se hace necesario garantizar una cierta uniformidad en el ejercicio de
las competencias entre territorios. Dicho en otras palabras, la estricta
conexién entre ingresos y competencias provocaria que los Lander
con menor capacidad de generar ingresos tuvieran servicios mas de-
ficientes e incluso pudieran ejercer un nivel competencial menor que
los Lander ricos.” De nuevo, junto con elementos descentralizadores
(disgregadores), aparece la importancia de los mecanismos de soli-
daridad.

En opinién de Pielow, “si se toma en cuenta que los estados fe-
derados alemanes llevan a cabo la mayor parte de la labor ejecutiva
(federalismo ejecutivo), salta a la vista la enorme necesidad financiera
de los Ldnder, cuya satisfacciéon debe desarrollarse dentro del campo
de la tension entre el criterio de la ‘comunidad solidaria del Estado
federal’ (bundesstaatliche Solidargemeinschaft) y el postulado de la
soberania estatal, en el sentido de la autonomia politica y de la auto-
responsabilidad financiera de cada ente territorial. El primer aspecto
requiere —todo en el sentido de un federalismo cooperativo- el apo-
yo solidario de los Ldnder con capacidades financieras reducidas por
parte de la Federacion y de los demas estados federados —con gran
relevancia practica durante los ultimos afos en el caso sobre todo de
los cinco ‘nuevos’ Ldnder del Este (perceptores de hasta un 71% de
todas las prestaciones en el marco de la compensacién financiera),
pero también en algunos estados ‘occidentales’ (como Baja Sajonia,
Sarre y los estados-ciudad, especialmente Bremen y Berlin). Por el
contrario, el principio de la ‘auto-responsabilidad’ financiera alude a
la necesidad de la propia iniciativa politico-econémica y financiera de
cada Land, todo en el sentido de un determinado grado de federalis-
mo competitivo.”®

6. Hidien, Jirgen W. Dje Berticksichtigung der Finanzkraft und des Finanzbedarfs der
Gemeinden (Gemeindeverbdnde) im Finanzausgleich nach art. 107 Abs 2 Sat 1 Grundge-
setz. Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 2000.

7. Koppel, Olivier / Lichtblau, Karl. “Féderalismustheorie: Okonomische Kriterien fur
die Konstruktion eines féderalen System”, en Féderalismus in Deutschland. Institut der
Deutschen Wirtschaft. Kéln, 2007.

8. Pielow, J. C. “Alemania. La evolucién del ordenamiento federal en el aino 2001" en In-
forme Comunidades Auténomas 2001, Instituto de Derecho Publico. Barcelona, 2002, p. 12.
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Asi pues, los mecanismos de compensacion suponen una forma
de cohesioén territorial y de garantizar la unidad en el ejercicio de las
competencias de los estados. A pesar de ello, no pueden llegar hasta
el extremo de que los territorios con menores recursos emprendan
politicas costosas que deban ser sufragadas por otros.

El Konnexitatsprinzip resulta relevante en un doble sentido. Por
una parte supone la fragmentacion territorial de las distintas unidades
politicas que componen la Republica. Por otra, al indicar que cada
Land debe ser responsable de la recaudacién de impuestos que finan-
cien sus politicas, supone una asignacion clara de responsabilidades
politicas. Efectivamente, en los afios sucesivos a la aprobacién de la
Constitucion federal se ha observado una progresiva difuminacion de
esta asignacion clara de responsabilidad a favor de una mayor preemi-
nencia del gobierno federal. Si no se sabe quién establece y recauda
los impuestos, mal pueden los ciudadanos evaluar democraticamente
la eficiencia de la gestion de gobierno.®

Para contrarrestar esta tendencia centralizadora, se acometen
reformas constitucionales en 1969 que se dirigen tanto a reforzar el
principio de responsabilidad como los aspectos competitivos del fe-
deralismo aleman.'® Para Elias, resulta que “las Unicas excepciones ad-
misibles al principio de conexién son aquellas expresamente previstas
por la Constitucién, entre las que deben destacarse la institucién de
las tareas comunes (arts. 91.ay 91.b LFB) y las ayudas a la inversion del
art. 104.a.4 LFB. La constitucionalizacion de estas figuras generadas
por la dinamica practica del federalismo aleman constituyo el principal
motivo de la reforma de 1969. Respecto a las tareas comunes, técnica
que ha sido descrita como ‘maximo exponente por antonomasia del
federalismo cooperativo aleman’, debemos distinguir dos instrumentos
diferentes: las tareas comunes obligatorias (art. 91.a LFB) y las tareas
comunes facultativas (art. 91.b LFB). Las tareas comunes obligatorias,
aquellas en las que se impone un régimen competencial conjunto para
la Federacion y los Lander, requieren que ‘las tareas sean de importan-
cia para el conjunto del Estado y que la cooperacion del Bund resulte
necesaria para mejorar las condiciones de vida’ (art. 91.a). Los ambitos
de aplicacion son: la construccion y mejora de las universidades, inclu-
yendo las clinicas universitarias; la mejora de la estructura econémica

9. Véanse en este sentido los datos que aportan Herrero y Tranchez en Herrero Alcalde,
A., y Tranchez Martin, J. M. “El desarrollo y evoluciéon del sistema de financiacién auto-
némica”, Presupuesto y Gasto Publico 62/2011, p. 46.

10. Resultado de los trabajos de la Comisién de Investigacion Troeger.
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regional, y la mejora de la estructura agraria y de la proteccién de las
costas. La regulacion de las tareas comunes se encomienda a una ley
del Bund que necesita la aprobacién del Bundesrat, requiriéndose el
consentimiento del Land correspondiente para la inclusién en la plani-
ficacién marco de un proyecto que deba ser ejecutado en su territorio
(arts. 91.a.2 y 3). Las tareas comunes facultativas (art. 91.b) se refieren,
por el contrario, a sectores en los que ‘el Bund y los Ldnder pueden,
sobre la base de convenios, cooperar en la planificacion de la ense-
fanza y en el fomento de instituciones y proyectos de investigacion
cientifica de alcance suprarregional’. El reparto de los gastos debera
regularse en el convenio correspondiente.”™

La analogia con la teoria norteamericana de los unfunded man-
dates es evidente.'? Ademas, podemos destacar que en el sistema
germano, la financiacién se correlaciona con la competencia adminis-
trativa (quien ejecuta las politicas) mas que con la legislativa (quien
establece su marco normativo). La competencia ejecutiva determina
la responsabilidad sobre los ingresos y los gastos.

De este modo, la primera etapa constitucional alemana puede
caracterizarse por una separacion clara entre el centro y la periferia
y por una aplicacién limitada del principio de igualdad entre territo-
rios.” El poder federal no ostenta un titulo general para intervenir en
las relaciones econémicas, excepto cuando las desigualdades econé-
micas pudieran provocar una migracién interior o alterar la paz social
(casos extremos de desigualdad).

2.2. El Solidarpakt de 1993 y la igualacion financiera

El panorama aleman se convulsiona notablemente con la caida del
muro de Berlin y la reunificacién.”* Mas alla de las innegables con-

11. Elias Méndez, Cristina. “La reforma de la constitucién financiera en Alemania: una
reforma pendiente”, Revista de Derecho Constitucional Europeo n° 6, 2006, p. 226.

12. Cfr. Ballbé, M., y Martinez, R. Soberania dual y Constitucion integradora. Ariel. Bar-
celona, 2003.

13. Algunos autores correlacionan el sistema de separacién como un disefio querido
por los aliados después de la funesta experiencia de la concentracion alemana de poder
economico que facilité la Il Guerra Mundial. Cfr. Brand, Dirk. “Financial constitutional
Law: a comparison between Germany and South Africa”. Fundacién Konrad Adenauer
Occasional Papers. Noviembre de 2006.

14. Gesetz zu dem Vertrag vom 18, Mai. 1990 Uber einer Wahrungs, Wirtschafts und
Sozialunion zwischen der Bundesrepublik Deutschland un der Deustchen Democratischen
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secuencias politicas y sociales de todo tipo, la reunificacién alemana
presenta un grave desafio econdmico y de mantenimiento del sistema
federal (desigual pero unido). Todos los Ldnder nuevos son econémi-
camente pobres si los comparamos con la ya muy desarrollada RFA."
Para afrontar este reto se acuerda un paquete de medidas conocido
como el Solidarpakt | de 1993. Las medidas incluyen un rediseio de
las relaciones econémicas federales, ademas de un conjunto de me-
didas concretas (Informe Oficina Econdmica y Comercial de Espafia
2004):'¢

— Saneamiento financiero de los nuevos Ldnder y sus ayunta-
mientos mediante un volumen de transferencias por valor de 28.530
millones de euros en 1995.

— Eliminacién de las cargas medioambientales y conservaciény
renovacién de los nucleos industriales. Con esta fijacién de objetivos
fue ampliado el marco crediticio del Treuhandanstalt.

— Promocién y fomento de los productos de los nuevos Lander.

— Necesidad de una reforma del ferrocarril.

— Fortalecimiento de la construcciéon de viviendas.

— Consolidacién de una politica activa en el mercado laboral.

— Mantenimiento de las prestaciones sociales convencionales.

— Disminucion y eliminacién de subvenciones, que deberian su-
poner un ahorro de 4.600 millones de marcos.

— Introduccién de una “derrama solidaria” (Solidaritadtszuschlag)
del 7,5% a partir de 1995y del 5,5% a partir de 1998.

El cumplimiento de los acuerdos, cuyo desarrollo en el tiempo
se preveia de 12 afos (hasta 2005), implica la aprobacién de una Ley
de fomento de las inversiones (se entiende en la extinta RDA) (/nves-
titionsférderungsgesetz) asi como un nuevo régimen de igualacién
regional. Ademas, hay que destacar que el 18 de mayo de 1990 se

Republik, vom 25 Juni 1990. BGBI, 1990 (ll), p. 518. En la doctrina, cfr. Muller-Overheu,
Thilo, “Der Bundesstaatliche Finanzausgleich in Rahmen des deutschen Einheit”. Peter
Lang Europaische Hochschulschriften Band 1480, 1994.

15. Los nuevos Lander procedentes de la extinta Deustche Demokratische Republik (DDR)
suponen en la unificacion un 25% de la poblacidn pero solo un 10% del PIB. Los nuevos
Lénder alcanzan en 1990 solo un 50% de la capacidad fiscal de los antiguos. El PIB por
capita igualmente presenta una cifra comparativa de solo el 30% de la media de la RFA
(antes de la reunificacion). La bajisima productividad industrial, la obsolescencia de mu-
chas tecnologias y el déficit de infraestructuras hacen nacer una enorme demanda de
asistencia financiera de los nuevos Lander.

16. Oficina Econdmica y Comercial de Espaia, “Financiacion regional en Alemaniay
Espana”. Berlin, 2004.
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habia acordado ya la creacién del Fonds Deuschte Einheit," fondo
destinado a sufragar los costes de la unificacién y cuyas aportacio-
nes provenian basicamente (70%) de la Federacién. El Fondo debia
sufragar las necesidades mas urgentes hasta la aplicacion general del
sistema en 1995. Por lo tanto, el Solidarpakt | implica un aumento de
las responsabilidades federales y del sistema de solidaridad. La di-
versidad econémica que implica el federalismo competitivo no podia
sostenerse en vista a la situacion ruinosa que presentaban las finanzas
de los nuevos Lénder.

Fruto de los acuerdos de 1993, pues, se aprueba la Finanzaus-
gleichgesetz del mismo afo," que constituye el arco de béveda de la
regulaciéon de la solidaridad entre territorios en Alemania.”” Aunque la
Ley ha sufrido numerosas modificaciones y sus resultados se someten
a permanente discusion, es, sin lugar a dudas, la referencia normativa
para nuestro trabajo.

La Ley contempla tanto los mecanismos de reparto de los ingre-
sos fiscales entre la Federaciéon y los estados como las transferencias
econdmicas entre estados (estados donantes (GeberLdnder) y estados
receptores (NehmerLénder), asi como las ayudas federales directas a
los Ldnder mas pobres. La finalidad del conjunto es, pues, establecer
una igualacién razonable entre las capacidades financieras de cada
uno de los territorios.?° El mandato constitucional del art. 107 se limita
pues a la debida compensacién de las desiguales capacidades finan-
cieras, no a su total eliminacion.

En su articulo segundo, la Ley establece que el 75% de los ingre-
sos obtenidos por la recaudacién de la parte estatal de los ingresos
(50% del total) debe dividirse segun la poblacién. Esta cifra resultante
de ingreso per capita se promedia entre los varios territorios de ma-
nera que aquellos que obtengan un resultado inferior al 92% serén
objeto del proceso de igualaciéon (Vorwegausgleich). El 25% de los
ingresos no es computable a estos efectos.

17. Vertrag Uber die Schaffung einer Wahrungs — Wirtschaft — und Sozialunion zwischen
der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik. Bundes-
gesetzblatt, 1990 (I1), p. 537.

18. “Finanzausgleichgesetz” de 23 de junio de 1993. Bungesgesetzblatt, 1993, p. 944.

19. Seybold, M. Der Finanzausgleich im Kontext des deutschen Féderalismus. Nomos,
Munchen, 2005; Garcia Frias, Angeles, “El sistema de financiacion de los Ldnder” en
AAVYV, Estudios en homenaje al profesor Pérez de Ayala. Madrid, 2007.

20. Carl, Dieter. Bund-Lédnder-Finanzausgleich im Verfassungsstaat. Nomos Verlagsgese-
llschaft, Baden-Baden, 1994.
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En opinidn de Elias, “esta panoramica de la distribucion de los
impuestos pone de relieve que actualmente se combinan el sistema de
separacion y el sistema de unién, si bien prevalece la unién impositiva
con respecto al grueso de los impuestos, los impuestos comunes. La
unién impositiva refuerza la cooperacion entre los distintos planos,
aunque también lleva aparejado un creciente nivel de confusién en
el ambito impositivo, puesto que el protagonismo del papel del Bund
conduce a una erosion de la responsabilidad de los Lédnder, en cierto
grado incompatible con los principios del federalismo. Por otra parte,
el sistema de ajuste financiero primario resulta en una distribucion
de los ingresos impositivos para los distintos Lander que no solo es
producto de la politica econémica llevada a cabo por cada ente territo-
rial, sino que también puede ser el resultado de otros factores ajenos
a su responsabilidad (situacion geografica, insuficiencia de recursos
naturales), por lo que el principio de solidaridad federal debe actuar
reequilibrando, que no suprimiendo, las diferencias de capacidad fi-
nanciera existentes.”?’

También es justo relacionar el nivel de ingresos federales con
la existencia de necesidades financieras de los Ldnder. Dicho en otras
palabras, la participacion federal en los impuestos comunes ha sufrido
modificaciones desde el 65% en 1989 hasta, por ejemplo, el 46% en
1999. La distribucion vertical influye pues en la capacidad econémica
de los Ldnder, de manera que un modo de aumentar los ingresos de los
estados es reducir la participaciéon federal en los impuestos comunes.
Por otra parte, los Ldnder pueden intentar sufragar los gastos de sus
presupuestos mediante un aumento de los impuestos propios. Esta
segunda opcidn, sin embargo, obtiene escasos resultados, pues un
porcentaje altisimo de la recaudacién global proviene de los impuestos
compartidos (IVA, renta y sociedades). En definitiva, a nuestro modo
de ver, el sistema es necesariamente imperfecto. No solo existe, pues,
la tensidn entre ricos y pobres, sino también la tensiéon sobre dénde
situar el centro de gravedad del proceso de solidaridad (en el Bund o
en las transferencias horizontales entre Lénder).

Una vez establecida la posicién de cada uno de los territorios con
respecto a la capacidad financiera, debe procederse a calcular el impor-
te de las transferencias horizontales (art. 6). Para ello la Ley prevé dos
tipos de medidas: la Finanzkraftme3zahl (art. 7) y la AusgleichmeB3zahl

21. Elias Méndez, Cristina. “La reforma de la constitucion financiera en Alemania: una
reforma pendiente”. Revista de Derecho Constitucional Europeo n° 6, 2006, p. 231.
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(art. 8). La primera mide la capacidad financiera del Land como expre-
sion de su participacion en los impuestos propios y comunes (incluye el
64% de los municipales), y la segunda es la media matematica de dividir
los ingresos totales de los Ldnder (incluidas las transferencias por igua-
lacién) por la poblacion total del pais y multiplicarla por el niumero de
habitantes del Land.?? Los estados cuya Finanzkraftmel3zahl sea superior
a su AusgleichmeBBzahl seran los estados donantes (GeberLdnder), pues-
to que su capacidad econémica supera sus necesidades financieras. A la
inversa, los estados cuyas necesidades financieras (entendidas como la
media nacional) sean superiores a su capacidad recibiran transferencias
(NehmerLénder). En la actualidad, cuatro estados (Baviera, Baden-Wur-
temberg, Hesse y Hamburgo) son estados contribuyentes. Renania del
Norte-Westfalia ha sido tradicionalmente un estado donante, hasta
hace poco. En el lado contrario, los estados receptores son Berlin, Baja
Sajonia, Sajonia y Renania-Palatinado.

Una vez determinada la posicion de cada Estado en el sistema
general, se calcula el importe de las transferencias (Ausgleichbeitrédge)
del siguiente modo (art. 10): se detrae un porcentaje variable del exce-
so de capacidad financiera. Asi, si la posicion relativa de un Estado es
un 12% superior a sus necesidades se transfiere el importe resultante
de la siguiente operacion: para el 1% primero, el 15%; para entre el 2
y el 10%, el 66%, y para el 2% restante que supera el 10%, el 80%.

El sistema contiene una clausula de limitacién (arts 10.3. a 10.5):
después de la compensacion financiera, los estados receptores no pue-
den superar el 95% de la media nacional. La razén de este tope, como
hemos indicado, es que la Ley fundamental no prevé la igualacién total
de los territorios, sino una aproximacién razonable. La total igualdad
(Nivellierung) violentaria tanto la responsabilidad fiscal de los Ldnder
como su posicion estadistica relativa.?*> A modo de ejemplo, en el pri-
mer afno de aplicacién de la Finanzausgleichgesetz (1995), se obtienen
las siguientes cifras:?*

22. Excepto para las ciudades-Estado de Berlin, Hamburgo y Bremen, donde el indice de
poblacién se sobredimensiona hasta llegar al 135%. La razdén de esta excepcion es que
en estos territorios, la densidad de poblacién es mucho mayor. Al tener mayor densidad,
se incurre en mayores gastos de infraestructuras y transporte urbano. Esta distorsién se
conoce con el término de Einwohnerveredelung.

23. Ya tempranamente el Tribunal Constitucional Federal habia advertido sobre este
limite en su sentencia de 20 de febrero de 1952. BverfG 1, 117.

24. Bundesministerium der Finanzen (BMF). Die Finanzverteilung in der Bundesrepublik
Deustchland. 1996.
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Tabla 1. Porcentaje de renta media antes y después de la nivelacién por estados

Estado Antes de la compensacion Después de la compensacion
(HE) Hesse 112.2 103.4
(BW) Baden-Wurtemberg 109,7 103.0
(BY) Baviera 107.7 102.5
(NW) Renania del Norte-Westfalia 107.0 102.3
(HH) Hamburgo 103.5 102.2
(SH) Schleswig-Holstein 102.5 101.2
(NI) Baja Sajonia 96.2 97.6
(RP) Renania-Palatinado 96.2 97.6
(SL) Sarre 90.9 95.0
(BB) Brandeburgo 86.6 95.0
(SN) Sajonia 85.4 95.0
(ST) Sajonia-Anhalt 85.0 95.0
(TH) Turingia 85.0 95.0
(MV) Mecklemburgo-Pomerania 84.6 95.0
(HB) Bremen 80.9 96.3
(BE) Berlin 72.7 95.0

En definitiva, el complejo sistema de igualaciéon financiera se
basa en algunas premisas metodolégicas: en primer lugar, todos los
habitantes, con independencia del territorio que habiten, tienen unas
mismas necesidades financieras. En segundo lugar, existe un reducto
inmune a la solidaridad (25%) que no se utiliza para efectuar los cal-
culos y, correlativamente, supone un maximo de transferencias soli-
darias. En tercer lugar, la aplicacién de los mecanismos de solidaridad
debe respetar la diversidad en un doble sentido: los estados pobres
no superan después de la compensacion el 95% de la media y el resul-
tado global no debe alterar la posicién relativa de cada uno de ellos
(los Lander mas ricos deben seguir siéndolo, en menor medida, pero
no se puede alterar la posicidon de partida de manera que los pobres
se conviertan en ricos y a la inversa).?> A este sistema de igualacion

25. Véase el analisis doctrinal en Hade, U. Finanzausgleich. Die Verteilung der Aufgaben,
Ausgaben und Einnahmen im Recht der Bundesrepublik Deutschland un der Européaischen
Union. Tubingen, 1996; Henke, Klaus-Dirk / Folke Schuppert, Gunnar. Rechtliche und
finanzwissenschaftliche Finanzbeziehungen von Bund un Landern im vereinten Deus-
tchland. Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1993; Hidien, Jirgen W.Handbuch.
Landerfinanzausgleich. Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1999; Kesper, Irene,
Bundesstaatliche Finanzordnung. Grundlagen, Bestand, Reform. Nomos Verlagsgese-
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horizontal deberan anadirse las transferencias directas estatales que
veremos mas adelante (Bundesergdnzungszuwiesungen).

2.3. La sentencia del BVerG de 11 de noviembre de 1999

La famosa Sentencia de Tribunal Constitucional Federal de 11 de no-
viembre de 1999% cuestion6 algunos aspectos del régimen legal de
relaciones financieras entre la Federacién y los estados. De hecho,
no es este el lugar apropiado para efectuar un completo analisis de
la compleja resolucién, pero conviene destacar dos aspectos. Por un
lado se declara carente de apoyo constitucional la proteccion de las
[lamadas Sondernlasten o las necesidades especiales de los Lander.
Por otro lado, el Tribunal no encuentra justificacion a la existencia de
una ponderacioén de la solidaridad segun el nUmero de habitantes de
cada Land, de manera que los Ldnder pobres mas poblados reciben
mas que los Lander pobres menos poblados.

Baste decir, con caracter general, que el Bundesverfassungsgeri-
cht no invalida el sistema de solidaridad interterritorial previsto en la
Ley, sino que obliga a que los criterios de distribucién sean mas claros
y transparentes.

Con el pronunciamiento de inconstitucionalidad se trata de vin-
cular al legislador federal a desarrollar explicitamente un marco nor-
mativo de la compensacion financiera para evitar de esta manera que
el reparto de las finanzas dependa no tanto de las necesidades de los
territorios, sino de las negociaciones politicas de cada momento (cuyo
resultado depende de la fuerza electoral obtenida por los partidos en
cada territorio y en el gobierno federal). Se trata pues de establecer
un marco técnico-juridico que no dependa de las fluctuaciones poli-
ticas.

llschaft, Baden-Baden, 1998; Korioth, Stefan. Der Finanzausgleich zwischen Bund und
Lander. Mohr Siebeck Verlag. Tubingen, 1997.

26. BVerfG 101, paginas 158 y ss. También publicada en la revista “Neue Juristiche Wo-
chenschrift” (2000), paginas 1097 y ss. Los Lander ricos (Baviera, Hesse y Baden-Wurt-
emberg) recurrieron el sistema de solidaridad territorial, pues segun ellos no era consti-
tucional que los estados mas pobres se embarcaran en iniciativas y politicas que después
debian sufragarse a cargo de los fondos de solidaridad.
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2.4. El Soliparpakt Il de 2001

En respuesta al mandato reformador expresado en la sentencia, y a los
no demasiado brillantes resultados de la aplicacién del primer pacto
de solidaridad sobre la convergencia real,?” en 2001, el canciller federal
Schréder y los Ldnder acuerdan la renovacion del mismo en lo que se
conoce como el Solidarpakt Il de 2001. De nuevo siguiendo los datos
del Informe de la Oficina Econémica y Comercial espafiola (2004), el
pacto se concreta en los siguientes extremos:

— El Pacto de Solidaridad Il durard 15 afos desde 2005 y supondrd un des-
embolso de 156.000 millones de euros para el periodo 2005-2019. En este
importe quedan comprendidos 105.326 millones de euros en concepto de
transferencias federales complementarias. Una novedad importante es que
dichos fondos comprenden también los medios hasta ahora empleados por
la Investitionsférderungsgesetz, que a partir de 2002 serian absorbidos por
las transferencias federales complementarias. La consecuencia es que desapa-
rece la obligacién de emplear estos fondos para unos gastos determinados,
aumentando asi la flexibilidad y capacidad de disposiciéon de los Lander.

— En el afio 2005 se conserva aun el importe actual de 10.532 millones de
euros. Posteriormente esta suma sera reducida progresivamente hasta que
en 2019 se realice un ultimo pago de 2.096 millones de euros.

— De los 156.000 millones del programa, los restantes 51.129 millones pro-
ceden de las politicas generales de incentivo al crecimiento del presupuesto
federal, con prioridad para el desarrollo del Este, como infraestructura e igua-
lacién de la relativamente baja capacidad financiera de los ayuntamientos.

— Los Ldnder del Este y Berlin presentaran informes anualmente al Consejo
de Planificacion Financiera (Finanzplanungsrat) sobre los progresos realizados
en desarrollo y crecimiento econémicos (Fortschrittsberichte Aufbau Ost).

27. Para el Informe de la Oficina Econémica y Comercial Espaiiola de 2004, “Hasta 1990,
el sistema de transferencias aleman tenia un peso econémico relativamente pequeiio,
puesto que las diferencias entre Ldnder no eran muy importantes. El panorama cambia
por completo cuando se produce la reunificacion y se incorporan 5 nuevos Lander, inclu-
yendo Berlin, cuyo atraso econémico y déficit de infraestructuras con respecto a los otros
es muy importante. No obstante, aunque los voliumenes de transferencia son bastante
superiores a los que se daban antes de la reunificacion, su peso relativo a la economia
alemana no es particularmente grande, algo mas del 1%. Sin embargo, si se compara
con el PIB de los Lander receptores, las transferencias adquieren una significacion mucho
mayor, oscilando entre un 8% y un 10% del PIB. A efectos de comparacién, considérese
que los fondos recibidos por Espafia de la Unién Europea consisten aproximadamente en
el 1% del PIB. Gracias a este importante trasvase de fondos los Ldnder del Este disponen
en total de unos recursos por habitante superiores en mas de un 20% a la media nacio-
nal. (...) En teoria esta desproporcion deberia haber contribuido a eliminar el déficit de
infraestructuras y facilitar la convergencia con las regiones mas ricas de Alemania. En la
practica, no obstante, se constata que en el periodo observado el progreso relativo de
Alemania del Este ha sido practicamente nulo”. Op. cit., p. 21-22.
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Dicho informe presentara el empleo de los medios, asi como el desarrollo
presupuestario de Ldnder y ayuntamientos.

— En el aspecto de solidaridad horizontal, la capacidad financiera de los ayun-
tamientos se incluird con una participacion del 64% (y no del 50%, como venia
ocurriendo hasta ahora).

— La valoraciéon del niumero de habitantes para los Ldnder-ciudad se manten-
dra como hasta ahora en un 135%, pero como novedad se introduce también
una nueva valoracion del nimero de habitantes para Lander con escasa den-
sidad poblacional. La ponderacién sera la siguiente: 105 para Mecklemburgo-
Pomerania, 103 para Brandeburgo y 102 para Sajonia-Anhalt.

— Otra importante innovacién es la asuncién del Fondo de la Unidad Alema-
na por la Federacién. El Fondo comprende deudas de los Ldnder por valor de
25.565 millones de euros. La prevista extensién de los plazos de amortizacion
por una partey la asuncion por la Federacién de la amortizacion de deuda e
intereses por otra supondran un ahorro anual a los Ldnder de 1.278 millones
de euros. Tras el calculo de distintos componentes, la Federacién obtendra
de los Ldnder desde 2005 hasta 2019 una cantidad fija anual del impuesto
del IVA de 1.324 millones de euros. Las previsiones sefialan que en 2020 el
Bund tendrd una deuda sobrante de 6500 millones de euros. En caso de ser
rebasada esta cifra los Lander participaran en la amortizacién de un 53,3%
en la diferencia.

— La ley introducira efectos incentivadores mas fuertes para los Ldnder, tanto
los contribuyentes como los receptores netos. El 12% de los ingresos por enci-
ma del promedio pueden ser conservados por los Ldnder afectados. Asi la Fe-
deracion asumira 767 millones de euros mas en la compensacién financiera.

— Los Lander se haran cargo del sobrante de los 38 millones de coste portuario
(Hafenlasten) para los Ldnder costeros.

— Disminuirdn también las compensaciones para los costes de direccion poli-
tica (Politische Fiihrung), que pasaran a ser de 511 millones de euros, en lugar
de los actuales 767 millones.

Fruto de este consenso, se aprueban en el afio 2001 dos impor-
tantes leyes: la MaBstdabegesetz?® y la Solidarpaktfortfiihrungsgesetz.?®
El conjunto de las dos normas contiene disposiciones relativas a diver-
sOs aspectos:

28. Gesetz Uber verfassungskonkretisierende Ma stabe fur die Verteilung des Umsatzs-
teueraufkommens fur den Finanzausgleich under den Landern sowie fir die Gewahrung
von Bundeserganzungszuweisungen, de 9 de diciembre de 2001. Bungesgesetzblatt 2001
(1), p. 2302.

29. Gesetz zur Fortfuhrung des Solidarpaktes zue Neuordnung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs und zur Abwicklung des Fonds “Deutsche Einheit”, de 20 de diciembre
de 2001. Bungesgesetzblatt 2001 (1), p. 3955.
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— El reparto vertical de los impuestos (Umsatzsteuerverteilung) en referencia
al IVA (arts. 3-6).

— El criterio de poblacién que se utiliza como criterio para determinar la
capacidad financiera del Land (arts. 9-10) debe motivarse.

— Establecimiento, enumeracién y motivacion de las transferencias federales
para cubrir necesidades especiales. (arts. 12-14). Asi, se consideraran suscep-
tibles de ser compensadas federalmente cuestiones tales como: necesidad de
equiparacion de infraestructuras o la infrafinanciacion municipal o los costes
de la llamada “politische Fihrung".

— Rebaja de la intensidad de la compensacion federal (del 90% al 77,5%).

En opinion de algunos comentaristas (Pielow), la reforma de
2001 introduce algunos elementos novedosos sin abandonar, sin em-
bargo, la filosofia de fondo:

— La creacion de mecanismos o incentivos a favor de la propia iniciativa po-
litico-econdmica de cada Land. De este modo, se debe ayudar a evitar la a
menudo criticada postura de que un Estado federado con poca capacidad
financiera confie simplemente en recibir prestaciones adicionales y anuales en
el curso de la compensacion financiera, en lugar de preocuparse por si mismo
de la mejora de los datos econdémicos.

— Estrechamente vinculado con el primer aspecto, la creacion de un siste-
ma de primas (Prédmienmodell)*° para aquellos Ldnder donantes cuya politica
econdmica y presupuestaria alcanza éxitos superiores al promedio de todos
los estados federados.

— Al lado de aquellos nuevos elementos competitivos,3' se mantiene el obje-
tivo del federalismo cooperativo, y esto especialmente a favor de la Alemania
oriental, de manera que el sistema solidario para financiar ulteriores -y toda-
via necesarias— obras infraestructurales en los nuevos Ldander se ve afirmado
y prolongado al menos hasta el afio 2020.

30. El modelo de primas permite excluir el importe de la prima de recaudacion del sistema
de Finanzausgleich. Con ello se pretende evitar que la mayor eficiencia recaudadora (es-
fuerzos politico-econdmicos) se destine al final exclusivamente a nutrir la compensacion
financiera a favor de los estados receptores.

31. La misma Sentencia constitucional de 11 de noviembre de 1999 establece en sus seccio-
nes 213y 214 interesantes reflexiones sobre la legitimacion del federalismo competitivo.
Por una parte los elementos competitivos del federalismo preservan la individualidad
histérica de cada uno de los territorios, fundada en el caso aleman en toda su historia
anterior a la unificacién en el siglo xix. Ademas, la competencia entre estados tiene un
gran potencial innovador. (Eine wesentliche Legitimationsgrundlage des Féderalismus
liege in der innovationsférdernden Funktion des politischen Wettbewerbs der Ldnder
untereinander und gegentiber dem Bund.) BVerfG 2/98.
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La reforma de 2001 se presenta pues como una combinacién en-
tre pacto politico y medidas técnico-juridicas para mejorar la claridad
y transparencia del sistema. La polarizacién entre estados donantes y
estados receptores y la conflictividad constitucional, sin embargo, se
mantienen con saludable vigor.

2.5. De nuevo el examen de constitucionalidad

Como ejemplo de lo anterior, podemos aportar la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional Federal de 19 de octubre 2006 en el caso del
llamado Berliner Haushaltslage.*? El Alto Tribunal considera que el
sistema de transferencias federales complementarias (Bundesergénz-
gunszuweisungen) constituye un elemento de cierre del sistema multi-
nivel de distribucion de los ingresos tributarios en Alemania. Este siste-
ma se encamina a que los estados y la Federaciéon puedan cumplir sus
cometidos constitucionales respectivos de acuerdo con los principios
de individualidad (Eigenstdndigkeit) y autorresponsabilidad (Eigenve-
ranwortung) financieras. Las obligaciones federales de saneamiento
de los problemas financieros de un Land derivan de los objetivos y
la sistematica del propio articulo 107, parrafo 2, frase 3 de la Consti-
tucién, entendida como un mecanismo exégeno en las relaciones de
compensacion financiera federales. Las transferencias federales que
tengan como objetivo el saneamiento de una situacion presupuestaria
de emergencia de un Land estan sujetas al principio de ultima ratio.

Las ayudas a la reorganizacion financiera o saneamiento finan-
ciero son solamente constitucionales en caso de que el presupuesto de
un Land —en comparacién con otros— presente una situacion de extre-
ma gravedad que ponga en riesgo el cumplimiento de sus cometidos
constitucionales y que la situaciéon sea tan extrema que justifique la
ayuda federal.

Una ayuda federal de emergencia se justifica solo en el caso
extremo de que el Estado viera amenazado el cumplimiento de sus
obligaciones existenciales basicas de acuerdo con el ordenamiento
(Existenzbedrohung). El Estado debe agotar todas las posibilidades
propias de manera que la ayuda federal sea la Unica opcién posible
(“"Das Land alle ihm verfligbaren Méglichkeiten der Abhilfe erschépt

32. BVerfG, 2 BvF 3/03.
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hat, so dass sich eine Bundeshilfe als einzig verbliebener Ausweg dars-
tellt”).s

La sentencia contiene, pues, unas innegables implicaciones para
la cuestién que aqui presentamos (caracter absolutamente extremo
de la ayuda federal) y que se ha encargado de poner de relieve la
doctrina. Arroyo Gil explica magistralmente el contexto en que tiene
lugar la sentencia: “Estos desequilibrios (entre financiacion y tareas en-
comendadas) al tiempo que otorgaron un gran protagonismo dentro
del sistema a las transferencias de nivelacién, con lo que ello supone
de pérdida de autonomia financiera, y por tanto, politica de los Lander
menos favorecidos, pusieron de relieve que el funcionamiento de este
modelo de financiacién estaba llegando a su punto de saturacién. Y no
solo por no ser capaz de garantizar adecuadamente ese nivel de finan-
ciacion suficiente para cada uno de los Ldnder, sino también porque
el mismo estaba generando un cierto grado de irresponsabilidad de
estos, que sabedores de que sus desequilibrios presupuestarios podian
ser, en buena medida, subsanados por las transferencias de nivelacion
y las ayudas complementarias procedentes, respectivamente, de otros
Léndery de la Federacion, incurrian en ocasiones en ‘alegrias presu-
puestarias’ y en ‘desidias recaudatorias’ dificilmente justificables.”3*

Las cifras del volumen de las Bundesergdnzgunszuweisungen,
justamente para el aino 2006, son las siguientes:3*

33. Elimpacto de la sentencia constitucional puede estudiarse en: Droege, Michael. “No-
truf nach Karlsruhe: die Begrenzung der Staatsverschuldung und das Heraufziehen des
Jurisdiktionsstaates im Haushaltsverfassungsrecht” Wevaltungsarchiv 98(2007); Geske,
Otto Erich, Der bundesstaatliche Finanzausgleich in der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts. Der Staat (Berlin), vol. 46, 2007; Hade, Ulrich, “Das Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts zur Berliner Haushaltslage” en Konrad, Kai, Der Foderalstaat nach
dem Berlin-Urteil. Frankfurt, 2007.

34. Arroyo Gil, Antonio. El deferalismo aleman en la encrucijada. CEPC, Madrid, 2006; y
también del mismo autor, el mas reciente “La reforma constitucional de 2009 de las rela-
ciones financieras entre la Federacién y los Ldnder en la Republica Federal de Alemania”,
Revista de Estudios Autdnomicos y Federales, n° 10, 2010.

35. Bundesministerium der Finanzen (BMF), Bund-Ldnder Finanzbeziehungen auf der
Grundlage der Finanzverfassung. August, 2009.
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Tabla 2. Transferencias federales complementarias

Estado Importe ayudas de emergencia (mill. €)
(BW) Baden-Wurtemberg 0
(NI) Baja Sajonia 19
(BY) Baviera 0
(BE) Berlin 2.881
(BB) Brandeburgo 1.982
(HB) Bremen 196
(HH) Hamburgo 0
(HE) Hesse 0
(MV) Mecklemburgo-Pomerania 1.470
(NW) Renania del Norte-Westfalia 0
(RP) Renania-Palatinado 223
(SL) Sarre 118
(SN) Sajonia 3.486
(ST) Sajonia-Anhalt 2.115
(SH) Schleswig-Holstein 120
(TH) Turingia 1.962

Las recientes reformas constitucionales (2006 y 2009) demues-
tran la clara vivacidad y el caracter dinamico del sistema.?*®* Como he-
mos indicado en la presentacién, la construccion de equilibrios entre
el centro y la periferia en un sistema descentralizado o federal resulta
un proceso siempre abierto a discusidon, negociacion y ajuste. Las mo-
dificaciones y cambios son pues inherentes a la teoria federal, como
Unico método de garantizar la correspondencia entre la realidad social
del momento y el ordenamiento estructural.

Fruto del pacto politico de los dos grandes partidos nacionales
(CDU/SPD) se aprueba el 28 de junio de 2006 una reforma de calado
constitucional®” con la finalidad, por una parte, de delimitar mas clara-
mente las responsabilidades de cada nivel de gobierno, y por otra, de

36. Calliess, Christian. “Innovationsfoderalismus als Vorauszetzungen von Finanzverant-
wortung der Ldnder”, Zeitschrift fur Staats und Europawissenchaften, n° 2, 2008. No se
incluye en el presente estudio la reforma constitucional de julio de 2010, que deberia ser
objeto de un analisis especifico.

37. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84,
85, 87¢, 91a, 91b, 93, 98, 1044, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125¢, 143c) vom 28. August
2006. Bundesgesetzblatt 2006 (I) Nr. 41, p. 2034. cfr. Kluth Winifred (Hrsg.) Féderalismus-
reformgesetz. Einfihrung und Kommentierung. Baden-Baden, Nomos, 2007.
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simplificar el procedimiento participativo en la elaboracién de normas
para conjurar algunas situaciones de bloqueo producidas por las dis-
tintas legitimidades existentes en el Bundestag y en el Bundesrat. No
es este tampoco el lugar adecuado para discurrir ampliamente sobre
la cuestion.® Baste enumerar algunos de los elementos basicos de la
reforma de 2006:

— Fortalecimiento de la capacidad legislativa del Bund.
— Delimitaciéon competencial Bund-Lénder.
— Eliminacién de la legislacién marco.

— Nueva configuracion del procedimiento de aprobacion de leyes federales
en el Bundesrat para evitar los bloqueos existentes.

— Supresién de la financiacion mixta de tareas comunes.
— Nueva ordenacion de la posibilidad de ayudas financieras federales.

— Nueva regulacién de la representacion europea de Alemania y la partici-
pacién de los Lander en la misma.

— Establecimiento de responsabilidades financieras de los Ldnder por incum-
plimientos del derecho comunitario europeo.

En relacién a las tareas comunes, recogidas en la Constitucion
federal, Elias opina que: “Los articulos 91.a y 91.b comprenden mate-
rias del ambito competencial de los Ldnder: universidades, proteccion
de costas, investigacion cientifica y planificaciéon de la educacién. De
estas materias, Unicamente la concreta referencia a la construccion de
universidades desaparece. Segun la justificacion de la reforma cons-
titucional, las significativas diferencias estructurales entre los Ldnder
no permiten de momento materializar una completa supresion de las
financiaciones mixtas, tanto en su vertiente de tareas comunes como
de ayudas financieras. Ante la diversa situaciéon y grado de desarrollo
econdmico existente en las diferentes partes del territorio federal, se
ha optado por mantener la institucién de las tareas comunes para la
mejora de la estructura econdmica regional, asi como de la estructu-
ra agraria y de la proteccion de costas, materias en las que, en todo
caso, dada la existencia de normas comunitarias, Unicamente queda
un ambito de decision e inversidon nacional limitado. Se justifica su

38. cfr. Arregui, J. “Razones de una reforma - razones de un fracaso: el federalismo ale-
man en la encrucijada”, Ministerio de Administraciones Publicas / INAP. Documento de
trabajo n° 21, 2005; Cabellos Espiérrez, Miguel Angel. “Los resultados del proceso de re-
forma del federalismo aleman”, Revista General de Derecho Constitucional, n® 2, 2006.
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mantenimiento en la importante funciéon de coordinaciéon que pue-
den desempenar en el contexto de las ayudas de la Unién Europea.
Se conserva también la posibilidad de trabajo conjunto, parcialmente
reestructurado, entre la Federaciéon y los Lander en el ambito de la
promocién de la investigacion y en el ambito educativo de la evalua-
cién de la educacion. Con la eliminacion de la materia ‘construccion de
universidades’ se suprime sin duda uno de los temas mas conflictivos,
dado que en los ultimos anos ha resultado siempre dificil lograr un
acuerdo sobre el volumen de financiacién que se debiera dedicar a
esta tarea. Pero el reconocimiento de la relativa significacion de esta
supresion, por lo demas ldgica consecuencia de la transferencia com-
petencial de la materia educativa a los Ldnder, no obsta para apreciar
el escaso avance que supone para el empeno de clarificacion de las
relaciones financieras. Devolver a la competencia de los Ldnder Unica-
mente una materia no cumple el mandato de ‘desenmarafiamiento’,
dado todo lo que queda pendiente respecto al resto.”>°

Sin embargo, la desaparicion de las tareas comunes de manera
brusca podria provocar alguna discontinuidad financiera en proyectos
que hasta ahora obtenian esta financiacion. Por ello, la reforma esta-
blece también unas ayudas para la compensacién transitoria de esa
eliminacion hasta el aino 2019. Los sectores que podran beneficiarse
de esta modalidad de ayudas son: la ampliacién y construccién de
nuevas universidades, la planificaciéon de la educacién, la mejora de
las condiciones de trafico en los municipios y la inversién en vivienda
social (vide nuevo art. 143.c de la Constitucién federal).

Logicamente, ademas de la cuestién de las tareas comunes, la
reforma ha sintonizado perfectamente con la sentencia constitucional
en el caso Berliner Haushaltslage (2006). Tanto un elemento normativo
como el otro se dirigen a endurecer las condiciones de concesion de
ayudas federales, asi como al aumento del control del uso de las mis-
mas. Asi, se da una nueva redaccién al apartado 4 del articulo 104.a:

(1) La Federacion puede, en la medida en que esta Ley Fundamental le con-
fiera competencias legislativas, otorgar a los Lédnder ayudas financieras para
inversiones de importancia especial de los Ldnder y de los municipios (asocia-
ciones de municipios), siempre que dichas inversiones sean necesarias para:
1. combatir una perturbacion del equilibrio global de la economia, o
2. para el ajuste de la distinta capacidad econdmica en el territorio federal, o
3. para promover el crecimiento econémico.

39. Elias Méndez, Cristina. “La reforma de la constitucién financiera en Alemania: una
430, reforma pendiente”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, n° 6, 2006, p. 242.
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(2) Por ley federal, que requiere la aprobacion del Bundesrat, o mediante un
convenio administrativo en base a la ley federal de presupuesto, se regularan
los pormenores, especialmente los tipos de inversiones que se promoveran.
Las ayudas se otorgardn por tiempo limitado y se sujetaran con respecto a
su utilizacion a comprobaciones periddicas. Las ayudas financieras se con-
formaran con el transcurso del tiempo con importes anuales que deben ir
decreciendo.

(3) El Bundestag, el gobierno federal y el Bundesrat, si asi lo requieren, de-
beran ser informados sobre la aplicacion de las medidas y las mejoras conse-
guidas”.

La nueva disposicion incluye elementos de control periédico y
evaluacion de los resultados de las transferencias. Ademas se establece
constitucionalmente su caracter temporal para evitar la consolidacién
de ayudas federales en los presupuestos estatales. Sin embargo, to-
das estas medidas algo voluntaristas no esconden el caracter limitado
de la reforma, puesto que el caballo de batalla de algunos actores
politicos era precisamente suprimir la clausula de “ajuste de la distin-
ta capacidad econémica territorial” como fundamento mismo de las
transferencias. En otras palabras, los mas defensores del federalismo
competitivo propugnaban la supresién de las ayudas federales directas
para compensar la desigualdad econémica entre territorios, elemento
gue, como puede apreciarse, no ha sido recogido por la reforma.

2.6. Foderalismus Il. La reforma constitucional del aino 2009

Finalmente, podemos hacernos eco de las mas recientes vicisitudes de
la reforma constitucional alemana.®® Es cierto que los aspectos mo-
dificados en 2006 fueron menores hasta el punto de recomendar el
Bundesrat (una vez aprobada la reforma) que se empezara a trabajar
para la profunda transformacion del sistema de Finanzbeziehungen
en la Constitucion federal. Asi pues, se llega a la reciente reforma
constitucional de 2009.

La reforma es el fruto de los trabajos de la Comisiéon conocida
como Féderalismus 11, con representantes del mas alto nivel federal,

40. Después de realizar el estudio, hay que notar como se producen ulteriores reformas
constitucionales: 21 de julio de 2010, cuyo sentido y modificaciones no se incluyen en el
presente texto.
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estatal y local*' y constituida el 8 de marzo de 2007, y se plasma nor-
mativamente en dos leyes:

— La Ley de modificacién constitucional.®?

— La Ley de acompafiamiento a la segunda reforma del federalismo.*

La técnica de las leyes de acompafiamiento, bien conocida en
nuestro ordenamiento, tiene también sus patologias en el ordena-
miento germano. Asi, un solo texto normativo introduce modificacio-
nes en varias leyes de distinto ambito:

Cuadro de modificaciones efectuadas por la Ley de acompainamiento
a la segunda reforma del federalismo (Begleitgesetz zur zweiten
Foderalismusreform (FordReflIBG)**

mWv andert die folgenden Gesetze und/oder Verordnungen vergangene und konsolidierte
Anderungen
) Finanzverwaltungsgesetz (FVG)
Artikel 6
Synopse alte und neue Fassung: § 5
Versicherungssteuergesetz 1996 (VersStG 1996)
Artikel 10
Synopse alte und neue Fassung: § 5,86, § 7a, § 8, § 10a, § 11
01.07.2010 : -
Artikel 11 Versicherungsteuer-Durchfiihrungsverordnung (VersStDV 1996)
rtike
Synopse alte und neue Fassung: § 1,§2,§ 10
Feuerschutzsteuergesetz (FeuerschStG)
Artikel 12
Synopse alte und neue Fassung: § 1,8 3,84, §8,8 10, § 12, § 14 (neu), § 15 (neu)
Artikel 1 | Stabilitatsratsgesetz (StabiRatG)
01.01.2010 Feuerschutzsteuergesetz (FeuerschStG)
Artikel 12
Synopse alte und neue Fassung: § 11

41. Baus, Ralph Thomas / Fischer, Thomas / Hrbek, Rudolph (Hrsg.) Féderalismusreform
1I: Weichenstellungen fur eine Neuordnung der Finanzbeziehungen im deutschen Bun-
desstaat. Ergebnisse einer gemeinsamen Tagung der Konrad-Adenauer-Stiftung, der
Bertelsmann Stiftung und des Europaischen Zentrums fur Féderalismus-Forschung Tu-
bingen. Baden-Baden, 2007; Dannemann, Gunter, “Probleme der Foderalismusreform I1”
Verwaltung & Management 13, 2007; Ekardt, Felix/ Buscher, Daniel, “Féderalismusreform
II: Reform der Finanzbeziehungen von Bund, Ldndern und Kommunen”, Die é6ffentliche
Verwaltung (60), 2007.

42. Gesetz zir Anderung des Grundgesetzes (art. 91c, 91d, 104b, 109, 109a, 115, 143d),
de 29 de julio de 2009, BGBI I, pagina 2248.

43. Begleitgesetz zur zweiten Foderalismusreform (FérdReflIBG), de 10 de agosto de
2009, BGBI I, pagina 2702.

44. Fuente: http://www.buzer.de/gesetz/8985/I.h.
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mWv andert die folgenden Gesetze und/oder Verordnungen vergangene und konsolidierte
Anderungen

Artikel 2 | Artikel 115-Gesetz (G 115)

Artikel 3 | Konsolidierungshilfengesetz (KonsHilfG)

Artikel 4 | Gesetz Uber die Verbindung der informationstechnischen Netze des Bundes und
der Ldnder - Gesetz zur Ausfuhrung von Artikel 91c Absatz 4 des Grundgesetzes
- (IT-NetzG)

Artikel 5 | Bundeskrebsregisterdatengesetz (BKRG)

Finanzverwaltungsgesetz (FVG)

Artikel 6
18.08.2009 Synopse alte und neue Fassung: § 5, § 19, § 21, § 21a

Finanzausgleichsgesetz (FAG)

Artikel 7
Synopse alte und neue Fassung: § 1

Einkommensteuergesetz (EStG)

Artikel 8
Synopse alte und neue Fassung: § 50, § 50a, § 52

Artikel 9 | Einkommensteuer-Durchfuhrungsverordnung (EStDV)

Synopse alte und neue Fassung: § 73d, § 73e, § 73g, § 84

Una parte importante de la reforma se dedica a la cuestion del
endeudamiento de los Ldnder.*> Es conocido que la RFA incumplié
durante varios anos los criterios de convergencia de la zona euro en
cuanto a los topes de endeudamiento de sus administraciones regio-
nales. Los Ldnder, ante la evidencia de no poder aumentar sus ingre-
sos (o los costes politicos de hacerlo), y la multitud de tareas que el
federalismo ejecutivo impone, recurrian sistematicamente al crédito,
comprometiendo con ello la estabilidad financiera del conjunto del
pais. Por tanto, la reforma acomete una mayor disciplina presupuesta-
ria en cuanto al pacto europeo de estabilidad y crecimiento se refiere
(mediante la Stabilitdtsratsgesetz y la Finanzverwaltungsgesetz y la
fijacion de un limite en la capacidad de endeudamiento regional).

Ademas de ello, la reforma se encamina a dotar de una mayor
responsabilidad a los Lander en cuanto a su autonomia impositiva. La
argumentacién de que el endeudamiento venia impulsado por la infra-
financiacion de los estados se matiza ahora con un sistema de mayor
capacidad impositiva pero también de mayor responsabilidad en los
presupuestos de cada uno de ellos (vuelta al primitivo Konnexitéatsprin-
zip, segun el cual cada nivel de gobierno es responsable fiscalmente

45. Buscher, Daniel. Der Bundesstaat in Zeiten der Finanzkrise. Ein Beitrag zur Reform
der deutschen Finanz- und Haushaltsordnung (Féderalismusreform), Duncker & Humblot,
Berlin, 2010.
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de generar los ingresos que son necesarios para el sostenimiento de
las tareas que tiene encomendadas).

A pesar de ello, los trabajos de la comisién de reforma son el
fruto de un pacto politico y los equilibrios para lograrlo son notables.
Dicho en otras palabras, los intereses de los Ldnder presentes en la
negociacién consiguen clausulas de escape sobre las reformas que di-
luyen en parte la fuerza de su contenido. Asi, siguiendo con el ejemplo
de la imposicién de una estricta disciplina y estabilidad presupuestaria,
los Lédnder con mayores dificultades financieras consiguieron arrancar
de las negociaciones unas ayudas federales de consolidacién (Konsoli-
dierungshilfe) aplicables hasta 2019. Sin entrar pues en la regulacion
de detalle de estos instrumentos, lo cierto es que son en parte contra-
dictorios con la misma filosofia de la reforma (responsabilidad fiscal).
Ademas, tradicionalmente las ayudas para el saneamiento presupues-
tario terminan aplicAndose a gastos corrientes (los mas urgentes), sin
lograr nunca su verdadero objetivo.

Igualmente, en el tema de las transferencias federales puede
existir incluso un retroceso. Si la reforma de 2006 se habia esforzado en
sujetar la concesién de ayudas de emergencia para los estados en crisis
presupuestaria, ahora, la reforma del art. 104 GG introduce el concep-
to de “situaciones extraordinarias de necesidad” (Aussergewdéhnlichen
Notsituation) como justificacion de las mismas. En una situacién de
grave crisis econémica, la extraordinaria necesidad puede venir pre-
cisamente de la caida de ingresos fiscales. Es cierto que es un consejo
federal (art. 109) quien debe calificar la situacion financiera de un
Estado como de “emergencia presupuestaria”, pero no es menos cier-
to que se abre de nuevo el procedimiento a la negociaciéon politica.*®

46. Las mismas conclusiones de la Comision establecen que una situacion de emergencia
puede ser, por ejemplo, la actual crisis econémica y financiera, y que ello permitiria finan-
ciar programas federales de revitalizacion de la inversion publica. “Damit soll sichergestellt
werden, das die zur Bewéltigung solcher Notsituationen — wie bspw. der gegenwartigen
Finanz und Wirtschaftskrise — erforderlichen Programme zur Belebung der Investitionstati-
gkeit der 6ffentlichen Hand in allem Investitionsbereichen mit Unterstiitzung des Bundes
durchgefiihrt werden kénnen”. Por ello no podemos mas que coincidir con la apreciacion del
profesor Arroyo, para quien “la coyuntura econémico-financiera actual parece que se inclina
por dar la razén a quien defiende que el establecimiento de un limite fijo en la Constitucion
federal a la capacidad de endeudamiento de la Federacion y los Ldnder supone una barrera
excesivamente rigida a la libertad de decisiéon politica de aquella y de estos. Mas alla de estas
consideraciones, tal limitacién podria entenderse también como un intento de consagrar
constitucionalmente una determinada visién de la politica econémica, que a todas luces,
amén de resultar un tanto pretenciosa (pues la historia se encarga de ensefiarnos, unay otra
vez, que los axiomas econdmicos precisan de revisién constante), podria suponer ademas
una rémora para quienes, desde una concepcion diferente de aquella, llegado el momento,
ocupan la responsabilidad de gobierno.” (Arroyo Gil, Antonio. “La reforma constitucional de
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2.7. Suscinta valoracion

Por todo ello, en lo que a nuestro objeto de estudio refiere, es decir,
a las relaciones financieras Bund-Lénder y a los sistemas de compen-
sacion interterritorial, la reforma surgida del proceso Féderalismus
Il debe calificarse de muy modesta,*’ lo que augura a medio plazo
ulteriores debates sobre la cuestion.

Entre la doctrina espafola, se destaca la permanencia y pola-
rizacion del debate actual, donde “se contrapone la tesis del deno-
minado ‘federalismo competitivo’, para el que la creacién de condi-
ciones de vida igualitarias en todo el territorio federal a que aluden
los articulos 106.3.2 y 74.2 de la Constitucién no es consustancial al
modelo federal aleman, frente a quienes consideran el principio de
solidaridad como un valor inmanente a la condicién federal del Es-
tado que, al igual que esta ultima, goza de protecciéon frente a una
hipotética reforma constitucional, en los términos del articulo 79.3.
de la Constitucién. La primera tesis, partidaria de limitar la eficacia
niveladora del sistema de compensacién interterritorial, destaca tam-
bién los efectos positivos de la competencia fiscal sobre la econo-
mia y la eficiencia de las prestaciones publicas, al reducir los gastos
superfluos. La segunda destaca, sin embargo, la escasa capacidad
de decisién real de que disponen los estados mas pobres que, con
ingresos tributarios un cuarenta por ciento mas bajos que la media
nacional y buena parte de sus gastos comprometidos a nivel fede-
ral, apenas podrian reaccionar ante la rebaja de tipos de gravamen
gue iniciaran los territorios mejor dotados. (...) El nuevo método de
reparto, al llevar la nivelacién al primer nivel de distribucién de ren-
dimiento, difumina, por otra parte, la contraposicién entre estados
pagadores y receptores de transferencias que lastra hoy el sistema
de compensacién interterritorial.”*®

Parece plausible defender que las dos teorias son cientificamente
ciertas. No existe un modelo puro de federalismo sin solidaridad ni
de compensacién interterritorial ilimitada. El federalismo trata preci-

2009 de las relaciones financieras entre la Federacion y los Ldnder en la Republica Federal de
Alemania”, Revista de Estudios Auténomicos y Federales, n° 10, 2010, p. 68).

47. Waldhoff, Christian / Dieterich, Peter. “Die Foderalismusreform Il — Instrument zUr
Bewaltigung der staatlichen Finanzkrise orde Verfassungsrechtliches Placebo?” Zeitschrift
fur Gesetzgebung n. 2, 2009.

48. Tejerizo Lopez, José Manuel (dir.) La financiacion territorial en los Estados descentra-
lizados: un estudio comparado. Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2009, pp. 29-30.
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samente de encontrar un equilibrio inestable entre ambas. Si extra-
polamos los estudios del profesor de Chicago Neil Komesar a nuestro
objeto de estudio debemos admitir que las ciencias sociales tratan
siempre de establecer una combinacion imperfecta de alternativas.*

3. Los mecanismos de financiacion existentes

El establecimiento y regulacién de los impuestos en Alemania cons-
tituye una competencia concurrente entre Federacién y estados (ex-
cepto el establecimiento de aranceles, los monopolios fiscales y los
impuestos propios). El reparto de ingresos de los impuestos mas im-
portantes (renta y sociedades) se efectia a partes iguales (50%). La
Constitucion prevé también la posibilidad de que los ayuntamientos
tengan una participacion directa en los impuestos, que se cifra en un
12% en 2004.>°

Los instrumentos basicos de reparto de los fondos son los si-
guientes:

1. Reparto de los ingresos (Bund-Lédnder)

2. Solidaridad horizontal (Land-Land)

3. Solidaridad vertical. Programas de inversiones y ayudas fe-
derales

3.1. El reparto de los ingresos fiscales

Cada nivel de gobierno ostenta una participacion variable en la cesta
de los distintos impuestos, de manera que debe poder garantizarse
gue cada ente politico disponga de ingresos suficientes para desarro-
llar sus funciones (art. 106.3 GG y Umsatzsteuerverteilung).*'

49. Komesar, Neil. Imperfect Alternatives. Choosing among Institutions in Law, Economics
and Public Choice, Chicago, 1994.

50. Hidien, Jurgen W. Der Bundestaatliche Finanzausgleich in Deutschland. Geschichtliche
und staatsrechtliche Grundlagen. Nomos, 1999; Vogel, Klaus / Waldhoff, Christian. Grun-
dlagen des Finanzverfassungsrechts. Muller Verlag, Hithig GmbH. Heildelberg, 1999.

51. Vide la formulacion del Bundesverfassungsgericht en su sentencia de 24 de junio
de 1986, donde se relaciona el sistema de reparto con la garantia de poder ejercer las
competencias constitucionalmente asignadas y las obligaciones constitucionales. BverfG
72, 330.
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Los impuestos principales (desde el punto de vista cuantitativo) son:
impuesto sobre la renta, impuesto sobre sociedades e IVA (también
expresados como impuesto sobre el consumo o sobre las ventas). Las
cifras resultantes se reparten siguiendo este triple esquema (2007):

Tabla 3. Participacion en ingresos fiscales por gobiernos y tipos de impuesto

Renta Sociedades IVA
Federacion 42,5% 50% 55%
Lénder 42,5% 50% 43%
Municipios 15% 0% 2%

Para el resto de figuras impositivas, cada unidad politica gestiona
la totalidad del impuesto (la Federacion, el 100% de los impuestos es-
peciales: hidrocarburos y tabaco; los Ldnder, el 100% del impuesto de
sucesiones, el impuesto sobre vehiculos y el impuesto de transmisiones
patrimoniales). Los ayuntamientos reciben, por su parte, el impuesto
de actividades econémicas y otros impuestos locales. Las grandes cifras
de recaudacién provienen del IRPF y del IVA. Es destacable cémo el
75% de los ingresos totales proviene de impuestos comunes. Por ello,
la opciéon de aumentar los ingresos a través de las figuras impositivas
propias se presenta como inviable.

Este reparto vertical (valido desde 2007) ha sufrido numerosas
variaciones,*? de manera que un primer nivel de intervencién con res-
pecto a la solidaridad se determina, como ya habiamos expresado,
en la distribucion vertical. La dotaciéon econémica de los municipios
depende de cada Land vy, a la inversa, las necesidades financieras de
los municipios computan para el Land en el procedimiento de iguala-
cién financiera (art. 107). La regulacién de las finanzas municipales se
encuentra en la Gemeidenfinanzreformgesetz de 1969 y en la Gesetz
zur Neuordnung der Gemeidenfinanzen de 2009.%

Al remitirse al legislador ordinario la cuestion de la regulacién
de los porcentajes de participacién de cada unidad politica en el re-
parto vertical de los impuestos, el sistema goza de una cierta flexibi-

52. El reparto de la recaudacion fiscal debe acordarse entre Bundestag y Bundesrat,
expresando pues la doble legitimidad del sistema bicameral, tanto de votos populares
como de representacioén territorial.

53. Disponibles en: http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/gemfinrefg/gesamt.
pdf.
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lidad para adaptarse a las distintas situaciones.>* Ademas, el sistema
es potencialmente descentralizador, puesto que la representacion de
los Lander es imprescindible para aprobar reformas en los impuestos
comunes. Asi, a lo largo de los afos puede verse una cierta tendencia
a la pérdida de peso del nivel federal.

Sin embargo, la distribucion vertical de ingresos no contiene en
si misma elementos igualadores. Es mas, rigiendo el principio de que
los impuestos deben permanecer en el lugar donde fueron recaudados
(Prinzip des 6rtlichen Aufkommnes), los Lander mas ricos y poblados
generan muchos mas ingresos que el resto. Ademas, por ejemplo,
Hesse tiene unas cifras de recaudacion extraordinarias, puesto que la
mayoria de los bancos alemanes tienen sus sedes en Frankfurt.> En
definitiva, las desigualdades territoriales existentes (poblacién y peso
econdmico en el PIB nacional) no son objeto de correccién en esta fase.
Se trata de establecer un sistema de repartir territorialmente tareasy
asignaciones econémicas.

Hay que tener en cuenta ademas que los estados con escasa ca-
pacidad econdmica y mucha poblacién estan atrapados en un circulo
de gran gasto social y pocos ingresos tributarios. Si se considera que el
nivel de prestaciones debe ser uniforme en cada uno de los territorios,
los mecanismos de compensacion devienen imprescindibles.

Si lo anterior es valido para los impuestos directos, para los in-
directos (IVA) el sistema es algo distinto. El IVA se reparte en un 75%,
tomando como referencia la poblacion (nimero de habitantes). Si-
guiendo el analisis de Tejerizo, “la recaudacién por el impuesto sobre
el valor anadido es igualmente compartida entre la Federacion, los
estados y los municipios. A diferencia de lo que ocurre con el impuesto
sobre la renta, la participacion de la Federaciéon y los Ldnder en el IVA

54. De hecho, esta flexibilidad infraconstitucional tiene sus raices historicas. “A pesar de
las varias rondas de negociaciones entre el Consejo Parlamentario y los gobernadores
militares del territorio ocupado del Oeste de Alemania, no pudo alcanzarse un acuerdo
respecto a la division vertical de los recursos financieros. Como resultado, se decidié que
en la Norma Basica, solo se fijarian algunas medidas provisionales en lo que a las relacio-
nes financieras intergubernamentales se refiere. Esto dejaba espacio para una ulterior
concrecion por parte del Parlamento federal. Se adopté en 1955 una Ley que contenia las
primeras previsiones financieras (Finanzverfassungsgesetz de 23 de diciembre de 1955) y
estas previsiones fueron la base legal del sistema de igualacion financiera hasta la reforma
de 1969". Brand, Dirk. “Financial constitutional Law: a comparison between Germany and
South Africa”. Fundacion Konrad Adenauer Occasional Papers. November 2006, p. 148.

55. Sobre los criterios para determinar la imputacién de los ingresos, debe hacerse re-
ferencia a la Zerlegungsgesetz de 6 de agosto de 1998 (residencia habitual de personas
fisicas y establecimiento permanente en personas juridicas).
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no se encuentra establecida en la Constitucién, sino que ha de fijarse
por una ley federal con el asentimiento del Bundesrat. Su reparto debe
tender, en primer lugar, a la armonizacién de las necesidades finan-
cieras de cada una de estas instancias territoriales, garantizandose,
ademas, la igualdad de las condiciones de vida en todo el territorio
federal. La Federacién y los Ldnder tienen derecho, por otra parte, a la
cobertura de los gastos necesarios con sus ingresos corrientes, siendo
necesario realizar una prevision plurianual de ambas partidas, de modo
que la cuota de cobertura (Deckungsquote) de los primeros, sea, tras el
reparto del IVA, similar para la Federacion y los estados. La concrecion
de qué ingresos se consideran corrientes y qué gastos son necesarios
para la determinacién de la férmula de reparto del IVA ha dado lugar
a numerosos conflictos entre el Bund y los estados. Los aspectos mas
problematicos se refieren, por ejemplo, al cdbmputo, entre los ingre-
sos, de ciertas transferencias del Bund a los Ldnder, como las que se
otorgan para atender a las tareas comunes de los articulos 91a y 91b
de la Constitucion y las ayudas a la inversién del articulo 104.a.1V. La
consideraciéon de tales transferencias entre los ingresos de los Lander
tiene por efecto disminuir su participacion en el IVA, favoreciendo con
ello al Bund. Otro aspecto conflictivo ha sido la inclusién en el calculo
de la cuota de cobertura de los ingresos obtenidos de transmisiones
de elementos patrimoniales, al no obtenerse en estos casos, en opi-
nion de los Ldnder, ingreso alguno, sino un valor equivalente al bien
transmitido.”>®

Este sistema, pues, es variable, arrojando las siguientes diferen-
cias entre ainos, recogidas en los datos BMF en cuanto al % de reparto
del IVA se refiere:*’

56. Tejerizo Lopez, José Manuel (dir.) La financiacion territorial en los Estados descentra-
lizados: un estudio comparado. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid, 2009, pp. 26-27.

57. Bundesministerium der Finanzen (BMF), Bund-Lédnder Finanzbeziehungen auf der
Grundlage der Finanzverfassung. August 2009. El salto existente entre 1994-1995 co-
rresponde al cdmputo de las aportaciones al Fondo de la Unidad Alemana. Al acordarse
el Solidarpakt | se establece un periodo transitorio donde los nuevos Ldnder no seran
incluidos en el sistema de nivelacion hasta 1995. En estos afos de transicion, las aporta-
ciones econdémicas para las reformas se asumen por parte del Fonds Deutsche Einheit,
cuyas aportaciones son federales en un 70%.
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Tabla 4. Reparto ingresos IVA segun nivel territorial de gobierno

Ano Bund Lander Municipios
1991 63 37

1992 63 37

1993 61 39

1994 59,9 40,1

1995 56 44

1996 50,5 49,5

1997 51,2 46,7 2,1
1998 51,2 46,7 2,1
1999 52,2 45,7 21
2000 52,0 45,9 2,1
2001 52,0 45,9 2,1
2002 51,4 46,5 21
2003 51,4 46,5 21
2004 49,5 48,4 2,1
2005 53,1 44,9 2,1
2006 53,0 44,9 21
2007 54,5 43,5 2,0
2008 54,6 43,4 2,0
2009 53,9 44,1 2,0

La participacién sobre el IVA resulta fundamental para los ingre-
sos de los estados, puesto que en un 75% se queda en sus respectivos
territorios. Dicho en otras palabras, solo el 25% de la parte estatal
del IVA es objeto de reparto horizontal entre Ldnder pobres y ricos.
El resto se rige por el Prinzip des 6rtlichen Aufkommnes. La anterior
tabla muestra la creciente participacion de los Lander en los ingresos
procedentes del IVA (desde un 37% en 1991 hasta un maximo del
48% en 2004).

Por todo ello, tal y como ya hemos expresado, el reparto vertical
de ingresos entre Bund y Lander puede verse como un primer nivel
de distribuciéon. A mayor porcentaje de recaudacion para los niveles
inferiores, mayor autonomia financiera. También predetermina qué
sistema de solidaridad interterritorial se elige: a mayores ingresos para
el Bund, mayor peso de la solidaridad vertical (Bund-Ldnder); a mayo-
res ingresos para los Lander, mayor peso de la solidaridad horizontal
(Land-Land).
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En resumen, las finanzas de los Lander en Alemania se nutren de
la participacion porcentual de los grandes impuestos comunes (renta
y sociedades) que ciudadanos y empresas pagan dentro de sus terri-
torios, y de la asignaciéon de un porcentaje variable del IVA, que se
calcula en base a la poblacion. Desde el punto de vista de la autono-
mia decisoria, los Lander participan en la elaboracion de la legislacion
impositiva comun a través del Bundesrat. A pesar de la existencia del
principio de conexidén entre ingresos y gastos y de la suficiencia fi-
nanciera de los niveles administrativos existentes en el federalismo
aleman, lo cierto es que la financiacion depende de un sistema fiscal
central (Verbundsystem).

La asignacion de la participacion del IVA y la reserva del 25%
del mismo para el reparto horizontal entre Ldnder cuyos ingresos im-
positivos (sin incluir el propio IVA) sean inferiores al 92% de la media,
suponen ya una primera medida de igualacion. La expresién grafica
de este fendmeno la podemos hallar en el Informe de la Oficina Co-
mercial Espaiola (2004).

Lo cierto es que la capacidad financiera de los Ldnder, antes
del reparto del IVA, arroja unas diferencias muy notables. Asi, para
2002, mientras que Hamburgo alcanza el 169%, los estados mas po-
bres (Sajonia, Turingia, Sajonia-Anhalt o Mecklemburgo-Pomerania)
apenas se situan en un 30%. Para el conjunto de estos estados (ex-
cluido Berlin), por ejemplo, su potencial recaudador antes del reparto
del IVA es solo del 43,8%, mientras que se situa en el 84,6% una vez
computada su participacion. Ello implica, como se ha destacado, que
los Ldnder procedentes de la Alemania del Este reciben el doble de
ingresos/capita en participacion por IVA que sus homélogos del Oeste.
Sin lugar a dudas, el primer escalén en la igualacion financiera entre
estados en Alemania lo constituye el reparto del IVA.

Al tratarse el IVA de un impuesto sobre el consumo y ser los Lan-
der ricos los mas poblados, las diferencias resultan, pues, evidentes. Los
cuatro Ladnder ricos agrupan cerca del 56% de la poblacién. La diferen-
cia de ingresos de mas de 140 puntos porcentuales se reduce a 40 0 50
(dependiendo de los casos) después del reparto del IVA. Este sistema
de igualacién primaria en base al reparto del IVA cuenta con un tope:
los estados receptores no pueden superar el 92% de la media.

Este primer mecanismo de nivelacién, a pesar de situarse en el
plano vertical (reparto de impuesto Bund-Land), tiene unos innega-
bles efectos horizontales.
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3.2. La solidaridad horizontal (Land-Land)

Los mecanismos de solidaridad interterritorial no se agotan en el pri-
mer nivel de reparto de impuestos. En otras palabras, a pesar de que
las grandes (enormes) diferencias existentes en los diferentes puntos
de partida se ajustan ya en el primer nivel, estas siguen existiendo.
Estas diferencias, producto de las diferencias socio-econémicas de cada
uno de los territorios, podrian poner en peligro la capacidad de los
mismos estados para ejecutar sus cometidos. No se trata, como veni-
mos reiterando, de conseguir una uniformidad total de las condiciones
de vida entre territorios, sino de ayudar a los estados fiscalmente mas
débiles a alinear su capacidad financiera.

Los mecanismos de solidaridad horizontal entre estados pueden
verse como una particularidad del sistema aleman.>® Al no existir un
mandato de equilibrio fiscal entre centro y periferia, parte de la res-
ponsabilidad de la misma debe establecerse de manera horizontal.
En este sentido, Alemania se separa de otros sistemas federales como
Australia o los Estados Unidos.

Si el primer nivel de distribucién del IVA recaia tanto en la Fe-
deracién como en los estados (segun su porcentaje de participacion
en el IVA), este sequndo nivel puede caracterizarse propiamente por
su horizontalidad, es decir, corresponde a los estados ricos (ingresos
por encima de la media) efectuar transferencias compensatorias a los
estados pobres (ingresos por debajo de la media). Los mecanismos de
Finanzausgleich no deben implicar, teéricamente, la supresién de la
autonomia financiera y la responsabilidad fiscal.

Para efectuar el célculo de esta solidaridad horizontal, se toman
como parametros la FinanzkraftmefBzahl (capacidad financiera) y la
AusgleichmeBzahl (medida de igualacion).

La primera cifra constituye la capacidad fiscal del Estado e in-
cluye todos los ingresos estatales mas el 64% de los ingresos locales.
La razén para incluir un porcentaje de los ingresos locales es simple:
ya que son los Ldnder los responsables de financiar a los municipios
(excepto en su pequefo porcentaje de participacién del IVA), los mu-
nicipios mas ricos generan mas ingresos y, por lo tanto, requieren

58. Selmer, Peter / Bordersen, Carsten. Finanzverfassungsrechtliche Grundfragen des
horizontalen Finanzausgleichs. Joachim Heitmann Verlag, Hamburg, 1984; Wieland,
Joachim. “"Die Reform der bundesstaatlichen Finanzverfassung: historische Vorausset-
zungen und aktueller Handlungsbedarf”, Zeitschrift flir Staats und Europawissenchaften,
n. 2, 2008.
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menos aportaciéon de los estados. En algunos casos excepcionales, se
detraen de la capacidad financiera algunos costes particulares (costes
portuarios), que si bien se sufragan por un territorio, presentan un
beneficio para el conjunto del pais.

La segunda cifra, en cambio, es la media de los ingresos fiscales
de todo el territorio dividida por el nUmero de habitantes y multiplica-
da por los habitantes del Land (Einwohnerzahl). En los casos particu-
lares de las ciudades-estado, el parametro de poblacién se incrementa
hasta un 135% (Einwohnerveredelung en art. 8.1 de la MaBstédbege-
setz). Una distorsién similar se aplica a los territorios escasamente
poblados (Brandeburgo, Mecklemburgo-Pomerania y Sajonia Anhalt)
(art. 8.3 de la MaBstdbegesetz).

Mientras que la primera cifra nos da una imagen absoluta de la
capacidad local, la segunda es una imagen relativa de la capacidad en
relacion a otros territorios. Cuando la FinanzkraftmefBzahl sea superior
a la AusgleichmeBzahl, el Estado serd un Estado donante (ausgelichs-
pflicghtige Ldnder). Y al revés, si la comparacion es negativa, sera un
Estado receptor (ausglecihberechttigte Lander).

Los estados cuya ratio sea inferior al 92% tienen derecho a la
compensacion por el 100% de la diferencia. Los estados cuya ratio se
situe entre el 92% y el 100% ostentan un derecho de compensacion
financiera equivalente al 37,5% de esa diferencia. De manera similar,
los estados cuya ratio se situe entre el 100% y el 101% deben aportar
hasta un 15% del exceso. Los estados cuya ratio sea de entre el 102% y
el 110% aportan el 66%. Y, finalmente, los estados con mas del 110%
aportan hasta el 80% del exceso.

El sistema de compensacién, como lo hemos intentado simplificar
aqui, merece algunos comentarios. En primer lugar, hay que destacar
el matiz que supone calcular la capacidad financiera tomando como re-
ferencia de la misma lo efectivamente recaudado o la capacidad finan-
ciera en abstracto. Si la capacidad financiera es la capacidad abstracta,
se evita que los estados puedan aplicar relajadamente la inspeccién
fiscal para atraer actividades a su territorio.>® La FinanzkraftmefB3zahl/
constituye lo efectivamente recaudado y no el potencial financiero del
Land. En este sentido es destacable como la reforma constitucional de
2009 incluye medidas de fomento de la eficacia y rendimiento de cada
administraciéon a nivel comparativo.

59. Cfr. en este sentido sentencia de 24 de junio de 1986. BverfG 72, 330.
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En segundo lugar, no se toma como medida de referencia para
calcular las compensaciones la diferencia entre ingresos y gastos, sino
la diferencia entre la capacidad financiera y la media nacional. Ello evi-
ta que mediante el mecanismo de compensacién horizontal se premie
a los estados que se embarcan en mayores gastos. Esta patologia, de
todas formas, aparece igual por efecto de la existencia de las medidas
verticales que veremos mas adelante. En otras palabras, el Finanzaus-
gleich no constituye un mecanismo para compensar a los estados que
mas gastan (ya sea porque derrochan o porque tienen mayores gastos
sociales), sino para igualar horizontalmente las diferencias de partida
antes de los gastos.

En tercer lugar, el sistema asume que las necesidades financieras
por habitante son iguales en todos los territorios, lo que en principio
es cuestionable como medida de convergencia. Los territorios mas
atrasados pueden tener necesidades de gasto mayores precisamente
para compensar sus déficits. Ello corresponderia a las leyes de inver-
sion, que son también una cuestion federal (Solidarpaktfortfihrungs-
gesetz y Investitionsférderungsgesetz).

Finalmente, el importe exacto de los pagos del ajuste financiero
a los Lander fiscalmente débiles depende de la cifra que arroje su ca-
pacidad financiera por habitante por debajo de la capacidad financiera
media por habitante (inferior a 92 o entre 92 y 100). Se establece un
esquema lineal-progresivo que es utilizado para calcular el importe.
De modo similar, el importe de las cantidades de ajuste que los Lén-
der fiscalmente ricos deben pagar depende de la cantidad por la que
su capacidad financiera per capita excede la capacidad fiscal media
por habitante (entre 100 y mas de 110). Estas regulaciones se disefian
para asegurar que el orden del ranking de los Ldnder, en términos de
capacidad financiera por habitante, no cambia como resultado de la
igualacion financiera horizontal, dando lugar al conocido principio de
ordinalidad. Igualmente, después de la aplicacién del Finanzausgleich
se establece una especie de garantia de convergencia en el 95% de
la media.

El sistema de igualaciéon financiera entre Lander reduce las di-
ferencias en los niveles de sus recursos financieros. Si tomamos como
ejemplo un Estado fiscalmente débil con una capacidad financiera
per capita que se situe entre el 70% y el 90% de la media antes de la
igualacion financiera, una vez que se ha aplicado el sistema de igua-
lacién financiera, este aumenta hasta el 91% o el 96% de la media,
respectivamente. Por otra parte, un Estado fuerte con el 110% o 120%
de la capacidad financiera media por habitante antes de la igualacion,
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resulta entre el 104% y 106,5% una vez aplicado el mecanismo (vide
tabla 6 del anexo).

De nuevo es importante destacar, aun a riesgo de reiterarnos,
gue la compensacion no pretende una igualacién o uniformidad total.
Se mantienen las diferencias aunque estas no son de tal entidad que
impidan, de un lado, el cumplimiento de las tareas administrativas
basicas, y de otro, que exista una disparidad tal en las condiciones de
ejercicio de los derechos ciudadanos que fuera intolerable para una
misma sociedad.

3.3. La solidaridad vertical. Los programas de inversiones
y ayuda federal

El modelo de relaciones financieras entre territorios en Alemania se
cierra con una nueva modalidad de solidaridad vertical como son las
aportaciones directas que hace la Federacién para las finanzas de los
Lénder mas atrasados (Bundesergdnzungszuweisungen, BEZ en ade-
lante). Se trata de una cldusula de cierre del sistema, en el sentido
de ser este ultimo nivel un mecanismo residual. Si después del repar-
to de impuestos y de la solidaridad horizontal entre estados todavia
persisten diferencias tan importantes que frustran el objetivo de una
cierta nivelacién financiera, se acude a los programas federales. Es,
pues, una especie de solidaridad de ultima instancia en el sistema de
financiacion.

Existen, de manera muy sintética, dos tipos de programas: los
programas de ayuda suplementaria general (Fehlbetrags) y los espe-
cificos (Sonderlasten).

Las Fehlbetrags BEZ se otorgan a aquellos estados cuyos indices
de capacidad financiera media después de la aplicacién de los meca-
nismos de solidaridad horizontal no alcanzan el 99,5% de la media.
En primer lugar, destaca pues el alto grado de convergencia en que se
sitla la elegibilidad de los estados para acceder a estos mecanismos. Se
trata practicamente de igualar a los estados incluso en la pequeia di-
ferencia que supone el 0,5% de la media. Es decir, un primer punto de
discusion se halla precisamente en determinar si la pequeia diferencia
entre las capacidades financieras deberia justificar las transferencias
federales. Como recordamos de lo que hemos expresado mas arriba, el
sistema de financiacion territorial aleman no tiene como objetivo una
absoluta igualdad y uniformidad entre territorios, sino su razonable
igualacion o equiparacion financiera, de modo que todos los territo-
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rios puedan ejecutar sus competencias constitucionales en un marco
de relativa igualdad entre ciudadanos. Por ello, puede parecer que la
fundamentacién de las transferencias federales en la reparacién de
una minima divergencia (0,5%) resulte excesiva.

En segundo lugar, los estados tienen autonomia financiera para
administrar las cantidades recibidas del Bund en concepto de Fehlbe-
trags BEZ. De este modo, las transferencias por este concepto no son
transferencias excepcionales y finalistas, sino estructurales y generalis-
tas. Ademas, como hemos explicado, la Investitionsférderungsgesetz
de 2001 procede a consolidar las ayudas de inversion con las mas ge-
nerales transferencias federales complementarias, de manera que no
siempre se financian proyectos de desarrollo e inversién (a diferencia
de los mecanismos UE).

Las transferencias federales, como inicialmente fueron concebi-
das, juegan un papel subsidiario y pueden cubrir hasta un 77,5% de la
diferencia de capacidad econémica. Suponen una clausula del sistema
de solidaridad. Si las transferencias horizontales pueden llegar a cubrir
hasta un 95% de convergencia de las capacidades financieras, existe
todavia un pequefio margen de déficit en la financiacion que puede
corregirse con esta “solidaridad de ultima instancia”.

Junto con las anteriores, existen también las Sonderlasten BEZ.
Se trata igualmente de transferencias federales directas (solidaridad
vertical) pero la fundamentacién es ligeramente distinta. No se trata
ya de compensar un desequilibrio econémico estructural, sino deter-
minadas cargas econémicas especificas. A pesar de ello (la fundamen-
tacién finalista), los Ldnder son responsables de aplicarlas a los usos
especiales que justificaron su concesién. Dicho en otras palabras, se
pueden conceder fondos federales suplementarios para compensar los
llamados costes de direccion politica (politische Fiihrung o de creacién
de un sistema democratico de gobierno en sitios donde no existia mas
que el dirigismo comunista) pero no necesariamente se aplican a esas
finalidades. No se trata pues de una subvencién finalista que debe
justificar el destino.

Su justificacion se halla directamente relacionada con los costes
de transformacién social y econémica de la unidad alemana y se recibe
por parte de los nuevos Ldnder. En la actualidad, los Lander del Este
y Berlin reciben estas transferencias federales para necesidades espe-
ciales para desarrollar sus infraestructuras, que comparativamente se
encuentran infradimensionadas o atrasadas. También para compensar
la débil capacidad financiera de sus municipios o asociaciones de mu-
nicipios. Hoy por hoy, segun los datos del Bundesfinanzministerium,
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estas transferencias alcanzan los 10.000 millones € anuales, como
parte del Solidarpakt Il, en cuanto que instrumento para ajustar las
consecuencias de la reunificaciéon. Estas ayudas especiales se reduciran
progresivamente hasta su desapariciéon en el afio 2019.

Ademas, los Ldnder del Este reciben transferencias suplementa-
rias por valor de 1.000 millones € anuales para compensar las cargas
gue supone su desempleo estructural (Arbeitslosenhilfe) y la conse-
cuente financiacién de programas sociales (Sozialhilfe tipo el programa
Hartz IV). Mientras escribimos estas paginas en Alemania se discute
precisamente el mantenimiento de estas transferencias federales mas
alla de 2010.

También existen transferencias federales para compensar los
costes administrativos de los estados poco poblados (por ejemplo,
Mecklemburgo-Pomerania). La justificacion es que el coste per capita
de los costes administrativos es mucho mas alto en estos Lander pobres
y despoblados (hasta 517 millones € anuales).

4. Algunos efectos del sistema de igualacion

A la luz de lo expuesto hasta ahora, resulta interesante incorporar
una reflexion sobre los efectos de las transferencias federales sobre
la igualaciéon financiera entre estados. Si comparamos la aplicaciéon
gradual de los tres escalones de solidaridad (reparto de impuestos,
igualacion financiera y transferencias federales), antes y después de
la reunificacion alemana, resulta el siguiente cuadro:®°

Tabla 5. Etapas de la igualacion financiera y reduccién del porcentaje de diferencia

Transferencias

Aio

Diferencia inicial

Reparto IVA

Compensaciones
horizontales

federales

1989

17%

9%

7%

6%

1995

25%

10%

3%

9%

Antes de la reunificaciéon las diferencias iniciales entre Ldnder
eran menores. Ello no representa ninguna novedad, puesto que sa-
bemos que la incorporacién de los Ldnder de la antigua DDR acen-
tud notablemente las disparidades econémicas entre territorios en

60. Basado en datos de www.desequilibrefiscal.gouv.qc.ca/en/pdf/spahn.pdf (acceso 1
agosto 2010).
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la Alemania unida. Dicho esto, resulta que en ambos casos puede
apreciarse que el gran efecto igualador se produce en la primera fase
de la solidaridad vertical (el reparto de impuestos). En 1989, la igua-
lacién reduce la diferencia a la mitad (52%), mientras que en 1995,
en 2/5 (40%). Una vez efectuado este primer nivel de reparto, las
transferencias horizontales (Finanzausgleich propiamente hablando)
abaten las diferencias en proporcién inversa (mas acusadamente para
1995). El esfuerzo de solidaridad horizontal es mayor después de la
reunificacion que antes, y también sus efectos niveladores. De todas
maneras, lo mas destacable de estos datos se encuentra en su parte
final. Mientras que antes de la reunificacion las transferencias fede-
rales tenian una importancia claramente residual y menor (tanto por
su volumen como por su efecto), después de la reunificacion, en 1995,
cobran una importancia decisiva. Ademas de ello, revierten la linea
de tendencia de la igualacién financiera. En otras palabras, las trans-
ferencias federales producto de la reunificacién desnivelan de nuevo
la diferencia fiscal entre estados.®

Si mientras que la solidaridad entre territorios relativamente
homogéneos (antes de 1990) suponia una aproximacién de sus capa-
cidades financieras, la nueva solidaridad producto de la reunificacion
supone una discriminacion positiva a favor de los nuevos Lander. No
se trata ya de igualar las capacidades financieras, sino de garantizar
una cierta homogeneidad de las condiciones de vida a lo largo y ancho
del estado federal y ello puede requerir mas aportaciones que una
simple convergencia. De hecho, 10 afios después de la reunificacion,
la tasa de desempleo era todavia el doble de alta en el Este que en el
Oeste y las diferencias de productividad eran todavia muy notables.
Y es que las exigencias del modelo de financiaciéon antes y después
también son distintas.

61. De manera muy critica, el Informe de la Oficina Econémica y Comercial Espafiola
sobre financiacion regional en Alemania y en Espafa (2004) establece que: “El sistema
de financiacién regional no solamente equipara a las regiones pobres y ricas, sino que
produce una inversién en toda regla, de tal modo que el gasto publico por habitante
termina siendo muy superior en las regiones de menor capacidad financiera que en las
mas fuertes. Se observa, asimismo, que los Ldnder mas privilegiados, al menos en el afio
2002, han sido los Lander-ciudades, debido sin duda al tratamiento especial que reciben.
Es evidente que son los nuevos Ldnder los principales perceptores de fondos en térmi-
nos absolutos. En el afio 2002 las cantidades totales recibidas por estos ascienden a mas
de 29.000 millones € (aprox. 1,5% del PIB aleman). Comparese la contribucién neta de
Alemania al presupuesto comunitario, que en los Gltimos afos ha oscilado entre 5.000 y
7.000 millones €, unas cinco o seis veces menos” (p. 17).

REAF num. 17, abril 2013, p. 11-70



El modelo federal aleman de relaciones financieras... |

Como corolario de lo anterior, es destacable cémo el esfuerzo de
solidaridad interterritorial horizontal es notable. Sin embargo, el peso
de la nueva situacion lo soporta el Bund, adquiriendo las transferen-
cias federales el primer lugar en orden de importancia cuantitativa.
Quien garantiza la convergencia real de las economias de los nuevos
estados es principalmente la solidaridad vertical de ultima instancia,
puesto que el modelo horizontal resulta insuficiente. Ello provoca
nuevos problemas y discusiones en busca de equilibrio (ineficiencias
econémicas y tendencia imparable al desequilibrio presupuestario).
La situacion financiera de emergencia de la ciudad de Berlin puede
ilustrar lo problematico de la nueva situacion.

Si trasladamos los datos del anexo estadistico, para 2008 (tabla
A3), podemos dibujar un cuadro expresivo de la importancia porcen-
tual de los distintos elementos del ingreso en la financiacién de los
Lénder:

Tabla 6. Porcentaje de ingreso por cada Land

Land RTplE Participacion Niv?lacién Transferencias
IVA horizontal federales

(BW) Baden-Wurtemberg 74,1 36,3 -10,5 0
(NI) Baja Sajonia 49,0 43,6 2,9 4,6
(BY) Baviera 73,5 36,0 -9,6 0
(BE) Berlin 28,1 24,0 24,5 23,3
(BB) Brandeburgo 18,0 47,0 78 271
(HB) Bremen 37.8 22,0 15,9 22,5
(HH) Hamburgo 85,7 27,2 -12,9 0
(HE) Hesse 76,5 36,7 -13,2 0
(MV) Mecklemburgo-Pomerania 14,7 47,6 8,5 29,1
(NW) Renania del Norte -Westfalia 64,0 36,6 -0,6 0
(RP) Renania-Palatinado 56,4 35,8 2,4 5.3
(SL) Sarre 40,9 35,4 4,8 18,8
(SN) Sajonia 15,2 48,8 8,0 28,0
(ST) Sajonia-Anhalt 14,3 48,6 77 29,3
(SH) Schleswig-Holstein 56,5 36,8 2,0 4,7
(TH) Turingia 14,6 48,6 8,0 28,7

La tabla elaborada merece algunos comentarios detallados. En
primer lugar, cuando se analiza la cuestién del peso porcentual de
cada tipo de ingreso en las finanzas de los Lander salta a la vista la
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profunda disparidad de situaciones que debe afrontar el sistema. De
un lado, existen estados con una notable fortaleza econémica que se
traduce en mayor capacidad fiscal. Para Baden-Wurtemberg, Baviera,
Hamburgo y Hesse (los GeberLdnder), 34 partes de su financiacién (o
incluso mas) provienen de la recaudacién de impuestos (directos y el
75% de los indirectos). Estos estados aportan a la nivelaciéon horizontal
en un doble concepto: por un lado el reparto del 25% del IVA, y por
otro, las transferencias horizontales. A estos cuatro estados fuertes
los siguen otros tres en una buena situacién fiscal, Renania del Nor-
te-Westfalia, Renania-Palatinado y Schleswig-Holstein, con ingresos
fiscales superiores al 50% de sus necesidades financieras. Dos de es-
tos tres estados, a pesar de su posicion relativamente “comoda” en
el sistema de financiacion, son perceptores tanto de transferencias
horizontales como de transferencias federales complementarias (este
segundo aspecto es mas cuestionable aunque las cifras son pequenas).
Baja Sajonia se situa en la frontera del 49% de capacidad fiscal propia.
Cabe decir, incidentalmente, que la diferencia de capacidad fiscal antes
del reparto del IVA que presentan Baja Sajonia (49%) y Schleswig-
Holstein (56,5%) no obsta para que presenten porcentajes similares
de transferencias federales, pues su participacion en el reparto del
IVA es muy desigual.

En el otro extremo, podemos situar a los estados que —fiscalmen-
te hablando- son unidades de gobierno fallidas. Brandeburgo, Mec-
klemburgo-Pomerania, Sajonia, Sajonia-Anhalt y Turingia presentan
cifras de ingreso por recaudacion de impuesto siempre por debajo del
20% (media entre ellos del 15,5%). Simplemente, la capacidad fiscal de
estos territorios es infima. Estos cinco estados (mas Berlin y Bremen)
dependen fundamentalmente en su financiacién de las transferencias
federales complementarias. De estas cifras se pueden desprender al-
gunas reclamaciones de reforma territorial en Alemania.

Los cinco Ldnder fiscalmente mas débiles reciben un primer nivel
de solidaridad con su participacién en el IVA (casi el 50% de sus in-
gresos totales). A pesar de ello, el punto de partida es tan dispar que
siguen necesitando el resto de mecanismos de solidaridad. Berlin y
Bremen comparten una estructura de ingreso similar, repartido, grosso
modo, en porcentajes parecidos entre ellos. A mayor capacidad fiscal,
menor solidaridad horizontal (no asi menores transferencias federales
o solidaridad vertical).

El impacto de la solidaridad horizontal (caracteristica propia del
sistema aleman de financiacion territorial) es relativamente menor
(con la excepciéon de Berlin y Bremen, lo que indica el fuerte impacto
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de la densidad de poblacién en los resultados del mecanismo). Ello su-
pondria que en la actualidad la financiacién territorial del federalismo
aleman esta fuertemente centralizada. Por otra parte, cabe destacar, y
ello enlaza con las reflexiones que hacemos en este epigrafe, el carac-
ter absolutamente relevante de las transferencias federales (tanto las
generales como las de necesidades especiales, que se engloban en una
Unica cifra). Excepto para los estados donantes (y para Baja Sajonia,
Renania-Palatinado y Schleswig-Holstein), el resto de territorios de-
penden financieramente de las transferencias. En nada, pues, pueden
caracterizarse estos elementos como transferencias complementarias,
ayudas suplementarias o subsidiarias. El Bund soporta la inviabilidad
fiscal de ocho Ldnder con cuantiosas transferencias federales. Cabria
aqui, pues, relacionar la jurisprudencia constitucional sobre estos in-
gresos con la realidad fiscal que arrojan los datos.

Comparativamente, excepto para Berlin y Bremen, los efectos de
las dos solidaridades (horizontal y vertical) arrojan un balance clara-
mente favorable para esta ultima. No son los estados ricos los que se
ven afectados por la ruina econémica de los territorios pobres, sino el
Bund. En otras palabras, un sistema de solidaridad horizontal puede
funcionar en condiciones de partida relativamente homogéneas (an-
tes de la reunificacién). En otro caso, se impone la preeminencia de
la instancia central.

Los porcentajes que hemos elaborado no tienen ninguna preten-
sion de exactitud estadistica, pero si sirven, en cambio, para cuestionar
algunas caracteristicas esenciales del sistema aleman que normalmente
se dan por buenas.

Finalmente, también deben analizarse las Sanierungshilfe. Como
parte de este mecanismo de solidaridad vertical de ultima instancia
han aparecido recientemente las ayudas al saneamiento financiero de
determinadas situaciones de emergencia presupuestaria. Las prime-
ras tienen lugar en los casos de Bremen y Sarre en 1994 y 2004. Si los
estados incurren en demasiados gastos en ejecucion de sus politicas
(las comunes y las propias), pueden producirse desequilibrios presu-
puestarios que en primera instancia se financian con deuda. Si esta
situacién es estructural, pueden comportar la emergencia presupues-
taria (Haushaltnotlage) y en ultima instancia la quiebra econémicay la
desaparicion de esas entidades politicas. En ultimo episodio se pueden
ver en el caso de la capital alemana.

Después de la sentencia del Tribunal constitucional de 19 de oc-
tubre de 2006 se establece la necesidad de acreditar que estas ayudas
federales al saneamiento son la Unica salida posible. Es decir, el Estado
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debe haber agotado todas las medidas posibles a su alcance para en-
derezar la situacion (lo que incluye recorte del gasto, aumento de los
ingresos, planes de ahorro, etc.) y aun asi que esté en cuestion el des-
empeno de las competencias basicas de la unidad politica. Se intenta
con ello atajar la tendencia a abusar de las transferencias federales
complementarias como un mecanismo ordinario de financiacién.

Estas situaciones de emergencia presupuestaria pueden explicar-
se desde el diseio mismo del sistema de financiacién (poco margen
de participacién en la generacién del ingreso y casi todo el protago-
nismo en la asuncién del gasto). También, sin embargo, es cierto que
las ayudas federales, como mecanismo de ultima instancia, condu-
cen a la relajacién de la disciplina presupuestaria. Los estudios eco-
némicos del propio Ministerio de Finanzas aleman demuestran que
las transferencias federales complementarias consolidan los déficits
presupuestarios de los Ldnder mas débiles en vez de contribuir a su
reducciéon y saneamiento. Dicho en otras palabras, si existe siempre la
proteccién de la ayuda federal complementaria, se puede incurrir en
gastos excesivos que seran después cubiertos por la declaracién de la
situacion de emergencia presupuestaria. Nadie toma como un esce-
nario posible la quiebra real y la desaparicién politica de un Estado o
de una ciudad-estado.

Las reformas de 2006 y 2009 se dirigen —timidamente- a en-
derezar esta cuestion (procedimientos de prevencién de crisis presu-
puestaria o mecanismos especificos de insolvencia de entes publicos).
No se cuestiona, sin embargo, el mecanismo mismo de las transfe-
rencias ni se aumenta la corresponsabilidad fiscal de los Ldnder que
incurren en estas situaciones. Incluso cabe mencionar que se crean
ex novo las Konsolidierungshilfe, como nuevo programa de ayudas
federales. Efectivamente para poder dar cumplimiento a la limitaciéon
del crédito como sistema de financiaciéon (art. 109.3 GG), se establece
una dotacién econémica para los Ldnder mas endeudados para poder
proceder a consolidar esa deuda (800 millones € anuales hasta 2020).
Las Konsolidierungshilfe son incompatibles con las Sanierungshilfe y
deben destinarse Unica y exclusivamente a la supresion de los déficits
financieros. Las aportaciones para este fondo corresponderan a partes
iguales tanto al Bund como a los Ldnder, detrayéndose de la partici-
pacion de ambos en el IVA.

En definitiva, las Bundesergdnzungzuweisungen son criticables
en un doble sentido: de una parte, politicamente no esta claro que
el sistema de solidaridad federal deba alcanzar la igualacién hasta
practicamente el 100% de las capacidades financieras. La estructu-
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ra econémica federal contempla un cierto grado de diversidad que
podria eliminarse o subvertirse con estos mecanismos. De otra parte,
la aplicacién incondicionada de las transferencias federales comple-
mentarias empuja a los receptores a situaciones de gasto excesivo
y emergencias presupuestarias, pues saben que en ultima instancia
habra ayudas federales para el saneamiento de sus déficits. Asi, una
medida excepcional y complementaria se convierte en ordinaria y es-
tructural.

Lo cierto es que la existencia misma de las transferencias federa-
les supone el reconocimiento implicito de las insuficiencias del modelo
de reparto de ingresos y de compensacion financiera horizontal. Tam-
bién se demuestra la incapacidad del sistema de financiacién ordinario
de absorber las tremendas desigualdades fruto de la reunificacion
alemana.

En expresion grafica, los diferentes niveles de igualacion finan-
ciera en Alemania pueden representarse del siguiente modo:

Umsatzsteuerausgleich

Fehlbetrags-BEZ

Stufe 3 {Elundesergsi.nzungszuwmsungen
nach Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG
iV.m. § 11 Abs. 1 u. 2 FAG)

mw

Stufe 1 {Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG 5o
iV.m. §8 1u. 2 FAG) ’ S S

s 2

Landerfinanzausgleich e E’ 5

Stufe 2 {Art 107 Abs. 2 Satz 1u. 2GG 2 g
i.V.m. §§ 4 bis 10 FAG) FA i) g

==

=

@

=3

g

/K

Sonderlasten-BEZ Bedarfs-
Vertikaler
(Bundeserginzungszuweisungen arientiertes
nach Art. 107 Abs. 2 Salz 3 GG FA Zuweisungs
iV.m. §11 Abs 1u. 3 bis 6 FAG) system

Por ultimo, merece la pena analizar la importancia cuantitativa
de cada uno de los escalones o niveles de igualaciéon con los que cuen-
ta el sistema. Asi, desde el punto de vista de las cantidades totales
empleadas en cada uno de ellos (1998), resulta que el primer nivel
(Umsatzsteuerausgleich) suponia en 1998 17,6 mil millones de marcos.
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El segundo nivel (compensacién entre estados o Finanzausgleich), 13,5
mil millones. Finalmente, las transferencias federales (Bundesergén-
zungzuweisungen en los niveles tercero y cuarto), 25,7 mil millones.
O lo que es lo mismo, para 2002, la importancia porcentual de cada
mecanismo es del 35% para el primer nivel, del 20% para el segundo
y del 45% para las transferencias federales (tercer y cuarto nivel). De
manera algo simplificada podriamos efectuar el siguiente razonamien-
to: si el primer nivel no es compartido entre Federacién y estados a
partes iguales, sino que afecta solo a la parte estatal del IVA, resulta
que el peso de los mecanismos de solidaridad en Alemania se reparte
entre un 55% para los estados y solamente un 45% para el Bund. El
sistema concede una importancia decisiva a la periferia en la garantia
de la solidaridad federal, lo que puede verse como una caracteristica
propia del modelo aleman. Por el contrario, si consideramos el reparto
del IVA como un mecanismo primario de solidaridad vertical, resulta
gue el peso del centro es del 80%.

A modo de reflexion, cabe indicar también lo siguiente: el repar-
to vertical primario entre Bund'y Ldnder debe ser analizado desde el
punto de vista de la eficiencia de los costes de cada una de las compe-
tencias que ejecuta cada nivel. Dicho en otras palabras, el sistema de
separacioén vertical y asignacion de dotacion econdmica para atender
a las competencias puede ser que no esté suficientemente equilibrado.
Asi, si la Federacion obtiene la mitad de los ingresos fiscales pero son
los estados los que desarrollan la mayoria de las competencias ejecuti-
vas, existira una sobre-financiacién del Bund'y, correlativamente, una
infrafinanciacién de los Lander. Este tema es especialmente importan-
te en las negociaciones financieras y en las sucesivas reformas. Cabe
pues preguntarse: ;el reparto vertical primario de ingresos responde
realmente a las cargas econémicas de los cometidos de cada nivel de
gobierno? Una forma de paliar el galopante déficit de los Ldnder se-
ria, pues, disminuir los ingresos del Bund. Esta tendencia se observa
minimamente a lo largo del tiempo. Lo mismo puede decirse sobre
la financiacién municipal respecto a las transferencias de los Lander.
Aunque el discurso tradicional se basa en criticar la desmedida soli-
daridad horizontal a la que estan sujetos los estados, otra linea de
investigacion puede precisamente explorar la correcciéon de la asig-
nacién al nivel federal.
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Asi, si incorporamos los datos del Fondo Monetario Internacio-
nal para 2006,%? resulta que el peso de cada nivel de gobierno en el
ingreso y gasto es el siguiente:

Tabla 7. Peso de cada nivel de gobierno en el presupuesto RFA

Bund

Lander

Municipios

Ingreso

67

22

10

Gasto

61

25

14

De ello se desprende que la Federacién recauda mas de lo que
gasta (sobrefinanciaciéon de 6 puntos), mientras que los Ldnder y mu-
nicipios presentan la situaciéon contraria (infrafinanciacion).

Este elemento es especialmente importante, puesto que el pro-
cedimiento legislativo de aprobaciéon de normativa sobre financia-
cion requiere el acuerdo conjunto de Bundestag y Bundesrat. Hasta
el momento, y para evitar los bloqueos institucionales que podria su-
poner ponerse de acuerdo en la cuestion del reparto vertical (reducir
la cantidad de recursos que administra el Bund y aumentar los de los
Lénder y municipios), la distribucién inicial no ha sido cuestionada. Es
un hecho, sin embargo, que algunos Ldnder no consiguen satisfacer
sus necesidades financieras y por ello la Federacion debe acudir a su
rescate. Por lo tanto, la solidaridad puede tener dos aspectos: un pri-
mero y mas obvio es la solidaridad horizontal entre territorios ricos y
territorios menos ricos. Otro aspecto, sin duda, es la solidaridad del
centro, que no deberia administrar mas que aquello estrictamente ne-
cesario para sus cometidos constitucionales. No solo podria tacharse a
los estados de insolidarios en un sistema federal, sino al propio centro,
que ocupa demasiados recursos financieros. Yendo incluso mas alla,
la insolidaridad vertical (sobrefinanciacién del centro) agrava mas la
insolidaridad horizontal, en el sentido de que los estados ya asfixia-
dos econémicamente ponen mayores resistencias a las transferencias
directas a territorios mas desfavorecidos.

62. IMF Government Financial Statistics. Germany. Citado por Maria Gudin, “Sistemas
de financiacion territorial: una comparacion internacional”. Secretaria General de Pre-
supuestos Generales (2007).
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Pero esta reflexién se escapa de nuestras pretensiones y necesi-
taria de un analisis constitucional de coste-eficiencia en el desarrollo
de competencias.®®

En definitiva, el sistema aleman de compensacién financiera
entre territorios, con toda su complejidad, puede resumirse en un
solo principio constitucional: todos los elementos de gobierno deben
responder al mandato de establecer una igualacién razonable entre
las distintas capacidades financieras de los territorios. Mas alla de los
calculos matematicos y sus férmulas, resulta claro que la determina-
cion de la “igualacion razonable” de los territorios o la garantia de
unas “similares condiciones de vida"” de los ciudadanos, constituyen
conceptos juridicos indeterminados sujetos a constante valoracion
constitucional, negociacién, pacto y sucesiva reforma. El sistema re-
conoce una asimetria existente y un deber comun de asistir al mas
débil. A partir de ahi, lo demas se sujeta a un continuo equilibrio de
los intereses en juego.

Efectivamente, una concepcidon demasiado amplia de la solidari-
dad podria conducir a ineficiencias econémicas, a la falta de estimulos
competitivos para el crecimiento local o incluso a problemas de dilema
moral si la solidaridad alcanza siempre a remediar los excesos presu-
puestarios de los Lander fiscalmente menos capacitados.

Finalmente, es justo reconocer que el sistema aleman de finan-
ciaciéon se basa en la capacidad financiera y en los parametros po-
blacionales. No se contemplan, como veremos para otros casos, las
necesidades de gasto de cada uno de los estados en la ejecucién de
servicios basicos (excepto en la atencién de algunos casos excepciona-
les, como los costes portuarios). Este sistema alternativo, mas propio
de la tradicién anglosajona, se basa en la definicién de los costes de
provision de los servicios publicos. Cada unidad administrativa recibiria
segun los costes de ejecucion (por ejemplo, nUmero de alumnos del
sistema educativo, nimero de causas judiciales o numero de pacientes
del sistema sanitario). Este sistema resulta mas propio de los mode-
los fiscales donde existe autonomia financiera. En el caso aleman, el
grueso de los impuestos proviene del Bund'y la capacidad fiscal de los
estados es mas bien reducida. No hay un sistema de clara separaciéon

63. Cfr. Herrero Alcalde, A.y Tranchez Martin, J. M. “El desarrollo y evolucién del sistema
de financiacién autondmica”, Presupuesto y Gasto publico n° 62, 2011; Hierro Recio, L. A.
Atienza Montero, P. y Gémez-Alvarez Diaz, R. “La financiacién de los gobiernos de nivel
intermedio en Espafia y Alemania. Un andlisis comparado de la desigualdad y progresivi-
dad en la distribucion de recursos”, Revista de Estudios Regionales, n° 86, 2008.
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de los gastos (Entflechtung), sino una complicada mezcla de relaciones
intergubernamentales, tareas comunes y financiaciones mixtas. En
definitiva, un método posible de superar las limitaciones y patologias
del modelo descrito es conceder mayor capacidad fiscal propia a los
estados (Trennsystem) en perjuicio de la reparticién a posteriori que
supone la aplicacién de los mecanismos de Finanzausgleich y, sobre
todo, de Bundeserganzgunszuweisungen. Pero esta es una cuestién
que queda sujeta al pacto politico mas que al analisis legal.

A pesar de que el desarrollo efectuado en las paginas anteriores
se limita a la descripcion del modelo aleméan de financiacién entre
territorios, no hay ninguna duda de que algunas de las lecciones que
se desprenden pueden servir para el analisis comparado®* de los pro-
blemas y sus soluciones también en nuestro pais.®

Anexo |

Disposiciones constitucionales®®

Articulo 104.a
[Distribucion de los gastos entre la Federacion y los Lander]
(1) La Federaciény los Lander asumen por separado los gastos

que resultan del cumplimiento de sus tareas, siempre que la presente
Ley Fundamental no disponga otra cosa.

64. Risse, Horst. “Die Stufe Il der Féderalismus reform. Welche Lehren bringt uns der in-
ternationale Vergleich?”, en Baus, R. T., et al., Féderalismusreform Il: Weichenstellungen
fuer eine Neuordnung der Finanzbeziehungen im deutschen Bundesstaat. Baden-Baden,
2007; Gudin, Maria. “Sistemas de financiacion territorial: una comparacién internacional”,
septiembre 2007. Secretaria General de Presupuestos Generales (www.igae.pap.meh.es);
Tejerizo Lépez, J. M. (dir.) “La financiacion territorial en los Estados descentralizados: un
estudio comparado”. IEF. Madrid, 2009.

65. AAVV. “La reforma del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas. Pers-
pectivas internacionales”. CEPC, Madrid, 2010. Hierro Recio, L. A.; Atienza Montero, P. y
Gémez-Alvarez Diaz, R. “La financiacion de los gobiernos de nivel intermedio en Espafia
y Alemania. Un anélisis comparado de la desigualdad y progresividad en la distribucién
de recursos”, Revista de Estudios Regionales, n° 86, 2008.

66. El texto que reproducimos corresponde a la Ley Fundamental de la Republica Federal
de Alemania del 23 de mayo de 1949 (Boletin Oficial Federal 1, pag. 1) (BGBI 1l 100-1),
enmendada por la Ley de 26 de noviembre de 2001 (Boletin Oficial Federal 1, pag. 3219).
No se incorpora la ultima modificacion constitucional de julio de 2010. Disponible en
https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80206000.pdf (Acceso 15 octubre 2012). Traduc-
cién de los profesores Ricardo Garcia Macho y Karl-Peter Sommermann.
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(2) Cuando los Ldnder actuaren por delegacién de la Federacion,
esta asumira los gastos que de ello resulten.

(3) Las leyes federales que otorguen prestaciones pecuniarias y
gue sean ejecutadas por los Ldnder pueden disponer que estas presta-
ciones sean asumidas total o parcialmente por la Federacién. Cuando
la ley establezca que la Federacion debe aportar la mitad o mas de
los gastos, dicha ley sera ejecutada por delegacién de la Federacién.
Cuando la ley determine que una cuarta parte o mas de los gastos
tienen que ser asumidos por los Lander, se requiere la aprobacién del
Bundesrat.

(4) La Federacion podra otorgar a los Ldnder ayudas financie-
ras para inversiones de importancia especial de los Lander y de los
municipios (0 mancomunidades de municipios) siempre que dichas
inversiones sean necesarias para contrarrestar una perturbacion del
equilibrio global de la economia, para compensar las desigualdades
de desarrollo econémico existentes dentro del territorio federal o para
promover el crecimiento econémico. Por ley federal, que requiere la
aprobacion del Bundesrat, o mediante un convenio administrativo en
base a la ley federal de presupuesto, se regularan los pormenores,
especialmente los tipos de inversiones que se promoveran.

(5) La Federaciény los Ldnder asumen los gastos administrativos
de sus servicios respectivos y son responsables reciprocamente de una
administracién ordenada. La regulacién se hara por una ley federal
que requiere la aprobacién del Bundesrat.

Articulo 105

[Competencia legislatival

(1) La Federacion posee la competencia legislativa exclusiva so-
bre los derechos aduaneros y monopolios fiscales.

(2) La Federacion posee la competencia legislativa concurrente
sobre los demas impuestos cuando los ingresos provenientes de dichos
impuestos le correspondan total o parcialmente o se den las condicio-
nes establecidas en el articulo 72, apartado 2.

(2a) Los Ldnder poseen la competencia legislativa en materia
de impuestos locales sobre el consumo y el lujo mientras y en tanto
gue estos impuestos no fueran del mismo tipo que los regulados por
ley federal.

(3) Las leyes federales sobre impuestos cuyo producto corres-
ponda total o parcialmente a los Lander o a los municipios (o0 manco-
munidades de municipios) requieren la aprobacion del Bundesrat.

REAF num. 17, abril 2013, p. 11-70



El modelo federal aleman de relaciones financieras...

Articulo 106

[Distribucion de los ingresos tributarios]

(1) Corresponde a la Federacién el producto de los monopolios
fiscales y de los impuestos siguientes:

1. los derechos aduaneros;

2. los impuestos sobre el consumo, siempre que no correspon-
dan a los Ldnder segun el apartado 2, a la Federacién y a los Lander
conjuntamente segun el apartado 3 o a los municipios segun el apar-
tado 6;

3. el impuesto sobre el transporte de mercancias por carretera;

4. el impuesto sobre las transacciones de capital, el impuesto
sobre los seguros y el impuesto sobre las letras de cambio;

5. los tributos Unicos sobre el patrimonio y los tributos recauda-
dos para la realizacion de la compensacion de cargas;

6. el tributo complementario del impuesto sobre la renta y del
impuesto de sociedades;

7. los tributos dentro del marco de las comunidades europeas.

(2) Corresponden a los Lédnder los ingresos provenientes de los
siguientes impuestos:

1. el impuesto sobre el patrimonio;67

2. el impuesto sobre sucesiones;

3. el impuesto sobre los automotores;

4. los impuestos sobre transacciones siempre que no correspon-
dan a la Federacion segun el apartado 1 o conjuntamente a la Fede-
racion y a los Ldnder segun el apartado 3;

5. el impuesto sobre la cerveza;

6. las tasas de las casas de juego.

(3) Los ingresos provenientes de los impuestos sobre la renta,
de sociedades y sobre las ventas corresponden conjuntamente a la
Federacion y a los Lander (impuestos comunes), salvo que estén atri-
buidos a los municipios los ingresos provenientes del impuesto sobre
la renta de acuerdo con el apartado 5y los ingresos provenientes del
impuesto sobre las ventas de acuerdo con el apartado 5a. En los in-
gresos provenientes de los impuestos sobre la renta y de sociedades
participan la Federacion y los Ldnder a partes iguales. La participacion
de la Federacion y la de los Lander en el impuesto sobre las ventas sera

67. Suprimido por la Sentencia del Tribunal Constitucional de 22 de junio de 1995. BverfG
93, 121.
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fijada por ley federal que requiere la aprobacién del Bundesrat. Dicha
fijacion debera responder a los siguientes principios:

1. Dentro del marco de los ingresos corrientes, la Federacién y
los Ldnder tienen el mismo derecho a la cobertura de sus respectivos
gastos necesarios. A este respecto debera determinarse la cuantia de
dichos gastos teniendo en cuenta una planificacién financiera de va-
rios afos.

2. Las necesidades de cobertura de la Federacién y de los Lander
deberan ajustarse de tal forma entre si que se garantice una com-
pensacion equitativa, evitando cargas excesivas a los contribuyentes
y asegurando la homogeneidad de las condiciones de vida dentro del
territorio federal.

Adicionalmente, para la fijacion de las participaciones de la Fe-
deracion y de los Ldnder en el impuesto sobre las ventas se tomara
en cuenta la disminucién de los ingresos fiscales que resulte para los
Lédnder, a partir del 1 de enero de 1996, a raiz de la consideracién de
los hijos en el derecho del impuesto sobre la renta. La regulacién se
hara por la ley federal mencionada en la tercera frase.

(4) La participacion de la Federacion y la de los Ldander en el
impuesto sobre las ventas serd objeto de una nueva fijacién cuando
la proporcion entre los ingresos y los gastos de la Federaciéon y de los
Lénder hubiere experimentado un desarrollo sensiblemente diferen-
te; no se considerard aqui la disminucion de los ingresos fiscales que,
segun el parrafo 3, frase 5, es tomada en cuenta para la fijacion de
las participaciones en el impuesto sobre las ventas. En el caso de que
por ley federal se les imponga a los Ldnder gastos adicionales o se los
prive de ingresos, esta sobrecarga podra también ser compensada,
mediante ley federal que requiere la aprobacién del Bundesrat, por
medio de asignaciones financieras de la Federacién, siempre que la
sobrecarga en cuestion se limite a un breve periodo de tiempo. En la
ley se determinaran los principios a los que deberd obedecer la fijacién
de dichas asignaciones, asi como su distribucién entre los Lander.

(5) Los municipios reciben una parte de los ingresos provenien-
tes del impuesto sobre la renta, que los Ldnder deberan hacer llegar a
sus municipios sobre la base de los pagos efectuados por sus habitan-
tes en concepto de impuesto sobre la renta. La regulacién se hara por
una ley federal que requiere la aprobacion del Bundesrat. Dicha ley
podra autorizar a los municipios para que fijen tipos de recaudacién
para la participacion municipal.

(5a) Los municipios recibiran a partir del 1 de enero de 1998
una parte de los ingresos provenientes del impuesto sobre las ventas.
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Esta parte serd transferida por los Ldnder a sus municipios en base
a un criterio referido a las circunstancias locales y econémicas. La
regulacién se hara por una ley federal que requiere la aprobacién
del Bundesrat.

(6) Los ingresos provenientes del impuesto inmobiliario y del
impuesto industrial corresponden a los municipios, los provenien-
tes de los impuestos sobre el consumo y de lujo corresponden a los
municipios o, segun determinen las legislaciones de los Ldnder, a las
mancomunidades de municipios. Debera otorgarse a los municipios
el derecho de fijar los tipos de recaudacién de los impuestos inmo-
biliario e industrial dentro del marco de las leyes. Cuando en un
Land no existan municipios, le corresponderan a aquel los ingresos
provenientes de los impuestos inmobiliario e industrial, asi como los
provenientes de los impuestos locales sobre el consumo y el lujo.
Mediante un reparto podran participar la Federacién y los Lander
en los ingresos provenientes del impuesto industrial. La regulacion
del reparto se hard por una ley federal que requiere la aprobacién
del Bundesrat. De acuerdo con las legislaciones de los Lander, po-
dran tomarse como base de estimacién para el reparto los impues-
tos inmobiliario e industrial, asi como aquella parte de los ingresos
provenientes de los impuestos sobre la renta y sobre las ventas que
corresponda a los municipios.

(7) De aquella parte de los ingresos totales provenientes de los
impuestos comunes que corresponda a los Ldnder, los municipios y las
mancomunidades de municipios en su conjunto recibiran un determi-
nado porcentaje que sera fijado por las legislaciones de los Ldnder. Por
lo demas, dichas legislaciones determinaran siy en qué proporcion los
ingresos provenientes de los impuestos de los Ldnder seran asignados
a los municipios (0 mancomunidades de municipios).

(8) En caso de que la Federacion estableciese la creacién, en de-
terminados Ldnder o municipios (0 mancomunidades de municipios),
de instituciones especiales que irroguen directamente a esos Lander
o municipios (0 mancomunidades de municipios) un aumento de gas-
tos o una reduccion de sus ingresos (cargas especiales), la Federacién
acordara la compensaciéon necesaria en la medida en que no pudiera
exigirse de los Lander o de los municipios (0 mancomunidades de mu-
nicipios) que asuman estas cargas especiales. Al fijarse dicha compen-
sacion se tendran en cuenta las indemnizaciones pagadas por terceros
y las ventajas financieras que resulten para esos Ldnder o municipios
(o mancomunidades de municipios) como consecuencia de la creacién
de tales instituciones.
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(9) A los efectos del presente articulo se consideraran como in-
gresos y gastos de los Lander también los ingresos y gastos de los
municipios (0 mancomunidades de municipios).

Articulo 107

[Compensacidon financiera]

(1) Los ingresos provenientes de los impuestos de los Ldndery la
participacion de los Ldnder en los ingresos provenientes del impuesto
sobre la renta y de sociedades le corresponden a cada Land en tanto
dichos impuestos fueren recaudados por las autoridades fiscales en
su territorio (ingresos locales). Mediante una ley federal, que requie-
re la aprobacién del Bundesrat, se dictaran respecto al impuesto de
sociedades y de la renta disposiciones mas detalladas sobre la delimi-
tacion y modalidades del reparto de los ingresos locales. La ley podra
fijar también disposiciones relativas a la delimitacién y reparto de
los ingresos locales provenientes de otros impuestos. La parte de los
ingresos provenientes del impuesto sobre las ventas que corresponde
a los Ldnder se repartira entre los diferentes Lander en proporcién al
numero de sus respectivos habitantes; para una parte no superior en
un cuarto a esa participacion de los Ldnder, podran preverse, mediante
ley federal que requiere la aprobacion del Bundesrat, participaciones
complementarias para aquellos Ldnder cuyos ingresos provenientes de
los impuestos de los Lander y del impuesto sobre la renta y de socieda-
des sean por habitante inferiores al promedio de todos los Lander.

(2) Se garantizard mediante ley que quede debidamente com-
pensada la desigual capacidad financiera de los Ldnder; a tal fin se
tendrdn en cuenta la capacidad y las necesidades financieras de los
municipios (0 mancomunidades de municipios). En la ley se determina-
ran las condiciones para los derechos de compensacién de los Ldnder
con derecho a ella 'y para los deberes de compensacion de los Ldnder
obligados a hacerla efectiva, asi como los criterios para la fijacion de
la cuantia de las prestaciones de compensacion. Dicha ley podra de-
terminar asimismo que la Federacién conceda de sus propios recursos
asignaciones a los Ldnder de capacidad reducida para cubrir a titulo
complementario sus necesidades financieras generales (asignaciones
complementarias).
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Anexo Il

Datos estadisticos

Tabla A1. Caracteristicas basicas de los Ldnder alemanes 2005 (www.destatis.de)

e T oo | " | 1o | o
(BW) Baden-Wurtemberg 10718 35741 299,87 MM 30857 113,52
(NI) Baja Sajonia 8002 47619 168,04 | 1206 23545 86,62
(BY) Baviera 12464 70549 176,67 | 2056 32390 119,16
(BE) Berlin 3399 891 | 381131 1 23419 86,16
(BB) Brandeburgo 2551 29478 86,54 886 18836 69,30
(BH) Bremen 663 404 | 164016 2 36908 | 135,79
(HH) Hamburgo 1744 755 | 230920 1 45849 | 168,68
(HE) Hesse 6097 21114 288,75 426 32432 119,32
I(;'\:m'r\giic:'emb“'g“ 1709 23178 73,73 979 18309 67,36
(N'\L\:\&val'::f':‘lze' 18075 34084 530,31 396 27058 99,55
(RP) Renania-Palatinado 4059 19853 20445 | 2306 24011 88,34
(SL) Sarre 1056 2568 411,10 52 26004 95,67
(SN) Sajonia 4300 18414 233,51 535 19956 73,42
(ST) Sajonia-Anhalt 2580 20445 126,19 1235 18651 68,62
(SH) Schleswig-Holstein 2823 15763 179,09 1129 24431 89,88
(TH) Turingia 2373 16171 146,74 | 1007 18824 69,26
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Tabla A2. Evolucién del porcentaje del PIB seguin Land (www.destatis.de)

1=Jahr. - 2=Baden-Wurttem-berg. - 3=Bayern. - 4=Branden-burg. - 5=Hessen.
6=Mecklen-burg-Vorpom-mern. - 7=Nieder-sachsen. - 8=Nordrhein-Westfalen.
9=Rheinland-Pfalz. - 10=Saarland. - 11=Sachsen. - 12=Sachsen-Anhalt. - 13=Schleswig-Holstein.
14=Thiringen. - 15=Berlin, Bremen, Hamburg. - 16=Deutsch-Land.

Produktionswert der Landwirtschaft - in jeweiligen Preisen - in Deutschland 1991 bis 2008 nach BundesLandern

123 [a]s |6 |7 8] of[w0]|n]|n|n|wn]5]1e

Anteil an Deutschland in%

*) Bewertet zu Erzeugerpreisen.

91 | 98 [225| 45 | 42 | 47 | 184|125 47 |03 |39 |39 70| 32/|05] 100
92 (10422939 |43 |39 (18413147 |03 |40 | 35|68 34/ 05]100
93 | 98 [ 220 46 | 40 | 45 | 185|125 | 45 |03 | 45| 39 | 70 | 34 |05 | 100
94 | 99 |222| 42 | 40 | 40 |189|125| 50 |03 |42 | 40| 70 | 33|05 100
9 | 94 | 214 45|39 |44 |191|126| 50 |03 |45 | 40| 70 |33 |04 | 100
9% |99 |214| 45|41 |40 | 1881315203 |42)|39]|69]|32]05]100
97 | 95 (29| 44 |39 |47 189|130 52|03 |45 |39 69|33 /|05] 100
98 |99 |214| 45|39 |48 |184|124| 51 |03 |46 | 41|68 |33 ]04]100
99 [ 97 | 207 | 45|39 |46 (19212949 |03 |44 |43 |68 |33 |04/ 100
00 98 |210| 43|39 |45|193|130| 50|03 /|44 )| 41|68 ]| 32]04]/100
01 ]1931(2,2| 46 |38 |46 (20,2133 |48 |03 |45 | 41 |67 |33 |04 ] 100
02 199 (20945 |38 |44 |194|131 52|03 |45]|39]65]| 31|05/ 100
03 {95205 41|38 4519913753 |03 |43]|39|67]|30/|04]100
04 |93 |205| 45|37 |46 |198|134| 51 |03 |46 | 42|63 32|05/ 100
05 (93 (199]| 47 |36 |46 |21|137|52 |03 |45 |40 |64 | 32|05/ 100
06 9323|4438 |45|20,2|137|52|03 |43 |39]|65]|32]05]100
07 {89 |204| 46 | 38 | 48 [ 20112950 |03 |47 |43 |66 | 34 |04 100
08 |86 |195| 47 |38 |50|2,6/|134|49 |03 |46 |45 |66 |33 |04]100
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Tabla A3. Distribucion de ingresos no financieros (mill. €) (2004)
(Hierro Recio et al., 2008)

1=Total impuesto. - 2=Participacion IVA. - 3=Nivelacion. - 4=Transf. federales.

5=Total transf. - 6=% sobre total.

- 7=Total financiacion.

1 2 3 4 5 6 7
(BW) Baden-Wurtemberg | 15127,1 7425 2148 0 5277 204041
(NI) Baja Sajonia 7336,1 6488 444 692 7624 14960,1
(BY) Baviera 17577,7 8617 -2303 0 6314 23891,7
(BE) Berlin 3085,1 2637 2692 2564 7893 10978,1
(BB) Brandeburgo 1212,2 3172 527 1832 5531 6743,2
(BH) Bremen 789,3 459 331 469 1259 2048,3
(HH) Hamburgo 3782,8 1204 -571 0 633 4415,8
(HE) Hesse 8790,1 4222 -1516 0 2706 11496,1
(MV) Mecklemburgo- 691,2 2234 399 1367 4000 4691,2
Pomerania
(NW) Renania 21877,6 12530 -213 0 12317 34194,6
del Norte-Westfalia
(RP) Renania-Palatinado 4432 2814 189 419 3422 7854
(SL) Sarre 964,3 836 114 443 1393 23573
(SN) Sajonia 1734,6 5559 917 3181 9657 11391,6
(ST) Sajonia-Anhalt 970,8 3298 525 1994 5817 6787,8
(SH) Schleswig-Holstein 3005,2 1959 103 249 231 5316,2
(TH) Turingia 928,1 3094 511 1828 5433 6361,1
TOTALES 92304,2 | 66548 1,0 | 15038 81587 173891,2
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Tabla A4. Resultados de la apl

para el ano 2009 (www.bmf.de)
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Tabla 6. El sistema federal de igualacion financiera (www.bmf.de)

Capacidad financiera por habi-
tantes ANTES de la aplicacion del
sistema de igualacion financiera
en % de la media

Capacidad financiera por habi-
tantes DESPUES de la aplicacion
del sistema de igualacion finan-

ciera en % de la media

Capacidad financiera por habi-
tante después de la aplicacion
del sistema de igualacion
financiera y de las inversiones
suplementarias federales
en % de la media

70 91 97,5
80 93,5 98
90 96 98,5
100 100
110 104
120 106,5
130 109

Nota: las cifras se refieren no a territorios concretos sino a un calculo abstracto de cémo

impactan los distintios mecanismos existentes sobre una hipotesis de capacidad finan-

ciera de partida.
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RESUMEN

El articulo describe las relaciones financieras en la Republica Federal de Ale-
mania entre la Federacién y los estados federados (Lander), con sus diferen-
tes reformas y vicisitudes hasta el modelo actual. Existen varios mecanismos
de igualacion econémica entre niveles de gobierno (solidaridad vertical y
solidaridad horizontal). El sistema se caracteriza por una reduccién de las
diferencias de capacidad fiscal con sujecion al principio de ordinalidad, donde
los estados con mas potencial econémico siguen manteniendo la posiciéon de
partida una vez efectuadas las transferencias. Con ello se evita desposeer al
mas rico de su potencial generador de riqueza a la vez que se disciplina el
presupuesto de los Lander mas pobres.

Palabras clave: financiacion de entes subestatales; solidaridad federal; meca-
nismos de transferencia intergubernamental; federalismo fiscal; igualacion
financiera.

RESUM

L'article descriu les relacions financeres a la Republica Federal d’Alemanya
entre la Federacio i els estats federats (Lander), amb les seves diferents
reformes i vicissituds fins al model actual. Existeixen diversos mecanismes
d’igualacié economica entre nivells de govern (solidaritat vertical i solidaritat
horitzontal). El sistema es caracteritza per una reduccié de les diferéncies
de capacitat fiscal amb subjeccié al principi d’ordinalitat, on els estats amb
més potencial econdmic segueixen mantenint la posicié de partida una cop
efectuades les transferéncies. Amb aixo s'evita desposseir el més ric del seu
potencial generador de riquesa alhora que es disciplina el pressupost dels
Lander més pobres.

Paraules clau: financament d’ens subestatals; solidaritat federal; mecanismes
de transferencia intergovernamental; federalisme fiscal; igualacié financera.

ABSTRACT

The article describes the evolution of the financial relations between the
Federation and states (Lander) in the Federal Republic of Germany. There are |69—
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several mechanisms of economic equalisation between levels of government
(vertical and horizontal solidarity). One of the characteristics of the system is
its effects on the reduction of fiscal capacity disparities, which are subject to
the limits imposed by the ordinality principle. According to this, the Lander
with higher economic performance maintain their initial position once trans-
fers have been executed. This mechanism tries to avoid ousting the richest
from its potential generation of wealth and, at the same time, it contributes
to keeping the budget expenses of the poorest Lander under control.

Keywords: financing sub-state governments; federal solidarity; mechanisms
of intergovernmental transfers; fiscal federalism; economic equalisation.

REAF num. 17, abril 2013, p. 11-70



