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1. INTRODUCCION

En Alemania se ha aprobado, tras siete afios de discusiones y negocia-
ciones, la reforma constitucional mas importante desde 1949, la llamada
“reforma federal”’. Se trata, desde la aprobacién de la Ley Fundamental en
1949, de la reforma mas significativa del orden constitucional tanto por el
nuamero como por la relevancia de las modificaciones. Esta reforma fue
aprobada el 28 de junio de 2006 en la Comision juridica del Bundestag con
los votos de los grupos parlamentarios de la CDU/CSU y del SPD. Han
votado en contra los partidos de la oposicién y dos parlamentarios del SPD.
Las enmiendas presentadas por el FDP, el grupo de izquierdas y la coali-

" Profesora Ayudante Doctora. Universidad de Extremadura. El material para la realiza-
cion de este trabajo se ha recopilado en el marco de una estancia de investigacion en el Max-
Planck-Institut fir auslandisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht financiada por una beca
del DAAD.
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cion 90/Los Verdes no han prosperado. El Bundestag acord6 la reforma de
la Ley Fundamental y de la Ley de acompafamiento de la reforma del
federalismo, que contiene las necesarias modificaciones en el plano legal
ordinario. El 7 de julio de 2006 el Bundesrat dio su aprobacién a la reforma
con mas votos de los necesarios para lograr una mayoria de dos tercios, 62
de los 69 votos posibles han sido a favor de la reforma del federalismo.
Schleswig-Holstein se ha abstenido. Mecklenburg-Vorpommern ha rechaza-
do la ley. De modo que catorce de los dieciséis Lander representados en
el Bundesrat han expresado su conformidad con la reforma constitucional,
que finalmente entrd en vigor el 1 de septiembre de 2006. Los dos Lander
que no han apoyado la reforma han justificado su rechazo en la amenaza
del federalismo competitivo, considerando que los grandes perjudicados
van a ser los Lander financieramente mas débiles.

Los primeros analisis politicos valoran el compromiso alcanzado como
“histérico”, en la medida en que se produce una importante renovacion del
federalismo. En esta significativa reforma ha quedado, sin embargo, un
punto fundamental pendiente: la reforma de la Constitucién financiera, la
transformacioén realmente decisiva que segun muchos requiere el federalismo
aleman.

2. EL MODELO DE LA CONSTITUCION FINANCIERA ANTES DE LA RE-
FORMA DE 2006

El Titulo X de la Ley Fundamental de Bonn (arts. 104.a a 115) establece
las bases constitucionales del sistema financiero federal aleman. Estas
disposiciones regulan aspectos como la distribucion de los costes de las
tareas del Estado (art. 104.a), la potestad legislativa en este ambito (art.
105) y la Administracion financiera (art. 108), el reparto de la recaudacion
de los impuestos (art. 106), las bases del sistema de compensacién finan-
ciera («Finanzausgleich», art. 107), aspectos presupuestarios (por ejemplo,
en los arts. 109 6 110), asi como control financiero y endeudamiento (arts.
114 6 115). El peso del Bund y de cada uno de los Lander en el Estado
depende en Ultima instancia sobre todo de la concreta configuracién de esta
parte de la Constitucién, puesto que distribuye la soberania financiera entre
los distintos entes territoriales, regulando a su vez el equilibrio econdémico
entre los mismos'.

' K. VOGEL, “Grundziige des Finanzrechts des Grundgesetzes”, en J. ISENSEE y P.
KIRCHHOF (eds.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, tomo 1V,
Finanzordnung. Bundesstaatliche Ordnung, 22 ed., Muller, Heidelberg, 1999, pp. 4 y 5.
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Es conocida la fuerte discusién politica que ha rodeado siempre a la
Constitucién financiera desde su elaboracién, tanto en el seno del Consejo
parlamentario como asimismo respecto a las fuerzas aliadas, que preten-
dian mediante la introduccién de un sistema federal impedir una centraliza-
cion excesiva también en los aspectos financieros de la nueva Ley Funda-
mental. Sin embargo, la practica constitucional pronto puso de manifiesto la
tendencia hacia el reforzamiento del papel del Bund, que termin6 acaparan-
do la mayor parte de los recursos financieros y controlando el grueso de los
ingresos impositivos. La mas importante de las reformas de esta parte de
la Constitucién se produjo en el afio 1969, ante la constatacién de la diver-
gencia entre las disposiciones constitucionales y su practica aplicativa, y
con la intencién, ya entonces, de lograr una mas clara delimitaciéon de
funciones, un reparto financiero mas nitido, un nuevo disefio del sistema de
ajuste financiero, asi como un mayor grado de flexibilidad. Entre la reforma
de 1969 y la acometida en 2006 no se ha producido ninguna reforma sig-
nificativa de la Constitucién financiera en Alemania, si bien resulta de gran
trascendencia el impacto del acontecimiento histérico de la reunificacién, la
jurisprudencia emitida por el Tribunal Constitucional Federal y las consi-
guientes reformas legislativas que han tenido lugar a lo largo de este pe-
riodo. Veamos, siquiera sea a grandes rasgos, como ha estado disefado el
sistema a nivel constitucional durante todos estos afos2.

En 1969 se introduce, precisando la regulaciéon anterior, el llamado
principio de conexién en el articulo 104.a LFB: “El Bund y los Lander so-
portan por separado los gastos que resulten del desempefio de sus tareas,
en tanto la Ley Fundamental no disponga otra cosa”. Se trata en ultima
instancia de confirmar tanto la autonomia del Bund y de los Lander como
la vigencia del principio federal también en el ambito constitucional financie-
ro al delimitar con caracter general las cargas, ya que tanto Bund como
Lander deberan asumir los gastos que deriven de la realizacién de sus
respectivas tareas, uniendo de este modo —en palabras de Alberti- la res-
ponsabilidad competencial con la responsabilidad financiera®. Queda asi

2 Son de sobra conocidos valiosos y detallados trabajos de referencia explicativos de la
Constitucion financiera alemana en espafiol, como por ejemplo los de los profesores Alberti
y Medina (E. ALBERTI, Federalismo y cooperacién en la Replblica Federal Alemana, CEC,
Madrid, 1986, y M. MEDINA GUERRERO, La incidencia del sistema de financiacion en el
ejercicio de las competencias de las Comunidades Autdonomas, CEC, Madrid, 1993, pp.162 a
244). No obstante, creemos necesario realizar siquiera una breve y actualizada sintesis del
sistema a fin de proporcionar al lector de este articulo una visién de conjunto sobre el
significado de las reformas llevadas a cabo y de las planteadas pero aun pendientes.

3 E. ALBERTI, op. cit., p. 289.
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establecido que es la competencia administrativa —y no, como antes de
1969- la competencia legislativa la que determina la responsabilidad sobre
los gastos*. Con este principio se trata sobre todo de contrarrestar la finan-
ciacion por el Bund de tareas de los Lander, practica muy extendida a pesar
de su incompatibilidad con la Constitucién, tal y como recuerda el propio
TCF: “Un sistema federal debe asegurar que las ayudas financieras cons-
tituyen sé6lo una excepcion y que su concesion se regula de tal modo que
no se convierte en un medio de influencia sobre la libre decisiéon de los
Estados miembros en el cumplimiento de las tareas que les correspondan’.

Las unicas excepciones admisibles al principio de conexién son, pues,
aquellas expresamente previstas por la Constitucion, entre las que debe
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 constitucionalizacién de estas
figuras generadas por la dinamica practica del federalismo aleman consti-
tuyd el principal motivo de la reforma de 1969. Respecto a las tareas co-
munes, técnica que ha sido descrita como “maximo exponente por antono-
masia del federalismo cooperativo aleman”, debemos distinguir dos instru-
mentos diferentes: las tareas comunes obligatorias (art. 91.a LFB) y las
tareas comunes facultativas (art. 91.b LFB)’. Las tareas comunes obligato-
rias, aquellas en las que se impone un régimen competencial conjunto para
la federacién y los Lander, requieren que “las tareas sean de importancia
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 aplicacién
son: la construccién y mejora de las Universidades, incluyendo las clinicas
universitarias; la mejora de la estructura econémica regional; la mejora de
la estructura agraria y de la protecciéon de las costas. La regulacion de las
tareas comunes se encomienda a una ley del Bund que necesita la apro-
bacion del Bundesrat, requiriéndose el consentimiento del Land correspon-
diente para la inclusion en la planificacién marco de un proyecto que deba
ser ejecutado en su territorio (arts. 91.a.2 y 3). Las tareas comunes facul-
tativas (art. 91.b) se refieren, por el contrario, a sectores en los que “el
Bund y los Lander pueden, sobre la base de convenios, cooperar en la
planificacién de la ensefanza 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.

“ BVerfGE 26, 38, 390.

5 BVerfGE 39, 96 (107).

6 M. MEDINA, op. cit., p. 183. ;

7 Sobre las tareas comunes como técnica de cooperacién puede verse M.J. GARCIA
MORALES, Convenios de colaboracion en los sistemas federales europeos, McGraw Hill,
Madrid, 1998.
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Respecto a las ayudas a la inversién, tercera excepcion al principio de
conexién entre la responsabilidad competencial y la financiera, el art. 104.a.4
LFB dispone que: “El Bund podra conceder a los Léander ayudas financieras
para inversiones de especial importancia de los Lander y de los municipios
(o agrupaciones de municipios), siempre que dichas inversiones sean ne-
cesarias para contrarrestar una alteracion del equilibrio econémico general,
equilibrar las desigualdades de capacidad econémica dentro del territorio
federal o fomentar el crecimiento econémico. La regulacién, en particular
los tipos de inversiones a fomentar, se hara por ley del Bund, que requiere
la aprobacién del Bundesrat, o mediante acuerdo administrativo concertado
en base a la Ley de Presupuestos del Bund”.

Estas tres formas de cooperacion o tareas comunes se justifican en
cuanto que en estos casos el Bund, de todos modos, puede influenciar la
actuacién administrativa de los Lander en estos ambitos, tanto a través de
su competencia legislativa sobre la administracion delegada como por su
responsabilidad de supervision y de direccion.

En relacién con la distribuciéon de la competencia legislativa en materia
fiscal, corresponde al Bund con caracter exclusivo Unicamente la competen-
cia sobre aduanas y monopolios (art. 105.1). No obstante, el art. 105.2
otorga al Bund competencia legislativa concurrente sobre el resto de im-
puestos, siempre que reciba total o parcialmente los ingresos que éstos
produzcan o se den las condiciones del art. 72.2 LFB, es decir, “cuando sea
necesario para la creacion de condiciones de vida iguales en el territorio
federal o resulte preciso para la preservacion de la unidad juridica o eco-
némica.” A los Lander les resta Unicamente, de conformidad con el art.
105.2.a, la competencia legislativa exclusiva sobre los impuestos de su
territorio sobre el consumo y sobre el lujo, en tanto no se trate de impuestos
del mismo tipo que los regulados por ley federal. De modo que, aunque la
Ley Fundamental parte una vez méas de la premisa de que los entes
infraestatales requieren un cierto grado de autonomia impositiva, a fin de
evitar su dependencia en cuanto a la financiacion de sus tareas con respec-
to al Bund, y a pesar por tanto de la intencién inicial de respetar el principio
federal, lo cierto es que la sobrerrepresentacion del Bund en cuanto al
reparto de las competencias legislativas financieras es evidente, en espe-
cial si se compara con otros sectores de reparto legislativo competencial.
Esta apreciacion se acentia aun mas a la luz de lo dispuesto en el art.
108.5 LFB, que confiere al Bund la potestad para regular la normativa
general aplicable a todos los impuestos. “Por ley federal se establecera el
procedimiento a aplicar por las autoridades financieras federales. El proce-
dimiento a aplicar por las autoridades financieras de los La&nder y, en los
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casos del apartado 4, segunda frase, por los municipios (0 mancomunida-
des de municipios), podra ser establecido por ley federal que requiere la
aprobacién del Bundesrat.”

En relacién con la especial habilitacion que permite el art. 72.2 LFB con
respecto a la legislacion concurrente, merece la pena sefialar como, a partir
de la reforma constitucional realizada por la reunificacién, que reemplazé el
término “necesitar” («bedirfen») por el mucho mas fuerte y dogmaticamente
preciso de “requerir’ o “ser preciso” («erforderlich sein»), se oper6é un im-
portante cambio jurisprudencial. De modo que el TCF ha generalizado desde
entonces la interpretacion constitucional ya no desde la éptica de la homo-
geneidad del Estado federal, sino desde la perspectiva de la aspiracion de
los Lander a la heterogeneidad, lo que no impide, pero si dificulta, la intro-
mision del Bund en los ambitos de la legislacidon concurrente, puesto que
el bien juridico de las equivalentes condiciones de vida en los Lander sélo
se considera amenazado cuando éstas se han desarrollado de forma muy
desigual, de modo que resulta incompatible con el caracter social del Es-
tado federal o se perfila una evolucién en tal sentido®. Asi que solamente
una merma intolerable de las condiciones de vida de los ciudadanos, que
por ejemplo provoque la migracién interior o que pueda conducir a la dis-
torsién de la paz social, podria justificar la intervencién del Bund.

El art. 108 LFB distingue tres formas de Administracién financiera: la
Administracion federal (art. 108.1), la Administraciéon de los Lander (art.
108.2) y la Administracion por delegacién de los Lander (art. 108.4). Se
trata de una estructura sélo aparentemente clara puesto que el primer in-
ciso del art. 108.4 permite al Bund que mediante ley federal, que requiere
el consentimiento del Bundesrat, cree una Administracion mixta o transfiera
competencias administrativas del Bund a los Lander o viceversa. Incluso se
permite a los Lander transferir a los municipios la competencia administra-
tiva sobre los impuestos que Unicamente se destinen a éstos (art. 108.4.2).
A esto hay que anadir el art. 108.3, que sustrae la parte mas significativa
de los impuestos de los Léander a la administracién regional, ya que dispone
que todos los impuestos cuyo producto se destine total o parcialmente a la
federacion (impuestos, por tanto, sobre la renta, sociedades y volumen de
ventas) se entenderan administrados en su nombre. De modo que aunque
en principio la Ley Fundamental disefia una estructura administrativa en dos
planos -al Bund corresponde la administracion aduanera, derechos aduane-
ros, monopolios fiscales, impuestos sobre el consumo regulados por leyes

8 BVerfGE 106, 62, 144. Pestalozza, Neue Juristische Wochenschrift 2004, pp. 1840 y ss.
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federales, con inclusién del impuesto del valor anadido, asi como los tribu-
tos dentro del marco de las Comunidades Europeas, correspondiendo la
administracion de los demas impuestos a los Lander-, lo cierto es que en
la practica se difumina la estricta separacion de las Administraciones finan-
cieras.

El sistema de distribuciéon de ingresos entre el Bund y los Lander se
regula de forma detallada en la Ley Fundamental desde la reforma de 1969,
con la intencién de garantizar a los Lander autonomia frente a la potencial
influencia del Bund, mediante la recaudacién por si mismos del importe de
determinados impuestos®. Debemos distinguir el ajuste financiero primario,
que determina la distribuciéon de los impuestos entre el Bund y los Lander,
del ajuste financiero secundario, que redistribuye, una vez ya asignada, la
recaudacién impositiva en una segunda fase con una finalidad correctora
de la distinta capacidad econémica de los Lander. Paralelamente, en cada
una de estas fases debe distinguirse el reparto vertical, que se realiza en
caso de distribucién de los ingresos entre los diferentes planos territoriales,
del reparto horizontal, que se realiza en un mismo plano entre entes
territorialmente equivalentes, es decir, entre los dieciséis Lander, por un
lado, y, por otro lado, entre los municipios, plano este ultimo que no abor-
damos en este trabajo mas alla de alguna referencia puntual.

Respecto al ajuste financiero primario, comencemos con el analisis del
art. 106, una de las disposiciones que regulan el ajuste primario vertical, al
establecer la distribucion de los ingresos mas importantes, los impuestos,
entre el Bund y los Lander. Una parte de los impuestos se reparte en
funcién de un sistema de separacién entre el doble plano de la federacion
y de los Lander. Asi, por ejemplo, son impuestos federales puros (art. 106.1),
ademas de los monopolios fiscales, los derechos aduaneros, los impuestos
sobre el consumo, siempre que no correspondan a los Lander o a las
corporaciones locales o que no formen parte de los impuestos comunes
(por ejemplo, los impuestos sobre la gasolina, la sal o el azucar), el impues-
to sobre el transporte de mercancias por carretera, el impuesto sobre las
transacciones de capital, el impuesto sobre los seguros y el impuesto sobre
las letras de cambio, los tributos Unicos sobre el patrimonio y los tributos
recaudados para la realizaciéon de la compensacién de cargas, el tributo
complementario del impuesto sobre la renta y del impuesto de sociedades

° M. MEDINA, op. cit., pp. 204 y ss. O.-E. GESKE, Der bundesstaatliche Finanzausgleich,
Verlag Vahlen, Munich, 2001. BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN, Solidaritét im Bundesstaat.
Die Finanzverteilung, Berlin, 2002, pp. 16 y 21.
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y, por ultimo, los tributos dentro del marco de las Comunidades Europeas,
que seran gestionados por el Bund con este destino. Por su parte, corres-
ponden a los Lander, de conformidad con el art. 106.2 LFB, los ingresos
procedentes del impuesto sobre el patrimonio, el impuesto sobre sucesio-
nes, el impuesto sobre los automoviles, los impuestos sobre el trafico, siem-
pre que no correspondan a la federacién segun el apartado 1 6 conjunta-
mente a la federacion y a los Lander segun el apartado 3, el impuesto sobre
la cerveza y las tasas de las casas de juego.

En contraposicion a este sistema de separacion («Trennsystem»), tres
impuestos sumamente significativos por su peso financiero -el impuesto
sobre la renta, el impuesto sobre sociedades y el impuesto sobre el volu-
men de ventas- se distribuyen de conformidad con el sistema de unién
(«Verbundsystem») entre el Bund y los Lander, lo que acentlua el caracter
unitario del sistema de reparto de ingresos, puesto que tres cuartos de los
ingresos impositivos corresponden ya al sistema comun (art. 106.3 a 5.a).
El reparto de los impuestos sobre la renta y sociedades se prevé en la
propia Ley Fundamental, atribuyendo por mitad al Bund y a los Lander la
recaudacion impositiva, si bien se permite que el legislador federal detraiga
de forma previa a esta distribucién una parte de la recaudacién del impues-
to sobre la renta para los municipios. Respecto al impuesto sobre las ventas
Unicamente se recogen en el plano constitucional los principios de distribu-
cion'o,

Respecto al ajuste primario horizontal —que determina que una vez se
han repartido los ingresos de los impuestos en los planos del Bund, Lander
y municipios, se deben distribuir entre los distintos entes territoriales de un
mismo plano- la Ley Fundamental regula tanto la distribuciéon de los ingre-
sos procedentes de impuestos de los Lander, como las participaciones de
los distintos La&nder en los porcentajes de los impuestos comunes que
corresponden a los Lander, ademas de las participaciones de los munici-
pios en esos ingresos de los Lander. En el caso de los Lander rige el
principio de conexion territorial (art. 107.1.1), de modo que a cada Land le
corresponde lo que la Administracion tributaria regional haya recaudado en
su propio territorio. Aunque también se prevé la posibilidad de correccién de
estas cantidades a través de una ley federal, sometida al consentimiento
del Bundesrat, con respecto al impuesto sobre los salarios y sobre las
sociedades, bastando una ley para el resto de impuestos. En el caso del

10 U. HADE, Finanzausgleich. Die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und Einnahmen im
Recht der Bundesrepublik Deutschland und der Europdischen Union, Tibingen, 1996.
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impuesto sobre el volumen de ventas, el criterio de distribuciéon es el nUme-
ro de habitantes de cada Land, si bien cabe también una correccién me-
diante ley del Bund, con aprobaciéon del Bundesrat, para los Lander con
menos ingresos!.

Esta panoramica de la distribuciéon de los impuestos pone de relieve
que actualmente se combinan el sistema de separacién 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 coope-
racién entre los distintos planos, aunque también lleva aparejado un cre-
ciente nivel de confusion en el ambito impositivo, puesto que el protagonismo
del papel del Bund conduce a una erosion de la responsabilidad de los
Lénder, 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
s6lo es producto de la politica econémica llevada a cabo por cada ente
territorial, sino que también puede ser resultado de otros factores ajenos a
su responsabilidad (situacion geografica, insuficiencia de recursos natura-
les), por lo que el principio de solidaridad federal debe actuar reequilibrando,
que no suprimiendo, las diferencias de capacidad financiera existentes.
Sobre esta premisa descansa el ajuste financiero secundario horizontal del
art. 107.2 LFB, que obliga a garantizar mediante ley que quede debidamen-
te compensada la desigual capacidad financiera de los Lander a través de
la redistribucion de recursos entre los mismos'2.

Por altimo, el ajuste financiero secundario vertical conjuga la funcion de
nivelar los desequilibrios econdémicos con la de compensar la minoracién de
ingresos o el incremento de gastos ocasionados por el Bund sobre los
Lander, situaciones a las que se puede hacer frente mediante las asigna-
ciones para compensar cargas adicionales (art. 106.4 LFB) o mediante las
asignaciones para compensar cargas especiales (art. 106.8 LFB). Final-
mente, el art. 107.2 LFB prevé en su ultimo inciso que mediante ley podra
asimismo determinarse que la federacion conceda de sus propios recursos
asignaciones a los Lander de capacidad reducida para cubrir a titulo com-
plementario sus necesidades financieras generales (asignaciones comple-
mentarias).

Hasta aqui la descripcién de la regulacion vigente desde la reforma
constitucional de 1969 que introdujo, en suma, el art. 104.a y que modificé

" Véase el art. 107.1.in fine LFB.
> R. ECKERTZ, “Der gesamtdeutsche Finanzausgleich im System des geltenden
Verfassungsrechts”, en Die Offentliche Verwaltung, 1993, p. 284.
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los arts. 105 a 108, adquiriendo esta parte de la Constitucion su “fisonomia”
actual y mereciendo la calificacion de “gran reforma financiera”. La reforma
de 1969 profundizé aun mas, bajo la consigna de “federalismo cooperativo”,
en la tendencia hacia la centralizacién («Unitarisierung»), limitando los ambitos
de libre actuacion de cada Land, y valorando la unidad («Einheitlichkeit»)
como un elemento esencial del federalismo aleman, frente a la disparidad
que habia llevado al progresivo distanciamiento entre Lander ricos y po-
bres. La Constitucién financiera de 1969 ha permanecido apenas sin alte-
raciones a pesar del tiempo transcurrido y a pesar de hitos tan relevantes
como la reunificacion.

3. ACONTECIMIENTOS DE RELEVANCIA PARA EL MODELO CONSTITU-
CIONAL FINANCIERO ALEMAN

3.1. La reunificacion alemana

Como “acontecimiento singular carente de modelo previo”, el proceso
de reunificacion tuvo también que enfrentarse a la tarea de llevar a cabo la
integracion del nuevo territorio. Desde el principio la reunificacién se plan-
te6 como una tarea que sélo podia ser abordada de forma conjunta, de
modo que las cargas que generara debian ser asumidas por el Bund, los
Lander y los municipios, a fin de lograr el objetivo de igualar las condiciones
de vida en todo el territorio federal. Se concert6 una fase de transicion, que
debia prolongarse a lo largo de cuatro anos hasta el 1 de enero de 1995.
Después, en el marco de una fase de consolidacion, debia producirse la
reunificacion financiera a través de la integracion de los nuevos Estados
federales en las disposiciones constitucionales vigentes. En el Contrato
estatal de 18 de mayo de 1990 (art. 31) se cred el fondo de la “unidad
alemana” («der Fonds “Deutsche Einheit”»), que desde entonces ha servido
como instrumento esencial para el cumplimiento de las obligaciones finan-
cieras resultantes del proceso de unificacién de la Republica Federal ale-
mana, y del que finalmente los Lander s6lo han cubierto alrededor de un
33,6%.

A pesar de las previsiones, después de 1995 continuaban existiendo
importantes diferencias entre la capacidad econémica y financiera de los
Lander viejos y nuevos. Sin embargo, no se prorrog6 la regulacién transi-

8 Vertrag Uber die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts-, und Sozialunion zwischen
der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik (BGBI. I, p.
537).
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toria ni se propuso modificacién alguna de la Constitucién financiera, a
pesar de que los problemas de integracion de los nuevos Lander en el
orden financiero federal eran evidentes. Tampoco prosperd la discusion
sobre la posibilidad de reestructurar el territorio de los Lander federales. Se
acordé una nueva regulacién de las relaciones financieras entre el Bund y
los Lander en las llamadas “negociaciones del pacto de solidaridad” de
marzo de 1993 (Pacto de solidaridad 1), pero en el plano infraconstitucional.
Los nuevos Lander se incorporaron asi a la Constitucion financiera de la
LFB como miembros plenamente equiparados. Las regulaciones especiales
que aun resultaban imprescindibles para la erradicacion de las desigualda-
des subsistentes fueron reguladas principalmente por la Ley para la puesta
en marcha del programa de consolidacién federal (FKPG) de junio de 1993
y mediante un nuevo sistema de ajuste financiero concretado por la Ley de
ajuste de 1995. El volumen del sistema de ajuste se amplié considerable-
mente, pues todos los «Bundeslédnder» de la reunificada Alemania pasaron
por vez primera a integrase en él, aunque la ejecucién del mismo continué
realizandose a partir de las aportaciones de unos L&nder a otros tras un
contraste entre el indicador de capacidad financiera y el indicador de nive-
lacion. Se previé que los cinco nuevos Bundeslander y Berlin recibirian
durante diez anos transferencias de la Federacion por un importe anual de
20.600 millones de marcos, preservando las transferencias adicionales del
Bund a los Lander occidentales més débiles durante ese mismo periodo. En
la préactica, la inclusion de los nuevos Lander en el sistema provocé, como
era de esperar, que Lander hasta entonces receptores se convirtieron en
donantes, y los Lander occidentales que contintan entre los receptores han
visto considerablemente reducidas las cantidades a recibir.™

3.2. Jurisprudencia constitucional relevante

Desde 1969 el Tribunal Constitucional Federal (TCF) ha emitido tres
sentencias sobre el sistema de compensaciéon financiera. En concreto, el
TCF ha tenido que dirimir la constitucionalidad de varios preceptos de la
Ley de compensacion financiera, en particular respecto al art. 107.2 LFB, a
partir de recursos planteados por los gobiernos de los Lander. Dada la
amplitud y complejidad de las sentencias, nos limitamos ahora sélo a sus
aspectos esenciales.

4 M. SEYBOLD, Der Finanzausgleich im Kontext des deutschen Féderalismus, Nomos,
Munich, 2005, pp. 43 a 46.
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3.2. a) La Sentencia de 24 de junio de 1986

La primera Sentencia del TCF sobre el orden financiero desde la refor-
ma financiera de 1969 resuelve, entre otras, dos cuestiones de gran rele-
vancia financiera-constitucional. Por un lado, el TCF afirma: “El articulo
107.2 GG sustrae el sistema de ajuste horizontal y las asignaciones com-
plementarias federales del &mbito de libre disposicién de los interesados,
los supedita a determinadas disposiciones normativas y los sitia en la
orbita de responsabilidad del legislador federal”. No se niega la normatividad
de la Constitucion financiera, pero si se toma conciencia de que consta de
conceptos juridicos indeterminados que corresponde fijar al legislador fede-
ral, de modo que se acabe con la practica de fijar libremente las asignacio-
nes complementarias.

Por otra parte, se alude al significado del federalismo en el siguiente
sentido: “En esta disposicién (art. 107.2 LFB) se hace realidad el principio
federal de ayuda mutua («das Einstehen fireinander»), que no sélo rige en
la relacion entre el Bund y los Lander, sino también en la relaciéon de los
Lander entre si”. Asi que debe entenderse el orden financiero como un
sistema complejo, compuesto de varios niveles, dedicado a la distribucion
de los ingresos financieros de forma tal que tanto el Bund como los Lander
puedan afrontar las tareas que constitucionalmente les corresponden.

3.2. b) La Sentencia de 27 de mayo de 1992

La primera sentencia del Tribunal Constitucional Federal dio lugar a una
nueva regulacion del ajuste financiero, objeto precisamente de esta segun-
da sentencia constitucional. A grandes rasgos puede decirse que el nuevo
sistema fue declarado constitucional. En esta ocasién el Tribunal de Karlsruhe,
ademas de resolver una serie de cuestiones puntuales sobre el sistema de
ajuste financiero y sobre las asignaciones complementarias, tuvo que
posicionarse sobre la existencia o no de una obligaciéon de ayuda a un Land
en estado de extrema necesidad presupuestaria. También en este contexto
la justificacién se baso principalmente en el principio federal. En la Senten-
cia de 27 de mayo de 1992, el TCF retoma respecto al ajuste financiero la
linea jurisprudencial iniciada en la Sentencia de 24 de junio de 1986.

3.2. ¢) La Sentencia de 11 de noviembre de 1999

Dos son las principales ideas que contiene la Sentencia de 1999. Por
un lado, el TCF plantea en relacién con el art. 107.2 GG que el sistema de
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ajuste financiero debe encontrar el punto de equilibrio entre la autonomia,
la responsabilidad de cada ente y la preservaciéon de la individualidad de los
Lander, por un lado, y la corresponsabilidad solidaria sobre la existencia e
independencia de los companeros de Bund, por otro lado. El deseable
mantenimiento de la pluralidad regional de Alemania requiere un cierto nivel
de autonomia financiera. Ademas, el principio federal garantiza un cierto
grado de competitividad entre los Lander, puesto que en parte la base
legitimadora del federalismo reside en la funcién de promover la competitividad
politica de los Lander entre si y con respecto al Bund, a fin de favorecer la
eficiencia y el mejor cumplimiento de las tareas que cada ente tiene asig-
nadas’.

La segunda idea relevante a nuestros efectos se expresa asi en la
Sentencia: “La Constitucion financiera obliga al legislador, respecto al sis-
tema de reparto de impuestos y al sistema de compensacién, fijados cons-
titucionalmente Unicamente mediante conceptos indeterminados, a concre-
tar y complementar aquéllos mediante una ley de medidas aplicables, ge-
nerales y que vincularan al propio legislador.” “La Constitucién financiera
requiere una fijacién de criterios en el plano legal que satisfaga de tal modo
en el futuro el mandato juridico-publico de una previsién legal que las medidas
del reparto impositivo y del ajuste financiero ya estén conformadas antes de
que se pongan de manifiesto de forma concreta sus ulteriores efectos”. La
irrenunciable funcién de ordenacion de la Constitucién financiera requiere,
por tanto, una concrecion y complementacion de medidas de las disposicio-
nes abiertas de la Ley fundamental, tarea que el TCF encomienda al legis-
lador federal fijando el 31 de diciembre de 2002 como fecha limite para la
elaboracion de una ley de medidas que concrete el reparto de los ingresos
de los impuestos sobre el volumen de ventas y el sistema de ajuste finan-
ciero, incluyendo las asignaciones complementarias. De modo que el legis-
lador recibe un doble encargo: en primer lugar, tiene la obligacién de cla-
rificar los principios constitucionales y de enunciar las medidas de concre-
cion constitucional. Ademas, debe extraer a partir de estas medidas las
concretas consecuencias juridico-financieras, contribuyendo asi a la segu-
ridad juridica en este campo.

3.3. Las modificaciones posteriores

De las modificaciones posteriores, mas alla de puntuales reformas de
la Constitucién financiera (inclusion del art. 106.a en relaciéon con la

s U. MARGEDANT, Die Féderalismusdiskussion in Deutschland, Aus Politik und
Zeitgeschichte (B 29-30/2003), http://www.bpb.de/publikationen/2LJ32V.html.
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privatizacion y regionalizacion del trafico de personas por via ferroviaria;
previsién en los arts. 106.3.5 y 6, asi como en el art. 106.4.1 de nuevas
normas sobre compensacion de la aportacion familiar; varias modificacio-
nes del art. 106 —apartados 3, 4 y 5- en relacién con la reforma de la
imposicion sobre empresas), merece la pena destacar las reformas legales
acometidas en razén de la Sentencia de 11 de noviembre de 1999.

3.3. a) La Ley de medidas de 9 de septiembre de 2001

Con la Ley de medidas de 9 de septiembre de 2001 el legislador ha
dado cumplimiento al mandato dado por el TCF de regulacién de medidas
aplicables a largo plazo al sistema de ajuste y reparto fijado en la Consti-
tucién financiera s6lo en sus principios. La labor del legislador ha dado
como resultado el establecimiento de una serie de criterios abstractos para
el reparto de los ingresos del impuesto sobre ventas, para el ajuste finan-
ciero entre los Lander, asi como para la garantia de transferencias adicio-
nales del Bund, entre los que destacamos: el reparto vertical de los impues-
tos sobre el volumen de ventas se debe producir sobre la base del principio
de cobertura de una cuota, a cuyos efectos se tienen en cuenta, para la
participacién de Bund y Lander en el reparto del volumen de estos impues-
tos las detracciones impositivas resultantes del art. 4.2 de la Ley de medi-
das. El sistema de ajuste de los Lander parte de una amplia definiciéon del
concepto de capacidad financiera (art. 7.1 de la Ley de medidas); de con-
formidad con ello deben considerarse, en aplicacion del art. 4.1.2, basica-
mente todos los ingresos de los Lander y los municipios asi como de las
asociaciones de municipios. El criterio abstracto de necesidad para la com-
paracién de la capacidad financiera de los Lander es en ese caso el nimero
de habitantes de cada Land (art. 8.1). La mayor necesidad abstracta de los
Estados ciudades, asi como de las areas de los Lander menos pobladas
debe realizarse a través de una modificacién del niumero de habitantes (art.
8.3).

Como ya han mostrado los mas recientes acontecimientos, la nueva
regulacion, con una vigencia prevista hasta el 31 de diciembre de 2019, no
ha apaciguado la tensa polémica en torno al ajuste financiero en Alemania,
que continua caracterizado por la bipolarizacién entre Lander donantes y
receptores.

236 ReDCE, n° 6, Julio-Diciembre de 2006, 223-252.



La reforma de la Constitucién financiera en Alemania: una reforma pendiente

3.3.b) La Ley de continuacién del pacto de solidaridad de 20 de diciem-
bre de 2001

Dentro de la Ley de continuacién del pacto de solidaridad de 20 de
diciembre de 2001 —Pacto de Solidaridad Il- se ha dado nueva regulacion
al sistema de ajuste financiero federal en el plano legal. Entre las noveda-
des cabe destacar que las asignaciones complementarias del Bund pasan
a recibirlas Unicamente los Lander mas débiles financieramente, cuya ca-
pacidad financiera se sitle por debajo del 99,5% (hasta ahora era del 100%)
del conjunto de los Lander y que la intensidad de la compensaciéon queda
rebajada al 77,5% (90% hasta entonces). Las asignaciones complementa-
rias de especial necesidad se destinan Unicamente a los siguientes supues-
tos: necesidad de equiparacion en infraestructuras; capacidad financiera
municipal infraproporcional de los nuevos Lander; asi como altos costes por
encima de la media debido a la funcién de direccién politica. También esta
Ley, al igual que la Ley de medidas, debe permanecer vigente hasta el 31
de diciembre de 2019.

Por su parte, el Pacto de Solidaridad Il - que continta la labor de
reconstruccidon del este llevada a cabo mediante el Pacto de Solidaridad |
entre los anos 1995 y 2004, a través del cual los nuevos Lander y sus
municipios han recibido a partir del sistema de ajuste un total de 94.500
millones de euros - ha previsto una cantidad de 156.500 millones de euros
destinada a esta misma tarea durante los afos 2005-2019.®

4. RAZONES PARA LA REFORMA

En el seno de la necesidad de una reforma que clarifique el reparto
competencial, asi como la conveniencia de subrayar los aspectos compe-
titivos del federalismo, se sitla también la reforma de la Constitucién finan-
ciera. En los trabajos preliminares para la reforma se enunciaban ya las
razones de la necesidad de repensar el modelo federal en Alemania: los
largos y complejos procesos de decision y la confusion o enmarafamiento
(«Verflechtung») institucional entre la federacion y los Lander, los bloqueos
en el Bundesrat dado el elevado numero de leyes que requieren su apro-
bacion y debido a las mayorias de distinto signo politico que suele haber
en Bund y Lander, asi como la complejidad que entrafia por este mismo
motivo llegar a compromisos, lo que se acompafia de la dificultad para

'® BUNDESREGIERUNG, “Solidarpakt II”, http://www.bundesregierung.de (26/12/2006).
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establecer a quién corresponde la responsabilidad politica de tales fracasos
en los procedimientos legislativos o en los acuerdos y negociaciones poli-
ticas. A este panorama hay que anadir el imparable proceso de relegacion
competencial experimentado por los Lander, tanto por las nuevas compe-
tencias adquiridas por el Bund a partir de las modificaciones constituciona-
les, como por el uso de las posibilidades de las competencias legislativas
concurrentes por parte de la federacion, como por el detalle y directa
aplicabilidad de la legislacion marco'.

En concreto respecto al tema que nos ocupa, las carencias o distorsiones
que se han detectado tienen que ver principalmente con las financiaciones
mixtas («Mischfinanzierungen»), dado que existe una tendencia a la conso-
lidacién de las transferencias financieras del Bund a los Lander, transferen-
cias que se efectian para la financiacion de determinadas tareas. Las fi-
nanciaciones mixtas limitan la asuncién de responsabilidad en la realizacién
de tareas y en la gestion de los gastos tanto a nivel estatal como regional.
El objetivo de la reforma consiste, por tanto, en convertir tanto las tareas
comunes como las ayudas financieras en categorias residuales, que deben
ser la excepcién y no la regla general.

Los objetivos de la reforma fueron definidos por la Canciller federal y
los Jefes de gobierno de los Lander en su Acuerdo de 14 de diciembre de
2005'®:; fortalecimiento de la capacidad legislativa del Bund y los Lander
mediante una distribucion mas clara de las competencias legislativas y la
derogacién de la legislacion marco; erradicacion de la capacidad de blo-
queos reciprocos mediante una nueva configuraciéon del requisito de apro-
bacion de leyes federales en el Bundesrat; supresion de las financiaciones
mixtas y nueva ordenacion de la posibilidad de ayudas financieras de la
federacion, reforzando los compromisos derivados del pacto de Solidaridad

7 Deutscher Bundestag. Drucksache 16/813. 7.03.2006. Gesetzentwurf der Fraktionen
der CDU/CSU und SPD. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes. Begriindung,
pp. 7 y ss. J. ARREGI, “Razones de una reforma — razones de un fracaso: El federalismo
aleman en la encrucijada”, Goberna, INAP, MAP, documento de trabajo n® 21, Madrid, 2005.

8 Como antecedentes del proyecto de reforma se mencionan: las Conclusiones de la
Conferencia de Ministros-Presidentes de diciembre de 1998 y de octubre de 2001; un Acuerdo
entre los Jefes de gobierno del Bund y de los Lander de diciembre de 2001 (se produjo una
primera consideracion critica del reparto federal de tareas, gastos e ingresos); dos grupos de
trabajo Bund-Lander en 2002 que describieron la problematica existente; las negociaciones en
el plano gubernamental entre el Bund y los Lander para la modernizacion del federalismo; la
Comision mixta Bundestag-Bundesrat para la reforma del federalismo, que comenzé sus tra-
bajos en octubre de 2003, dirigida por Franz Mintefering y el Dr. Edmund Stoiber; y el
Acuerdo de la coalicion de gobierno de 18 de noviembre de 2005.
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Il para los nuevos Léander; fortalecimiento de la orientacion europeoa
(«Europatauglichkeit») de la Ley fundamental mediante una nueva regula-
cion de la representaciéon exterior y mediante el establecimiento de normas
para un pacto de estabilidad nacional asi como para la exigencia de respon-
sabilidad (responsabilidades financieras) por la vulneracion del Derecho
supranacional.

En suma, lo que se trata de conseguir es la reduccion de la confusién
institucional y competencial existente entre el Bund y los Lander, que perju-
dica tanto la eficiencia como la transparencia democratica y volver a instau-
rar responsabilidades claras. El objetivo ultimo de lograr un ordenamiento
federal eficiente en Alemania requiere una nitida delimitacién de competen-
cias, procedimientos de decision y responsabilidades financieras entre los
planos de la federacién y de los Lander, también en la relacion respecto a
la Unién Europea. Se persigue en ultima instancia lograr un renovado ba-
lance entre los elementos federales de la solidaridad y la cooperacion, por
un lado, y de la competitividad, por otro, de forma que resulte un fortaleci-
miento permanente de la capacidad de accién y decision tanto de la fede-
racion como de los L&ander (incluidos los municipios).

5. LAS MODIFICACIONES MAS SIGNIFICATIVAS DE LOS ASPECTOS
FINANCIEROS EN LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 2006

En coherencia con los objetivos planteados respecto a la Constitucion
financiera en el contexto de la reforma de modernizacién del federalismo
—atribucién clara de la responsabilidad financiera, desenmarafamiento y
potenciacion de la autonomia de accién—?°, se ha procedido a reducir las
financiaciones mixtas; reforzar los requisitos para la obtencién de ayudas
financieras; introducir nuevos casos de necesidad de aprobacién de las
leyes federales por el Bundesrat cuando supongan un aumento de gastos
para los Lander; reforzar la autonomia impositiva regional; incluir en la Ley
Fundamental un pacto nacional de estabilidad; y regular expresamente en
el texto constitucional el reparto de cargas entre la federacion y los Lander

% Ley de 28 de agosto de 2006, BGBI. I, p. 2034. Nos limitamos en este trabajo al
estudio de la reforma del texto de la Ley Fundamental, no profundizando en el estudio de las
modificaciones que introducen las Leyes de acompafiamiento.

20 | GUTIERREZ GUTIERREZ, “La fallida reforma del federalismo aleman”, Teoria y
realidad constitucional, n® 16, 2005, pp. 377 a 396. M.A. CABELLOS ESPIERREZ, “Los
resultados del proceso de reforma del federalismo en Alemania”, Revista General de Derecho
Constitucional, n® 2, octubre, 2006.
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en el caso de vulneracién de las obligaciones supranacionales e internacio-
nales.

5.1. Reduccion de financiaciones mixtas

La critica a las financiaciones mixtas se concentra en torno a tres ar-
gumentos: la disminucién de incentivo que supone para los Lander, de
modo que se incurre en determinados gastos no porque sean necesarios,
sino porque el Bund facilita la financiacién al efecto. Por otra parte, en la
medida en que se trata de decisiones conjuntas entre el Bund y todos los
Lander, las formas de financiacién mixta rigidifican en cierto sentido el pre-
supuesto de los Lander, pues se predetermina el destino de parte de los
recursos. Inevitablemente se produce un tercer efecto negativo, al quedar
limitada la autonomia de los Parlamentos de los Lander, que se ven obli-
gados a cooperar con otros entes, por la preeminencia de los ejecutivos en
las negociaciones y decisiones sobre financiaciéon mixta?'.

5.1. a) Tareas comunes

Respecto a las tareas comunes contempladas en los arts. 91a y 91b del
Titulo Vlll.a, la nota mas relevante es que, a pesar de las modificaciones
que experimentan, este polémico instrumento de financiacién se conserva.
Se suprime Unicamente la tarea comdn de “ampliaciéon y construccién de
Universidades, clinicas universitarias inclusive”, con la finalidad de contri-
buir a la necesaria clarificacion competencial y a una nitida atribucién de
responsabilidades?. De esta forma se eliminan supuestos de financiacién
mixta, reforzando asi a los Lander. La normativa aprobada a partir del art.
91a apartado 2, en relacién con el apartado 1.1, continuara vigente, segun
el art. 125.c.1, hasta el 31 de diciembre de 2006. Las aportaciones finan-
cieras de la federaciéon que queden liberadas debido a la supresion de esta
tarea coman pasaran a los Lander en las proporciones que establece el art.
143c. Los detalles se regularan por ley federal con aprobacién del Bundesrat
(articulo 143.c.4).

Por su parte, la regulaciéon de las tareas comunes facultativas del art.
91.b recibe una nueva redaccion que detalla lo que antes sélo se resefiaba

21 R. POHL, “Stellungnahme zu den Themen Mischfinanzierungen und Steuerverteilung”,
Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung,
Kommissionsdrucksache 0021, p. 1.

2 Deutscher Bundestag. Drucksache 16/813. 7.03.2006.
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como “convenios en la planificacion de la ensefianza y en la promocién de
instituciones y proyectos de investigacion cientifica de relevancia
suprarregional”. La nueva redaccion del art. 91.b queda asi?:

Articulo 91.b. Planificacién de la ensefanza y modificacion.

“(1) La Federacion y los Lander podran cooperar en virtud de convenios
en los casos de significacién suprarregional en la promocion de:

«1. instalaciones y planificacion de investigacién cientifica fuera de
las Universidades;

2. planificacion de ciencia e investigacion en las Universidades;

3. instalaciones de investigacion en las Universidades, incluyendo gran-
des equipamientos.

Los convenios del apartado 2 requieren la aprobaciéon de todos los
Lander.

(2) La Federacion y los Lander podran cooperar en virtud de convenios
para establecer la eficiencia del sistema educativo en el contexto interna-
cional y con respecto a los informes y recomendaciones relativos a este
tema».

(3) La responsabilidad sobre los gastos se regulara en el correspon-
diente convenio.”

Las tareas comunes del art. 91 a y b LFB se recogieron, como sabe-
mos, en el plano constitucional en la reforma de 1969. En contra de las
aspiraciones de aquel momento, el resultado de las tareas comunes ha sido
en la practica la produccion de un mayor grado de ineficiencia, confusiéon
e irresponsabilidad que antes de su inclusion en la Ley Fundamental. La
practica en relacién con las tareas comunes ha conllevado a efectos de la
percepcion por el ciudadano confusion competencial, opacidad en cuanto a
la participaciéon en la financiacién, un proceso de atribucion competencial al
Bund y a los Lander cada vez mas complejo, falta de claridad en la atribu-
cion de decisiones entre el Bundestag y el Bundesrat; — en suma, una
evolucion insostenible que cuestiona la capacidad impositiva constitucional-
financiera de todo el conjunto?.

2 El entrecomillado («») indica el texto modificado o anadido por la reforma.

24 B. BODE, “Féderalismus in neuem Gewand”, Zeitschrift Das Parlament. Aus Politik und
Zeitgeschichte, Deutscher Bundestag und Bundeszentrale flr politische Bildung,
www.bundestag.de, 2006. H. HOFMANN, “Die Vorschlage der Bundesstaatskommission im
Spiegel notwendiger Reformen der Finanzverfassung”, M. BORCHARD y U. MARGEDANT
(eds.), Der deutsche Féderalismus im Reformprozess, Sankt Augustin, Konrad-Adenauer-Stiftung,
2006, pp. 38 a 40.
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Los articulos 91.a y 91.b comprenden materias del ambito competencial
de los Lander: Universidades, proteccién de costas, investigacion cientifica
y planificacion de la educacién. De estas materias, Unicamente la concreta
referencia a la construccién de Universidades desaparece. Segun la justi-
ficacion de la reforma constitucional, las significativas diferencias estructu-
rales entre los La&nder no permiten de momento materializar una completa
supresién de las financiaciones mixtas, tanto en su vertiente de tareas comunes
como de ayudas financieras. Ante la diversa situacion y grado de desarrollo
econémico 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 econémica regional, asi como de la estructura 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 decisién e inver-
sién nacional limitado. Se justifica su mantenimiento en la importante fun-
cion de coordinacién que pueden desempenfar en el contexto de las ayudas
de la Unién Europea. Se conserva también la posibilidad de trabajo conjun-
to, parcialmente reestructurada, entre la federacién y los Lander en el ambito
de la promocién de la investigacion y en el ambito educativo de la evalua-
cion de la educacion.

Con la eliminaciéon de la materia “construcciéon de Universidades” se
suprime sin duda uno de los temas mas conflictivos, dado que en los ulti-
mos anos ha resultado siempre dificil lograr un acuerdo sobre el volumen
de financiacién que debiera ser dedicado a esta tarea. Pero el reconoci-
miento de la relativa significacion de esta supresion, por lo demas ldgica
consecuencia de la transferencia competencial de la materia educativa a
los Lander, no obsta para apreciar el escaso avance que supone para el
empenfo de clarificacion de las relaciones financieras. Devolver a la compe-
tencia de los Lander Unicamente una materia no cumple el mandato de
“desenmarafiamiento”, dado todo lo que queda pendiente respecto al resto
de tareas comunes®.

5.1. b) Ayudas financieras
En la supresién de financiaciones mixtas se ha avanzado asimismo al

reforzar los requisitos para las ayudas financieras de la federacion a los

2 A. ARROYO GIL, EI federalismo aleman en la encrucijada, CEPC, Madrid, 2006, p. 129
y ss.

26 R. PEFFEKOVEN, “Die Ordnung der Wirtschaft’, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 19.
August 2006, p. 11.

242 ReDCE, n® 6, Julio-Diciembre de 20086, 223-252.



La reforma de la Constitucién financiera en Alemania: una reforma pendiente

Lander. Adentrdndonos ya, propiamente, en el Titulo X sobre la Constitu-
cion financiera, observamos que desaparece la referencia a las ayudas a la
inversion del art. 104.a, aunque se afnade un nuevo art. 104.b sobre este
tema, que consta de tres apartados, y que recoge y modifica el hasta ahora
vigente art. 104.a.4:

“(1) La Federacién puede, en la medida en que esta Ley Fundamental
le confiera competencias legislativas, otorgar a los Lander ayudas financie-
ras para inversiones de importancia especial de los Lander y de los muni-
cipios (asociaciones 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 econémica en el territorio
federal o

3. para promover el crecimiento econémico.

(2) Por ley federal, que requiere la aprobacién del Bundesrat, o median-
te 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 otorgaran por tiempo limitado y se sujetaran
con respecto a su utilizacion a comprobaciones periédicas. Las ayudas
financieras se conformaran con el transcurso del tiempo con importes anua-
les que deben ir decreciendo.

(3) EI Bundestag, el gobierno federal y el Bundesrat, si asi lo requieren,
deberan ser informados sobre la aplicacion de las medidas y las mejoras
conseguidas»”.

Aunque en la propuesta de reforma se propuso la supresion del segun-
do supuesto del apartado uno y la exclusion de las materias exclusivas de
los Lander del primero, finalmente no ha prosperado. Lo que si ponen de
manifiesto el segundo y tercer apartado del 104.b. es que aumenta el con-
trol por parte de la federacién del uso que los Lander realizan de las ayudas
financieras que se les transmiten. Se trata con ello de asegurar su eficiente
utilizacion. Experiencias pasadas (especialmente los malos resultados en
relacion con los fondos del Pacto de solidaridad II, te6ricamente destinados
a la inversion en las infraestructuras de los nuevos Lander y, sin embargo,
empleados en la practica en gastos de personal y liquidacion de deudas)
han puesto de relieve la necesidad de poner plazos a tales ayudas y con-
trolar periédicamente su empleo, en su caso introduciendo sanciones por
mala utilizacién. De conformidad con el art. 125.c, la normativa aprobada en
virtud del hasta la reforma vigente 104.a.4 se aplicara, a menos que expire
antes, hasta el 1 de diciembre de 2019.
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5.1. ¢) Compensacion

Se afade un nuevo art. 143.c., que contempla ayudas financieras que
compensen la supresion de tareas comunes:

“(1) Se pondra a disposicién de los Lander a partir del 1 de enero de
2007 y hasta el 31 de diciembre de 2019 anualmente cantidades provenien-
tes del presupuesto de la Federacion para (compensar) la supresién con-
dicionada de los aportes financieros de la Federacién por la supresién de
las tareas comunes para la ampliacion y la nueva construcciéon de univer-
sidades, incluyendo clinicas universitarias y la planificacion de la educa-
cion, asi como la supresion de las ayudas financieras para la mejora de las
condiciones del trafico de los municipios y para la inversién en vivienda
social. Hasta el 31 de diciembre de 2013 estas cantidades seran proporcio-
nadas a partir de la media de las aportaciones financieras de la Federacién
en el periodo de referencia 2000-2008.

(2) Las cantidades referidas en el apartado (1) seran distribuidas entre
los Lander hasta el 31 de diciembre de 2013 de la siguiente forma:

1. como cantidades anuales fijas, cuya cuantia se calcula segun la
participacién media de cada Land en el periodo 2000-2003;

2. en todo caso vinculadas a un ambito de tareas de la hasta ahora
financiacién mixta.

(3) La Federacion y los Lander revisaran hasta el fin de 2013 en qué
cuantia los medios financieros proporcionados a los Lander de conformidad
con el parrafo 1 resultan ain adecuados y necesarios para el cumplimiento
de las tareas de los Lander. A partir del 1 de enero de 2014 decae la
vinculacién a un objetivo prevista en el parrafo 2.2 de los medios financie-
ros transferidos de conformidad con el parrafo 1; si se mantiene la vincu-
lacion a objetivos de la inversién del volumen medio. Los convenios deriva-
dos del Pacto de Solidaridad Il se mantienen igual.

(4) Los detalles seran regulados en una ley federal, que requiere la
aprobacion del Bundesrat”.

El articulo 143.c constituye, pues, una disposicién transitoria que regula
la compensacién entre el 1 de enero de 2007 y el 31 de diciembre de 2019
de los recursos federales que pierden los Lander.
5.2. Aprobacion de leyes federales por el Bundesrat

La reforma de los derechos de coparticipacion del Bundesrat mediante

la supresion, como regla general, de los derechos de aprobacién del articu-
lo 84.1 no se extiende al ambito financiero, que se caracteriza por el con-
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trario por la introduccién de nuevos casos de necesidad de aprobacion de
leyes federales cuando éstas comporten un aumento de gastos para los
Lander (nuevo apartado 4 del articulo 104.a):

“Las leyes federales que supongan que los Lander deban asumir pres-
taciones dinerarias, «prestaciones en especie de valor pecuniario o presta-
ciones de servicio equivalentes respecto a terceros, y que sean ejecutadas
por los Lander como asuntos propios o de conformidad con el apartado 2.3
por delegacién del Bund, requieren la aprobacién del Bundesrat cuando

corresponda a los Lander asumir los gastos»”.

Respecto a este supuesto, la reforma opera en el sentido de garantizar
a los Lander posibilidades de coparticipacion cuando por ley federal se
aprueben normas que supongan una obligacion financiera para los Lander.
Con este fin se amplia el requisito de aprobacién del Bundesrat que ya no
queda sélo previsto para las prestaciones dinerarias. A partir de la reforma
requeriran la aprobacion del Bundesrat todas aquellas leyes que justifiquen
la obligaciéon de los Lander respecto a terceros de realizar prestaciones
dinerarias o prestaciones en especie de valor pecuniario, incluidas las pres-
taciones de servicio equivalentes.

5.3. Autonomia impositiva regional

Al articulo 105, referido a las competencias legislativas, se le anade en
su apartado 2.a la siguiente frase:

“(2.a) Los Lander poseen la competencia legislativa en materia de im-
puestos locales sobre el consumo y el lujo mientras y en tanto estos im-
puestos no fueran del mismo tipo que los regulados por ley federal. «Los
Lander poseen la competencia para determinar la tasa del impuesto en el
impuesto sobre la adquisicion de bienes inmuebles (Grunderwerbsteuer)»”.

La habilitacién a los Lander para la determinaciéon de la tasa de un
impuesto constituye uno de los factores que puede favorecer la competitividad
entre éstos, de forma que traten de crear las mejores condiciones posibles
para atraer a un mayor numero de contribuyentes 2. Se fomenta mediante
esta autonomia impositiva que aquellos Lander que deseen conservar o
crear puestos de trabajo puedan disefar las condiciones que favorezcan la
inversion. En todo caso, la modificacién finalmente operada resulta escasa-

27 H. MEYER, “Erste Uberlegungen zum Themenkomplex Finanzrelevante Verflechtungen
im foderalen System”, Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung, Kommissionsdrucksache 0020, pp. 2 a 5.
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mente significativa como elemento de fortalecimiento del federalismo com-
petitivo, suponiendo sélo un pequeno paso en esta direccidén. Esta reforma
posee un reducido impacto econdémico, puesto que no va a influir decisiva-
mente en las decisiones de ubicacién y porque para las empresas este
impuesto sblo representa una pequefa parte respecto a la carga impositiva
total. Mas significativa hubiera sido sin duda la introduccién de siquiera un
cierto grado de autonomia regional respecto a los impuestos sobre la renta
y sobre sociedades, aunque se ha apuntado la inutilidad de una reforma en
tal sentido si ello no va acompafado de una modificacion del modelo de
ajuste financiero que incentive de forma mas decidida el potencial éxito de
la politica fiscal regional®.

5.4. Pacto de estabilidad nacional

El articulo 109 cuenta con un nuevo apartado quinto, que reza asi:
Art. 109. Gestion presupuestaria de la Federacion y de los Lander.

“(5) Las obligaciones de respeto de la disciplina presupuestaria para la
Republica Federal de Alemania que devengan de actos juridicos de la
Comunidad Europea basados en el art. 104 del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea deberan ser cumplidas de forma conjunta por la Fede-
racién y los Lander. Las medidas sancionadoras impuestas por la Comuni-
dad Europea se repartiran entre la Federacién y los Lander en una propor-
cion de 65 a 35. El conjunto de los Lander asumira de forma solidaria el
35% de las cargas que correspondan a los Lander en proporcién a su
numero de habitantes; el 65% de las cargas que correspondan a los Lander
sera asumido por los Lander de conformidad con su grado de responsabi-
lidad en la causa de las cargas. Los detalles seran regulados por una ley
federal, que requiere la aprobacién del Bundesrat”.

Esta nueva disposicion supone la inclusion en la Ley Fundamental de
uno de los elementos necesarios para un pacto de estabilidad nacional, en
concreto, desde el compromiso adquirido por la Republica Federal en virtud
del pacto europeo de estabilidad y crecimiento para el mantenimiento de la
disciplina presupuestaria. El art. 109.5 regula concretamente la responsabi-
lidad que al Bund, por un lado, y a los Lander, por otro, corresponde ante
un eventual incumplimiento de las obligaciones comunitarias, fijando los
correspondientes porcentajes de reparto de las responsabilidades financie-

28 G. FARBER y N. OTTER,“Reform der Finanverfassung — eine vertane Chance?”, Aus
Politik und Zeitgeschichte, nums. 13 y 14, 2005, p. 35.
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ras en caso de imposicién de sanciones por parte de la Comunidad Euro-
pea. Se ha criticado la aportaciéon sélo parcial que esta nueva regulacion
supone a la pretensién de inclusién de un pacto de estabilidad nacional en
la Ley Fundamental, que garantice no sélo la asunciéon de responsabilida-
des en caso de incumplimiento de los limites establecidos al déficit, sino
sobre todo que aspire a regular un conjunto de medidas presupuestarias en
el art. 115 LFB (reparto vertical Bund-Lander y horizontal del limite de en-
deudamiento y sanciones internas en caso de incumplimiento) que permitan
a largo plazo el respeto del actual porcentaje del 3% fijado por la Unién
Europea®.

Resulta, ademas, criticable la burda regulacién del art. 109.5 que, a
pesar de tener en cuenta a los Lander como elementos esenciales del
sector estatal, apenas considera el éxito o fracaso de la politica llevada a
cabo por cada uno de los entes territoriales a la hora de asignar entre ellos
el importe de las sanciones europeas.

5.5. Responsabilidad internacional

Se afiade un nuevo apartado 6 al articulo 104.a, referido a la respon-
sabilidad por incumplimiento de los compromisos internacionales:

“(6) ElI Bund y los Lander asumen la carga por vulneracion de obliga-
ciones supranacionales o internacionales de Alemania de conformidad con
el reparto interno de competencias y tareas. En los casos de una correccién
financiera de la Unién Europea que afecte a varios Lander (suprarregional),
seran el Bund y los Lander los que asuman tal carga en proporciéon de 15
a 85. El conjunto de los Lander asume en dichos casos de forma solidaria
el 35% de la carga total de conformidad con un esquema general; el 50 %
de los gastos totales corresponde a los Lander que hayan causado tal
carga en correspondencia al importe de los recursos recibidos. Los detalles
se regularan por ley federal que requiere la aprobacién del Bundesrat”.

Una de las cuestiones polémicas en los ultimos afos en Alemania ha
sido la atribucion de la responsabilidad financiera en caso de vulneracién
de las obligaciones supranacionales e internacionales. Asi, se ha discutido
quién debia asumir las cargas econdmicas resultantes de la sancion por el
retraso o la deficiente transposicién de una directiva comunitaria, en caso
de un mal uso de fondos comunitarios, o ante un fallo de contenido
indemnizatorio de una sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Huma-

22 H. HOFMANN, op. cit., pp. 60 y 61. G. FARBER y N. OTTER, op. cit., p. 37.
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nos que condene al Estado aleman por dilaciones indebidas. La Federacién
habia pretendido la responsabilidad financiera de los Lander en razén del
principio de conexion del art. 104.a.1. Por su parte, los Lander desplazaban
la asuncion de cargas al Bund en razén de su competencia en las relacio-
nes exteriores, argumentacion que habia sido respaldada por el Tribunal
Constitucional Federal®. El art. 104.a.6 ha venido a regular expresamente
en la Ley Fundamental esta cuestién, optando por la distribucién de la
responsabilidad en funcién de la opcién constitucional respecto al reparto
interno de competencias y tareas.

6. BALANCE Y REFORMAS PENDIENTES

Las voces criticas a la reforma de la Constitucion financiera son una-
nimes en cuanto a su insuficiencia. La reforma actual en el plano financiero
queda muy alejada de las expectativas iniciales y de las modificaciones
consideradas imprescindibles. Los cambios efectivamente realizados, a pesar
de que se sitlan en la direccion marcada por las necesidades a las que
trata de responder la reforma, apenas alcanzan a avanzar en los objetivos
planteados. No en vano, el cierre de la reforma ha ido acompanado de la
inmediata reivindicacion de nuevas, proximas y urgentes modificaciones.
Asi, en una resolucién emitida el mismo dia de la aprobacién de la reforma
por el Bundesrat, el 7 de julio de 2006, la Camara expresaba su esperanza
de que de forma inmediata se acometiera el segundo paso de la reforma:
la regulacion de las relaciones financieras entre el Bund y los Lander. En
esta resolucion se recordaban las modificaciones pendientes, insistiendo en
la necesidad de trabajar sobre todo en el logro de mecanismos para la
prevencion y la lucha contra las crisis presupuestarias; en conseguir un
mayor grado de responsabilidad de los distintos entes territoriales; en pro-
fundizar en las posibilidades de cooperacién entre los Lander; asi como en
una adecuada dotacién financiera respecto a las tareas asignadas. En esta
linea, también la canciller Merkel ha anunciado que tras el primer paso de
la reforma constitucional vendra el segundo, la reforma de las relaciones
financieras®'.

En particular, ha quedado desechada la opcion ya planteada en varias
ocasiones de reestructuracion del territorio federal a fin de lograr Lander
econdémicamente mas homogéneos. La entonces imprescindible modifica-

30 BVerfGE 109, 1 ss. Sentencia que resolvié la reclamacioén del Bund frente a Mecklenburg-
Vorpommern en relacion con las medidas de ayudas comunitarias a la agricultura.
81 B. BODE, op. cit.
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cion del sistema de ajuste financiero ha quedado asimismo postergada,
pues Unicamente se ha introducido en el articulo 107.1.4 in fine la necesaria
consideracion de la capacidad impositiva con respecto al impuesto sobre la
adquisiciéon de bienes inmuebles, coherente con el incremento de autono-
mia regional que supone la modificacién en este sentido del articulo 105.2.a
LFB, a fin de no desincentivar la actuacién de los Lander. Huelga decir que
la reforma pendiente del sistema de ajuste financiero constituye el nucleo
de la reforma financiera, pues del disefio final de este modelo va a depen-
der la configuracién de los distintos acentos entre los principios de solida-
ridad y competitividad, asi como el diverso énfasis en la responsabilidad y
autonomia de los entes regionales. Por ultimo, en estrecha relaciéon con
estas cuestiones, queda por definir un posible sistema de ayudas recipro-
cas para posibles casos extremos de crisis o quiebras presupuestarias. La
sentencia del Tribunal Constitucional Federal de 19 de octubre de 2006,
que ha venido a denegar la aspiracién de Berlin a la garantia de transfe-
rencias adicionales del Bund a partir de 2002, de conformidad con el art.
107.2.3 LFB, en relacién con el principio federal, contribuird a marcar las
pautas en esta cuestion®.

El Estado federal aspira por definicién a los ideales de autonomia y
solidaridad entre todos sus miembros, al equilibrio entre la independencia,
la responsabilidad y la conservacién de la individualidad de los entes terri-
toriales, por un lado, y a la corresponsabilidad solidaria, por otro. La tenden-
cia hacia el federalismo cooperativo, anclada en los principios de construc-
cion del federalismo competitivo, se ha acentuado en los Ultimos afos en
la Republica Federal, provocando una negativa complejidad, limitacién de la
responsabilidad y opacidades en el sistema. Todas las criticas que se pro-
yectan con caracter general sobre el federalismo aleman en este sentido
concurren asimismo en la Constitucion financiera, siendo el ejemplo por
excelencia la ruptura del principio de conexién a través de las financiacio-
nes mixtas. La tendencia a la asuncion de las cargas financieras por la
legislacién federal ha contribuido a la desmotivacién de Lander y municipios
en el esfuerzo de elaboracion de una politica financiera responsable, redu-
ciendo asimismo su margen de actuacién politica, ademas de la presion

32 BVerfG, 2 BvF 3/03 de 19.10.2006, parrafos 1 a 256, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2bvf000303.html. Argumentos principales de esta decision constitucional son la
consideracion de las obligaciones de saneamiento del Bund y las correspondientes aspiracio-
nes de un Land en situacién de crisis presupuestaria como elementos ajenos al sistema de
ajuste financiero del art. 107.2.3 LFB, de modo que Unicamente se consideraran acordes con
los preceptos constitucionales si responden a un principio de ultima ratio.

G. BANNAS, “Geben und nehmen”, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 4 de agosto de 2006.
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que puede suponer sobre los entes regionales con menos recursos la ca-
pacidad compensatoria del Bund®. Por otro lado, un sistema de ajuste
financiero que aporte, con base en el principio de solidaridad, todas las
cantidades que un Land pueda necesitar en cualquier situacién, indepen-
dientemente de las opciones financieras y presupuestarias regionales,
desincentiva el esfuerzo de los Lander. La jurisprudencia constitucional ha
establecido que un cierto grado de competitividad politica entre los entes
territoriales constituye uno de los elementos inherentes a una estructura
federal que permite el mejor cumplimiento de los deberes en un plano
descentralizado, favoreciendo el esfuerzo de los Lander34. Sin embargo, ha
quedado postergada una reforma decidida que establezca un nuevo equi-
librio entre estos principios federales y que necesariamente requiere la
reordenacion de las relaciones financieras.

En este sentido, en diciembre de 2006 se ha decidido la puesta en
marcha de una Comision conjunta del Bundestag y del Bundesrat para la
modernizacion de las relaciones financieras Bund-Lander®. La mision de la
Comision consiste en proponer medidas para acompasar las relaciones
financieras Bund-Lander a las nuevas condiciones estructurales, en espe-
cial de cara a una politica de crecimiento y fomento del empleo. Los obje-
tivos pasan por fomentar la responsabilidad de cada ente territorial asi
como reforzar su financiacién en funcion de las tareas asignadas. En espe-
cial, se deben estudiar y proponer medidas para combatir crisis presupues-
tarias ya existentes o posibles en el futuro, para sanear, desburocratizar y
aumentar la eficiencia, reforzar la cooperacion y facilitar las agrupaciones
voluntarias de Lander.

Con la reforma del orden federal, Alemania pretende, en ultima instan-
cia, preparar los pilares constitucionales desde los que afrontar con éxito
los graves problemas que sufre de ralentizacion del crecimiento econdémico
y paro, asi como las reformas de la educacién y del presupuesto estatal. En
estos ultimos dias de 2006 de nuevo se sitla en la primera linea de la
agenda politica alemana la necesaria reforma pendiente de la Constitucion
financiera.

% U. MARGEDANT, op. cit.

34 Recordemos el espaldarazo que en este sentido supuso la BVerfGE de 11 de noviem-
bre de 1999 a las reformas que aspiran a un mayor grado de federalismo competitivo.

% Esta Comisién se compone de dieciséis miembros de cada Camara, perteneciendo
cuatro de los miembros del Bundestag al Gobierno federal. Cuatro diputados de los Parlamen-
tos de los Lander participaran en la Comisiéon con voz pero sin voto, y se tendra en cuenta
asimismo los intereses de los municipios. Las decisiones en el seno de la Comisién se
tomaran por una mayoria de dos tercios. “Féderalimusreform II“, http://www.bundesrat.de.
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RESUMEN

En el contexto de la reforma del federalismo aleman se examinan en este trabajo
las modificaciones que ha experimentado la Constitucién financiera. Para ello, se
procede en primer lugar a recordar los principales rasgos del modelo constitucional
financiero aleman desde la importante reforma de 1969, enumerando los elementos
que han venido a subrayar el caracter cooperativo del federalismo en Alemania.

Un breve repaso a las modificaciones y acontecimientos mas recientes pone de
relieve que a pesar de la trascendencia histérica de algunos de ellos, cual es la
reunificacion, la mayoria de reformas se han afrontado desde el plano legislativo. La
escasa jurisprudencia constitucional ha reforzado esta tendencia, ahadiendo re-
flexiones de interés en cuanto a la necesidad de retomar algunos elementos aso-
ciados a la eficiencia del modelo de federalismo competitivo.

La reforma constitucional financiera llevada a cabo en Alemania en el verano de
2006 se caracteriza porque apenas supone un pequefo aporte a la necesaria cla-
rificacion competencia, institucional y de responsabilidades y a la potenciacion de
la autonomia regional. Las modificaciones mas relevantes operadas han contribuido
a reducir las financiaciones mixtas; reforzar los requisitos para la obtencién de
ayudas financieras; introducir nuevos casos de necesidad de aprobacién de las
leyes federales por el Bundesrat; reforzar la autonomia impositiva regional; incluir
en la Ley Fundamental un pacto nacional de estabilidad; y regular expresamente el
reparto de cargas entre la federacion y los Lander en el caso de vulneracion de las
obligaciones supranacionales e internacionales. La reforma de la Constitucion finan-
ciera ha quedado, pues, pendiente, lo que sitla de nuevo esta cuestién en la
agenda politica alemana.

PALABRAS CLAVE: Federalismo aleman, Constitucion financiera, reforma constitu-
cional.

ABSTRACT

This work analyzes the modifications that the financial Constitution has experienced
in the context of the reform of the German federalism. To this aim, this article firstly
refers to the main characteristics of the constitutional financial German model from
the important reform of 1969, enumerating the elements that have come to emphasize
the cooperative character of federalism in Germany.

A brief review to the more recent modifications and events shows that in spite of the
historical importance of some of them, as is the reunification, most of reforms have
been confronted from the legislative plane. This tendency has been reinforced by
the constitutional jurisprudence, adding interesting reflections related to the necessity
to retake some elements associated to the efficiency of the model of competitive
federalism.
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CRISTINA ELiAS MENDEZ

The financial constitutional reform carried out in Germany in the summer of 2006 is
characterized because it represents a small contribution to the clarification which it
was necessary at different levels: competential, institutional and those referred to
the responsibilities and to the empowerment of the regional autonomy. The most
outstanding modifications have contributed to reduce the mixed financings; to reinforce
the requirements for the obtaining of financial aids; to introduce new cases in which
it is necessary the approbation of the federal laws by the Bundesrat; to reinforce the
regional tax autonomy; to include in the Fundamental Law a national pact of stability;
and to regulate specifically the distribution of loads between the federation and the
Lander in the case of breaking of the supranational and international obligations.
Therefore, the reform of the financial Constitution has been postponed, what means
to again put this question in the German political agenda.

PALABRAS CLAVE: German federalism, financial Constitution, constitucional reform.
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