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l. Els origens de la Constitucio financera

El terme Constitucid financera —Finanzverfassung— abasta el conjunt de preceptes de la Llei fonamental de Bonn
(GG) en els quals s’estableix el repartiment de competéncies financeres entre els diferents poders territorials,
com també els principis rectors d’aquestes competéncies, el contingut de les quals es troba basicament en els art.
104 a 115 GG. El terme Constitucié financera va sorgir originariament de la ma de la doctrina alemanya en un
sentit divers de I’actual, ja que es va utilitzar inicialment per referir-se a la compensacié de les desigualtats
interterritorials o Finanzausgleich. El legislador I’empra per cop primer en la Llei de 23 de desembre 1955, per
mitja de la qual es va operar una important reforma constitucional en aquesta matéria,’ i a partir d’aquest
moment es va comencar a utilitzar en el sentit actual. EI Tribunal Constitucional alemany també ha estat un dels
principals responsables de I’establiment d’aquesta terminologia.”

El punt d’on arrenca aquest estudi és, doncs, el contingut de I’anomenada Constituci6 financera, ja que la
comprensio correcta de qualsevol sistema de financament i I’analisi del seu grau de descentralitzacio requereix
acudir inicialment al marc constitucional del sistema.? El disseny de la Constitucié financera vigent existeix, amb
algunes reformes, des de la promulgacié de la Llei fonamental de Bonn el 1949 i la seva regulaci6 inicial, a
pesar de les circumstancies en qué es va redactar, va gaudir d’una valoracié positiva per part de la doctrina
alemanya.’ Per0 el repartiment actual de les fonts de financament es comprén millor veient-ne els condicionants
historics encara que només sigui a vista d’ocell. En aquesta matéria cobren una gran importancia tant les tensions
politiques i economiques® entre la Federacid i els estats com la seva formaci6 historica.

El Reich sorgeix inicialment com a fruit de la unié duanera d’una serie d’estats independents, que
posteriorment passarien a convertir-se en els avui anomenats Lander. De fet, el Tractat de la Unié Duanera de 8 de
juliol de 1867 va passar a ser una part integrant de la Constitucié del Reich de 16 d’abril de 1871.” Des de llavors els
impostos duaners s’han mantingut invariablement dins de les competéncies de la Federacio. Els estats van conservar
les altres competéncies tributaries en matéria d’impostos directes, i es van atribuir al Reich aquelles que es van
considerar necessaries per al funcionament correcte d’aquesta Uni6, és a dir, els impostos duaners esmentats i els
impostos sobre els consums especifics —sal, tabac, aiguardents, cervesa, sucre i sirops.? Perd en aquell moment la
importancia recaptatoria d’aquests impostos era més gran que la dels directes, de manera que el Reich fins i tot es va
veure obligat en ocasions, per les pressions dels estats, a transferir-los una part de la seva recaptacio.’ Com deixava

! Finanzverfassungsgesetz de 23 de desembre de 1955 -BGBI I, 817.

2 La historia i el contingut d’aquest terme els trobem ampliament exposats en I’obra de Pagenkopf, H., Kommunalrecht. Wirtschaftsrecht,
Ed. Carl Heymanns, Berlin, 1976, p. 5a 8.

® Aquesta matéria apareix recollida en les seves linies basiques tant en manuals com en els comentaris a la Constitucié alemanya; podem
citar, entre d’altres, les obres de: Arndt, H. W., Grundziige des allgemeinen Steuerrechts, Ed. Vahlen, Munic, 1988, p. 48 i s.; Birk, D.,
Steuerrecht 1. Allgemeines Steuerrecht, Ed. C. H. Beck, Munic, 1988; Kruse, H. W., Derecho Tributario. Parte General, Edersa, Madrid,
1978, p. 123 i s. (trad. de P. Yebra); Paulick, H., Lehrbuch des allgemeinen Steuerrechts, Ed. Carl Heymanns, 1972, p. 23 i s.; Tipke, K. i
Lang, J., Steuerrecht. Ein systematicher Grundrrif3, Ed. Dr. Otto Schmidt, Coldnia, 2002, p. 55 i s.; Wendt, R., "§ 104. Finanzhoheit und
Finanzausgleich", en I’obra col-lectiva dirigida per Isensee, J. i Kirchhof, P., Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland.
Finanzverfassung-bundesstaatliche Ordnung, tom IV, Ed. C. F. Miiller, Heidelberg, 1990, p. 1021 i s.

4 Sobre les primeres reformes de la Constituci6 financera es poden consultar els treballs d’Alberti Rovira, E., Federalismo y cooperacién
en la Republica Federal Alemana, CEC, Madrid, 1986, p. 279 i s., i Ferreiro Lapatza, J. J., “Hacienda Publica y autonomia en la Ley
Fundamental de Bonn”, Civitas, REDF, nim. 13, 1977, p. 30 a 40.

% Aixi ho posa en relleu Ferreiro Lapatza en I’article “Hacienda Piblica y autonomia...”, op. cit., p. 6-8, quan cita autors de primera linia
com Henle, Klein, Piduch, Strickrodt o Wacke.

® Especialment aclaridor en aquesta matéria és I’estudi de T. Darnstadt “La trampa del consenso”, Ed. Trotta, Madrid, 2005 (trad. de J.
Martinez de Luco Zelmer i F. Sosa Wagner).

" Cfr. Lart. 40 d’aquest text constitucional. Vegeu, sobre aquesta evolucid, Hensel, A., Steuerrecht, Berlin, 1933, p. 7.

8 L art. 35 de la Constitucié de 1871 manté els drets tradicionals de Baviera, Baden i Wiirttemberg en matéria d’impostos sobre la cervesa
i sobre els aiguardents.

® Sobre les causes que provoguen aquesta situacié, vegeu Alberti Rovira, E., Federalismo y cooperacién..., op. cit., p. 269 i s.
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palés A. Hensel, ™ la rotunda separaci6 entre impostos indirectes per al Reich, impostos directes per als estats, en no
tenir una base constitucional clara, tampoc no va ser respectada durant gaire temps per part del cada cop més poderos
Reich, ja que, apressat per una fragil situacié pressupostaria,* comenca a buscar noves fonts d’ingressos i opta per
crear nous impostos precisament de caracter directe, com va succeir, per exemple, amb I’impost del Reich sobre
successions o0 els impostos sobre increments patrimonials. Pel que fa a I’estructura del poder tributari, ja en aquest
primer text constitucional de 1871 apareix un primer germen de la divisio tripartida de competéncies (normatives,
administratives i sobre els rendiments)*? que després s’assentaria en les constitucions successives.

L’evolucié que es va seguint gradualment al llarg de la historia ha estat marcada per I’eixamplament
progressiu de les competéncies de la Federacio i la pérdua paral-lela d’aquestes competéncies pels estats. No cal dir
que aquests canvis, operats al llarg de més d’un segle, no han estat lineals. Com molt bé explicava ja J. J. Ferreiro™®
en el seu estudi historic sobre la Constitucid financera, podem establir diferents estadis en aquest desenvolupament.

Durant la vigéncia de la Constitucié de Weimar d’11 d’agost de 1919, el repartiment de competéncies entre
Bund i Lander es va veure marcat per la idea que manifesta graficament A. Hensel: el major pes del sistema tributari
s’inclina del costat del Reich.** Coincideix en el temps amb la reforma financera d’Erzberger, una de les linies
basiques de la qual va consistir a aconseguir una legislacio tributaria que assolis un repartiment de la carrega
tributaria igualitari i que fos uniforme a tota la Federaci; el fruit principal en va ser la Reichabgabenordnung de 13
de desembre de 1919, perod que, a més, va anar seguida d’una serie de lleis del Reich reguladores dels impostos
principals, entre els quals destaquem I’impost sobre la renda.'® Una altra de les pretensions d’aquesta reforma va ser
la formacié d’una administracié tributaria Unica; per fer-ho, va arrabassar als Lander gran part de les seves
competéncies administratives tradicionals.® Aquesta situacié va tenir de positiu I’existéncia d’una legislaci6
uniforme per als impostos més importants del sistema tributari la idea del qual s’ha mantingut fins als nostres dies,
pero, al seu torn, va representar una pérdua important de I’autonomia financera dels Lander, que van passar a nodrir-
se en gran mesura de les transferéncies procedents del Reich.

Després de I’anul-lacié del poder tributari dels estats en I’época tragica del nacionalsocialisme sorgeix el
nou repartiment de competencies operat per la Llei fonamental de Bonn que, amb algunes modificacions, ha
sobreviscut fins als nostres dies. En el moment en qué es redacta la Llei fonamental hi havia una idea clara:
Alemanya s’havia de configurar com un estat federal i descentralitzat per evitar un poder excessiu del Bund, pero
no hi havia un acord sobre les caracteristiques d’aquesta federacio, de manera que es van prendre en part alguns
caracters procedents de la tradicié alemanya i altres peces del model america.'” La configuracié territorial de

19 steuerrecht, op. cit., p. 8 i nota 4.

1 Aquesta situacid es descriu clarament en el nostre article “"Limites materiales y temporales a la Ley de Presupuestos en el derecho
aleman”, RDFHP, nim. 229, 1994, p. 19 a 38.

12 Art. 4.2. En Iart. 35 es regula la competéncia exclusiva del Reich per legislar sobre la totalitat del régim duaner, sobre la tributacié de
la sal, el tabac, els aiguardents, la cervesa, el sucre i els xarops. En I’art. 36 es regula la competéncia administrativa del Reich i dels estats,
amb un predomini clar de la competéncia d’aquests darrers sobre el primer, i en I’art. 38 la competéncia sobre els rendiments.

13 Op. cit. supra.

14 Steuerrecht, p. 9.

15 |_a valoracié d’aquesta evolucié és la que realitza Hensel, op. cit., p. 27 i s.

18| "art. 8 de la Constitucié de Weimar establia que “El Reich té el dret i la competéncia per legislar sobre els tributs i altres ingressos
quan aixi ho exigeixi el compliment total o parcial dels seus fins. Si el Reich pren tributs o altres ingressos que fins llavors pertanyien als
Lander, aleshores ha de procurar que tinguin els mitjans necessaris per al seu desenvolupament”. D’altra banda, I’art. 11 establia una série
de prerrogatives del Reich per legislar en materies tributaries competencia dels Lander per impedir que es produis un perjudici per als
ingressos o les relacions comercials del Reich, que hi hagués doble imposicio, efectes confiscatoris, traves a la lliure circulacio de
mercaderies o privilegis.

D’altra banda, les competéncies administratives es regulen en els art. 83 i 84, en els quals s’atribueix al Reich I’administracié dels seus
impostos tradicionals propis, és a dir, duanes i impostos sobre el consum, i també una série de competéncies per legislar en la matéria de
gestio tributaria que fins llavors havia estat competéncia dels Lander.

7 Sobre els problemes que van sorgir en la gestacié de la Llei fonamental de Bonn és de gran interés I’obra de Darnstadt, T., La trampa
del consenso, op. cit., p. 851 s.
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I’Estat alemany com un estat federal és, doncs, un aspecte inqliestionable ja que, segons I’art. 79.3 GG, el text
constitucional no podra ser objecte de reforma per variar aquest caracter.'® En aquest sentit, podem afirmar que
Alemanya no és només federal en el sentit politic, sind també en el fiscal. EI poder tributari apareix dividit
verticalment en tres nivells: I’Estat federal (Bund), els estats federats (L&nder) i els municipis (Gemeinde)." El
paper del Senat (Bundesrat) com a cambra de representacio territorial €s crucial en materia tributaria, ja que
malgrat que la competéncia legislativa roman en mans del Bund, qualsevol reforma tributaria ha de ser votada en
el Senat, de manera que aquestes reformes només en molt poques ocasions les decideix el Bund, ja que només
son possibles quan existeix un doble consens entre les forces politiques dominants en ambdues cambres i entre
els dos nivells territorials. Finalment, cal destacar que la Llei fonamental de Bonn no va deixar vius cap tipus de
drets histdrics de determinats Lander, sin6 que podem dir que, exceptuant alguns aspectes anecdotics, en I’ambit
del sistema de financament existeix una uniformitat a tot el territori federal. Aquesta situacié també s’ha
mantingut després de la reunificacié alemanya amb la incorporacid dels nous Lander, ja que els greus problemes
de finangcament que van sorgir posteriorment a la caiguda del mur no es van solucionar atorgant cap mena de
régim especial, sind per la via de la solidaritat, fent servir les técniques de compensacié financera.

IIl. El repartiment de competéncies tributaries entre Bund i Lander operat en la Llei fonamental

La férmula que empra la GG per dissenyar el sistema de financament és realitzar un repartiment de competéncies”
entre el Bund i els Lander acudint a la coneguda tripartici6 competencial, que distingeix entre la competéncia
normativa, administrativa i sobre els rendiments i que ha estat assumida per la nostra doctrina per explicar algunes de
les técniques de financament recollides en la Constitucié espanyola.?! Perd la Llei fonamental no solament estableix
un repartiment competencial detallat entre tots dos nivells de govern, siné també de la mateixa matéria imposable.
Aquest detall minucios en la regulacié del repartiment competencial ha dotat el sistema d’una gran estabilitat, tot i
que la doctrina alemanya n’ha deixat palesa la rigidesa, cosa que provoca que els possibles canvis en la seva
distribucié hagin de desembocar necessariament en reformes constitucionals.? La diferéncia entre aquest sistema i
I’utilitzat per la Constituci6 espanyola és evident, ja que la divisié competencial es regula amb extrema parquedat i
és precisament aquesta circumstancia la que ha provocat la indefinicié del model de finangament i I’existéncia de
tensions permanents entre I’Estat central i les CA i reformes continues operades a cop de pacte politic.?

No hi ha dubte que un dels cavalls de batalla de tot sistema de finangcament és la suficiéncia financera.
Un sistema de financament només sera correcte si compleix aquest principi, és a dir, si cada ens té a la seva
disposicid els recursos necessaris per fer front a les tasques que li han estat encomanades. La suficiéncia del

'8 |_"anomenat principi federal és analitzat amb detall per Alberti Rovira, E., Federalismo y cooperacion, op. cit., p. 47 i s.

1® Dins dels ens locals cal distingir entre municipis (Gemeinde), agrupacions de municipis (Gemeinde-Verbande) i circumscripcions
(Landkreis). Sobre aquest aspecte, vegeu Ramallo Massanet, J., El sistema financiero de las corporaciones locales en el derecho aleman,
IEAL, Madrid, 1976, es refereix a aquests ens locals en les p. 12 i 20 a 22.

2 Utilitzem el terme competéncies i ens apartem aixi de la traducci6 literal del terme alemany, que fins i tot va més enlla del terme potestat,
en parlar de sobirania (Hoheit). Aquesta és la linia que segueix Falcén y Tella, R., "La distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas”, a DA, Estudios de Derecho y Hacienda. Homenaje a César Albifiana Garcia-Quintana, IEF, Madrid, 1987, tom
I, p. 538, el qual justifica la seva posici6 en els termes segiients: "El poder tributari, com el poder financer en general, no es pot considerar en
bloc, de manera unitaria, a I’hora de determinar a qui en correspon la titularitat. Es tracta, com ja hem vist, d’una férmula abreujada per
designar un conjunt heterogeni de potestats, funcions, drets i situacions juridiques de caracter molt divers". També en aquest sentit, vid.
Ramallo Massanet, J., "El reparto de competencias tributarias entre los distintos &mbitos de gobierno”, Civitas, REDF, nim. 60, 1988, p. 501 i
s.

2L Alixi ho van fer en el seu moment ad ex. Falcon y Tella, R., "La distribucién...", op. cit., p. 499 i s.; Palao Taboada, C., "La distribucién del
poder tributario en Espafia”, Crénica Tributaria, nim. 52, 1985, p. 184; Ramallo Massanet, J., "El reparto...", op. cit., p. 501 i s.

22 Draltra banda, aquest sistema proporciona més seguretat als Lander enfront dels canvis que pot pretendre el major poder del Bund. Sobre
aquest punt es pot veure K. Tipke i J. Lang: Steuerrecht..., op. cit., p. 70-71.

23 Sobre I’evolucio del model de financament, vegeu Lago Montero, J. M., El poder tributario de las comunidades auténomas, Ed. Aranzadi,
Pamplona, 2000.
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sistema dependra, doncs, de les competencies que desplega cada ens territorial i per poder-ne fer una valoracié
cal veure quines s6n.* No tenim la intencid, perd, d’estendre’ns en aquest punt atesa la brevetat d’aquest estudi,
pero si que ens interessa posar en relleu que el sistema ideat en la Constitucié financera parteix del principi que
cada ens ha de desplegar les seves competéncies amb els recursos que aquesta li hagi assignat.?

A. Competéncies normatives

En virtut de la competéncia normativa, correspon a un ens determinat la facultat de dictar lleis per a la creaci6é d’un
tribut determinat. La Constitucié reconeix a Bund, Lander i Gemeinden una série de competéncies normatives, de
manera que tots ells compten amb capacitat per establir i regular els seus propis impostos. S’ha d’aclarir que, mentre
que Bund i Lander poden fer Us de les seves facultats legislatives per crear tributs, sense més limits que els existents
en la Constitucio, cal matisar, pero, aguesta idea respecte als municipis, ja que només podran crear tributs quan aixi
ho prevegin i en els termes que ho estableixin les respectives lleis dels Lander.”® Les competéncies tributaries
normatives es regulen en I’art. 105 GG, on es distingeix al seu torn entre les competencies exclusives del Bund i les
competéncies compartides amb els Lander.”’

a) Les competéncies del Bund

L’art. 105.1 GG?® només atribueix al Bund la competéncia legislativa exclusiva en matéria de drets duaners® i
monopolis fiscals, dels quals actualment Gnicament hi ha vigent el monopoli d’aiguardents.®® Cal afegir-hi que el
segon paragraf de I’art. 105 GG atribueix al Bund la competéncia legislativa concurrent sobre els altres impostos,
perd sempre que es compleixin els requisits que exposem tot seguit. Pero abans cal recordar que quan una llei
tributaria federal reguli impostos la recaptaci6 dels quals correspongui totalment o parcialment als Lander o als
municipis sera necessari que siguin aprovats préviament pel Senat.®" Gracies a aquesta exigéncia es permet que
tots els ens afectats per una reforma d’un determinat impost participin en la presa de decisions, atés que el Senat,
a diferéncia del que succeeix a Espanya, és una auténtica cambra de representacio territorial.

Descendint ja sobre els requisits esmentats més amunt, en primer lloc, observem que el Bund té
competéncia legislativa sobre un determinat impost sempre que el seu producte li correspongui totalment o
parcialment, i per saber els criteris de repartiment del producte dels diferents impostos cal acudir als art. 106-107
GG.*

En segon lloc, el Bund també podra regular un impost determinat quan es donin les circumstancies de
I’article 72.2 GG. Segons aquest precepte, en els suposits de competéncia legislativa concurrent, el Bund tindra
dret a legislar en la mesura que hi hagi la necessitat d’una regulacié per llei federal a causa dels motius segients:

2 Sobre les xifres de recaptaci6 dels diferents ens territorials, i també sobre el nivell de despesa de cadascun, vegeu la publicacié del
Bundesministerium der Finanzen, Bund-L&nder Finanzbeziehungen auf der Grundlage der geltenden Finanzverfassungsordnung, 7a ed.,
2005.

% Aquesta matéria I’ha tractada ampliament E. Alberti Rovira, Federalismo y cooperacion, op. cit., p. 86 i s.

% Sobre aquesta matéria es pot consultar el nostre estudi “Analisis de la financiacién de los municipios en Alemania”, op. cit., p. 31 i s.

27 Cfr. Wendt, R., "Finanzhoheit und Finanzausgleich", a Isensee, J. i Kirchhof, P. (dir.), Handbuch des Staatsrechts, op. cit.

%8 Hi ha un ampli comentari sobre aquest article a I’obra de T. Maunz i G. Diirig, "Kommentar zur Art. 105 GG", a Grundgesetz.
Kommentar, Ed. C. H. Beck, Munic, 1990.

2 Sobre aquesta competéncia exclusiva cfr. BVerfGE 8, 260.

% E| Tribunal Constitucional alemany s’ha pronunciat sobre aquesta competéncia almenys en dues ocasions: BVerfGE 14, 105 i Decisi6
de 3 de juliol de 2001 (1BvR 2337/00).

®1 Cfr. art. 105.3 GG. Vid. Isensee, J. i Kirchhof, P., Handbuch des Staatsrechts, tom IV, Ed. C. F. Miiller, Heidelberg, 1990.

¥ Atés que aquest aspecte serd objecte de tractament en I’apartat relatiu a la competéncia sobre el rendiment, ens remetem a aquest
epigraf.
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1r) Que una matéria determinada no pugui ser regulada eficagment mitjancant la legislacié de cada Land.

2n) Que la regulacié d’una matéria mitjancant una llei regional (Landesgesetz) sigui susceptible de
menyscabar els interessos d’altres estats o del conjunt.

3r) Que aixi ho exigeixi la preservacid de la unitat juridica o economica general o en particular el
manteniment de la uniformitat de les condicions de vida més enlla dels limits d’un Land.

El joc combinat d’aquests requisits ha desencadenat que la major part dels impostos importants
apareguin regulats per llei federal. D’aquesta manera s’ha aconseguit un efecte positiu almenys per al
contribuent: que la normativa impositiva sigui Ginica. Com observa J. J. Ferreiro,® la introduccié d’aquesta regla
va tenir com a objectiu “protegir la igualtat dels ciutadans davant la llei i la igualtat de les empreses en el mercat.
D’evitar una lluita entre els estats per atraure cap a ells, amb impostos més baixos, més industria i comerg. De
possibilitar una politica econdmica i fiscal en I’Unic espai economic sobre el qual es pretenia actuar per assolir
un desenvolupament més gran i una millor distribucio6 de les rendes. D’evitar, en fi, un major confusionisme en
I’ordenament financer”. Aix0 no vol dir que no aparegui garantida la participacié dels altres ens territorials,
perqué no oblidem que cal I’aprovacid pel Senat de les lleis federals sobre impostos de rendiment compartit.

b) Les competéncies dels Lander

Els Lander també tenen atribuides competéncies exclusives per legislar en matéria tributaria. Obviament, aquests
ens poden crear els seus propis tributs, ja siguin taxes, contribucions especials i impostos. Pero la creacié
d’impostos propis té establerta una restriccié quant a la matéria imposable ex art. 105.2.a GG, ja que només
gaudeixen d’una potestat legislativa exclusiva per crear impostos locals sobre el consum i el luxe (ortliche
Verbrauch-und Aufwandsteuern), en la mesura que no siguin equivalents als impostos regulats per llei
federal. En definitiva, la possibilitat de crear impostos propis es restringeix a una matéria concreta, sobre la qual,
a més, ja existeixen altres impostos estatals, i també es prohibeix la concurréncia d’impostos equivalents o
homogenis.

D’altra banda, com ja vam dir en I’apartat anterior, els Lander tenen competéncia legislativa concurrent amb
el Bund en el suposit dels impostos el producte dels quals comparteixen tots dos ens. Per aix0 ha estat necessari
establir una regla perqué no es produeixi I’hipotétic supasit que ambdds ens regulin simultaniament un impost
d’aquest tipus. En aquest sentit, els Lander només podran legislar sobre un impost concret mentre el Bund no ho hagi
fet abans. En consequiencia, la competencia legislativa concurrent no significa que ens trobem simultaniament amb
un mateix impost que tingui preceptes aprovats per llei del Bund i d’altres per llei del Land, com succeeix a Espanya
en el cas dels tributs cedits. Al contrari, I’impost en qlestid el regula el Bund i només el podra regular el Land si el
primer no ha fet Us de la seva facultat o quan aquest tingui el cami lliure gracies a la derogacié d’un impost
préviament existent.3* Pero en la practica el joc combinat d’aquest precepte amb els requisits estrictes de Iart. 72.2
GG provoca que siguin estranyes i escasses les ocasions en qué un impost d’aquest tipus sigui regulat pel Land.

Hi ha un tercer suposit d’impostos en el rendiment dels quals el Bund no obté cap participacio, perd que
tampoc no han estat atribuits en exclusivitat als Lander. Si aixo succeeix, ens podem trobar amb dues possibilitats: la
primera que, en virtut dels criteris de I’art. 72.2 GG, s’hagi considerat necessari preservar la unitat de criteris i, per
tant, que el Bund hagi fet Us de la seva competéncia per legislar; la segona, que no s’hagi considerat necessari
emanar una llei federal, de manera que s’obre per al Land la possibilitat de regular I’impost, com ha succeit de fet en

3 Dins “El reparto de competencias financieras en la RFA”, DA, nim. 181, 1979, p. 49-50.
% En aquest sentit, K. Tipke i J. Lang, Steuerrecht, 2002, p. 51.
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el suposit d’alguns impostos locals. En aquest cas, segons K. Tipke i J. Lang,® podriem parlar de competéncia
exclusiva del Land.

Finalment, també és competéncia dels Lander establir els criteris perque les corporacions de dret public de
caracter religiés puguin exercir la seva potestat tributaria amb vista a la regulacié dels anomenats impostos de
I’Església.®® L’establiment de I’impost de les esglésies és possible gracies a I’autonomia i a la potestat tributaria
que la Constitucié de Weimar va recongixer a les esglésies i que després va declarar vigent I’art. 140 GG. En
I’actualitat funciona com un recarrec (Hebesatz) en la base liquidable de I’impost sobre la renda, que liquida
I’ Administracio tributaria de cada Land i el rendiment del qual pertany a les esglésies que I’hagin establert.

c) Les competéncies dels municipis

Sembla necessari fer una referéncia minima a les competéncies normatives en matéria tributaria dels municipis,*’ ja
gue del contingut dels articles 105 i 28.2 de la Constitucié no es pot deduir que els municipis tinguin potestat
legislativa, ni tampoc se’n pot derivar I’existéncia d’un dret "propi" a inventar nous impostos
(Steuererfindungsrecht).®® La competéncia dels ens locals per crear impostos no es reconeix de manera originaria en
la Llei fonamental de Bonn, sin6 que té un caracter derivat.** Aquesta afirmacio es fonamenta en una dada essencial:
que els municipis només poden crear impostos quan els Lander hagin dut a terme una delegaci6 expressa de la
competéncia que ells mateixos tenen reconeguda en I’art. 105.2.a GG esmentat més amunt, segons el qual: "Els
Lander tenen la competéencia legislativa sobre els impostos sobre el consum i la despesa local, sempre que aquests no
siguin equivalents als impostos regulats per llei federal". En conseqiiéncia, no tots els municipis alemanys poden
crear nous impostos, sind només aquells als quals el Land els hagi delegat la competéncia corresponent.” Tampoc
no se’ls permet crear qualsevol tipus d’impost, sinG només impostos sobre el consum o la despesa, els efectes dels
quals se circumscriguin a I’ambit local i que no siguin equivalents a altres impostos estatals.** En la practica, mentre
que uns certs Lander han efectuat una delegacié sense restriccions (Bremen, Renania-Palatinat, Baden-
Wirttemberg), d’altres no han deixat Ilibertat total als municipis, sind que les seves ordenances o bé es revisen
préviament, o bé el Land elabora una ordenanca tipus perque serveixi de model i s’evitin aixi grans diferéncies entre
els municipis que hi pertanyen.*

% Op. cit.

% Sobre els impostos de les esglésies s’ha generat una abundant jurisprudéncia constitucional. La més recent ha estat la Decisi6 de 19
d’agost de 2002 (2 BvR 443/01), que vaig tenir ocasi6 de comentar en la REDF, nim. 123, de 2004.

%7 Sobre aquesta matéria, vegeu la nostra col-laboracié en Iobra col-lectiva coordinada per Casado Ollero, G., La financiacién de los
municipios. Experiencias comparadas, titulada “Andlisis de la financiacion de los municipios en Alemania desde la reforma de 1969 a la
de 2004”, Ed. Dykinson, Madrid, 2005, p. 27 a 44.

% Sobre la seva competéncia tributaria normativa, vid. Tipke, K. i J. Lang, Steuerrecht..., p. 54. Sobre aquest dret en general, vid. Arndt, H.
W., “Steuern, Sonderabgaben und Zwangsanleihen —Zur ‘abgaben-erfindungskompetenz’ des Bundesgesetzgebers”, Kdlner Steuerthemen,
ndm. 9, 1983.

¥ La Constitucié alemanya no disposa d’un apartat dedicat als municipis, siné que cal acudir a diversos preceptes constitucionals
dispersos per poder comprendre la posicio que ocupen aquests ens en la vertebracié de I’Estat. La rad d’aquest abandd aparent no és altra
que la posicio dels Lander respecte als municipis, cosa que fa que calgui acudir a les seves constitucions per tenir una idea encertada,
mitjancant I’analisi dels preceptes que contenen, de la importancia que tenen els ens locals en la distribucio del poder tributari. La Llei
fonamental de Bonn si que reconeix expressament en I’art. 28.2 el dret dels municipis a una autonomia administrativa i, com a part integrant
d’aquesta, a una autonomia financera.

0 Ajixi ha passat, per exemple, en el § 6.2 Kommunalabgabengesetz de Baden-Wiirttemberg de 18 de febrer de 1964.

41 Un dels impostos locals més controvertits ha estat I’impost del segon habitatge. Sobre aquest impost va versar el nostre treball “La
financiacion de los municipios en Alemania. Especial referencia al impuesto de la segunda vivienda”, Revista Iberoamericana de Derecho
Tributario, nim. 2, 1996.

“2viid. K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Ed. Otto Schmidt, Colonia, 1993, tom 111, p. 1107-1108.
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B. La competencia sobre el rendiment

La competéncia sobre el rendiment o per ingressar les quantitats recaptades en concepte de determinats impostos
apareix regulada en els art. 106 i 107 GG. Sens cap mena de dubte, és un aspecte d’una transcendencia evident en
I’estudi de qualsevol sistema de finangcament, ja que constitueix una garantia de la suficiéncia financera. Convé
aclarir que el repartiment operat en la Llei fonamental no es refereix als impostos concrets vigents, sind que el que
realment s’ha realitzat és una mena de classificacié dels impostos, de manera que tota figura concreta, susceptible de
ser emmarcada en aquesta tipologia, correspondria als diferents ens territorials.

Comencem, doncs, analitzant el tipus d’impostos el producte del qual correspon al Bund; per fer-ho,
acudim a I’art. 106.1 GG, en el qual s’estableix que correspon a la Federaci6, a banda dels monopolis fiscals,® el
rendiment dels impostos seglients:

1. Els impostos duaners.

2. Els impostos sobre el consum, tot i que amb tres limitacions tan importants que realment només unes
poques figures tributaries serien susceptibles de ser emmarcades en aquest apartat. Les tres exclusions séon les
seguents: en primer lloc, I’impost sobre la cervesa, el rendiment del qual correspon als Lander; en segon lloc, els
impostos sobre el consum, que corresponen als municipis segons I’art. 106.6, com també els impostos sobre el
consum o sobre el luxe de caracter local als quals ja ens hem referit anteriorment, que corresponen als municipis
per delegacio dels Lander; i, en tercer lloc, I'impost més important sobre el consum, que és I’'impost sobre les
vendes, ja que es considera un impost compartit.

3. L’impost sobre el transport de mercaderies per carretera.

4. Els impostos sobre les transaccions de capital (Kapitalverkehrsteuern), I’'impost sobre les
assegurances i sobre les lletres de canvi.

5. Els tributs extraordinaris sobre el patrimoni i els tributs compensatoris per realitzar la compensacio
financera.

6. Els tributs complementaris dels impostos sobre la renta de les persones fisiques i sobre societats. Dins
d’aquest tipus de tributs ha tingut una gran transcendéncia, des que va ser introduit I’any 1993, el recarrec
solidari sobre aquests dos impostos establert per fer front a les despeses sorgides amb motiu de la reunificacié
alemanya.

7. Els tributs compresos dins I’ambit de les Comunitats Europees.

Draltra banda, el paragraf 2n de I’art. 106 GG especifica els impostos el producte dels quals s’assigna als
Lander. Tot i que potser podria semblar obvi, I’art. 107.1 GG aclareix que correspondran a cada Land les quantitats
recaptades al seu territori per les autoritats financeres d’aquest territori. Aquests impostos son els segiients:

1. L’impost sobre el patrimoni, encara que aquest impost va ser derogat I’any 1996.

2. L’ impost sobre successions i donacions.

3. L’impost sobre vehicles de traccié mecanica.

4. Els impostos sobre el transit que no corresponguin ni al Bund (I’impost sobre el transport de mercaderies
per carretera) ni conjuntament a Bund i Lander (impost sobre les vendes). En definitiva, aquest apartat
comprendria: I’impost sobre transmissions patrimonials, I’impost sobre la proteccié contra incendis, I’'impost
sobre apostes i loteries.

5. L’impost sobre la cervesa.

“3 Com ja hem observat, actualment només hi ha vigent el monopoli d’aiguardents.
4 La causa de la seva desaparici6 va ser la declaraci6 d’inconstitucionalitat dictada en la senténcia del Tribunal Constitucional BVerfGE
93,121.
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6. L’ impost sobre el joc als casinos.

D’acord amb I’art. 106.3 GG, correspon conjuntament a Bund i Lander el producte dels impostos
seglents:

En primer lloc hi ha els impostos sobre la renda de les persones fisiques i societats, en els quals cada ens
territorial percep una participacio idéntica, pero tenint en compte que el calcul del percentatge que els correspon
s’ha de fer un cop descomptada la participacié dels municipis.* L’any 2005* els percentatges establerts son els
seguents: en I’'impost sobre la renda de les persones fisiques i en I’impost sobre els salaris: 42,5 % Bund, 42,5 %
Lander i 15 % municipis; en I’impost sobre societats: 50 % per a Bund i Lander; i en les retencions sobre els
rendiments de capital: 44 % Bund, 44 % Lander i 12 % municipis.

La participacid que s’atribueix a cada un dels Lander en aquests impostos sobre la renda anira en funcio
de les sumes recaptades dins del seu ambit territorial de competéncies.”” La regulacié detallada d’aquesta
participacid es duu a terme mitjancgant llei federal amb I’aprovacié consegtient del Bundesrat.

En segon lloc ens trobem amb un altre impost compartit, I’impost sobre les vendes. A I’igual que
passava en el cas anterior, en aquest els municipis n’obtenen una participacié. El desplegament legal de les
formules de repartiment s’efectua per llei federal, concretament per mitja de la Llei de compensacio financera,
que requereix I’aprovacid del Senat. Actualment el repartiment es realitza fent servir les proporciones segients:
municipis, 2,1 %; Bund, 53,1 %, i Lander, 44,8 %.*®

La participaci6 de cadascun dels Lander es fixa d’acord amb el nombre d’habitants que tenen, si bé es
poden preveure mitjancant llei federal —que requereix I’aprovacié del Bundesrat— unes participacions
complementaries (Erganzungsanteile) que en cap cas no podran superar la quarta part d’aquesta participacio
estatal. Aquestes participacions addicionals de tipus compensatori es podran assignar als Lander amb menys
recursos, ja que, per poder beneficiar-se’n, els seus ingressos per habitant procedents dels seus impostos i de les
participacions en els impostos sobre la renda han de ser inferiors a la mitjana de tots els Lénder.

Amb caracter general, la fixaci6 dels criteris de participacié ha d’obeir als principis segiients:® 1) en
I’ambit dels ingressos corrents, la Federacid i els estats tenen els mateixos drets a la cobertura de les seves
respectives despeses necessaries. En aquest sentit, s’ha de determinar la quantia d’aquestes despeses prenent en
consideraci6 una planificacié financera d’uns quants anys de durada; 2) les necessitats de cobertura de despeses
de la Federacid i dels estats s’han d’harmonitzar entre si de tal manera que s’aconsegueixi una compensacié
equitativa, evitant carregues excessives per als contribuents i assegurant la uniformitat de les condicions de vida
al territori federal.

4 Aquesta participacié es garanteix expressament en I’art. 106.5 GG, segons el qual “els municipis han de rebre una part dels ingressos
provinents de I’impost sobre la renda, que han de fer arribar els Lander als seus municipis sobre la base dels pagaments realitzats pels
seus habitants en concepte de I’impost sobre la renda. La regulacié s’ha de fer per mitja d’una llei federal que requereix I’aprovacio del
Bundesrat. Aquesta llei podra autoritzar els municipis a fixar recarrecs [Hebesétze] per a la participacié municipal”.

% Les dades les hem pres de Bundesministerium der Finanzen, Bund-Lander Finanzbeziehungen auf der Grundlage der geltenden
Finanzverfassungsordnung, 7a ed., 2005, p. 12.

47 Aixi ho especifica el text constitucional ex art. 107.1 GG.

8 Les dades que aquf apareixen s6n els percentatges de participacié de 2004. Aquests son regulats en el § 1 FAG i han anat canviant
periodicament: 2004 (2,1; 49,5; 48,4); 2002-2003 (2,1; 51,4; 46,5); 2000-2001 (2,1; 52; 45,9). Es important observar que en la part que
correspon al Bund hi ha compresa la participacio assignada a la Unié Europea.

* Cfr. art. 107.1 GG.

%0 Aquests son especificats en aquest sentit per I’art. 106.3 GG.
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La Constitucié preveu expressament I’actualitzacio de la participacié de Bund i Lander pel que fa a
I’impost sobre les vendes en I’art. 105.4 GG, on s’estableix que la participacio es fixara de nou sempre que la
proporcid entre els ingressos i les despeses d’aquests ens experimenti un desenvolupament sensiblement diferent.
“En cas que per llei federal s’imposin als Lander despeses addicionals o se’ls privi d’ingressos, aguesta
sobrecarrega també podra ser compensada mitjancat llei federal que requereix I’aprovacié del Bundesrat, per
mitja d’assignacions financeres de la Federacid, sempre que la sobrecarrega en questio es limiti a un periode
breu de temps. La llei ha de determinar els principis als quals haura d’obeir la fixaci6 de les assignacions
esmentades, com també la seva distribuci6 entre els Lander.”

Finalment, I’art. 106.6 obre la possibilitat al Bund i als Lander d’obtenir una participacié en I’impost local
sobre activitats economiques (Gewerbesteuer), que s’ha de fixar per llei federal amb I’aprovacid necessaria per part
del Senat. “D’acord amb les legislacions dels Lander es podran prendre com a base d’estimacié per a aquestes
participacions els impostos reals i aquella part dels ingressos provinents de I’impost sobre la renda que correspongui
als municipis.”

C. Competéncies administratives

L’art. 108 GG, sota el rétol d’Administracié financera, duu a terme un repartiment detallat de les competéncies
inherents a I’administracio dels tributs. Potser convé aclarir que el terme administracio financera s’empra en un sentit
ampli, de manera que aqui hi hauria previstes una serie de competéncies propies de gestié tributaria, entre les quals
es trobarien la liquidacid, la inspecci6, la recaptacio i fins i tot la revisid dels actes en via administrativa. Realment,
encara que tots els ens territorials exerceixen competéncies administratives, en aquestes tasques observem, pero, un
predomini clar dels Lander sobre la resta d’ens. En definitiva, la gestio efectiva, en la practica, de la major part dels
impostos, incloent-hi en molts casos els locals, la realitzen els Lander™ i només resulta competéncia del Bund la
gestié dels impostos duaners, els monopolis fiscals, els impostos sobre el consum de competéncia federal i els tributs
d’ambit comunitari (UE).*

Per la seva banda, els Lander gestionen “tots els altres impostos™ (art. 108.2 GG), és a dir, els que no han
estat atribuits expressament al Bund i a més, obviament, els seus impostos propis.®® Els impostos compartits
constitueixen un suposit una mica especial, ja que malgrat que també els gestionen els Lander, en aquest cas, i per
mandat exprés de la Constitucid, es considera que aquests actuen per delegacié del Bund® —aixo succeeix en el
suposit dels impostos sobre la renda, sobre societats i sobre les assegurances.

Que la gestid tributaria sigui correcta i eficient interessa tots els ambits de govern i per aquesta rad el
repartiment de competencies de gestio no és terminant, sind que sera possible regular técniques de col-laboracid
entre les diferents administracions financeres™ i fins i tot delegar en els Lander la gestié dels impostos del Bund
en cas que aixo millori o faciliti substancialment I’aplicacio de les lleis tributaries.

Pero a pesar d’aquest predomini competencial evident dels Lander, aquesta circumstancia no representa que
el Bund es mantingui apartat de qualsevol mena de decisions sobre la matéria o que es puguin produir.

51| levat dels impostos de duanes i els monopolis fiscals.

52 Cfr. art. 108.1 GG.

53 Cfr. art. 108.2 GG.

% Cfr. art. 108.3 GG.

% |a regulaci6 s’ha de dur a terme mitjancant llei federal, que requereix I’aprovaci6 del Bundesrat.
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En primer lloc, I’organitzacid de les autoritats financeres federals sera regulada per una llei federal, tot i
gue es déna participacié als governs dels Lander en el nomenament dels directors dels organs
intermedis.”® Igualment mitjancant llei federal, que en aquest cas requerira I’aprovacié del Senat, es podra
regular I’organitzacié de les autoritats financeres dels L&nder, i els directors dels organs intermedis seran
designats d’acord amb el Govern federal.®’

Paral-lelament, s’estableix una garantia perqué la formacid dels respectius funcionaris d’autoritats
financeres dels Lander sigui uniforme, la qual cosa també la regula una llei federal.

Ja hem dit que les autoritats financeres dels Lénder gestionen els impostos compartits actuant, en aquest
cas, per delegacid del Bund. Doncs bé, quan aix0d passa,”® les autoritats financeres dels Lander estaran subjectes a
les instruccions de les autoritats superiors federals competents® i s’hauran d’assegurar del compliment de les
instruccions esmentades. A meés, I’art. 85.4 GG afegeix que la vigilancia federal fa referéncia tant a la legalitat
com a la conveniéncia de I’execucid; a més a més, el ministre d’Hisenda federal pot exigir informes i la
presentacié d’expedients, i enviar comissionats a totes les autoritats.

Per acabar, interessa destacar que la regulacié dels procediments tributaris es realitza per llei federal, tot
i que si aquests procediments es refereixen a impostos no estrictament federals, sind estatals o municipals, la llei
federal requerira I’aprovacio del Bundesrat.

D. La jurisdiccié financera

Fent servir la terminologia de I’art. 108.VI del text constitucional, ens resta per esmentar I’existencia d’una
jurisdiccio tributaria (Finanzgerichtsbarkeit) especialitzada que, per imperatiu constitucional, es regula
uniformement mitjangant una llei federal.

La revisi6 dels actes administratius en materia tributaria en via contenciosa és competencia dels tribunals
fiscals (Finanzgerichte). Els tribunals fiscals son realment tribunals administratius especialitzats que formen part
del poder judicial. Estan concebuts com a tribunals superiors de justicia tributaria en I’ambit de cadascun dels
Lander.®® Perd encara que es tracti de tribunals especialitzats en matéria tributaria, hem d’observar que no tenen
competéncia sobre tota la matéria tributaria, sind que els recursos relatius a tributs locals els resolen els tribunals
administratius, des de la primera instancia fins a la cassacio. No son tampoc els tribunals fiscals, sin6 els penals,
els competents per resoldre sobre els delits i les infraccions greus.

D’altra banda, hi ha el Tribunal Fiscal Superior (Bundesfinanzhof), que té jurisdicci¢ a tota la Republica
Federal. Actua generalment en els recursos de cassacio tot i que pot actuar com a tribunal de segona instancia en
els casos en que no s’hagi pogut optar a una segona instancia davant els tribunals fiscals.

% Cfr. art. 108.1 GG

> Cfr. art. 108.2 GG.

%8 |art. 108.3 GG preveu I’aplicacié en aquest supdsit dels art. 85.3 i 4 GG.

% | es instruccions s’han d’adrecar a les autoritats superiors del Land, excepte quan el ministre d’Hisenda federal consideri que el cas és
urgent.

8 Aixd no significa que aquests tribunals només resolen els conflictes relatius als tributs administrats pels Lénder, siné que son
competents per resoldre altres conflictes que ultrapassen I’ambit del Land com, per exemple, les subvencions per fills, els aspectes relatius
a impostos administrats pel Bund (monopolis i duanes) o les controversies que puguin sorgir per I’actuacié dels assessors fiscals.
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lll. Analisi de les formules de finangcament previstes en la Constitucié alemanya

Ni la Llei fonamental ni la doctrina alemanya empren una terminologia similar a la utilitzada en el text de la
Constitucié espanyola, consistent a distingir entre els tributs propis, cedits, participacions, etc., siné que, quan
s’analitzen les fonts de financament, se sol al-ludir a les férmules de repartiment vertical i horitzontal dels impostos,
a les quals ens referirem a continuacio.

Per poder dur a terme una analisi tedrica clara del sistema de distribucid de fonts adoptat cal tenir en compte
quin és el criteri de distribucid seguit, ja que no sempre s’atén el mateix model. Fins ara hem analitzat el repartiment
del poder tributari atenent les tres competencies fonamentals que es distingeixen en la Constitucié alemanya, és a dir,
la normativa, I’administrativa i aquella sobre el rendiment, pero a partir d’aquest moment ens centrarem en aquesta
darrera, en la competéncia sobre el rendiment. Amb totes les matisacions i excepcions que hem apuntat anteriorment,
es pot dir que en el sistema de financament vigent a la RFA ens trobem amb un predomini de I’exercici de les
competéncies legislatives per part del Bund, ja que és un fet que gairebé la totalitat dels impostos es regulen per llei
federal. Aix0 no significa que els Lander no participin en I’iter legislatiu, sind que la seva participacio ve donada de
facto a través del consens necessari entre els ens territorials i de iure per I’aprovacié necessaria de gairebé totes les
lleis tributaries per part del Senat com a cambra de representaci6 territorial. Paral-lelament, la gestio tributaria,
igualment amb les matisacions corresponents, esta en mans dels Lander. Precisament per la claredat existent en
I’atribucié de les funcions anteriors, la major part dels estudis que es realitzen sobre les diferents técniques de
financament prenen com a punt de partida el criteri de la competencia sobre els rendiments i distingeixen entre les
foérmules de repartiment vertical i horitzontal.

Quan s’analitzen les formules de repartiment vertical dels impostos s’acudeix a una classificacié avui
generalitzada a nivell doctrinal, perd que ja va ser utilitzada per A. Hensel,** que consisteix a distingir de manera
abstracta entre els anomenats sistemes de separacid i sistemes d’unid. Actualiment hi ha un acord generalitzat que
aquests sistemes purs a penes tenen aplicacio, sind que predomina la utilitzacié dels anomenats sistemes mixtos que
prenen elements dels dos anteriors. Partint, doncs, de la qualificacié del sistema de finangament alemany com a
sistema mixt, podem observar en quina mesura participa dels sistemes de separaci6 i d’unid.

Com se sap, el sistema de separacid (Trennsystem) consisteix en el que Hensel va anomenar “repartiment de
fonts” entre els diferents ens territorials. Com a fruit d’aquest sistema hi hauria aquells impostos federals el
rendiment dels quals apareix atribuit en exclusiva al Bund (impostos sobre el consum excepte I’impost sobre la
cervesa; impost sobre les assegurances i tributs complementaris sobre I’impost sobre la renda i sobre societats),* als
Lander (impost sobre successions i donacions; impost sobre vehicles de traccié mecanica; impost sobre la cervesa i
impost sobre el joc als casinos) i als municipis (impost sobre activitats economiques i impost sobre béns immobles).

Al contrari, en el sistema d’unié (Verbundsystem) les esferes financeres dels diferents ens es connecten entre
si. Aquesta connexid es pot produir® dins de 1’ambit competencial o compartint els ingressos financers. Les figures
meés tipiques d’aquest sistema son, d’una banda, els anomenats impostos compartits, és a dir, aquelles fonts

® Hensel, A., Steuerrecht, op. cit., p. 24, va ser un dels primers autors que va adoptar aquesta divisi, encara que només hi distingia dos
sistemes. Avui la doctrina alemanya opta per afegir-hi el tercer. Seguint Hensel, cal parlar d’un primer sistema anomenat de separaci, en el
qual no es produiran transferencies entre els diferents nivells; i d’un segon sistema, d’unid.

82 Es tracta dels impostos enumerats en I’art. 106.1 GG, tot i que ara ens estem referint no al repartiment en abstracte, sin6 a les figures
impositives vigents en I’actualitat.

8 Seguim de nou A. Hensel, Steuerrecht, op. cit.
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impositives que es reparteixen entre distints ens territorials sense que pertanyin a cap d’ells,®* com succeeix en el cas
dels impostos sobre la renda i I’impost sobre les vendes i les participacions en sentit ampli.

Sota la denominaci6 de criteris de repartiment horitzontal dels impostos s’analitzen diferents formules
emprades per distribuir els impostos entre cadascun dels Lander. A I’igual que succeeix en el régim espanyol amb
els anomenats punts de connexid, es tracta d’un problema técnic al qual no es pot donar un tractament uniforme, sin6
que les diferents técniques utilitzades dependran de les caracteristiques dels impostos sobre els quals s’apliquen.

Sens dubte, el criteri més generalitzat és el principi de la recaptaci6 local.®® En virtut d’aquest principi,
s’atribueix a cada ens la recaptaci6 obtinguda dins I’ambit territorial de la seva competéncia. Els criteris son més
complexos en els impostos sobre la renda. Aixi, en I’impost sobre els salaris se segueix el principi de la residéncia i
en I’impost sobre societats se segueix el principi de I’establiment permanent. En els impostos sobre les vendes s’ha
optat pel nombre d’habitants, amb un complement addicional de fins al 25 % en funcié de la capacitat fiscal.

Si fem una comparacid entre el finangament dels Lander alemanys i les comunitats autonomes a Espanya
trobarem que malgrat la distinta regulacid de les respectives constitucions financeres, realment les tecniques de
financament emprades tenen uns certs punts en comd. Aixi, mentre que la CE estableix que les CA es podran
financar mitjancant impostos propis, cedits, recarrecs i participacions, la Llei fonamental, sense fer-ne una
enumeracio, quan estableix el repartiment de competencies també es refereix a una série de figures paral-leles,
que son concretament els impostos del Bund i dels Lander, els impostos compartits, els recarrecs i les
participacions. Finalment, ambdds textos es preocupen per garantir I’existéncia d’ingressos anivelladors o
compensatoris. Val la pena analitzar breument la importancia d’aquestes figures.

A. Els impostos compartits

Dins de les técniques de financament potser la figura dels impostos compartits la és més complexa de totes. Ja hem
dit que la nostra Constitucié en cap moment no empra aquesta terminologia, sin6 que es tracta d’un terme que va ser
importat per alguns autors precisament del dret alemany per donar una explicacié a algunes de les tecniques de
financament com s6n els recarrecs®® o els tributs cedits. Perd el concepte d’impost compartit no té un caracter
univoc, sind que trobem referéncies a aquesta figura en diversos sentits.®’

El primer d’ells seria la d’aquells tributs en que les diferents competéncies apareixen repartides. La
complexitat progressiva dels sistemes de finangament ha provocat I’aparicié de diferents figures, en les quals no
correspon a un mateix ens la competéncia per establir, gestionar i percebre els rendiments, siné que aquestes
apareixen escindides i assignades als diferents nivells de govern. Aquests sistemes que s’aparten del model
tradicional per assumir el referit disseny de repartiment competencial han proliferat de tal manera que, si seguissim
aquesta accepcié amplia, podriem dir que la gran majoria dels impostos, tant a Espanya com a Alemanya, sén
compartits.®® Perd aquest no és el sentit que té I’impost compartit en la Constitucié alemanya.

8 Sobre els avantatges i inconvenients d’aquests sistemes, vid. ad ex. K. Tipke i J. Lang: Steuerrecht..., op.cit., p. 69 i s.

8 Aquests criteris els desenvolupa ampliament J. J. Ferreiro Lapatza, “La compensacion interterritorial en la Reptblica Federal de
Alemania”, PGP, nim. 3, 1979.

% |a relaci6 d’aquesta figura amb els recarrecs I’analitzem ampliament a La financiacién territorial mediante recargos. Un analisis juridico,
Ed. Universidad de Salamanca, Salamanca, 1994, p. 123 i s.

87 Sobre els impostos compartits es pot veure: F. de Luis i L. del Arco, La distribucién de los impuestos en una hacienda federal, IEF,
Madrid, 1978, p. 36 i s.; Martinez Lafuente, A., Los impuestos..., op. cit.; Ramallo Massanet, J., "El reparto...", op. cit., p. 532 i s.

%8 vid. Ramallo Massanet, J., "El reparto...", op. cit., p. 547.
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La segona accepcid seria aquella que considera impostos compartits aquells en els quals és la competéncia
normativa alld que es comparteix. En definitiva, es tractaria d’impostos que per completar la seva regulacio es
requereix o almenys es possibilita la concurréncia de dos ens amb potestat tributaria normativa.” Si s’agafa la figura
en aquest sentit es podria considerar que la figura dels impostos cedits dissenyada en la LOFCA seria una forma
d’impost compartit. Tampoc no és aquest el sentit en qué s’empra agquest concepte en la Constitucié alemanya.

Existeix una tercera accepcié d’aquesta figura menys emprada que les anteriors que s’utilitza en aquells
suposits en qué dos ens pablics comparteixen una mateixa matéria imposable o un fet imposable. En el primer dels
casos, dos impostos gravarien una mateixa matéria imposable, fet que origina les diverses formes de sobreimposicid,
perd aqui més que no pas de tributs compartits s’hauria de parlar de fonts compartides. En el segon suposit, quan un
fet imposable és coincident en dos impostos, ens trobariem davant la figura de I’impost base i recarrec.”” Perd
tampoc no és aquesta accepcid la que fa servir la Constitucié alemanya.

El terme impost compartit 0 comd s’empra en diversos moments en la Constitucid alemanya™ per
designar aquella técnica de financament en la qual els ens territorials comparteixen la competéncia sobre el
producte o el rendiment d’un determinat impost. En aquest sentit, son impostos compartits els impostos sobre la
renda i I’impost sobre les vendes. Perd conve recalcar que realment el producte es comparteix, ja que no es tracta
del fet que I’impost pertanyi al Bund, perqué hi resideix la competéncia normativa i, per aix0, aquest atorga als
Lander una simple participacié en la recaptacio, ni tampoc consisteix en una cessio parcial del rendiment.
Realment és una nomenclatura encunyada per la Constitucié i per mandat constitucional el producte es
comparteix entre els diferents ens territorials d’acord amb els criteris que s’hi estableixen.

B. Impostos propis dels Lander i prohibicié d’homogeneitat

Tot i que el terme tribut propi no I’utilitzen ni la Constitucié ni la doctrina alemanya, hem cregut convenient fer-ne
referéncia per fer possible una millor comparacié amb el nostre sistema de financament. En aquest sentit, hem de
comengar dient que els Lander podran financar les seves despeses a través d’impostos, taxes i contribucions
especials.”® Pero quan la Llei fonamental de Bonn opera el repartiment de competéncies entre els diversos ambits
territorials dins de la Constitucid financera, s’esta referint exclusivament als impostos. Per saber qui és I’ens
competent per establir altres tributs, com és el cas de les taxes, caldra acudir als art. 73 i seglients GG, on apareixen
assignades les diferents competencies materials a cadascun dels ens territorials.

El terme impost propi és realment una figura que sorgeix a Espanya per contraposicid al tribut cedit. La nota
principal d’un tribut propi és que un ens public pugui crear i regular aquest tribut mitjancant I’exercici de la seva
potestat tributaria normativa. En aquest sentit, també podem parlar d’impostos (propis) dels Lander. EI concepte
d’impost propi es lliga indefectiblement al que la doctrina alemanya denomina “dret a inventar o descobrir nous
impostos”.” Aquesta capacitat per crear noves figures tributaries compta amb un limit constitucional insalvable, la
prohibicié de doble imposicié o d’homogeneitat —fent servir una traduccid literal del terme. Convé aclarir des del

% pPer Ramallo Massanet, J., "El reparto...", op. cit., p. 456-457, els recarrecs son tributs compartits des del punt de vista de la competéncia
normativa. Tanmateix, hi ha altres autors que distingeixen ambdues categories, com ara F. de Luis i L. del Arco, La distribucion..., op. cit., p.
59.

™ vid. Garcia Frias, A., La financiacion territorial, op. cit., p. 53 i s.

"L Cfr. art. 106.7 GG.

2 Aquests conceptes no es contenen en I’AO, on tan sols es defineix I’impost en el § 3.1. Per tenir-ne una idea cal acudir a la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

" El dret a inventar o descobrir impostos (Steuererfindungsrecht), a penes desplegat a nivell legal, doctrinal o jurisprudencial, tal com observa
la major part de la doctrina alemanya (vid. ad. ex. K. Tipke i J. Lang, Steuerrecht..., op. cit., p. 72-73), és un dret que ha d’estar limitat perqué
el seu Us inadequat pot provocar un doble ordre de conseqiiéncies: 1) pluralitat de gravamens sobre una mateixa capacitat contributiva; 2)
alteracio del repartiment de competéncies entre Estat federal i estats membres.
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comencament que aquesta prohibicié és un aspecte lligat intimament a la tributacié local,” a diferéncia del que
succeeix en el sistema constitucional espanyol, on els limits a la doble imposicid s’emmarquen dins dels aspectes
tipicament autonomics. La prohibicié d’homogeneitat es preveu en I’art. 105.2.a GG que, en I’Gltim incis, introdueix
un limit a la creacié d’aquests nous impostos: que no siguin homogenis o equivalents™ als regulats per llei federal.

La pregunta que sorgeix immediatament és quan es pot dir que existeix doble imposici6 interna o quan dos
impostos son equivalents o homogenis. Aquesta qliestié s’ha plantejat en nombroses ocasions davant el Tribunal
Constitucional alemany i, al seu parer,”® "el punt de partida per a I’examen de I’homogeneitat, en el sentit tradicional,
és la comparaci6 dels fets imposables en qué es fonamenten els tributs. Per aixo cal esbrinar especialment [...] si un
impost incideix sobre la mateixa font de capacitat contributiva que un altre. No es pot permetre al legislador evitar
I’lhomogeneitat a través de diferents formulacions dels fets imposables o mitjancant la creacié de diferéncies
insignificants en les caracteristiques individuals dels impostos, com son especialment el cercle de contribuents, la
base imposable o les tecniques recaptadores”. D’aquesta manera, segons la jurisprudéncia constitucional, per saber si
la creacio d’un nou impost implica una vulneracié de la prohibicid constitucional caldra analitzar cas per cas, fent
una atencié especial a la comparacio dels fets imposables, perd sense deixar d’observar la matéria imposable
sotmesa a gravamen, els subjectes passius, les bases imposables i fins i tot la técnica recaptadora emprada.

Els Lander podran crear nous impostos sobre el consum i la despesa’’ de caracter local, perd rarament fan Us
d’aquest dret que tenen reconegut constitucionalment, ja que es tracta d’una competéncia que han delegat en els
municipis. Per aquest motiu han estat els municipis els que, aclaparats per uns pressupostos deficitaris,”® han
recorregut a la imaginacid i, amb suport en I’art. 105.2.a GG, han inventat noves figures tributaries que la doctrina
alemanya ha denominat impostos bagatel-la.”

A I’igual que succeeix a Espanya, tampoc a Alemanya es troba a nivell constitucional una formulacio
general, expressa o implicita, d’una prohibici6 de doble imposicié interna, sin6 que el doble gravamen només esta
restringit en la mesura que comporti una interferencia competencial. L art. 105.2.a, quan conté aquesta prohibicid, es
limita a I’ambit d’alguns impostos, aquells que poden suposar una col-lisi6 competencial: "Els Lander tenen dret a
legislar sobre els impostos sobre el consum i la despesa locals, sempre que no siguin equivalents als impostos
regulats per llei federal".?’ De la interpretaci6 d’aquest precepte ha sorgit una doctrina molt consolidada del Tribunal
Constitucional federal alemany®', segons la qual els Lander —i, per delegaci6 d’aquests, els municipis— no poden

™ En trobem alguns casos excepcionals, com el d’Hamburg, en qué la qualitat de ciutat estat fa que les competéncies locals es confonguin
amb les del Land.

™ Sobre aquest aspecte, vid. M. Kiissner, Die Abgrenzung der Kompetenzen des Bundes und der Lander im Bereich der Steuergesetzgebung
sowie der Begriff der Gleichartigkeit von Steuern, Ed. Duncker & Humblot, Berlin, 1992. P. Selmer, Finanzverfassungsrechtliche..., op. cit.,
p.374is.

78 BVerfGE 65, 325 (351).

" Aquesta limitacié constitucional ha fet que la figura dels impostos sobre la despesa hagin tingut un gran desenvolupament tant en la
doctrina com en la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional. Ha constituit una obra de referencia I’estudi sobre aquests impostos de
Schmolders, G., Handbuch der Finanzwissenschaft, 2n tom, 2a ed., Tlbingen, 1956. Vid., entre d’altres, Bokelmann, D., “Die
VerfassungsmaBigkeit der drtlichen Verbrauchsteuern”, JR, nim. 3, 1973.

® Argument que empra F. L. Knemeyer, “Uberlegungen zur Einfihrung einer Zweitwohnungsabgabe”, Festschrift fir Heinz Paulick, Ed.
Otto Schmidt, Colonia, 1973, p. 349 i s.

™ vid. R. Borell i V. Stern, Die Bagatellsteuern. Kleine Steuern mit groBen Mangeln, Karl Brauer Institut des Bundes der Steuerzahler,
Quadern ndm. 45, 1980. Es tracta dels anomenats petits impostos o impostos bagatel-la (Bagatellsteuern); varien d’un municipi a un altre, ja
que depenen de I’Us que facin de la seva potestat tributaria normativa. Després d’haver passat el filtre del BVerfG, actualment formen part
d’aquest grup d’impostos: I’impost sobre els gossos (Hundesteuer); els impostos sobre les diversions (Vergniigungsteuer); impost sobre la
caca (Jagdsteuer); I’impost sobre les begudes (Getrénkesteuer) i I’impost del segon habitatge (Zweitwohnnungsteuer). Han estat derogats
per problemes de constitucionalitat: I’impost sobre els gelats (Speiseeissteuer); I’impost sobre els habitants (Einwohnersteuer); I’impost
sobre els envasos (Getranke- Verpackungsteuer).

8 Cfr. els comentaris a I’art. 105 GG de Maunz, T. i Diirig, G., "Kommentar zur Art. 105 GG", a Grundgesetz. Kommentar, Ed. C. H. Beck,
Munic, 1990.

81 | a jurisprudéncia més recent s’ha centrat en el polémic impost sobre el segon habitatge, sobre el qual el BVerfG ha declarat que no es
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establir impostos que siguin homogenis als regulats pel Bund. Els Lander poden fer s de la seva competéncia
legislativa en matéries concurrents amb I’Estat, sempre que aquest no hagi fet servir aquesta competéncia. En el cas
que el Land I’exerceixi, aquest no podra crear impostos homogenis o equivalents als estatals.

C. El sistema de compensacio financera — Finanzausgleich

En tot sistema de federalisme fiscal hi ha un grup d’ingressos orientats a compensar desigualtats interterritorials, ja
que en cap estat hi ha una igualtat absoluta entre les diferents parts del seu territori. Com se sap, es tracta d’un grup
d’ingressos que responen al principi de solidaritat i serveixen per compensar les imperfeccions que genera el sistema,
en establir els mateixos criteris per a tots els territoris independentment de la seva capacitat fiscal. La Constitucid
financera alemanya (art. 106 i 107) recull aquestes tecniques sota la denominacié de compensacid financera o
Finanzausgleich.?? No es tracta, doncs, d’una técnica de financament de caracter opcional, sin d’un mandat
constitucional, com es manifesta clarament en I’art. 107.2 GG: “s’ha de garantir mitjancant llei que quedi
compensada degudament la desigual capacitat financera dels Lander”. Aquest mateix precepte afegeix que la llei
haura de determinar les condicions dels drets de compensacié tant per als Lander que hi tenen dret com per a aquells
que estan obligats a fer-la efectiva, com també els criteris per a la fixacié de la quantia de les prestacions de
compensacié. La compensacio financera, aixi dissenyada en la Llei fonamental, ha estat objecte de desplegament per
diferents textos legals, que han passat successivament pel filtre del Tribunal Constitucional.®® Basicament han estat
vigents la Llei sobre la compensacio financera entre el Bund i els Lander —Finanzausgleichgesetz, FAG— de 28
d’agost de 1969; FAG d’11 de novembre de 1999* i la FAG vigent, que va entrar en vigor 1’1 de gener de 2005, tot i
gue les dues primeres han estat objecte de diverses reformes al llarg de la seva vigéncia.

Quan s’analitza la compensacié financera s’acostuma a distingir entre compensacio financera vertical i
horitzontal.®* Es parla de compensacié financera vertical quan les transferéncies de fons es realitzen entre ens de
diferent nivell territorial (entre el Bund i els Lander)®® i d’horitzontal quan aquestes transferéncies es duen a terme
entre ens del mateix nivell (dels Lénder entre si). Les successives lleis de compensacié financera han regulat
ambdues formes de compensacio. Es tracta de lleis complexes que, com hem esmentat, desenvolupen les previsions
constitucionals incloses en I’art. 107 GG i, per aquest motiu, tenen com a missio principal fixar els percentatges
exactes de participacié a partir de les previsions constitucionals generiques i desplegar la manera com es portaran a
terme les transferéncies de fons. Les lleis de compensacid financera sempre han estat polémiques perqué es tracta del
mitja més important amb que compten els Lander per poder incrementar els seus ingressos. La fixacié dels
percentatges i els criteris de repartiment han estat objecte de controversia no només per les quantitats que es reben,
sin també per les quantitats que els Lander amb més capacitat financera hi han d’aportar.®” Es tracta de lleis
excessivament técniques i més facils de comprendre per un matematic que per un jurista. Aquest excés de tecnicisme

tractava de cap impost homogeni als del Bund. Cfr. BVerfGE 65, 325. Altres pronunciaments sobre aquest principi: BVerfGE 16, 64 i
BVerfGE 7, 244.

8 Quan es parla de compensacié financera no solament es tracta de la compensacié de les desigualtats interterritorials, sin també del
repartiment dels percentatges de participacio en els impostos compartits, especialment en I’impost sobre les vendes. Aix0 succeeix perqué
nomes és possible realitzar la compensacié esmentada quan s’ha completat el quadre d’ingressos de cadascun dels Lander.

8 Entre els pronunciaments constitucionals sobre les diferents lleis de compensacié financera anteriors i posteriors a la reforma
constitucional, en destaquem els seglients: Senténcia de 20 de febrer de 1952 (BVerfGE 1, 117), Senténcia de 30 de novembre de 1955
(BVerfGE 4, 358), Sentencia de 27 de maig de 1992 (BVerfGE, 86, 148).

8 Alguns preceptes d’aquesta llei van ser declarats inconstitucionals per la Senténcia del BVerfG d’11 de novembre de 1999 (BVerfGE
101,158), cosa que va obligar el legislador a realitzar una nova regulacié abans del 31 de desembre de 2004. La reforma ha entrat en vigor
I’1 de gener de 2005.

% Sobre aquesta qliesti, vegeu J. J. Ferreiro Lapatza, “La compensacion interterritorial...”, op. cit., p. 1111 s.

8 També els Lander estan obligats a minorar les diferéncies financeres entre els municipis mitjangant la compensaci6 financera. Per
aquesta via, determinats municipis més desfavorits també reben ingressos addicionals.

87 van ser precisament els Lander més “rics” els que van interposar el recurs davant el BVerfG que va donar origen a la Senténcia d’11 de
novembre de 1999 esmentada més amunt.
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que les fa més facilment manipulables va ser objecte de dures critiques doctrinals, que posteriorment va assumir el
Tribunal Constitucional en la Senténcia d’11 de novembre de 1999, cosa que li va portar a exigir al legislador que
redactés una llei que realitzés la compensacié d’acord amb uns principis clars, suficientment desplegats i conformes
amb els preceptes constitucionals.

Respecte a la compensaci6 financera vertical, el principal problema que es planteja és el repartiment de
I’impost sobre les vendes.?® Com ja hem assenyalat anteriorment, aquest és un dels tributs compartits entre el Bund i
els Lander.®® Doncs bé, les diferents lleis de compensacio financera han tingut com a comesa determinar quin és el
percentatge de participacié de cadascun dels ens. Segons I’art. 107.1, la part dels ingressos provinents de I’impost
sobre les vendes que correspon als Lander —és a dir, el 75 per 100 de la recaptacié— s’ha de repartir entre els
diferents Lander en proporcio al nombre dels respectius habitants, i per al 25 per 100 restant es podran preveure
participacions complementaries (Erganzungsanteile) per a aquells Lander amb uns ingressos provinents dels
impostos sobre la renda i societats que siguin inferiors per habitant a la mitjana de tots els Lander.

Finalment, en la llei també hi ha previstes les assignacions de recursos propis del Bund als Lander amb
capacitat reduida per cobrir a titol complementari les seves necessitats financeres generals.”

IV. Previsions de futur en el sistema de finangcament

No existeix cap sistema de finangcament perfecte, pero si que és clar que la millor manera d’evitar conflictes entre
els diferents poders territorials és que la Constitucid defineixi clarament el repartiment de competéncies. Tampoc
no es pot afirmar que aixi tinguem una garantia de pau absoluta, ja que sempre queda marge per a la negociacio
entre els diferents nivells de govern. Almenys no es discutira sobre el que ja esta definit (sobre el repartiment de
competéncies), sind només sobre el que resulta negociable. A Espanya estem patint la indefinicio del repartiment
de les fonts de finangament, cosa que ha provocat una situacié de reforma permanent, amb les tensions politiques
gue aixd comporta. A Alemanya aquest tema es clou, almenys en allo fonamental, en la Constitucid i per aixo la
discussid s’ha desplacat als percentatges de participacio i a les mesures de compensacio financera.

Tot sistema de financament federal es troba en una tensié permanent entre el principi d’autonomia i el de
solidaritat interterritorial. El principi d’autonomia financera forma part de I’esséncia del sistema. Sense
autonomia financera no es pot parlar de federalisme fiscal. L’autonomia no és facilment conciliable amb la unitat
de I’Estat i amb la solidaritat interterritorial. La RFA ha donat una prova evident d’aquesta solidaritat
interterritorial amb la reunificacié alemanya, ja que els Lander de I’antiga RDA han pogut progressar gracies al
funcionament d’aquest sistema. Actualment, un cop encarrilada la situacié pressupostaria originada per la
reunificacié, també hi ha senyals de reforma. La senténcia d’11 de novembre de 1999 va suposar la reobertura
del debat sobre I’ampliaci6 de les competencies dels Lander. Avui han tornat a sorgir en la doctrina els vells
debats sobre el principi d’autonomia dels Lander i sobre la seva responsabilitat financera, ja que realment hem
pogut observar que la capacitat normativa d’aquests és molt escassa en la practica. Les propostes dels grups
d’experts s’inclinen a reformar la Constitucié per tal de dotar els Lander de més capacitats normatives,
especialment en els impostos sobre la renda, tot i que encara no s’ha definit d’una manera clara si a través de la

8 Tot i que la Llei de desplegament s’anomena de compensaci6 financera, no tot el text regula aquesta materia, siné que la primera part es
dedica a les tecniques de repartiment dels impostos compartits, ja que aquest repartiment es considera una fase prévia a la realitzacié de la
compensacié financera en sentit estricte.

8 A aixo cal afegir que, segons I’art. 106.7 GG, “d’aquella part dels ingressos totals provinents dels impostos comuns que corresponguin
als Lander, els municipis i les agrupacions municipals en conjunt han de rebre un percentatge determinat que han de fixar les legislacions
dels Lander”.

% Cfr. art. 107.2 GG.
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via dels recarrecs o mitjancant la fixacio de tipus, de manera similar al sistema espanyol. Al contrari, no es
plantegen canvis respecte a les competéncies sobre la gestio tributaria, que continuara residint als Lander.
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