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I. Los origenes de la Constitucion financiera

El término Constitucion financiera —Finanzverfassung— abarca el conjunto de pre-
ceptos de la Ley fundamental de Bonn (GG) en los cuales se establece el reparto
de competencias financieras entre los distintos poderes territoriales, asi como los
principios rectores de las mismas y cuyo contenido se encuentra bdsicamente en
los articulos 104 a 115 GG. El término Constitucion financiera surgié originaria-
mente de la mano de la doctrina alemana en un sentido diverso al actual, ya que
se utiliz6 inicialmente para referirse a la compensacién de las desigualdades in-
terterritoriales o Finanzausgleich. El legislador lo emplea por vez primera en la
Ley de 23 de diciembre 1955, mediante la cual se operd una importante reforma
constitucional en esta materia,! y a partir de este momento se empez6 a utilizar
en el sentido actual. El Tribunal Constitucional alemdn ha sido también uno de
los principales responsables del asentamiento de esta terminologfa.

El punto de arranque del presente estudio es, pues, el contenido de la lla-
mada Constitucion financiera, ya que la correcta comprension de cualquier siste-
ma de financiacion y el andlisis de su grado de descentralizacién requiere acudir
inicialmente al marco constitucional del mismo.® El disefio de la vigente Consti-
tucién financiera existe, con algunas reformas, desde la promulgacion de la Ley
fundamental de Bonn en 1949* y su regulacion inicial, a pesar de las circunstan-
cias en las que se redactd, gozd de una valoracion positiva por parte de la doctri-

1. Finanzverfassungsgesetz de 23 de diciembre de 1955 -BGBI I, 817.

2. La historia y contenido de este término los encontramos ampliamente expuestos en la obra de
Pagenkopf, H., Kommunalrecht. Wirtschaftsrecht, Ed. Carl Heymanns, Berlin, 1976, p. 5-8.

3. Esta materia aparece recogida en sus lineas bésicas tanto en manuales como en los comentarios
a la Constitucién alemana; podemos citar, entre otras, las obras de: Arndt, H. W., Grundziige des
allgemeinen Steuerrechts, Ed. Vahlen, Munich, 1988, p. 48 y ss.; Birk, D., Steuerrecht I. Allgemeines
Steuerrecht, Ed. C. H. Beck, Munich, 1988; Kruse, H. W., Derecho Tributario. Parte General, Edersa,
Madrid, 1978, p. 123 y ss. (trad. de P. Yebra); Paulick, H., Lehrbuch des allgemeinen Steuerrechts, Ed.
Carl Heymanns, 1972, p. 23 y ss.; Tipke, K. y Lang, J., Steuerrecht. Ein systematicher Grundrrifs, Ed.
Dr. Otto Schmidt, Colonia, 2002, p. 55 y ss.; Wendt, R., «§ 104. Finanzhoheit und Finanzaus-
gleich», en la obra colectiva dirigida por Isensee, J. y Kirchhof, P., Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. Finanzverfassung-bundesstaatliche Ordnung, tomo IV, Ed. C. E Mii-
ller, Heidelberg, 1990, p. 1021 y ss.

4. Sobre las primeras reformas de la Constitucion financiera pueden consultarse los trabajos de
Alberti Rovira, E., Federalismo y cooperacién en la Repiiblica Federal Alemana, CEC, Madrid, 1986,
p. 279 y ss., y Ferreiro Lapatza, . J., «<Hacienda Publica y autonomia en la Ley Fundamental de
Bonnvy, Civitas, REDF, n.c 13, 1977, p. 30-40.
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na alemana.® Pero el reparto actual de las fuentes de financiacién se comprende
mejor viendo sus condicionantes histéricos aunque sélo sea a vista de pajaro. En
esta materia cobran una gran importancia tanto las tensiones politicas y econé-
micas® entre la Federacion y los estados como su formacion histérica.

El Reich surge inicialmente como fruto de la unién aduanera de una serie de
estados independientes, que posteriormente pasarian a convertirse en los hoy lla-
mados Liinder. De hecho, el propio Tratado de la Unién Aduanera de 8 de julio de
1867 pasé a ser una parte integrante de la Constitucion del Reich de 16 de abril de
1871.7 Desde entonces, los impuestos aduaneros se han mantenido invariable-
mente dentro de las competencias de la Federacion. Los estados conservaron las
restantes competencias tributarias en materia de impuestos directos, atribuyén-
dose al Reich aquellas que se consideraron necesarias para el correcto funciona-
miento de dicha Unidn, es decir, los ya mencionados impuestos aduaneros y los
impuestos sobre los consumos especificos —sal, tabaco, aguardientes, cerveza, azii-
car y siropes.® Pero en aquel momento la importancia recaudatoria de estos im-
puestos era mayor que la de los directos, de modo que el Reich incluso se vio obli-
gado en ocasiones, por las presiones de los estados, a transferirles parte de su
recaudacion.” Como ponia de manifiesto A. Hensel,!” la tajante separacion entre
impuestos indirectos para el Reich, impuestos directos para los estados, al no te-
ner una clara base constitucional, tampoco fue respetada durante mucho tiempo
por parte del cada vez mas poderoso Reich, pues, acuciado por su frégil situacién
presupuestaria,'!! comienza a buscar nuevas fuentes de ingresos y opta por crear
nuevos impuestos precisamente de cardcter directo, como sucedid, por ejemplo,
con el impuesto del Reich sobre sucesiones o los impuestos sobre incrementos pa-

5. Asi lo pone de relieve Ferreiro Lapatza en su articulo «Hacienda Publica y autonomia...», op.
cit., p. 6-8, cuando cita a autores de primera linea como Henle, Klein, Piduch, Strickrodt o Wacke.

6. Especialmente esclarecedor en esta materia es el estudio de Darnstddt, T., La trampa del consen-
s0, Ed. Trotta, Madrid, 2005 (trad. de J. Martinez de Luco Zelmer y F. Sosa Wagner).

7. Cfr. art. 40 de este texto constitucional. Ver sobre esta evolucion Hensel, A., Steuerrecht, Berlin,
1933,p. 7.

8. El art. 35 de la Constitucién de 1871 mantiene los derechos tradicionales de Baviera, Baden y
Wiirttemberg en materia de impuestos sobre la cerveza y sobre aguardientes.

9. Sobre las causas que provocan esta situacion, ver Alberti Rovira, E., Federalismo y coopera-
cion..., op. cit., p. 269 y ss.

10. Steuerrecht, op. cit., p. 8 y nota 4.

11. Esta situacion se describe claramente en nuestro articulo «Limites materiales y temporales a la
Ley de Presupuestos en el derecho alemén», RDFHP, n.c 229, 1994, p. 19-38.
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trimoniales. Por lo que respecta a la estructura del poder tributario, ya en este
primer texto constitucional de 1871 aparece un primer germen de la division tri-
partita de competencias (normativas, administrativas y sobre los rendimientos)!2
que después se asentaria en las sucesivas constituciones.

La evolucién que va siguiendo paulatinamente a lo largo de la historia ha
estado marcada por el progresivo ensanchamiento de las competencias de la Fe-
deracién y la paralela pérdida de las mismas por parte de los estados. Estos cam-
bios operados en mas de un siglo desde luego no han sido lineales. Como bien
explicaba ya J. J. Ferreiro!® en su estudio histérico sobre la Constitucion finan-
ciera, podemos establecer distintos estadios en este desarrollo.

Durante la vigencia de la Constitucién de Weimar de 11 de agosto de 1919,
el reparto de competencias entre Bund y Linder se vio marcado por la idea que
graficamente manifiesta A. Hensel: el mayor peso del sistema tributario se incli-
na del lado del Reich.'"* Coincide en el tiempo con la reforma financiera de Erz-
berger, una de cuyas lineas bésicas consistié en conseguir una legislacion tribu-
taria que lograse un reparto de la carga tributaria igualitario y que fuera
uniforme en toda la Federacion, siendo su principal fruto la Reichabgabenord-
nung de 13 de diciembre de 1919, pero que, ademds, estuvo seguida de una serie
de leyes del Reich reguladoras de los principales impuestos, entre los cuales des-
tacamos el propio impuesto sobre la renta.!® Otra de las pretensiones de esta re-
forma fue la formacién de una administracién tributaria tinica, hurtando para
ello alos Linder gran parte de sus tradicionales competencias administrativas.!¢

12. Art. 4.2. En el art. 35 se regula la competencia exclusiva del Reich para legislar sobre la totali-
dad del régimen aduanero, sobre la tributacién de la sal, el tabaco, aguardientes, cerveza, azticar y
siropes. En el art. 36 se regula la competencia administrativa del Reich y de los estados, con un cla-
ro predominio de la competencia de estos tltimos sobre el primero, y en el art. 38 la competencia
sobre los rendimientos.

13. Op. cit. supra.
14. Steuerrecht, p. 9.
15. La valoracion de esta evolucion es la que realiza Hensel, op. cit., p. 27 y ss.

16. El art. 8 de la Constitucién de Weimar establecia que «El Reich tiene el derecho y la compe-
tencia para legislar sobre los tributos y demads ingresos cuando asi lo exija el cumplimiento total o
parcial de sus fines. Si el Reich toma tributos u otros ingresos que hasta entonces pertenecieran a
los Linder entonces deberd procurar que tengan los medios necesarios para su desarrollo». Por
otro lado, en el art. 11 se establecia una serie de prerrogativas del Reich para legislar en materias tri-
butarias competencia de los Linder para impedir que se produjese un perjuicio para los ingresos o
las relaciones comerciales del Reich, hubiese doble imposicion, efectos confiscatorios, trabas a la li-
bre circulacién de mercancias o privilegios.
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Esta situacién tuvo de positivo la existencia de una legislacién uniforme para los
impuestos mds importantes del sistema tributario cuya idea se ha mantenido
hasta nuestros dias, pero, a su vez, representé una importante pérdida de la au-
tonomia financiera de los Léinder, que pasaron a nutrirse en gran medida de las
transferencias procedentes del Reich.

Tras la anulacidn del poder tributario de los estados en la tragica época del
nacionalsocialismo surge el nuevo reparto de competencias operado por la Ley
fundamental de Bonn que, con algunas modificaciones, ha pervivido hasta
nuestros dias. En el momento en que se redacta la Ley fundamental habia una
idea clara: Alemania tenia que configurarse como un estado federal y descentra-
lizado para evitar un excesivo poder del Bund, pero no existia un acuerdo sobre
las caracteristicas de dicha federacién, de modo que se tomaron en parte algu-
nos caracteres procedentes de la tradicién alemana y otras piezas del modelo
americano.'” La configuracion territorial del estado alemén como un estado fe-
deral es, pues, un aspecto incuestionable ya que, segin el articulo 79.3 GG, el
texto constitucional no podra ser objeto de reforma para variar dicho cardcter.!
En este sentido podemos afirmar que Alemania no es s6lo federal en el sentido
politico, sino también en el fiscal. El poder tributario aparece dividido vertical-
mente en tres niveles: el Estado federal (Bund), los estados federados (Ldnder) y
los municipios (Gemeinde)." El papel del Senado (Bundesrat) como cdmara de
representacion territorial es crucial en materia tributaria, pues a pesar de que la
competencia legislativa permanece en manos del Bund, toda reforma tributaria
tiene que ser votada en el Senado, de modo que dichas reformas s6lo en conta-
das ocasiones se deciden por el Bund, ya que s6lo son posibles cuando existe un
doble consenso entre las fuerzas politicas dominantes en ambas cdmaras y entre
los dos niveles territoriales. Finalmente es digno de destacar que la Ley funda-

Por otro lado, las competencias administrativas aparecen reguladas en los art. 83 y 84, en los cua-
les se atribuye al Reich la administracion de sus tradicionales impuestos propios, es decir, aduanas
e impuestos sobre el consumo, asi como una serie de competencias para legislar en la materia de
gestion tributaria que hasta entonces habia sido competencia de los Linder.

17. Sobre los problemas que surgieron en la gestacion de la Ley fundamental de Bonn es de gran
interés la obra de Darnstédt, T., La trampa del consenso, op. cit., p. 85y ss.

18. Elllamado principio federal es analizado con detalle por Alberti Rovira, E., Federalismo y coo-
peracion, op. cit., p. 47 y ss.

19. Dentro de los entes locales hay que distinguir entre municipios (Gemeinde), agrupaciones de
municipios (Gemeinde-Verbinde) y circunscripciones (Landkreis). Sobre este aspecto, ver Ramallo
Massanet, J., El sistema financiero de las corporaciones locales en el derecho alemdn, IEAL, Madrid,
1976, se refiere a estos entes locales en las p. 12 y 20-22.
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mental de Bonn no dejé6 vivos ningtn tipo de derechos histéricos de determi-
nados Ldnder, sino que podemos decir que, exceptuando algunos aspectos
anecddticos, en el dmbito del sistema de financiacion existe una uniformidad en
todo el territorio federal. Esta situacién también se ha mantenido tras la reuni-
ficacién alemana con la incorporacion de los nuevos Linder, pues los graves
problemas de financiacién que surgieron tras la caida del muro no se solucio-
naron otorgando ninguna suerte de régimen especial, sino por la via de la soli-
daridad, utilizando las técnicas de compensacién financiera.

Il. El reparto de competencias tributarias
entre Bundy Ldnder operado en la Ley fundamental

La férmula que emplea la GG para disenar el sistema de financiacion es realizar
un reparto de competencias®® entre el Bund y los Linder acudiendo a la conoci-
da triparticiéon competencial, que distingue entre la competencia normativa,
administrativa y sobre los rendimientos y que ha sido asumida por nuestra pro-
pia doctrina para explicar algunas de las técnicas de financiacién recogidas en la
Constitucion espafiola.?! Pero la Ley fundamental no s6lo establece un detalla-
do reparto competencial entre los dos niveles de gobierno, sino también de la
propia materia imponible. Este minucioso detalle en la regulacion del reparto
competencial ha dotado al sistema de una gran estabilidad, aunque la doctrina
alemana ha puesto de manifiesto su rigidez, lo que provoca que los posibles
cambios en su distribucién tengan que desembocar necesariamente en refor-
mas constitucionales.?? La diferencia entre este sistema y el utilizado por la

20. Utilizamos el término competencias apartdndonos asi de la traduccién literal del término alemén,
que va incluso més alld del término potestad, hablando de soberanta (Hoheit). Esta es la linea que si-
gue Falcon y Tella, R., «La distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas», en AV, Estudios de Derecho y Hacienda. Homenaje a César Albifiana Garcia-Quintana, IEE, Ma-
drid, 1987, tomo I, p. 538, justificando su posicién en los siguientes términos: «El poder tributario,
como el poder financiero en general, no puede considerarse en bloque, de forma unitaria, a la hora de
determinar a quién corresponde su titularidad. Se trata, como ya hemos visto, de una férmula abre-
viada para designar un conjunto heterogéneo de potestades, funciones, derechos y situaciones juridi-
cas de muy distinta indole». También en este sentido cfr. Ramallo Massanet, J., «El reparto de compe-
tencias tributarias entre los distintos dmbitos de gobierno», Civitas, REDE, n.© 60, 1988, p. 501 y ss.

21. Asi lo hicieron en su momento ad ex. Falcén y Tella, R., «La distribucion...», op. cit., p. 499 y
ss.; Palao Taboada, C., «La distribucién del poder tributario en Espana», Crénica Tributaria, n.c 52,
1985, p. 184; Ramallo Massanet, J., «El reparto...», op. cit., p. 501 y ss.

22. Por otro lado, este sistema proporciona mayor seguridad a los Léinder frente a los cambios pre-
tendidos por el mayor poder del Bund. Sobre este punto puede verse Tipke, K. y Lang, J.: Steuer-
recht..., op. cit., p. 70-71.
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Constitucién espaiiola es evidente, pues la division competencial se regula con
extrema parquedad y es precisamente esta circunstancia la que ha provocado la
indefinicién del modelo de financiacion y la existencia de permanentes tensio-
nes entre el Estado central y las CA y continuas reformas operadas a golpe de
pacto politico.?

No cabe duda de que uno de los caballos de batalla de todo sistema de fi-
nanciacion es la suficiencia financiera. Un sistema de financiacion sélo serd co-
rrecto si cumple con este principio, es decir, si cada ente tiene a su disposicién
los recursos necesarios para hacer frente a las tareas que le han sido encomen-
dadas. La suficiencia del sistema dependerd, pues, de las competencias que de-
sarrolla cada ente territorial y para poder dar una valoracién de la misma serd
necesario ver cudles son éstas.?* No es, sin embargo, nuestra intencion extender-
nos en este punto dada la brevedad de este estudio, pero si nos interesa poner de
relieve que el sistema ideado en la Constitucién financiera parte del principio
de que cada ente tiene que desarrollar sus competencias con los recursos que le
sean asignados por la misma.?

A. Competencias normativas

En virtud de la competencia normativa, corresponde a un determinado ente la
facultad de dictar leyes para la creacién de un determinado tributo. La Consti-
tucion reconoce a Bund, Linder y Gemeinden una serie de competencias nor-
mativas, de modo que todos ellos cuentan con capacidad para establecer y re-
gular sus propios impuestos. Es necesario aclarar que, mientras que Bund y
Linder pueden hacer uso de sus facultades legislativas para crear tributos, sin
mas limites que los existentes en la Constitucion, por el contrario es necesario
matizar esta idea respecto a los municipios, ya que sélo podrdn crear tributos
cuando asi se prevea y en los términos que lo establezcan las respectivas leyes de

23. Sobre la evolucién del modelo de financiacién ver Lago Montero, J. M., El poder tributario de
las comunidades auténomas, Ed. Aranzadi, Pamplona, 2000.

24. Sobre las cifras de recaudacion de los diferentes entes territoriales, asi como sobre el nivel de
gasto de los mismos, ver la publicacién del Bundesministerium der Finanzen, «Bund-Lénder Fi-
nanzbeziehungen auf der Grundlage der geltenden Finanzverfassungsordnung», 72 ed., 2005.

25. Esta materia estd tratada ampliamente por Alberti Rovira, E., Federalismo y cooperacion, op.
cit,, p. 86 y ss.

Revista catalana de dret pablic, num. 32, 2006, p. 233-266

239



240

Angeles Garcia Frias

los Linder.?® Las competencias tributarias normativas se regulan en el articu-
lo 105 GG, distinguiendo a su vez entre las competencias exclusivas del Bund y
las competencias compartidas con los Léinder.”

a) Las competencias del Bund

El articulo 105.1 GG?® sélo atribuye al Bund la competencia legislativa exclusi-
va en materia de derechos aduaneros®® y monopolios fiscales, de los cuales en
la actualidad tnicamente se halla vigente el monopolio de aguardientes.’® A
ello hay que anadir que el segundo parrafo del articulo 105 GG atribuye al
Bund la competencia legislativa concurrente sobre los demds impuestos, pero
siempre que se cumplan los requisitos que exponemos a continuacion. Pero
antes es necesario recordar que cuando una ley tributaria federal regule im-
puestos cuya recaudacién corresponda total o parcialmente a los Léinder o a los
municipios serd necesaria su previa aprobacion por parte del Senado.®! Gracias
a esta exigencia se permite que todos los entes afectados por una reforma de un
determinado impuesto participen en la toma de decisiones, puesto que el Se-
nado, a diferencia de lo que sucede en Espafa, es una auténtica cimara de re-
presentacion territorial.

Descendiendo ya sobre los requisitos antes mencionados, en primer lugar,
observamos que el Bund tiene competencia legislativa sobre un determinado
impuesto siempre que el producto del mismo le corresponda total o parcial-
mente, y para saber los criterios de reparto del producto de los diferentes im-
puestos es necesario acudir a los articulos 106-107 GG.*

26. Sobre esta materia puede consultarse nuestro estudio «Andlisis de la financiacién de los mu-
nicipios en Alemania, op. cit., p. 31 y ss.

27. Cfr.Wendt, R., «Finanzhoheit und Finanzausgleich», en Isensee, J. y Kirchhof, P. (dir.), Hand-
buch des Staatsrechts, op. cit.

28. Selleva a cabo un amplio comentario sobre este articulo en la obra de Maunz, T. y Diirig, G.,
«Kommentar zur Art. 105 GG», en Grundgesetz. Kommentar, Ed. C. H. Beck, Munich, 1990.

29. Sobre esta competencia exclusiva cfr. BVerfGE 8, 260.

30. El Tribunal Constitucional aleman se ha pronunciado sobre esta competencia al menos en dos
ocasiones: BVerfGE 14, 105 y Decision de 3 de julio de 2001 (1BvR 2337/00).

31. Cfr.art. 105.3 GG. Vid. Isensee, J. y Kirchhof, P., Handbuch des Staatsrechts, tomo IV, Ed. C. F.
Miiller, Heidelberg, 1990.

32. Dado que este aspecto serd objeto de tratamiento en el apartado relativo a la competencia so-
bre el rendimiento, nos remitimos a ese epigrafe.
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En segundo lugar, el Bund también podrd regular un determinado im-
puesto cuando se den las circunstancias del articulo 72.2 GG. Segtn este pre-
cepto, en los supuestos de competencia legislativa concurrente, el Bund tendrd
derecho a legislar en la medida en que exista la necesidad de una regulacién por
ley federal debido a los siguientes motivos:

1°) Que una materia determinada no pueda ser regulada eficazmente me-
diante la legislacion de cada Land.

20) Que la regulacién de una materia mediante una ley regional (Landes-
gesetz) sea susceptible de menoscabar los intereses de otros estados o
del conjunto.

30) Que asi lo exija la preservacion de la unidad juridica o econémica ge-
neral o en particular el mantenimiento de la uniformidad de las con-
diciones de vida mds alld de los limites de un Land.

El juego combinado de estos requisitos ha desencadenado que la mayor
parte de los impuestos importantes aparezcan regulados por ley federal. De este
modo se ha conseguido un efecto positivo al menos para el contribuyente: que
la normativa impositiva sea tinica. Como observa J. J. Ferreiro,*® la introduccion
de esta regla tuvo como objetivo «proteger la igualdad de los ciudadanos ante la
ley y la igualdad de las empresas en el mercado. De evitar una lucha entre los es-
tados para atraer hacia si, con impuestos mds bajos, mds industria y comercio.
De posibilitar una politica econdmica y fiscal en el inico espacio econémico so-
bre el que se pretendia actuar para lograr un mayor desarrollo y una mejor dis-
tribucién de las rentas. De evitar, en fin, un mayor confusionismo en el ordena-
miento financiero». Ello no quiere decir que no aparezca garantizada la
participacion de los otros entes territoriales, pues no olvidemos que es necesa-
ria la aprobacién por el Senado de las leyes federales sobre impuestos de rendi-
miento compartido.

b) Las competencias de los Linder
Los Linder también tienen atribuidas competencias exclusivas para legislar en ma-

teria tributaria. Obviamente estos entes pueden crear sus propios tributos, ya sean
éstos tasas, contribuciones especiales o impuestos. Pero la creacién de impuestos

33. En «El reparto de competencias financieras en la REA», DA, n.° 181, 1979, p. 49-50.
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propios tiene establecida una restriccién en cuanto a la materia imponible ex ar-
ticulo 105.2.a GG, pues sdlo gozan de una potestad legislativa exclusiva para crear
impuestos locales sobre el consumo y el lujo (ortliche Verbrauch-und Aufwand-
steuern), en la medida en que no sean equivalentes a los impuestos regulados por
ley federal. En definitiva, la posibilidad de crear impuestos propios se restringe a
una materia concreta, sobre la que ademas ya existen otros impuestos estatales,
prohibiéndose ademds la concurrencia de impuestos equivalentes u homogéneos.

Por otro lado, como ya dijimos en el apartado anterior, los Linder tienen
competencia legislativa concurrente con el Bund en el supuesto de los impuestos
cuyo producto comparten ambos entes. Por ello, ha sido preciso establecer una re-
gla para que no se produzca el hipotético supuesto de que ambos entes regulen si-
multdneamente un impuesto de este tipo. En este sentido, los Léinder s6lo podrin
legislar sobre un concreto impuesto mientras el Bund no lo haya hecho antes. En
consecuencia, la competencia legislativa concurrente no significa que nos vayamos
a encontrar simultdneamente en un mismo impuesto con preceptos que han sido
aprobados por ley del Bund y otros por ley del Land, como sucede en Espania en el
caso de los tributos cedidos. Por el contrario, el impuesto en cuestion se regula por
el Bundy sélo podra regularse por el Land si el primero no ha hecho uso de su fa-
cultad o cuando éste tenga el camino libre gracias a la derogacion de un impuesto
previamente existente.** Pero en la préctica el juego combinado de este precepto
con los estrictos requisitos del articulo 72.2 GG provoca que sean extraas y esca-
sas las ocasiones en las que un impuesto de este tipo sea regulado por el Land.

Existe un tercer supuesto de impuestos en cuyo rendimiento no obtiene
participacion alguna el Bund, pero que tampoco han sido atribuidos en exclusi-
vidad a los Liinder. Si esto sucede podemos encontrarnos con dos posibilidades:
la primera que, en virtud de los criterios del articulo 72.2 GG, se haya conside-
rado necesario preservar la unidad de criterios y, por consiguiente, el Bund haya
hecho uso de su competencia para legislar; la segunda, que no se haya conside-
rado necesario emanar una ley federal, abriéndose para el Land la posibilidad de
regular el impuesto, como de hecho ha sucedido en el supuesto de algunos im-
puestos locales. En este caso, segin K. Tipke y J. Lang,* podriamos hablar de
competencia exclusiva del Land.

34. En este sentido Tipke, K. y Lang, J., Steuerrecht, 2002, p. 51.
35. Op. cit.
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Finalmente, también es competencia de los Linder establecer los criterios
para que las corporaciones de derecho publico de cardcter religioso puedan
ejercer su potestad tributaria en orden a la regulacién de los llamados impues-
tos de la Iglesia.’ El establecimiento del impuesto de las iglesias es posible gra-
cias a la autonomia y a la potestad tributaria que la Constitucién de Weimar re-
conoci6 a las iglesias y que después declar6 vigente el articulo 140 GG. En la
actualidad funciona como un recargo (Hebesatz) en la base liquidable del im-
puesto sobre la renta, que liquida la Administracion tributaria de cada Land y
cuyo rendimiento pertenece a las iglesias que lo hayan establecido.

¢) Las competencias de los municipios

Parece necesario hacer una minima referencia a las competencias normativas en
materia tributaria de los municipios,’” ya que del contenido de los articulos 105
y 28.2 de la Constitucién no cabe deducir que los municipios tengan potestad
legislativa, ni tampoco se puede derivar la existencia de un derecho «propio» a
inventar nuevos impuestos (Steuererfindungsrecht).> La competencia de los en-
tes locales para crear impuestos no se reconoce de forma originaria en la Ley
fundamental de Bonn, sino que tiene un cardcter derivado.* Esta afirmacion se
fundamenta en un dato esencial: que los municipios sélo pueden crear impues-
tos cuando los Léinder hayan llevado a cabo una delegacion expresa de la com-
petencia que ellos mismos tienen reconocida en el articulo 105.2.a GG antes
mencionado, segun el cual: «Los Léinder tienen la competencia legislativa sobre

36. Sobre los impuestos de las iglesias se ha generado una abundante jurisprudencia constitucio-
nal. La mds reciente ha sido la Decisién de 19 de agosto de 2002 (2 BvR 443/01), que tuve ocasion
de comentar en la REDE n.c 123, de 2004.

37. Sobre esta materia, véase nuestra colaboracién en la obra colectiva coordinada por Casado
Ollero, G., La financiacién de los municipios. Experiencias comparadas, titulada «Anélisis de la fi-
nanciacion de los municipios en Alemania desde la reforma de 1969 a la de 2004», Ed. Dykinson,
Madrid, 2005, p. 27-44.

38. Sobre su competencia tributaria normativa cfr. Tipke, K. y Lang, J., Steuerrecht..., p. 54. Sobre
este derecho en general ¢fr. Arndt, H. W., «Steuern, Sonderabgaben und Zwangsanleihen —Zur ‘ab-
gabenerfindungskompetenz’ des Bundesgesetzgebers», Kolner Steuerthemen, n.c 9, 1983.

39. La Constitucion alemana no cuenta con un apartado dedicado a los municipios, sino que es
preciso acudir a diversos preceptos constitucionales dispersos para poder comprender la posicién
que ocupan estos entes en la vertebracién del Estado. La razén de este aparente abandono no es
otra que la posicién de los Linder respecto de los municipios, lo que hace que sea necesario acudir
a las constituciones de los mismos para, mediante el andlisis de sus preceptos, tener una idea cer-
tera de la importancia que tienen los entes locales en la distribucion del poder tributario. La Ley
fundamental de Bonn si reconoce expresamente en su art. 28.2 el derecho de los municipios a una
autonomia administrativa y, como parte integrante de ésta, a una autonomia financiera.
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los impuestos sobre el consumo y el gasto local, siempre que éstos no sean equi-
valentes a los impuestos regulados por ley federal». En consecuencia, no todos
los municipios alemanes pueden crear nuevos impuestos, sino tnicamente
aquellos a los que el Land les haya delegado la competencia correspondiente.’
Tampoco se les permite crear cualquier tipo de impuesto, sino sélo impuestos
sobre el consumo o el gasto, cuyos efectos se circunscriban al dmbito local y que
no sean equivalentes a otros impuestos estatales.*! En la practica, mientras que
ciertos Linder han realizado una delegacion sin restricciones (Bremen, Rena-
nia-Palatinado, Baden-Wiirttemberg), otros no han dejado total libertad a los
municipios, sino que sus ordenanzas bien se revisan previamente, bien el Land
elabora una ordenanza-tipo para que sirva de modelo y se eviten asi grandes di-
ferencias entre los municipios pertenecientes al mismo.*?

B. La competencia sobre el rendimiento

La competencia sobre el rendimiento o para ingresar las cantidades recaudadas
en concepto de determinados impuestos aparece regulada en los articulos 106 y
107 GG. Es sin duda alguna un aspecto de evidente trascendencia en el estudio
de cualquier sistema de financiacion, pues constituye una garantia de la sufi-
ciencia financiera. Conviene aclarar que el reparto operado en la Ley funda-
mental no se refiere a los concretos impuestos vigentes, sino que lo que real-
mente se ha realizado es una especie de clasificacion de las categorias impositivas,
de modo que toda figura concreta, susceptible de ser encuadrada en esta tipolo-
gia, corresponderia a los diferentes entes territoriales.

Comenzamos, pues, analizando el tipo de impuestos cuyo producto co-
rresponde al Bund, acudiendo para ello al articulo 106.1 GG, en el cual se esta-
blece que corresponde a la Federacion, ademds de los monopolios fiscales,* el
rendimiento de los siguientes impuestos:

40. Asi ha sucedido, por ejemplo, en el § 6.2 Kommunalabgabengesetz de Baden-Wiirttemberg de
18 de febrero de 1964.

41. Uno de los impuestos locales més controvertidos ha sido el impuesto de la segunda vivienda. So-
bre el mismo vers6 nuestro trabajo «La financiacién de los municipios en Alemania. Especial refe-
rencia al impuesto de la segunda vivienda», Revista Iberoamericana de Derecho Tributario, n.° 2, 1996.

42. Cfr. Tipke, K., Die Steuerrechtsordnung, Ed. Otto Schmidt, Colonia, 1993, tomo III, p. 1107-1108.

43. Como ya observamos, en la actualidad sélo se halla vigente el monopolio de aguardientes.
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. Los impuestos aduaneros.

. Los impuestos sobre el consumo, aunque con tres limitaciones tan im-
portantes que realmente s6lo unas pocas figuras tributarias serian sus-
ceptibles de ser encuadradas en este apartado. Las tres exclusiones son
las siguientes: en primer lugar, el impuesto sobre la cerveza, cuyo rendi-
miento corresponde a los Linder; en segundo, lugar los impuestos sobre
el consumo, que corresponden a los municipios segtin el articulo 106.6,
asi como los impuestos sobre el consumo o sobre el lujo de caracter lo-
cal a los que ya nos hemos referido con anterioridad, que corresponden
a los municipios por delegacion de los Linder; y, en tercer lugar, el im-
puesto mds importante sobre el consumo, que es el impuesto sobre las
ventas, pues se considera un impuesto compartido.

. El impuesto sobre el transporte de mercancias por carretera.

. Los impuestos sobre las transacciones de capital (Kapitalverkehr-
steuern), el impuesto sobre los seguros y sobre las letras de cambio.

. Los tributos extraordinarios sobre el patrimonio y los tributos compen-
satorios para realizar la compensacion financiera.

. Los tributos complementarios de los impuestos sobre la renta de las
personas fisicas y sobre sociedades. Dentro de este tipo de tributos ha te-
nido una gran trascendencia, desde su introduccién en 1993, el recargo
solidario sobre estos dos impuestos establecido para hacer frente a los
gastos surgidos con motivo de la reunificacién alemana.

. Los tributos comprendidos dentro del 4mbito de las Comunidades Eu-
ropeas.

Por otra parte, en el parrafo segundo del articulo 106 GG aparecen especi-
ficados los impuestos cuyo producto se asigna a los Linder. Aunque quizds pu-
diera parecer obvio, el articulo 107.1 GG aclara que corresponderdn a cada Land
las cantidades recaudadas en su territorio por las autoridades financieras del
mismo. Estos son los siguientes:

1. Elimpuesto sobre el patrimonio, aunque este impuesto fue derogado en

1996.4

2. Elimpuesto sobre sucesiones y donaciones.
3. Elimpuesto sobre vehiculos de traccién mecanica.

44. La causa de su desaparicion fue la declaracién de inconstitucionalidad realizada en la senten-
cia del Tribunal Constitucional BVerfGE 93,121.
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4. Los impuestos sobre el trafico que no correspondan ni al Bund (im-
puesto sobre el transporte de mercancias por carretera) ni conjunta-
mente a Bund y Linder (impuesto sobre las ventas). En definitiva, apa-
recerian comprendidos en este apartado: impuesto sobre transmisiones
patrimoniales, impuesto sobre la proteccién contra incendios, impues-
to sobre apuestas y loterias.

5. El impuesto sobre la cerveza.

6. El impuesto sobre el juego en casinos.

Segun el articulo 106.3 GG, corresponderd conjuntamente a Bund y Linder
el producto de los siguientes impuestos:

En primer lugar se encuentran los impuestos sobre la renta de las personas
fisicas y sociedades, en los cuales cada ente territorial percibe una participacién
idéntica, pero teniendo en cuenta que el cdlculo del porcentaje que les corres-
ponde se realizara una vez descontada la participacion de los municipios.*> En
2005% los porcentajes establecidos son los siguientes: en el impuesto sobre la
renta de las personas fisicas y en el impuesto sobre los salarios: 42,5% Bund,
42,5% Linder y 15% municipios; en el impuesto sobre sociedades: 50% para
Bund y Linder, y en las retenciones sobre los rendimientos de capital: 44%
Bund, 44% Liinder y 12% municipios.

La participacion que se atribuye a cada uno de los Linder en estos impues-
tos sobre la renta estard en funcion de las sumas recaudadas dentro de su dmbito
territorial de competencias.*’ La regulacion detallada de esta participacion se
lleva a cabo mediante ley federal con la consiguiente aprobacién del Bundesrat.

En segundo lugar nos encontramos con otro impuesto compartido, el im-
puesto sobre las ventas. Al igual que sucedia en el caso anterior, en éste obtienen

45. Esta participacion se garantiza expresamente en el art. 106.5 GG, segtin el cual «los municipios
recibirdn una parte de los ingresos provenientes del impuesto sobre la renta, que deberdn hacer lle-
gar los Linder a sus municipios sobre la base de los pagos realizados por sus habitantes en con-
cepto del impuesto sobre la renta. La regulacion se hard por una ley federal que requiere la apro-
bacion del Bundesrat. Dicha ley podra autorizar a los municipios a fijar recargos Hebesitze] para
la participacién municipal».

46. Los datos los hemos tomado de Bundesministerium der Finanzen, Bund-Linder Finanzbe-
ziehungen auf der Grundlage der geltenden Finanzverfassungsordnung, 72 ed., 2005, p. 12.

47. Asi se especifica en el propio texto constitucional ex art. 107.1 GG.
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una participacion los municipios. El desarrollo legal de las férmulas de reparto se
realiza por ley federal, concretamente por la Ley de compensacion financiera, que
precisa la aprobacion del Senado. En la actualidad el reparto se realiza utilizando
las siguientes proporciones: municipios, 2,1%j; Bund, 53,1%, y Linder, 44,8%.%

La participacién de cada uno de los Linder se fija en funcién del ntimero
de habitantes de los mismos,* si bien se podrdn prever mediante ley federal
—que requerird la aprobacién del Bundesrat— unas participaciones complemen-
tarias (Ergdnzungsanteile) que en ningin caso podrdn superar la cuarta parte de
dicha participacion estatal. Estas participaciones adicionales de tipo compensa-
torio se podrdn asignar a los Linder con menores recursos, ya que, para poder
beneficiarse de las mismas, sus ingresos por habitante procedentes de sus im-
puestos y de las participaciones en los impuestos sobre la renta deberdn ser in-
feriores al promedio de todos los Léinder.

Con carécter general, la fijaciéon de los criterios de participaciéon debera
obedecer a los siguientes principios:* 1) en el ambito de los ingresos corrientes,
la Federacién y los Linder tendrédn los mismos derechos a la cobertura de sus
respectivos gastos necesarios. A este respecto se determinard la cuantia de di-
chos gastos tomando en consideracién una planificacién financiera de varios
afios de duracidn; 2) las necesidades de cobertura de gastos de la Federacion y
de los Linder deberdn armonizarse entre si, de tal modo que se consiga una
compensacion equitativa, evitando cargas excesivas para los contribuyentes y
asegurando la uniformidad de las condiciones de vida en el territorio federal.

La propia Constitucién prevé expresamente la actualizacién de la partici-
pacion de Bund y Linder en el impuesto sobre las ventas en su articulo 105.4 GG,
donde se establece que la misma se fijard de nuevo siempre que la proporcién
entre los ingresos y los gastos de estos entes experimente un desarrollo sensible-
mente diferente. <En caso de que por ley federal se les imponga a los Linder gas-
tos adicionales o se les prive de ingresos, esta sobrecarga podrd ser también

48. Los datos que aqui aparecen son los porcentajes de participacién de 2004. Estos aparecen
regulados en el § 1 FAG y han ido cambiando periédicamente: 2004 (2,15 49,5; 48,4); 2002-2003
(2,15 51,4; 46,5); 2000-2001 (2,1; 52; 45,9). Es importante observar que en la parte que correspon-
de al Bund se halla comprendida la participacion asignada a la Unién Europea.

49. Cfr.art. 107.1 GG.

50. Los mismos aparecen especificados en este sentido en el art. 106.3 GG.
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compensada mediante ley federal que requiere la aprobacién del Bundesrat, por
medio de asignaciones financieras de la Federacién, siempre que la sobrecarga
en cuestion se limite a un breve periodo de tiempo. En la ley se determinardn los
principios a los que debera obedecer la fijacién de dichas asignaciones, asi como
su distribucion entre los Linder.»

Finalmente, el articulo 106.6 abre la posibilidad al Bund y a los Linder de
obtener una participacién en el impuesto local sobre actividades econémicas
(Gewerbesteuer), que se fijara por ley federal con la necesaria aprobacién por
parte del Senado. «De acuerdo con las legislaciones de los Linder podran to-
marse como base de estimacion para tales participaciones los impuestos reales y
aquella parte de los ingresos provenientes del impuesto sobre la renta que co-
rresponda a los municipios.»

C. Competencias administrativas

El articulo 108 GG, bajo el rétulo de Administracién financiera, lleva a cabo un
reparto detallado de las competencias inherentes a la administracién de los tri-
butos. Quizds convenga aclarar que el término administracion financiera se em-
plea en un sentido amplio, de modo que aqui aparecerian contempladas una se-
rie de competencias propias de gestion tributaria, entre las cuales se hallarian la
liquidacidn, inspeccidn, recaudacion e incluso la revision de los actos en via ad-
ministrativa. Realmente, aunque todos los entes territoriales ejercen competen-
cias administrativas, en estas tareas observamos, sin embargo, un claro predomi-
nio de los Léinder sobre los demads entes. En definitiva, en la practica, la gestion
efectiva de la mayor parte de los impuestos, incluidos en muchos casos los loca-
les, se realiza por los Linder®! y tan s6lo resulta competencia del Bund la gestion
de los impuestos aduaneros, los monopolios fiscales, los impuestos sobre el con-

sumo de competencia federal y los tributos de dmbito comunitario (UE).>?

Por su parte, los Linder gestionan «todos los demds impuestos» (art. 108.2
GG), es decir, los que no han sido atribuidos expresamente al Bund y ademas,
obviamente, sus propios impuestos.’® Los impuestos compartidos constituyen

51. Salvo los impuestos de aduanas y los monopolios fiscales.
52. Cfr.art. 108.1 GG.

53. Cfr.art. 108.2 GG.

Revista catalana de dret public, nim. 32, 2006, p. 233-266



La financiacién de los Lander

un supuesto un tanto especial, ya que a pesar de ser gestionados también por los
Liinder, en este caso, y por mandato expreso de la Constitucion, se considera que
éstos estan actuando por delegacion del Bund™ —ello sucede en el supuesto de
los impuestos sobre la renta, sobre sociedades y sobre los seguros.

La correcta y eficiente gestion tributaria interesa a todos los démbitos de go-
bierno, por ello el reparto de competencias de gestién no es tajante, sino que serd
posible regular técnicas de colaboracién entre las distintas administraciones fi-
nancieras™ e incluso delegar en los Linder la gestion de los impuestos del Bund
cuando ello mejore o facilite sustancialmente la aplicacion de las leyes tributarias.

Pero a pesar de este evidente predominio competencial de los Linder, esta
circunstancia no representa que el Bund se mantenga apartado de todo tipo de
decisiones sobre la materia o que no se puedan producir actuaciones conjuntas.

En primer lugar, la organizacién de las autoridades financieras federales
serd regulada por una ley federal, aunque se da participacion a los gobiernos de
los Linder en el nombramiento de los directores de los érganos interme-
dios.>® Asimismo, mediante ley federal, que en este caso requeriré la aprobacion
del Senado, podrd regularse la organizacién de las autoridades financieras de los
Linder, siendo designados los directores de los drganos intermedios de acuerdo
con el Gobierno federal.”’

Paralelamente se establece una garantia para que la formacién de los res-
pectivos funcionarios de autoridades financieras de los Linder sea uniforme, re-
guldndose la misma también por ley federal.

Ya hemos dicho que las autoridades financieras de los Léinder gestionan
los impuestos compartidos actuando, en este caso, por delegacion del Bund.
Pues bien, cuando esto sucede,>® las autoridades financieras de los Léinder esta-
rdn sujetas a las instrucciones de las autoridades superiores federales compe-

54. Cfr.art. 108.3 GG.
55. La regulacion se llevara a cabo mediante ley federal, que requeriré la aprobacion del Bundesrat.
56. Cfr.art. 108.1 GG
57. Cfr.art. 108.2 GG.

58. Elart. 108.3 GG prevé la aplicacién en este supuesto de los art. 85.3 y 4 GG.
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tentes® y deberdn asegurarse del cumplimiento de dichas instrucciones. Afiade
ademds el articulo 85.4 GG que la vigilancia federal se refiere tanto a la legali-
dad como también a la conveniencia de la ejecucion, pudiendo asimismo el
ministro de Hacienda federal exigir informes y la presentacion de expedientes,
y enviar comisionados a todas las autoridades.

Para terminar, interesa destacar que la regulacién de los procedimientos
tributarios se realiza por ley federal, aunque si los mismos se refieren a impues-
tos no estrictamente federales, sino estatales o municipales, dicha ley federal re-
querird la aprobacién del Bundesrat.

D. Lajurisdiccion financiera

Utilizando la terminologia del propio texto Constitucional en el articulo 108.VI,
nos resta por mencionar la existencia de una jurisdiccién tributaria (Finanzge-
richtsbarkeit) especializada que, por imperativo constitucional, se regula unifor-
memente mediante una ley federal.

La revision de los actos administrativos en materia tributaria en via con-
tenciosa compete a los tribunales fiscales (Finanzgerichte). Los tribunales fisca-
les son realmente tribunales administrativos especializados que forman parte
del poder judicial. Estdn concebidos como tribunales superiores de justicia tri-
butaria en el 4mbito de cada uno de los Linder.%* Pero aunque se trate de tribu-
nales especializados en materia tributaria, hemos de observar que no tienen
competencia sobre toda la materia tributaria, sino que los recursos relativos a
tributos locales se resuelven por los tribunales administrativos, desde la prime-
ra instancia hasta la casacién. No son tampoco los tribunales fiscales, sino los
penales, los competentes para resolver sobre los delitos e infracciones graves.

Por otro lado se encuentra el Tribunal Fiscal Superior (Bundesfinanzhof),
que tiene jurisdiccion en toda la Repuiblica Federal. Actda generalmente en los

59. Las instrucciones deberan ser dirigidas a las autoridades superiores del Land, salvo cuando el
ministro de Hacienda federal considere que el caso es urgente.

60. Ello no significa que estos tribunales s6lo resuelvan los conflictos relativos a los tributos ad-
ministrados por los Linder, sino que son competentes para resolver otros conflictos que exceden
del 4mbito del Land, como por ejemplo las subvenciones por hijos, los aspectos relativos a im-
puestos administrados por el Bund (monopolios y aduanas) o las controversias que puedan surgir
por la actuacion de los asesores fiscales.
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recursos de casacion, aunque puede actuar como tribunal de segunda instancia
en los casos en los que no se haya podido optar a una segunda instancia ante los
tribunales fiscales.

lll. Analisis de las formulas de financiacion previstas
en la Constitucion alemana

Ni la Ley fundamental ni la doctrina alemana emplean una terminologfa similar
ala utilizada en el texto de la Constitucion espafiola, consistente en distinguir en-
tre los tributos propios, cedidos, participaciones, etc., sino que, cuando se anali-
zan las fuentes de financiacidn, se suele aludir a las férmulas de reparto vertical y
horizontal de los impuestos, a las que nos referiremos a continuacién.

Para poder llevar a cabo un andlisis te6rico claro del sistema de distribuciéon
de fuentes adoptado hay que tomar en cuenta cudl es el criterio de distribu-
cién seguido, ya que no siempre se atiende al mismo modelo. Hasta ahora he-
mos analizado el reparto del poder tributario atendiendo a las tres competencias
fundamentales que se distinguen en la propia Constitucién alemana, es decir, la
normativa, la administrativa y aquélla sobre el rendimiento, pero, a partir de este
momento, Nos vamos a centrar en esta dltima, en la competencia sobre el rendi-
miento. Con todas las matizaciones y excepciones que hemos apuntado ante-
riormente, puede decirse que en el sistema de financiacion vigente en la RFA nos
encontramos con un predominio del ejercicio de las competencias legislativas
por parte del Bund, pues es un hecho que la casi totalidad de los impuestos se re-
gulan por ley federal. Ello no significa que los Linder no tengan participacién en
el iter legislativo, sino que la misma viene dada de facto a través del necesario
consenso entre los entes territoriales y de iure por la necesaria aprobacién de la
practica totalidad de las leyes tributarias por parte del Senado como cdmara de
representacion territorial. Paralelamente, la gestion tributaria, igualmente con
las matizaciones correspondientes, estd en manos de los Linder. Precisamente
por la claridad existente en la atribucién de las anteriores funciones, la mayor
parte de los estudios que se realizan referentes a las distintas técnicas de finan-
ciacién toman como punto de partida el criterio de la competencia sobre los
rendimientos y distinguen entre las férmulas de reparto vertical y horizontal.

Cuando se analizan las férmulas de reparto vertical de los impuestos se
acude a una clasificacion hoy generalizada a nivel doctrinal, pero que ya fue uti-
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lizada por A. Hensel,®! que consiste en distinguir de forma abstracta entre los
llamados sisternas de separacion y sistemas de union. En la actualidad existe un
acuerdo generalizado en que estos sistemas puros apenas tienen aplicacion, sino
que predomina la utilizacién de los llamados sisternas mixtos que toman ele-
mentos de los dos anteriores. Partiendo, pues, de la calificacion del sistema de fi-
nanciacién alemdn como sistema mixto, podemos observar en qué medida el
mismo participa de los sistemas de separacién y de union.

Como es sabido, el sistema de separacion (Trennsysterm) consiste en lo que
Hensel llamé reparto de fuentes entre los distintos entes territoriales. Fruto de este
sistema serfan aquellos impuestos federales cuyo rendimiento aparece atribuido
en exclusiva al Bund (impuestos sobre el consumo con excepcién del impuesto so-
bre la cerveza; impuesto sobre los seguros y tributos complementarios sobre el
impuesto sobre la renta y sobre sociedades),®* a los Léinder (impuesto sobre suce-
siones y donaciones; impuesto sobre vehiculos de tracciéon mecédnica; impuesto
sobre la cerveza e impuesto sobre el juego en casinos) y a los municipios (im-
puesto sobre actividades econémicas e impuesto sobre bienes inmuebles).

Por el contrario, en el sistema de unién (Verbundsystem) las esferas finan-
cieras de los distintos entes se conectan entre si. Esta conexiéon puede producir-
se® dentro del &mbito competencial o compartiendo los ingresos financieros.
Las figuras mas tipicas de este sistema son, por un lado, los llamados impuestos
compartidos, es decir, aquellas fuentes impositivas que se reparten entre distin-
tos entes territoriales sin pertenecer a ninguno de ellos,* como sucede en el caso
de los impuestos sobre la renta y el impuesto sobre las ventas y las participacio-
nes en sentido amplio.

Bajo la denominacién de criterios de reparto horizontal de los impuestos
se analizan distintas formulas empleadas para distribuir los impuestos entre

61. Hensel, A., Steuerrecht, op. cit., p. 24, fue uno de los primeros autores que adopt¢ esta division,
aunque tan s6lo distinguia dos sistemas. Hoy la doctrina alemana opta por afiadir el tercero. Si-
guiendo a Hensel hay que hablar de un primer sistema denominado de separacion, en el cual no
se van a producir transferencias entre los distintos niveles; y de un segundo sistema, de uni6n.

62. Se trata de los impuestos enumerados en el art. 106.1 GG, s6lo que ahora nos estamos refi-
riendo no al reparto en abstracto, sino a las figuras impositivas vigentes.

63. Seguimos de nuevo a Hensel, A., Steuerrecht, op. cit.

64. Sobre las ventajas e inconvenientes de estos sistemas, cfr. ad ex. Tipke, K. y Lang, J.: Steuer-
recht..., op. cit., p. 69 y ss.
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cada uno de los Linder. Al igual que sucede en el régimen espaniol con los lla-
mados puntos de conexién, se trata de un problema técnico al que no se le pue-
de dar un tratamiento uniforme, sino que las distintas técnicas utilizadas de-
penderdn de las caracteristicas de los impuestos sobre los que se apliquen.

Sin duda, el criterio mds generalizado es el principio de la recaudacion lo-
cal.% En virtud del mismo se atribuye a cada ente la recaudacion obtenida den-
tro del ambito territorial de su competencia. Los criterios son mds complejos en
los impuestos sobre la renta. Asi, en el impuesto sobre los salarios se sigue el
principio de la residencia y en el impuesto sobre sociedades se sigue el principio
del establecimiento permanente. En los impuestos sobre las ventas se ha optado
por el nimero de habitantes, con un complemento adicional de hasta el 25% en
funcién de la capacidad fiscal.

Si realizamos una comparacion entre la financiacién de los Linder alemanes
y las comunidades auténomas en Espafia encontraremos que, a pesar de la dis-
tinta regulacion de sus respectivas constituciones financieras, realmente las técni-
cas de financiacién empleadas tienen ciertos puntos en comun. Asi, mientras que
la CE establece que las CA podrén financiarse mediante impuestos propios, cedi-
dos, recargos y participaciones, la Ley fundamental, sin realizar una enumeracion,
cuando establece el reparto de competencias también se refiere a una serie de fi-
guras paralelas, que son concretamente los impuestos del Bund y de los Liinder,
los impuestos compartidos, los recargos y las participaciones. Finalmente, ambos
textos se preocupan por garantizar la existencia de ingresos niveladores o com-
pensatorios. Merece la pena analizar brevemente la importancia de estas figuras.

A. Los impuestos compartidos

Dentro de las técnicas de financiacién quizés sea la figura de los impuestos com-
partidos la mas compleja de todas. Nuestra Constitucion ya dijimos que en nin-
giin momento emplea esta terminologia, sino que se trata de un término que fue
importado por algunos autores precisamente del derecho alemén para dar una
explicacion a algunas de las técnicas de financiacién como son los recargos® o los

65. Estos criterios los desarrolla ampliamente Ferreiro Lapatza, J. J., «La compensacion interterri-
torial en la Republica Federal de Alemania», PGP, n.c 3, 1979.

66. La relacion de esta figura con los recargos la analizamos ampliamente en La financiacion territo-
rial mediante recargos. Un andlisis juridico, Ed. Universidad de Salamanca, Salamanca, 1994, p. 123 y ss.
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tributos cedidos. Pero el concepto de impuesto compartido no tiene un caracter
univoco sino que encontramos referencias a esta figura en diversos sentidos.®”

El primero de ellos seria la de aquellos tributos en los que las distintas com-
petencias aparecen repartidas. La progresiva complejidad de los sistemas de finan-
ciacién ha provocado la aparicién de diferentes figuras, en las cuales no corres-
ponde a un mismo ente la competencia para establecer, gestionar y percibir los
rendimientos, sino que éstas aparecen escindidas y asignadas a los distintos niveles
de gobierno. Estos sistemas que se apartan del modelo tradicional para asumir el
referido diseio de reparto competencial han proliferado de tal modo que, si si-
guiéramos esta amplia acepcion, podriamos decir que la gran mayoria de los im-
puestos, tanto en Espafia como en Alemania, son compartidos.®® Sin embargo, éste
no es el sentido que tiene el impuesto compartido en la Constituciéon alemana.

La segunda acepcion seria aquella que considera impuestos compartidos a
aquellos en los cuales es la competencia normativa lo que se comparte. En definiti-
va, se tratarfa de impuestos en que para completar su regulacion se requiere o al
menos se posibilita la concurrencia de dos entes con potestad tributaria normati-
va.® Si se toma la figura en este sentido podria considerarse que los impuestos ce-
didos diseniados en la LOFCA serian una forma de impuesto compartido. Tampo-
co es éste el sentido en el que se emplea este concepto en la Constitucién alemana.

Existe una tercera acepcion de esta figura, menos empleada que las anteriores,
que se utiliza en aquellos supuestos en los que dos entes publicos comparten una
misma materia imponible o un hecho imponible. En el primero de los casos, dos
impuestos gravarfan una misma materia imponible, origindndose las diversas for-
mas de sobreimposicion, pero aqui mds que de tributos compartidos se deberia ha-
blar de fuentes compartidas. En el segundo supuesto, cuando un hecho imponible
es coincidente en dos impuestos, nos hallarfamos ante la figura del impuesto base y
recargo.”® Pero tampoco es esta acepcion la empleada por la Constitucién alemana.

67. Sobre los impuestos compartidos puede verse: De Luis, . y Del Arco, L., La distribucion de los
impuestos en una hacienda federal, IEF, Madrid, 1978, p. 36 y ss.; Martinez Lafuente, A., Los im-
puestos..., op. cit.; Ramallo Massanet, J., «El reparto...», op. cit., p. 532 y ss.

68. Cfr. Ramallo Massanet, J., «El reparto...», op. cit., p. 547.

69. Para Ramallo Massanet, J., <El reparto...», op. cit., p. 456-457, los recargos son tributos com-
partidos desde el punto de vista de la competencia normativa. Sin embargo, hay otros autores que
distinguen ambas categorias como F. de Luis y L. del Arco, La distribucion..., op. cit, p. 59.

70. Cfr. Garcia Frias, A., La financiacién territorial, op. cit., p. 53y ss.
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El término impuesto compartido o comiin se emplea en varios momentos en
la Constitucion alemana’! para designar aquella técnica de financiacion en la
cual los entes territoriales comparten la competencia sobre el producto o el ren-
dimiento de un determinado impuesto. En este sentido, son impuestos compar-
tidos los impuestos sobre la renta y el impuesto sobre las ventas. Pero conviene
recalcar que realmente el producto se comparte, pues no se trata de que el im-
puesto pertenezca al Bund, por residir en el mismo la competencia normativa y,
por ello, éste otorgue a los Linder una simple participacién en la recaudacion,
ni tampoco consiste en una cesiéon parcial del rendimiento. Realmente es una
nomenclatura acuiada por la Constitucién y por mandato constitucional el
producto se comparte entre los distintos entes territoriales de acuerdo con los
criterios que se establecen en la misma.

B. Impuestos propios de los Landery prohibicion de homogeneidad

Aunque el término tributo propio no lo utiliza ni la Constitucién ni la doctrina
alemana, hemos creido conveniente referirnos al mismo para hacer posible una
mejor comparacion con nuestro sistema de financiacién. En este sentido hemos
de comenzar diciendo que los Linder podran financiar sus gastos a través de
impuestos, tasas y contribuciones especiales.”” Pero cuando la Ley fundamental
de Bonn opera el reparto de competencias entre los diversos ambitos territoria-
les dentro de la Constitucion financiera, se esta refiriendo exclusivamente a los
impuestos. Para saber quién es el ente competente para el establecimiento de
otros tributos, como es el caso de las tasas, sera preciso acudir a los articulos 73
y siguientes GG, donde aparecen asignadas las distintas competencias materia-
les a cada uno de los entes territoriales.

El término impuesto propio es realmente una figura que surge en Espana
por contraposicion al tributo cedido. La nota principal de un tributo propio es
que un ente publico pueda, mediante el ejercicio de su potestad tributaria nor-
mativa, crear y regular dicho tributo. En este sentido también podemos hablar
de impuestos (propios) de los Linder. El concepto de impuesto propio se liga
indefectiblemente al denominado por la doctrina alemana «derecho a inventar

71. Cfr.art. 106.7 GG.

72. Estos conceptos no se contienen en la AO, donde tan sélo se define el impuesto en el § 3.1. Para
tener una idea de los mismos es preciso acudir a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.
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o descubrir nuevos impuestos».” Esta capacidad para crear nuevas figuras tri-
butarias cuenta con un limite constitucional insalvable, la prohibicién de doble
imposicion o de homogeneidad —utilizando una traduccién literal del término.
Conviene aclarar desde un principio que dicha prohibicién es un aspecto inti-
mamente ligado a la tributacion local,” a diferencia de lo que sucede en el sistema
constitucional espafiol, donde los limites a la doble imposicién se enmarcan
dentro de los aspectos tipicamente autonémicos. La prohibicién de homoge-
neidad se halla contemplada en el articulo 105.2.a GG que, en su ultimo inciso,
introduce un limite a la creacién de estos nuevos impuestos: que no sean ho-
mogéneos o equivalentes” a los regulados por ley federal.

La pregunta que surge inmediatamente es cudndo puede decirse que exis-
te doble imposicién interna o cuando dos impuestos son equivalentes u ho-
mogéneos. Esta cuestion se ha planteado en numerosas ocasiones ante el Tri-
bunal Constitucional alemén y, en opinién del mismo,”® «el punto de partida
para el examen de la homogeneidad, en el sentido tradicional, es la compara-
cién de los hechos imponibles en los que se fundamenten los tributos. Por ello
hay que averiguar especialmente [...] si un impuesto incide sobre la misma
fuente de capacidad contributiva que otro. No se puede permitir al legislador
evitar la homogeneidad a través de diferentes formulaciones de los hechos im-
ponibles o mediante la creacién de diferencias insignificantes en las caracteris-
ticas individuales de los impuestos, como son especialmente el circulo de con-
tribuyentes, la base imponible o las técnicas recaudatorias». De este modo,
segun la jurisprudencia constitucional, para saber si la creacién de un nuevo
impuesto supone una vulneraciéon de la prohibicién constitucional serd nece-
sario analizar caso por caso, prestando especial atencion a la comparaciéon de

73. El derecho a inventar o descubrir impuestos (Steuererfindungsrecht), apenas desarrollado a ni-
vel legal, doctrinal o jurisprudencial, tal como observa la mayor parte de la doctrina alemana (cfr.
ad. ex. Tipke, K. y Lang, ., Steuerrecht..., op. cit., p. 72-73), es un derecho que tiene que estar limi-
tado porque su uso inadecuado puede provocar un doble orden de consecuencias: 1) pluralidad de
gravamenes sobre una misma capacidad contributiva; 2) alteracién del reparto de competencias
entre estado federal y estados miembros.

74. Encontramos algunos casos excepcionales, como el de Hamburgo, cuya cualidad de ciudad-
estado hace que las competencias locales se confundan con las del Land.

75. Sobre este aspecto cfr. Kiissner, M., Die Abgrenzung der Kompetenzen des Bundes und der Lin-
der im Bereich der Steuergesetzgebung sowie der Begriff der Gleichartigkeit von Steuern, Ed. Duncker
& Humblot, Berlin, 1992. Selmer, P., Finanzverfassungsrechtliche..., op. cit., p. 374 y ss.

76. BVerfGE 65, 325 (351).
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los hechos imponibles, pero sin dejar de observar la materia imponible some-
tida a gravamen, los sujetos pasivos, las bases imponibles e incluso la técnica re-
caudatoria empleada.

Los Liinder podran crear nuevos impuestos sobre el consumo y el gasto””
de cardcter local, pero raramente hacen uso de este derecho que tienen constitu-
cionalmente reconocido, pues se trata de una competencia que han delegado en
los municipios. Por este motivo han sido los municipios quienes, acosados por
sus presupuestos deficitarios,”® han recurrido a su imaginacién y, apoyandose
en el articulo 105.2.a GG, han inventado nuevas figuras tributarias que la doc-
trina alemana ha denominado impuestos bagatela.”

Al igual que sucede en Espaiia, tampoco en Alemania se encuentra a nivel
constitucional una formulacién general, expresa o implicita, de una prohibi-
cién de doble imposicidn interna, sino que el doble gravamen sélo esta res-
tringido en la medida en que suponga una interferencia competencial. El ar-
ticulo 105.2.a, cuando contiene esta prohibicion, se limita al émbito de algunos
impuestos, aquellos que pueden suponer una colisién competencial: «los Léin-
der tienen derecho a legislar sobre los impuestos sobre el consumo y el gasto lo-
cales, siempre que no fueren equivalentes a los impuestos regulados por ley fe-
deral».® De la interpretacion de este precepto ha surgido una doctrina muy

77. Estalimitacién constitucional ha hecho que la figura de los impuestos sobre el gasto hayan te-
nido un gran desarrollo tanto en la doctrina como en la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal. Ha constituido una obra de referencia el estudio sobre estos impuestos de Schmolders, G.,
Handbuch der Finanzwissenschaft, tomo II, 22 ed., Tiibingen, 1956. Cfr. entre otros Bokelmann, D.,
«Die Verfassungsmafligkeit der értlichen Verbrauchsteuern», JR, n.c 3, 1973.

78. Argumento empleado por Knemeyer, F. L., «Uberlegungen zur Einfithrung einer Zweitwoh-
nungsabgabe», Festschrift fiir Heinz Paulick, Ed. Otto Schmidt, Colonia, 1973, p. 349 y ss.

79. Cfr. Borell, R.y Stern, V., Die Bagatellsteuern. Kleine Steuern mit grofien Mingeln, Karl Brauer
Institut des Bundes der Steuerzahler, Cuaderno n.c 45, 1980. Se trata de los llamados pequefios im-
puestos o impuestos bagatela (Bagatellsteuern); varian de un municipio a otro, pues dependen del
uso que hagan de su potestad tributaria normativa. Después de haber pasado el filtro del BVerfG,
actualmente forman parte de este grupo de impuestos: el impuesto sobre los perros (Hundesteuer);
los impuestos sobre las diversiones (Vergniigungsteuer); el impuesto sobre la caza (Jagdsteuer); el
impuesto sobre las bebidas (Getrinkesteuer) y el impuesto de la segunda vivienda (Zweitwohn-
nungsteuer). Han sido derogados por problemas de constitucionalidad: el impuesto sobre los hela-
dos (Speiseeissteuer); el impuesto sobre los habitantes (Einwohnersteuer) y el impuesto sobre los
envases (Getrinke- Verpackungsteuer).

80. Cfr.los comentarios al art. 105 GG de Maunz, T. y Diirig, G.: «<KKommentar zur Art. 105 GG»,
en Grundgesetz. Kommentar, Ed. C. H. Beck, Munich, 1990.
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consolidada del Tribunal Constitucional federal alemdn,? segtn la cual los
Linder, y por delegacion de éstos los municipios, no pueden establecer im-
puestos que sean homogéneos a los regulados por el Bund. Los Linder pueden
hacer uso de su competencia legislativa en materias concurrentes con el Esta-
do, siempre que éste no haya hecho uso de dicha competencia. En el caso de
que el Land ejercite la misma, éste no podra crear impuestos homogéneos o
equivalentes a los estatales.

C. Elsistema de compensacion financiera -Finanzausgleich

En todo sistema de federalismo fiscal existe un grupo de ingresos orientados a
compensar desigualdades interterritoriales, puesto que en ningdn estado hay
una absoluta igualdad entre las distintas partes de su territorio. Como es sabido,
se trata de un grupo de ingresos que responden al principio de solidaridad y sir-
ven para compensar las imperfecciones que produce el propio sistema, al esta-
blecer los mismos criterios para todos los territorios independientemente de su
capacidad fiscal. La Constitucion financiera alemana (art. 106 y 107) recoge es-
tas técnicas bajo la denominacién de compensacién financiera o Finanzaus-
gleich.82 No se trata, pues, de una técnica de financiacién de carcter opcional,
sino de un mandato constitucional, como se manifiesta claramente en el articu-
lo 107.2 GG: «se garantizara mediante ley que quede debidamente compensada
la desigual capacidad financiera de los Linder». Ahade este mismo precepto que
en la ley se habran de determinar las condiciones de los derechos de compensa-
cién tanto para los Linder que tienen derecho a la misma como para aquellos
que estan obligados a hacerla efectiva, asi como los criterios para la fijacion de
la cuantia de las prestaciones de compensacién. La compensacion financiera, asi
disenada en la Ley fundamental, ha sido objeto de desarrollo por distintos tex-
tos legales, que han pasado sucesivamente por el filtro del Tribunal Constitucio-

81. La jurisprudencia mds reciente se ha centrado en el polémico impuesto sobre la segunda vi-
vienda sobre el cual el BVerfG ha declarado que no se trataba de ningun impuesto homogéneo a
los del Bund. Cfr. BVerfGE 65, 325. Otros pronunciamientos sobre este principio: BVerfGE 16, 64
y BVerfGE 7, 244.

82. Cuando se habla de compensacién financiera no s6lo se trata de la compensacién de las desi-
gualdades interterritoriales, sino también del reparto de los porcentajes de participacién en los im-
puestos compartidos, especialmente en el impuesto sobre las ventas. Esto sucede porque sélo es
posible realizar la mencionada compensacion cuando se ha completado el cuadro de ingresos de
cada uno de los Liinder.
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nal.®® Basicamente han estado vigentes la Ley sobre la compensacion financiera
entre el Bund y los Linder —Finanzausgleichgesetz, FAG—, de 28 de agosto de
1969; FAG de 11 de noviembre de 19993y la vigente FAG, que entré en vigor el
1 de enero de 2005, aunque las dos primeras han sido objeto de diversas refor-
mas a lo largo de su vigencia.

Cuando se analiza la compensacién financiera se acostumbra a distinguir
entre compensacion financiera vertical y horizontal.® Se habla de compensacion
financiera vertical cuando las transferencias de fondos se realizan entre entes de
distinto nivel territorial (entre el Bund y los Linder)® y de horizontal cuando di-
chas transferencias se llevan a cabo entre entes del mismo nivel (de los Léinder
entre si). Las sucesivas leyes de compensacién financiera han regulado ambas
formas de compensacion. Se trata de leyes complejas que, como hemos men-
cionado, desarrollan las previsiones constitucionales contenidas en el articu-
lo 107 GGy, por este motivo, tienen como misién principal fijar los porcentajes
exactos de participacion a partir de las genéricas previsiones constitucionales y
desarrollar la forma en que se llevan a cabo las transferencias de fondos. Las le-
yes de compensacidn financiera siempre han sido polémicas por tratarse del
medio mds importante con el que cuentan los Linder para poder incrementar
sus ingresos. La fijacion de los porcentajes y de los criterios de reparto han sido
objeto de controversia no sélo por las cantidades que se reciben sino también
por las que los Léinder con més capacidad financiera tienen que aportar.’’” Se
trata de leyes excesivamente técnicas y de mas facil comprension para un mate-
mético que para un jurista. Este exceso de tecnicismo, que las hace mas facil-

83. Entre los pronunciamientos constitucionales sobre las distintas leyes de compensaci6n finan-
ciera anteriores y posteriores a la reforma constitucional, destacamos los siguientes: Sentencia de
20 de febrero de 1952 (BVerfGE 1, 117), Sentencia de 30 de noviembre de 1955 (BVerfGE 4, 358),
Sentencia de 27 de mayo de 1992 (BVerfGE, 86, 148).

84. Algunos preceptos de esta ley fueron declarados inconstitucionales por la Sentencia del
BVerfG de 11 de noviembre de 1999 (BVerfGE 101,158), obligando al legislador a realizar una nue-
va regulacion antes del 31 de diciembre de 2004. La reforma ha entrado en vigor el 1 de enero de
2005.

85. Acerca de esta cuestion véase Ferreiro Lapatza, J. J., «<La compensacién interterritorial...»,
op. cit., p. 111 y ss.

86. También los Liinder estdn obligados a minorar las diferencias financieras entre los municipios
mediante la compensacién financiera. Por esta via determinados municipios mds desfavorecidos
reciben también ingresos adicionales.

87. Fueron precisamente los Liinder més «ricos» quienes interpusieron el recurso ante el BVerfG
que dio origen a la Sentencia de 11 de noviembre de 1999 antes mencionada.
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mente manipulables, fue objeto de duras criticas doctrinales, mds tarde asumi-
das por el propio Tribunal Constitucional en la Sentencia de 11 de noviembre
de 1999, lo que le llevé a exigir al legislador que redactase una ley que realizase
la compensacién de acuerdo con unos principios claros, suficientemente desa-
rrollados y acordes con las direcciones constitucionales.

Respecto a la compensacion financiera vertical, el principal problema que
se plantea es el reparto del impuesto sobre las ventas.®® Como ya mencionamos
con anterioridad, éste es uno de los tributos compartidos entre el Bundy el Liin-
der.®® Pues bien, las distintas leyes de compensacion financiera han tenido como
cometido determinar cudl es el porcentaje de participacién de cada uno de los
entes. Segun el articulo 107.1, la parte de los ingresos provenientes del impues-
to sobre las ventas que corresponde a los Linder —es decir, el 75% de la recauda-
cién— se repartird entre los diferentes Linder en proporciéon al nimero de los
respectivos habitantes y para el 25% restante podrdn preverse participaciones
complementarias (Erganzungsanteile) para aquellos Linder cuyos ingresos por
habitante provenientes de los impuestos sobre la renta y sociedades sean infe-
riores al promedio de todos los Léinder.

Finalmente, en la ley también aparecen previstas las asignaciones de recur-
sos propios del Bund a los Linder con capacidad reducida para cubrir a titulo
complementario sus necesidades financieras generales.*

IV. Previsiones de futuro en el sistema de financiacion

No existe ningun sistema de financiacién perfecto, pero si estd claro que la me-
jor forma de evitar conflictos entre los distintos poderes territoriales es que la
Constitucién defina claramente el reparto de competencias. Tampoco puede

88. Aunque la Ley de desarrollo se denomine de compensacion financiera, no todo el texto regula
esta materia, sino que la primera parte se dedica a las técnicas de reparto de los impuestos com-
partidos, pues este reparto se considera una fase previa a la realizacion de la compensacién finan-
ciera en sentido estricto.

89. A ello hay que afiadir que, segtin el articulo 106.7 GG, «de aquella parte de los ingresos totales
provenientes de los impuestos comunes que correspondan a los Linder, los municipios y las agru-
paciones municipales en su conjunto recibirdn un determinado porcentaje que ser fijado por las
legislaciones de los Linder».

90. Cfr.art. 107.2 GG.
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afirmarse que asi tengamos una garantia de paz absoluta, pues siempre queda
margen para la negociacién entre los diferentes niveles de gobierno. Al menos
no se va a discutir sobre lo que ya estd definido (sobre el reparto de competen-
cias), sino s6lo sobre lo que resulta negociable. En Espafia estamos sufriendo la
indefinicién del reparto de las fuentes de financiacién, lo que ha provocado una
situacién de permanente reforma, con las tensiones politicas que ello conlleva.
En Alemania este tema se zanja, al menos en lo fundamental, en la Constitucién
y por ello la discusion se ha desplazado a los porcentajes de participacion y a las
medidas de compensacién financiera.

Todo sistema de financiacién federal se encuentra en una permanente ten-
sién entre el principio de autonomia y el de solidaridad interterritorial. El prin-
cipio de autonomia financiera forma parte de la propia esencia del sistema. Sin
autonomia financiera no puede hablarse de federalismo fiscal. La autonomia no
es facilmente conciliable con la unidad del Estado y con la solidaridad interterri-
torial. La RFA ha dado una prueba evidente de esta solidaridad interterritorial
con la reunificacién alemana, pues los Linder de la antigua RDA han podido
progresar gracias al funcionamiento de este sistema. En la actualidad, una vez en-
cauzada la situacién presupuestaria originada por la reunificacion, también co-
rren vientos de reforma. La Sentencia de 11 de noviembre de 1999 supuso la rea-
pertura del debate sobre la ampliaciéon de las competencias de los Linder. Hoy en
la doctrina han vuelto a surgir los viejos debates sobre el principio de autonomia
de los Linder y sobre su responsabilidad financiera, pues realmente hemos podi-
do observar cémo la capacidad normativa de éstos en la practica es muy escasa.
Las propuestas de los grupos de expertos se inclinan a reformar la Constitucién
para dotar a los Linder de mayores capacidades normativas, en especial en los
impuestos sobre la renta, aunque ain no se ha definido de modo claro si a través
de la via de los recargos o mediante la fijacién de tipos, de modo similar al siste-
ma espaiol. Por el contrario, no se plantean cambios respecto a las competencias
sobre la gestion tributaria, que seguird residiendo en los Linder.
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El presente estudio tiene por objeto el andlisis
de la Constitucién financiera alemana o Fi-
nanzverfassung, es decir, el conjunto de pre-
ceptos de la Ley fundamental de Bonn en los
cuales se establece el reparto de competencias
financieras entre los distintos poderes territo-
riales, asi como los principios rectores de las
mismas, cuyo contenido se encuentra bésica-
mente en los art. 104 a 115 GG. Para ello se ha
comenzado con una introduccién histdrica
sobre el origen y la evolucién de estos precep-
tos constitucionales, mediante la cual pueden
observarse las tensiones que se han ido pro-
duciendo en el reparto de las fuentes de fi-
nanciacion, fruto de las circunstancias politi-
cas y econdmicas de cada momento histdrico.

El andlisis del reparto de competencias tribu-
tarias se lleva a cabo haciendo uso de la cldsi-
ca triparticién operada en el texto constitu-
cional alemdn, es decir, las competencias
normativas, sobre los rendimientos y admi-
nistrativas. En esta materia puede observarse
un claro predominio competencial del Bund
en el ejercicio de las competencias normati-

vas y de los Linder respecto a las competen-
cias administrativas. El detallado reparto de
competencias ha resultado una buena férmula
para dotar de una gran estabilidad al sistema
y para evitar conflictos entre los distintos po-
deres territoriales en materia tributaria, de
modo que las discrepancias bésicas entre Bund
y Linder se han centrado en los porcentajes
de participacion y en las medidas de com-
pensacion financiera.

También se aborda el andlisis de los impues-
tos compartidos y de los impuestos propios
de los Linder. Estos tltimos, en la prictica, se
han convertido en impuestos propios de los
municipios y, a pesar de su escasa importan-
cia recaudatoria, en su mayoria han sido
objeto de examen por parte del Tribunal
Constitucional, fundamentalmente para com-
probar su compatibilidad con la llamada
prohibicién de homogeneidad. Finalmente, el
breve analisis realizado del sistema de finan-
ciacién local nos demuestra la importancia de
las competencias de los Liinder frente a la del
Bund.

Palabras clave: federalismo fiscal; reparto de competencias tributarias; Alemania; tribu-

tos propios; tributos compartidos; tributos cedidos; compensacion interterritorial.
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Aquest estudi té per objecte I’analisi de la
Constituci6 financera alemanya o Finanzver-
fassung, és a dir, el conjunt de preceptes de la
Llei fonamental de Bonn en queé s’estableix el
repartiment de competéncies financeres en-
tre els diferents poders territorials, aixi com
els principis rectors que les regulen i que es
troben basicament als art. 104 a 115 GG.
Aquest treball comenga amb una introduccié
historica sobre I'origen i 'evolucié d’aquests
preceptes constitucionals que permet obser-
var les tensions que s’han anat produint en el
repartiment de les fonts de financament, fruit
de les circumstancies politiques i economi-
ques de cada moment historic.

Lanalisi del repartiment de competéncies tri-
butaries es basa en la classica tripartici6 ope-
rada en el text constitucional alemany: les
competencies normatives, sobre els rendi-
ments i administratives. En aquesta materia
s’observa un clar predomini competencial del
Bund en Pexercici de les competéncies nor-
matives i dels Linder respecte a les com-

petencies administratives. El repartiment de-
tallat de competeéncies ha resultat una bona
férmula per dotar de gran estabilitat el siste-
ma i per evitar conflictes entre els diferents
poders territorials en materia tributaria, de
manera que les discrepancies basiques entre
Bund i Linder shan centrat en els percentat-
ges de participacié i en les mesures de com-
pensaci6 financera.

També es fa una analisi dels impostos com-
partits i dels impostos propis dels Linder.
Aquests darrers s"han convertit a la practica
en impostos propis dels municipis i, malgrat
Pescassa importancia recaptatoria que tenen,
han estat majoritariament objecte d’examen
per part del Tribunal Constitucional, fona-
mentalment per comprovar-ne la compatibi-
litat amb 'anomenada prohibicié d’homoge-
neitat. Finalment la breu analisi del sistema
de finangament local ens demostra la im-
portancia de les competencies dels Liinder res-
pecte a la del Bund.

Paraules clau: federalisme fiscal; repartiment de competencies tributaries; Alemanya; tri-
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This study aims to analyze the German Fi-
nancial Constitution, or Finanzverfassung,i.e.,
the set of precepts from the Fundamental Law
of Bonn in which the division of financial
powers among the various territorial branch-
es, and the guiding principles for said pow-
ers, are established. The content for these fi-
nancial powers may be found in articles 104
through 115 GG. To make this analysis, we be-
gan with a historical introduction on the ori-
gin and development of these constitutional
precepts, which allows one to observe the ten-
sions that have developed in the division of
the sources of financing. This division is the
fruit of political and economic circumstances.

The analysis of the division of tax powers is
carried out by making use of the classic triple
split that was set forth in the German Con-
stitution, i.e., the regulatory powers, those
dealing with returns and administrative reg-
ulations. In this regard, there is a clear pre-
dominance of the Bund in the exercise of reg-

ulatory powers, and a similar predominance
of the Linder exists vis-a-vis administrative
powers. A detailed division of powers has
proved to be a good formula for providing the
system with a high degree of stability. It has
served to avoid tax-related conflicts among
the various territorial branches, so that the
basic discrepancies between Bund and Liin-
der have focused on participation percentages
and financial compensation measures.

This paper also analyzes the shared taxes and
taxes that are typical of the Linder. The lat-
ter, in practice, have become taxes that are typ-
ical of the municipalities, and in spite of their
limited collection value, most have been scru-
tinized by the Supreme Court, mainly to ver-
ify their compatibility with the so-called pro-
hibition of homogeneity. Finally, the short
analysis made of the local financing system
demonstrates the importance of the powers
of the Liinder in comparison with those of the
Bund.

Key words: tax federalism; division of taxation authority; Germany; own taxes; shared

taxes. assigned taxes; interterritorial compensation.
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