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I. INTRODUCCION

La segunda reforma llevada a cabo en la Constitucién Espafiola desde su aprobacion
en 1978 ha tenido por objeto, como es sabido, la modificacién del articulo 135 para es-
tablecer diversos limites al endeudamiento pablico, cuya concrecién mds detallada se re-
mite a su desarrollo a través de Ley Orgdnica.

La inspiracién de esta norma en los articulos 109 y 115 de la Ley Fundamental de
Bonn resulta evidente tanto por su finalidad como por el proceso politico que llevé a su
modificacién. La regulacién alemana es resultado de la reforma constitucional efectuada
en el afio 2009 en el marco de la denominada IT Reforma del Federalismo, que revisé la
regulacién constitucional de las relaciones financieras entre la Federacién y los Léander. En
el marco de dicha reforma se introdujeron también ciertas medidas tendentes a mejorar
la eficiencia de la Administracién tributaria a través de la coordinacién de las Adminis-
traciones territoriales.

La reforma de 2009, centrada en los aspectos financieros de la Constitucién, se en-
cuadra en un proceso mds amplio de revisién integral del federalismo alemdn, iniciado en

1 Ya con anterioridad, en el afio 2004, se produjo un intento de reforma constitucional en el mismo sentido,
que no llegé a aprobarse por la falta de acuerdo sobre la distribucién de las competencias en materia de educacién.
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el afio 2006 con la «I Reforma del Federalismo»'. Entre otros aspectos, la reforma revis6
el sistema constitucional de distribucién de competencias legislativas, ampliando las ex-
clusivas de los Lander y reduciendo en cambio su participacién en la aprobacién de las Le-
yes federales a través del Bundesrat, cuya intervencion habfa provocado en numerosas oca-
siones el bloqueo del procedimiento legislativo, al tener mayorfa politica distinta a la del
Bundestag®.

Complementariamente, la reforma de 2006 acometié también una primera y parcial
revision de las relaciones financieras federales. Asi, con la finalidad de reforzar la auto-
nomfa decisoria de los Lander, y como excepcién a la tendencia general de la modificacién
constitucional, se ampli6 su intervencién en la aprobacién de las leyes federales que im-
plicaran obligaciones financieras para estos entes, a la vez que se suprimieron las ayudas
financieras de la Federacién sobre las materias de competencia legislativa exclusiva de los
Estados (articulo 104b). En esta linea se ampli6 también, aunque muy limitadamente, la
autonomfa tributaria de los Lander, otorgdndoles la posibilidad de determinar el tipo de
gravamen de ciertos impuestos de regulacién federal cuya recaudacion les corresponde
(articulo 105.2a). El incumplimiento de los limites comunitarios al déficit pablico por
parte de Alemania, llev también a introducir en la Constitucién un principio de res-
ponsabilidad conjunta de la Federacién y los Estados frente a las sanciones derivadas de
la vulneracién de obligaciones internacionales y comunitarias (articulos articulos 104a (6)
y 109 (5))’. La revisién mds profunda de la Constitucién financiera se remiti6 sin em-
bargo, a la II Reforma del Federalismo, que concluy6 en 2009.

Al andlisis de esta Gltima reforma se dedica este trabajo, prestando especial atencién
a la introduccién de un nuevo limite al endeudamiento publico para el conjunto de la Fe-
deracion. Aunque los condicionantes histéricos, politicos y econémicos sean diversos en
cada pafs, este estudio resulta de interés para enriquecer el debate interno en torno al arti-
culo 135 y apuntar experiencias comparadas ante una hipotética reforma del Titulo
VII de la Constitucién espafiola, relativo a la Economia y Hacienda. La previsible intro-

2 Hasta entonces, la Federacion habfa adquirido un papel central en la configuracién del ordenamiento
juridico, al haber hecho uso exhaustivo de las distintas posibilidades legislativas que le otorgaba el texto cons-
titucional, aunque con la intervencién de los Lander a través del Bundesrat. Las denominadas Zustimmungsgesetze,
leyes que requieren el voto favorable de este 6rgano para su aprobacién, habfan pasado a ser, en contraste con la
intencién inicial del constituyente, la regla general, extendiéndose al setenta por ciento de las leyes federales.
Cfr. S. OETER, y J. WOLFF, «La posicién del Bundesrat tras la reforma del federalismo», Revista Espafiola de De-
recho Constitucional Enropeo (ReDCE),nam. 6, 2006, pags. 102 y ss y M. A. MARTIN VIDA «La reforma del Fe-
deralismo alemdn. Cambios en el reparto material de competencias entre la Federacién y los Linder», ReDCE,
ndm. 6, 2006, pdg.163. Sobre este fenémeno de centralizacién legislativa, sus causas y consecuencias, vid. tam-
bién, E. ALBERTI ROVIRA Federalismo y cooperacion en la Repiiblica Federal Alemana, Centro de Estudios Cons-
titucionales, Madrid, 1986 y, més recientemente, A. ARROYO GIL, E/ federalismo alemdn en la encrucijada, Cen-
tro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006 y La reforma constitucional del federalismo alemdn.
Estudio critico de la 52° Ley de modificacion de la Ley Fundamental de Bonn, de 28 de agosto de 2006, Institut d Es-
tudis Autonomics, 2009.

3 Sobre la reforma de la Constitucién financiera en el afio 2006 vid. nuestro trabajo en J. M. LOPEZ TE-
JERIZO (dir.) La financiacion territorial en los Estados descentralizados. Un estudio comparado, IEF, 2009 y E. M.
CORDERO GONZALEZ «La proyectada reforma de la Constitucién Financiera alemana: la redistribucién del
poder tributario entre la Federacion y los Linder», en VVAA, Estudios juridicos en memoria de don César Albijia-
na Garcia-Quintana Vol. 3, 2008, pags. 3141-3166.
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duccién en las Constituciones de otros Estados miembros de la Unién Europea de cldu-
sulas similares restrictivas del endeudamiento pablico, impulsada especialmente por Ale-
mania, acrecienta también el interés por conocer la regulacién constitucional de este pafs.

II. LA CONSTITUCION FINANCIERA ALEMANA:
CARACTERISTICAS GENERALES

Para comprender el alcance y contenido de la reforma constitucional de 2009 es ne-
cesario partir de una descripcién previa del origen y caracteristicas generales de la orde-
nacién de la actividad financiera en la Ley Fundamental y, en particular, de la configu-
racién de las relaciones financieras entre la Federacién y los Estados. Al hilo de esta
descripcién se hard referencia a algunas de las modificaciones introducidas en el afio
2006, apuntando también las efectuadas en 2009, que se analizardn con més detalle en el
siguiente apartado.

Bajo la denominacién de «La Hacienda», el Titulo X de la Ley Fundamental re-
gula, entre otros aspectos: los criterios de distribucién del gasto piblico entre la Fe-
deracién y los Estados (articulo 104); el reparto de las competencias tributarias _tan-
to legislativas (articulo 105) como sobre el rendimiento obtenido (articulo 106) y de
aplicacién de los tributos (articulo 108); el sistema de compensacién financiera inter-
territorial (articulo 107); el presupuesto de los entes territoriales (articulos 109-113),
la contabilidad y auditoria publica (articulo 114) y los limites al endeudamiento pu-
blico (articulo 115).

El actual modelo de relaciones financieras federales tiene su origen en la reforma lle-
vada a cabo en el afio 1969 sobre la Ley Fundamental de Bonn del afio 1949. Desde en-
tonces, y hasta las efectuadas en 2006 y 2009, el modelo habfa quedado précticamente
inalterado, sobreviviendo incluso a la reunificacién. La reforma vino motivada, en con-
secuencia, por la insuficiencia de este modelo para hacer frente a una situacién econémica,
politica y social completamente diversa a la existente en el momento de su creacién?. El
propio Tribunal Constitucional Federal, en su Sentencia de 19 de octubre de 2006
habfa manifestado la urgencia de revisar en profundidad las relaciones financieras inter-
territoriales, ante la insuficiencia del marco constitucional vigente para lograr la adecuada
dotacién financiera de estos entes’.

El modelo de relaciones financieras interterritoriales surgido de la reforma consti-
tucional de 1969 presuponia, en efecto, cierta equiparacién en la capacidad financiera y
necesidades de gasto de los distintos Léander, realizando una distribucién del poder tri-
butario vertical _entre la Federacién y los Estados_ y horizontal _entre cada uno de
ellos_, coherente con tal circunstancia. Tal modelo de financiacién, aplicado a las nuevas
condiciones socioeconémicas surgidas tras la reunificacién se vio incapaz de dotar a los

4 Vid. Sobre la falta de adecuacién de la Constitucién financiera al vigente marco socio-econémico, el in-
forme presentado por el Prof. J. WIELAND, a la Comisi6én para la modernizacién de las relaciones financieras.
Schriftliche Stellungnahme fiir die offentliche Anhirung am 22. Juni 2007, pgs. 1y 2. y E. EKARDT, y D. BUS-
CHER, «Zur Reform der Finanzbeziehungen von Bund, Linder und Kommunen», Die Offentliche Verwaltung
(DOV), ntim. 3/2007, pags. 89-90.

5 BVerfG, 2 BvR 2023/06 vom 19.10.2006.
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Léinder de recursos suficientes para el adecuado cumplimiento de sus funciones. Las di-
ferencias econémicas entre los Estados alemanes se refleja no sélo en su recaudacién tri-
butaria, que apenas pueden incrementar al carecer practicamente de capacidad de deci-
sién en este terreno, sino también en sus diferentes necesidades de gasto. Los Lander de
menores ingresos han de hacer frente a un elevado gasto social, predeterminado en bue-
na medida por las Leyes federales. Las transferencias de nivelacién han adquirido, con
ello, una importancia extraordinaria, pero se han mostrado insuficientes para el correcto
funcionamiento del sistema en su conjunto.

La necesidad de reforma vino motivada también por la preocupacion existente ante
el elevado endeudamiento que desde hace décadas padecen tanto la Federacién como los
Lénder y que llevé, en los afios previos al debate sobre la modificacién constitucional, al
incumplimiento en varias ocasiones de los compromisos comunitarios en materia de es-
tabilidad y crecimiento econémico. Las causas de esta situacion deficitaria son diversas y
se analizardn con posterioridad, al hilo del examen del limite introducido en la reforma
de 2009. Previamente nos referimos a las caracteristicas generales del sistema trazado en
el Titulo X de la Ley Fundamental.

1. DETALLADA REGULACION CONSTITUCIONAL

La pervivencia del modelo surgido de la reforma de 1969 resulta especialmente lla-
mativa si se tiene en cuenta que una de las principales caracteristicas de la Constitucién
financiera alemana es el grado de detalle de su regulacién. En ella se enumeran, por ejemplo,
el listado de impuestos que corresponden a cada nivel territorial, a la vez que se ordena
pormenorizadamente la distribucién de las competencias legislativas y de aplicacion de
los tributos que ostentan cada uno de ellos®.

Las reformas de 2006 y 2009 han mantenido este cardcter de la Constitucién. En la
efectuada en el afio 2006 se introdujo, por ejemplo, la responsabilidad conjunta de la Fe-
deracién y los Léinder en las sanciones impuestas por la Unién Europea por incumpli-
miento de las exigencias de disciplina presupuestaria de conformidad con el articulo 104
del Tratado de la Comunidad Europea (articulo 126 del vigente Tratado de Funciona-
miento de la Unién Europea). El articulo 109.5 de la Ley Fundamental fija, en efecto, en
un 65% la parte de la sancién que soportard el Bund, imponiendo a los Lander el 35%
restante. De esta cuantia, el 35% se repartird solidariamente entre la totalidad de los Lan-
der, mientras que el 65% restante se exigird a cada Estado en particular en funcién de su
contribucién a la comisién de la infraccién.

El nuevo limite al endeudamiento introducido en la reforma de 2009 acenttia el tec-
nicismo de los preceptos constitucionales dedicados a regular la actividad financiera, pues
como luego veremos, contempla mdrgenes estrictos al endeudamiento del conjunto del
Estado, al menos en relacién con el de caricter estructural.

6 Sobre el reparto territorial de las competencias financieras en Alemania, vid, entre la doctrina espafiola
J. M. TEJERIZO LOPEZ, (dir.) La financiacién territorial en los Estados descentralizados. Un estudio comparado,
ob.cit, pags. 21y ss; VVAA, E/ sistema de financiacion territorial en los modelos de estado espaiiol y alemdn, Institu-
to Nacional de la Administracién Pdblica, Madrid, 2000; A. GARCIA FRIAS, «La financiacién de los Lender»,
Revista Catalana de Dret Public, num. 32, 2006, pdgs. 233-266.
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El detalle de la regulacién alemana y de la distribucién de las competencias finan-
cieras entre los distintos niveles territoriales, contrasta con la existente en nuestro pafs,
donde el desarrollo de las potestades financieras de las Comunidades Aut6nomas se re-
mite a una Ley Orgénica, contemplando el texto constitucional tan sélo directrices y
principios generales. El articulo 135 de la Constitucién espafiola recoge también una re-
gulacién mds abierta y principialista del limite al endeudamiento piblico que sus equi-
valentes 109 y 115 de la Ley Fundamental, con remisién a la normativa comunitaria y a
una Ley Orgdnica para su desarrollo.

2. PREDOMINIO DE LA FEDERACION EN LA DEFINICION DE LAS POTESTADES
TRIBUTARIAS DE LOS LANDER

El modelo federal alemdn se caracteriza asimismo por el papel predominante de la Fe-
deracion en la configuracion de algunas de las potestades financieras de los Liinder, fundamen-
talmente en relacion con sus ingresos tributarios. La centralizacion politica iniciada durante
la Repiblica de Weimar, unida a las exigencias financieras de la reconstruccién tras la pri-
mera guerra mundial, otorgaron a la Federacién un papel preeminente en este terreno,
pese a la descentralizacién que, promovieron los aliados tras la guerra en otros dmbitos de
la estructura politica federal’.

La Federacién ostenta, en efecto, un papel preponderante en la configuracién del sis-
tema tributario estatal, pues le corresponde la regulacién de casi todos sus impuestos, sien-
do no obstante en muchos casos preceptiva la intervencién del Bundesrat para la aprobacién
de las leyes federales. La Federacidn tiene competencia exclusiva, aunque con extensos li-
mites derivados de las normas comunitarias, sobre los impuestos cuyo rendimiento le co-
rresponde también exclusivamente, en particular, los derechos aduaneros y los monopolios
fiscales. Sobre las figuras impositivas mds relevantes ostenta, sin embargo, competencia le-
gislativa concurrente con los Lander, que, a pesar de su denominacién, no es compartida
entre ambos, pues como sefiala el articulo 72, la potestad de los Lénder sélo existird en tan-
to y en la medida en que la Federacién no hubiera hecho uso de su competencia median-
te Ley®. De manera que la existencia de una ley federal previa, como ocurre en la mayoria
de los casos, impide el ejercicio de las facultades legislativas de los Lénder. Su intervencién

7 Durante el II Reich, la fortaleza de los Estados, unidos por un vinculo contractual que mantenfa su poder
en el seno de la Federacién, tuvo también su reflejo en el campo financiero, en el que las transferencias de los
Léinder constitufan el ingreso principal de aquella, que disponfa de escasos recursos propios. La centralizacion
de los poderes financieros en la Federacion se inici6 con la instauracién de la Repiblica de Weimar y se plasmé
en la Ley Fundamental del Bonn de 1949. Para una visién més amplia de las relaciones financieras en Alema-
nia, vid. J. J. FERREIRO LAPATZA, «El reparto de competencias financieras en la Reptblica Federal de Ale-
mania», Documentacion Administrativa, num. 181, 1979, pags. 41 y ss y E. ALBERTI ROVIRA, Federalismo y co-
operacion en la Repiiblica Federal alemana, ob.cit, pags. 269 y ss.

8 Entre la doctrina alemana, H. MEYER, destaca que el uso de esta expresién para aludir a las com-
petencia concurrente resulta «desconcertante», puesto que los Lander casi bajo ninguna circunstancia ra-
zonable pueden entrar a regularlos. Ste/lungnahme zum Fragenkatalog der Foderalismuskommission 11 (Docu-
mento nim. 11), pag. 20.
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se reduce al asentimiento que debe otorgar el Bundesrat para la aprobacién de las leyes fe-
derales, segin establece de forma expresa el articulo 105.3 de la Constitucién.

As{ concebida, son objeto de potestad legislativa concurrente, aquellos tributos en
los que se dé alguna de estas dos circunstancias:

a) Que su rendimiento corresponda total o parcialmente a la Federacion, segiin los
articulos 106 y 107 de la Constitucién. Dicha competencia legislativa se extiende a los
impuestos sobre la renta de las personas fisicas, el impuesto sobre sociedades y el im-
puesto sobre el valor afiadido, cuya recaudacién es compartida entre la Federacién y los
Estados y a otros tributos cuya recaudacién compete sélo a la Federacidn, en particular:
1) Los impuestos sobre consumos especificos, con la exclusién del impuesto sobre la cer-
veza, cuya recaudacién corresponde exclusivamente a los Lander, y los impuestos sobre el
consumo local y el lujo, que corresponden a los municipios por delegacién de los Lander;
2) El impuesto sobre el transporte de mercancias por carretera; 3) Los impuestos sobre las
transacciones de capital (Kapitalverkebrsteuer), el impuesto sobre los seguros y sobre las le-
tras de cambio; 4) Los tributos extraordinarios sobre el patrimonio y los tributos com-
pensatorios para realizar la compensacién financiera; 5) Los tributos complementarios de
los impuestos sobre la renta de las personas fisicas y las sociedades y 6) Los tributos de
cardcter comunitario’.

b) Adn sin tratarse de impuestos cuya recaudacién corresponda total o parcial-
mente a la Federacién, ésta podrd utilizar sus competencias normativas cuando se
den las circunstancias contempladas en el articulo 72.2 de la Constitucién, es decir,
cuando se haga necesaria una regulacion federal para «/la creaciin de condiciones iguali-
tarias de vida en todo el territorio federal o la garantia de la unidad juridica o econdmica en in-
terés de todo el Estado». En ella se ha amparado, en efecto, la regulacién federal de
otros tributos, como los impuestos sobre sucesiones y donaciones, sobre los vehiculos
a motor, sobre las loterfas, y otros enumerados en el articulo 106.2, cuyo rendimiento
corresponde {ntegramente a los Léinder'®. La reforma llevada a cabo en 2006 modificé
puntualmente estas normas para otorgar a los Linder la posibilidad de determinar el
tipo de gravamen del impuesto que grava la adquisicién de bienes inmuebles y la
transmisién y constitucién de derechos reales sobre los mismos —Grunderwerbstener—
(articulo 105.2a), cuya recaudacion les corresponde.

Finalmente, los Lander ostentan competencias exclusivas sobre los impuestos locales
sobre el consumo o el lujo, siempre que no resulten equivalentes a otros impuestos re-
gulados por la Federacién. Esta disposicién limita sobremanera la capacidad legislati-
va de los Lénder en materia tributaria, circunscrita a una concreta materia imponible,
sometida a la prohibicién de doble imposicién y vinculada, ademds, a recursos desti-
nados a los municipios. Los rendimientos derivados de los impuestos locales sobre el

9 Hemos adoptado la denominacién de cada uno de estos tributos utilizada por GARCIA FRIAS, en su
trabajo, «La financiaciin de los Linder», antes citado.

10 El ejercicio de la competencia federal sobre estos tributos se ha cuestionado por H. MEYER, por consi-
derar discutible la concurrencia del presupuesto de hecho que justifica la intervencién federal en su regulacién.
Para este autor no es posible considerar que la existencia de regimenes distintos en el impuesto sobre sucesiones
pueden trastocar la unidad econémica del pafs cuando en cada municipio se aplican tipos distintos en el impuesto
sobre actividades econémicas (Gewerbestener), Stellungnabme zum Fragenkatalog der Fideralismuskommission 11, ob.cit.,
pag. 20.
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consumo y el lujo que pudieran establecerse constituyen, en efecto, ingresos de los mu-
nicipios, segtin dispone el articulo 106.6 de la Constitucién.

A la Federacion y a los Estados les estd vedado, por otra parte, la exigencia de im-
puestos distintos a los que se enumeran en la lista tasada que contempla la Constitucién,
aunque como ha sefialado la doctrina, la flexibilidad de los términos empleados permite
el encaje, en cada uno de ellos, de diversas figuras tributarias''. Al margen queda la po-
sible obtencién de otros ingresos de cardcter tributario, tasas y contribuciones especiales,
a las que no alude el articulo 105, referido sélo a los impuestos. La posibilidad de esta-
blecer estos tributos vendrd ligada, en consecuencia, al régimen ordinario de distribucién
de competencias legislativas entre la Federacién y los Lander contemplado en los articu-
los 30y 70 y ss'2.

A la vista de las normas anteriores es evidente que los Lander carecen practica-
mente de capacidad de decisién en la configuracion de su sistema impositivo a no ser,
a través de su intervencion colectiva en el Bundesrat. La Constitucién les asigna un lis-
tado tasado de impuestos cuya régimen juridico se regula, en la prictica, mediante ley
federal. Su capacidad de decisiéon en materia tributaria es, en este sentido, menor in-
cluso que la que ostentan los municipios, que tienen la posibilidad de elevar los tipos
de gravamen de algunos de los tributos cuyo rendimiento les corresponde, como el im-
puesto sobre bienes inmuebles (Grundsteuer) y el impuesto sobre actividades econémi-
cas (Gewerbestener), pudiendo exigir, ademds, recargos sobre su participacién en los im-
puestos sobre la renta.

3. TERRITORIALIZACION DE LA RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS MAS
RELEVANTES

La Constitucién alemana distribuye también entre las distintas instancias territoriales los
rendimientos obtenidos por cada impuesto. Los mds relevantes tanto cualitativa como
cuantitativamente son compartidos entre la Federacién y los Estados (impuesto sobre la
renta de las personas fisicas, impuesto sobre sociedades e impuesto sobre el valor afiadi-
do). A los Léinder les corresponde también los rendimientos de otros impuestos de menor
capacidad recaudatoria, como el impuesto sobre sucesiones y donaciones o sobre las lo-
terfas. A ellos se afiade, ademds, la posibilidad de participar ambos en un porcentaje de la
recaudacién del impuesto sobre actividades econdémicas, de cardcter local (articulo
106.6).

La Constitucién establece las directrices generales para el reparto de los impues-
tos compartidos entre la Federacién y los Estados (distribucién vertical-Verrikale
Steuerverteilung) y entre estos ultimos entre si (distribucién horizontal-Horizontale
Steuerverteilung)

11 ORTIZ CALLE destaca que la limitacién del «derecho a inventar impuestos» de la Federacién y los Es-
tados estd vinculada con la detallada regulacion que efectda la Norma Fundamental de la compensacién fi-
nanciera interterritorial y el reparto de ingresos tributarios. Cfr. «Los limites de la competencia tributaria de los
Léinder en la Reptblica Federal de Alemania: una andlisis comparado (I)», Impuestos, nGm. 9/1999, pdg. 106.

12 Cfr. E. ALBERTI ROVIRA, Federalismo 'y cooperaciin en la Repiiblica Federal alemana, ob.cit., pdg. 296.
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— Los impuestos sobre la renta de las personas fisicas y las sociedades corresponden
por mitad a la federacién y los Léinder, en funcién de lo recaudado en su territorio,
segln precisan los articulos 106 y 107 de la Constitucién. Su participacién en el im-
puesto sobre la renta se determina, no obstante, una vez descontada la correspondiente a
los municipios, que los Lénder en que se encuentran erradicados habrdn de transferitles.
Su reparto entre estos Gltimos se realiza, en funcién del rendimiento territorializado. Los
puntos de conexién para proceder al reparto horizontal de la parte correspondiente del
impuesto entre los distintos Lander se establecen en la Ley de Reparto (Zerlegungsgesetz),
de 6 de agosto de 1998. Como regla general, se acude a los criterios de la residencia ha-
bitual en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas y a la existencia de un esta-
blecimiento permanente en el territorio del Land respectivo en el impuesto sobre socie-
dades. Los municipios no tienen participacién, sin embargo, en el impuesto sobre
sociedades, que se distribuye, en consecuencia, al 50% entre la Federacién y los Lander.

— La recaudacién por el impuesto sobre el valor afiadido es igualmente compartida
entre la Federacion, los Estados y los Municipios. A diferencia de lo que ocurre con el im-
puesto sobre la renta, la participacion de la Federacion y los Lander en el IVA no se es-
tablece en la Constitucidn, sino que ha de fijarse por una ley federal con el asentimiento
del Bundesrat, en la actualidad la Ley de Compensacién Financiera antes citada, de
acuerdo con dos principios contenidos en el articulo 106.3 de la Constitucién. Su reparto
debe tender, en primer lugar, a la armonizacién de las necesidades financieras de cada una
de estas instancias territoriales, garantizandose, ademds, la igualdad de las condiciones de
vida en todo el territorio federal. La federacién y los Lénder tienen derecho, por otra pat-
te, a la cobertura de los «gastos necesarios» con sus «ingresos corrientes», siendo nece-
sario realizar una previsién plurianual de ambas partidas, de modo que la «cuota de co-
bertura» (Deckungsquote) de los primeros sea, tras el reparto del IVA, similar para la
Federacion y los Estados'®. El reparto horizontal del IVA entre los distintos Lander se lle-
va a cabo en funcién de su ndmero de habitantes, con independencia de la recaudacién
obtenida o el consumo realizado en cada uno de ellos.

4. NIVELACION FINANCIERA INTERTERRITORIAL A CARGO DE LOS LANDER CON
MAYOR CAPACIDAD FISCAL

La Constitucién alemana establece un sistema de nivelacién financiera interterritorial
que, con la finalidad de promover condiciones de vida equiparables en todo el territorio fe-
deral, pretende compensar las diferencias de capacidad fiscal existentes entre los Estados, fa-
voreciendo a aquellos con menores ingresos por habitante. Sus caracteristicas esenciales son
la naturaleza incondicionada de los pagos de nivelacién, cuyo destino decide el Estado re-
ceptor y el papel protagonista que adoptan los Estados en su funcionamiento. Las transfe-
vencias de nivelacion no las realiza, en efecto, el Bund sino los Estados mds ricos, cuyos ingresos tri-

13 La indefinicién de los términos constitucionales ha causado numerosos conflictos en el reparto de estos
fondos, existiendo propuestas de reforma que exigen su revisién. Vid. sobre este particular, R. WENDT, Un-
sarzstenerverteilung zwischen Bund und Léndern, 2002, pdgs. 25 y ssy S. KORIOTH, Der Finanzausgleich zwischen
Bund und Léinder, 1997, pdg. 481.
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butarios por habitante se encuentren por encima del promedio alemdn, que transfieren par-
te de sus ingresos a aquellos que se encuentran por debajo de esa cifra. La Federacién in-
terviene para aprobar, con la intervencién del Bundesrat y conforme a la remision del arti-
culo 107.2, la normativa bdsica que regula el proceso, la Ley de compensacién financiera. La
Federacién podrd, no obstante, realizar asignaciones complementarias para garantizar la co-
bertura de las necesidades generales de los Lander de menor capacidad financiera. Como li-
mite se establece, sin embargo, que el orden de los Lénder, en cuanto a la capacidad finan-
ciera por habitante, no puede quedar alterado a resultas de la compensacién'.

S. DESCENTRALIZACION DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Si las competencias legislativas en materia tributaria corresponden, en lo esencial, a
la Federacion, los Lénder ocupan el papel predominante en la aplicacion de los tributos, al tener
encomendada la administracién de la mayorfa de los impuestos. Tal reparto es conforme
con el esquema general de distribucién de competencias entre el Bund y los Léinder en la
Ley Fundamental de Bonn, aunque no se corresponde con la tradiciéon inmediatamente
anterior de la Republica de Weimar, donde una Administracién centralizada se encargaba
de la aplicacién de la mayorfa de los tributos. En la actualidad, compete a la Adminis-
tracién federal s6lo la aplicacién de los tributos de cardcter comunitario o aquéllos cuya
recaudacion le corresponde de forma integra. El resto de los impuestos, los de recaudacién
estatal —impuesto sobre sucesiones y donaciones, sobre vehiculos de traccién mecdnica
y las loterfas, entre otros— y los de recaudacién compartida —impuestos sobre la renta,
sociedades e IVA— se administran por los Léinder, que habrdn de transferir la parte co-
rrespondiente a la Federacién.

Las normas procedimentales tributarias, codificadas en la Ordenanza Tributaria
(Abgabenordnung), y el sistema de revisién son, no obstante, unitarios en todo el pafs. La
administracién de los impuestos de recaudacién compartida se lleva a cabo, ademds, por
delegacion (Im Auftrag) de la Federacidn, lo que implica la asuncién por dicho ente de
importantes competencias de organizacion, direccién y control (Bundesaufsicht), juridico
y de oportunidad, sobre la actuacién de los Estados'” . El articulo 108 contempla,

14 Para medir la capacidad fiscal de cada Land y su condicién, por tanto, de beneficiario o pagador de la
nivelacién, han de dividirse sus ingresos tributarios, incluyendo también los correspondientes a los municipios
en él radicados, por su nimero de habitantes. Si la capacidad financiera, asi calculada, se encuentra por deba-
jo del promedio federal, el Estado correspondiente percibird una transferencia que varfa en su cuantia en fun-
ci6n de la distancia que lo separe del citado promedio. Vid. las lineas generales de cilculo de estas transferen-
cias en A. HERRERO ALCANDE y A. UTRILLA DE LA HOZ, «La viabilidad de los sistemas de nivelacién
en la financiacién autonémica. Una aplicacién para Espafia de los modelos alemdn y Canadiense», Documentos
de trabajo de la Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales, nGm. 18, 2002, pags. 23 y 24.

15 Sobre el régimen juridico de esta forma de actuacién administrativa y la extensién de las competencias
de la Federacién en esta materia, vid., E. ALBERTI ROVIRA, Federalismo y cooperaciin en la Repiiblica Federal
Alemana, ob.cit., pdgs. 103-104 y, mds especificamente sobre sus implicaciones en el terreno tributario, vid. en-
tre la doctrina alemana, R. SEER, Bonner Kommentar zum GG, art. 108 GG, rn. 96y ss y L. MULLER y F. C.
ZEITLER, »Zunstindigkeit bei der Verwaltung der Finanzen durch den Bund und die Linder«, Deutsche Steuer-
zeitung (DStZ/A), 1975.
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ademds, una cldusula flexible que permite establecer mecanismos de coordinacién entre
las distintas Administraciones e incluso alterar mediante delegacién la distribucién
inicial de competencias si con ello se perfecciona y simplifica la aplicacién de los tribu-
tos. La preocupacién por mantener cierta uniformidad a pesar de la descentralizacion estd
latente en esta norma, que otorga libertad al legislador federal para, con la intervencién
del Bundesrat, trastocar el reparto inicial de funciones contemplado en el texto constitu-
cional, sin necesidad de proceder a su reforma'®.

Esta disposicién ha servido de fundamento para la creacién de una oficina federal
centralizada (Bundeszentralamt fiir Steuern) que extiende sus competencias a algunas cues-
tiones relativas a los tributos compartidos, entre otras: 1) La gestién y recaudacion de los
impuestos con implicaciones internaciones; 2) El intercambio de informacién tributaria
a nivel internacional; 3) La obtencidn y registro de informacién de trascendencia tribu-
taria, en especial, la procedente de bancos e instituciones financieras; 4) La cooperacién y
coordinacién con las autoridades estatales en los procedimientos de inspeccién tributaria,
en particular, la que afecta a grandes empresas'’.

Con la misma finalidad de garantizar cierta igualdad en la aplicacién de los tributos,
la Constitucién se remite también a una ley federal que, de nuevo con aprobacién del
Bundesrat, establezca estindares minimos en la organizacion de las autoridades adminis-
trativas y la formacién de sus funcionarios. Dicha norma es la Ley de la Administracién
Financiera (Finanzverwaltungsgeserz) de 4 de abril de 2006, que establece también los
principios generales que rigen su actuacion.

6. AUTONOMIA DE LOS LANDER EN RELACION CON EL GASTO PUBLICO, LIMITADA
AL DESARROLLO DE SUS FUNCIONES Y CONDICIONADA POR LA EJECUCION DE
LAS LEYES FEDERALES

El articulo 109 de la Ley Fundamental dispone que la Federacién y los Léander son
auténomos e independientes en su gestién presupuestaria. Dado el cardcter instrumental
de la actividad financiera, la autonomia presupuestaria de los Lander se vincula, al igual que
ocurre en nuestro pais mediante el principio de instrumentalidad, con la ejecucién de las
competencias que tienen encomendadas'®. La Constitucién alemana contempla, en este
sentido, el denominado principio de conexion (Konnexitatsprinzip) como criterio general
de distribucién de costes o asignacién de gastos entre los distintos niveles territoriales.
Segin el articulo 104a, corresponde a la Federacién y a los Estados, por separado, el gas-
to derivado del desempefio de sus funciones de acuerdo con los articulos 83 y siguientes.
De ellos se desprende, sin embargo, que la financiacién del gasto no compete al ente ti-

16 Cfr. V. SCHLETTE,«Art. 108«, Rn.4 en Hv.MANGOLDT, E KLEIN y C. STARCK, Das Bonner
Grundgeserz Kommentar, Bd 3, 2005 y FISCHER-MENSHAUSEN, »Art. 108« Rn. 4, 8 en V. MUNCH/KU-
NIG, Grundgeserz Kommentar, 1996.

17 Sus funciones se describen en el §5 de la Ley de la Administracion financiera (Finanzverwaltungsgeserz),
de 4 de abril de 2006.

18 Este principio se desprende del articulo 156 de la Constitucién Espafiola, cuando sefiala que las Co-
munidades Auténomas gozardn de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias».
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tular de la competencia legislativa sino a quien tiene encomendada la ejecucién de la
Ley". En el modelo federal alemdn, tal funcién corresponde, como regla general, a los
Lénder no sélo respecto de sus propias leyes sino también en relacién con las leyes fede-
rales. La Ley Fundamental de Bonn, recogiendo parcialmente la tradicién federal alemana
y la pretensién de las fuerzas aliadas de evitar la concentracién de poder en manos fede-
rales, parte de la disociacién de las competencias legislativas y ejecutivas entre el Bund 'y
los Léinder®. Ademis de la ejecucion de las Leyes aprobadas por sus propios Parlamentos,
la Constitucién establece, de este modo, la presuncién de que los Lénder ejecutan como
tarea propia las leyes federales (articulo 83), lo que implica, segiin el citado principio de
conexion, la asuncién de los gastos derivados de las mismas.

Partiendo de esta regla general, existen numerosas excepciones en las que la Fede-
racién ejecuta sus leyes o asume parte de su financiacidn, ain siendo aplicadas por los
Lénder®'. Una de ellas son aquellas normas a las que alude el articulo 104a pérrafos ter-
cero y cuarto, las que contemplan «/a concesion de prestaciones dinerarias, prestaciones en especie
evaluables en dinero y prestaciones comparables de servicios frente a terceros» pues, atn siendo apli-
cadas por los Lander, tales disposiciones pueden prever que la Federacién costee parte de
los gastos derivados de su ejecucion.

La modificacién de los pérrafos tercero y cuarto del articulo 104a en la reforma fe-
deral de 2006 tuvo por finalidad ampliar la participacién de los Lander, a través del Bun-
desrat, en la aprobacién de estas leyes federales que implicaran un aumento de sus gastos,
cualquiera que sea el importe que estén llamados a financiar. Con anterioridad, su par-
ticipacion sélo era necesaria cuando la ley federal estableciera prestaciones dinerarias fren-
te a terceros y los Lénder se vieran obligados a sufragar una cantidad igual o superior a un
cuarto de los gastos generados por su ejecucién?®.

En el debate de la reforma lleg6 a plantearse la supresién de este modelo que liga la
competencia en el gasto con la competencia para la ejecucién de la norma, sustituyéndolo
por el que vincula la carga financiera con la competencia legislativa?®. La opinién ma-
yoritaria sostuvo, sin embargo, la congruencia de tal principio con el modelo federal
alemdn, basado en la disociacién subjetiva de las competencias legislativas y ejecutivas.

19 Sobre el significado e implicaciones de este principio vid. entre otros, T. MAUNZ «104a» Rn 9, en T.
MAUNZ y G. DURIG, Grundgeserz, Loseblatt-Kommentar, C. H. Beck , 2007 y K. STERN, Staatsrecht, Bd.
II, Miinchen, 1980, pdg. 1138.

20 Vid sobre esta caracteristica del Federalismo aleman, vid. E. ALBERTI ROVIRA, Federalismo y coope-
racion en la Repiiblica Federal Alemana, ob.cit., pdgs.75 y ss

21 Sobre estas excepciones vid. E. ALBERTI ROVIRA, Federalismo y cooperacion en la Repiiblica Federal Ale-
mana, ob.cit., pigs. 95 y ss.

22 La intervencion del Bundesrar en la aprobacion de estas leyes justificaba especialmente porque como ad-
vierten EKARD y BUSCHER, las prestaciones que contemplan estas leyes admiten escaso margen de decisién
a los Lander sobre las consecuencias financieras de su ejecucién. Cfr. «Zur Reform der Finanzbeziehungen von
Bund, Linder und Kommunen», ob.cit, pig. 91.

23 Se destacaba, en efecto, que el principio de «causalidad ejecutiva» como criterio de reparto del gasto
ocasionaba la aparicién de notables desigualdades entre los Lander, ya que la carga financiera a soportar varfa
segin la repercusion de la ley federal sobre su estructura socio-econémica. J. WIELAND, »Einen und Teilen
- Grundsiitze der Finanzverfassung des vereinten Deutschlands«, Deutsches Verwaltungsblart, 1992, pag. 1186.
Vid. También, como partidarios de la supresion de este criterio, D. HENKE vy J. E SCHUPPERT, Newordnung
der Finanzbeziehungen, 1993 pag. 61.
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El principio de causalidad legislativa se corresponde, como afirma KORIOTH, con
una organizacién territorial en el que el reparto de competencias se realiza mediante cam-
pos materiales, siendo la misma entidad la que, como regla general, legisla y aplica la
ley*’. En el sistema alemdn, la adopcién de esta regla liberarfa a los Léinder de su res-
ponsabilidad sobre la ejecucién de las normas, debiendo el Bund responder financiera-
mente de su mala gestién. El criterio en vigor se considerd, en consecuencia, acertado si
viene acompafiado de mecanismos diversos que permitan a los Lander influir en la vo-
luntad legislativa del Bund, asumiendo con ello la carga financiera de ella derivada®. En
dicha tendencia profundizé la reforma del articulo 104a en 2006, reforzando el papel del
Bundesrat en la aprobacién de estas Leyes.

7. LIMITE CONSTITUCIONAL AL ENDEUDAMIENTO PUBLICO

La Constitucién financiera alemana se caracteriz6, desde su aprobacién en el afio
1949, y a diferencia de nuestro texto constitucional, por contemplar un limite mdximo
al endeudamiento de la Federacién. Este 1imite se modific6 en el afio 1969 para referir el
importe mdximo del endeudamiento a la cuantia prevista en los presupuestos para los
gastos por inversiones. La ineficacia de esta norma para frenar la contraccién de deuda en
el conjunto del Estado llevé a su revision en la reforma efectuada en el afio 2009, como
veremos a continuacion.

III. LA REVISION DE LA CONSTITUCION FINANCIERA EN LA «II
REFORMA DEL FEDERALISMO» (2009)

1. ORIGEN Y OBJETIVOS

Como hemos sefialado, la I Reforma del Federalismo introdujo algunas modificaciones
de relieve en el Titulo X de la Constitucidn, pero remitid la revisién de las relaciones fi-
nancieras federales a una etapa ulterior. A tal efecto, Bundestag y Bundesrar acordaron la cre-
acién, con fecha de 8 de marzo de 2007, de una Comisién conjunta para la «modernizacién
de las relaciones financieras entre Bund y Léander» (Foderalismuskommission II), que

habrfa de adaptar la Constitucién financiera al vigente marco socio-economico®.

24 Cfr. S. KORIOTH, en su intervencién en la Comisién para la modernizacion de las relaciones finan-
cieras a la que luego aludiremos, Ste/lungnabme zur iffentlichen Anbirung der Comision von Bundestag und Bundes-
rat zur Modernisierung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen am 22, Juni 2007, pags. 12y 13.

25 Vid, en este sentido A. BENZ, quien destaca que la ejecucién de las leyes federales implica también una
importante decision en materia de gasto, a la vista de las distintas posibilidades organizativas y de desarrollo
que oftrece la norma legal. Vid. su informe en la Comisién del Bundestag y Bundesrat para la Modernizacién del
ordenamiento federal, de 4 de marzo de 2004.

26 Sobre esta modificacién constitucional vid. A. ARROYO GIL, «La reforma constitucional de 2009 de
las relaciones financieras entre la Federacion y los Lander en la Reptblica Federal de Alemania», Revista de Es-
tudios Antondmicos y Federales, nGm. 10/2010, pdg. 40-71.
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La Comisién no tuvo por objeto, sin embargo, la revisién integral de las relaciones
financieras interterritoriales, centrdndose desde el primer momento en dos temas pri-
mordiales: el establecimiento de una efectiva limitacién al endeudamiento pablico y, en
segundo plano, la mejora de la eficiencia de la Administracién tributaria desde el punto
de vista de su organizacion territorial. Como advierte KORIOTH, de las cuatro grandes
cuestiones posibles a tratar en relacién con el sistema financiero federal —autonomfa en
el gasto, autonomfa tributaria, compensacién financiera interterritorial y presupuesto y
endeudamiento—, la discusién se centré prioritariamente sobre el endeudamiento, cir-
cunstancia que sorprende, por no tratarse de un tema «originariamente» federal. En el
caso particular de Alemania, sin embargo, el problema del endeudamiento puablico ad-
quirfa una importante faceta «federal», al haber contribuido el reparto territorial de las
competencias financieras al alto endeudamiento del conjunto del Estado, entre otras ra-
zones por tener los Lander plena autonomfia para endeudarse y escasa capacidad de deci-
sién para obtener otros ingresos. La estructura federal del Estado dificultaba también, en
opini6n de este autor, la reduccién de la deuda ya existente?’.

El incremento mds acusado de la deuda se inici6 en Alemania a partir de mediados
de los afios setenta y se agudiz6 tras la reunificacién®®. La cifra de endeudamiento en por-
centaje del PIB pas6 del 38.5% en 1991 al 64,3% en 2005%. En el afio 2009, la deuda
del conjunto de la Federacién alcanzé el porcentaje 71,4 % del PIB, mientras que el dé-
ficit lleg6 a 3,2 % del PIB, cantidades que superan en ambos casos los limites previstos,
con caricter general por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento®. El pago de los intereses
de la deuda existente consumi6 en 2009 una cantidad equivalente al 20% de los ingre-
sos no crediticios, tratindose del segundo mayor gasto del presupuesto’. Entre los afios
2002 y 2005 Alemania incumplié en diversas ocasiones los criterios de déficit estable-
cidos por las normas comunitarias, incurriendo en déficit excesivo, lo que desencadend la
reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento en el afio 2005, para flexibilizar sus cri-
terios.

La ineficacia del limite constitucional al endeudamiento publico y la necesidad de
reformarlo habfa sido sefialada incluso por el Tribunal Constitucional en su sentencia de
9 de julio de 200772, Entre la doctrina financiera se destacaban también los efectos ne-
gativos del elevado endeudamiento sobre la soberania estatal, la justicia intergeneracio-

27 «Linderautonomie in der Verschuldungspolitik», en K. A KONRAD y B. JOCHIMSEN (Hrsg.), Fi-
deralismuskommission I1: Newordnung von Autonomie und Verantwortung, Peter Lang, 2008, pdgs. 31 y 32.

28 Para una exposicién de la evolucién de la deuda en Alemania, vid. C. RYCZEWSKI, Die Schuldenbremse
im Grundgeserz, Duncker & Humblot, Berlin, 2011, pdgs. 53 y ss.

29 Cfr. estos datos y su evolucién en G. DANNEMANN, «Probleme der Foreralismusreform II«, Ver-
waltung und Management, 13 J.G. (2007), Heft 4, pdgs. 176-184 y en el Documento presentado por los
miembros del Gobierno en la Comisién para la Modernizacién de las relaciones financieras entre el Bund y los
Lénder, (Documento ndm. S - Berlin, 12 marzo 2007).

30 En el afio 2010 estas cantidades se incrementaron respectivamente al 4,3 % y al 81,2 %. Vid. estas ci-
fras en el documento del Ministerio Federal de Finanzas, Dritter Bericht zur Tragfiahigkeit der iffentlichen Finan-
zen, 2011, pdg.11.

31 Cfr. C. RYCZEWSKI, Die Schuldenbremse im Grundgesetz, ob.cit, pig.19.

32 BVerfG, 2 BvF 1/04 vom 9.7.2007.
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nal y el principio democrdtico®. La aparicién de la crisis financiera en 2008 afianz6 la vo-
luntad de la Comisién de modificar estas normas, que desembocé en la aprobacién de un
nuevo limite al endeudamiento orientado a los valores de referencia adoptados por las
normas comunitarias y aplicable también a los Lander, aunque con variaciones impor-
tantes.

La organizacién de la Administracién fue el segundo gran tema que ocupé los tra-
bajos de la Comisién. En relacién con la Administracién tributaria se puso de manifiesto
la necesidad de emprender reformas que tendieran a su centralizacién en la Federacién
o0 a mejorar la coordinacién existente entre las Administraciones de los distintos Lander.
En la reforma efectuada en el afio 2009 se modificaron algunos preceptos constitucio-
nales (articulo 91c¢) relativos a la Administracién general, para la introduccion, entre
otras medidas, de estdndares informaticos unificados en todo el territorio nacional.
Los preceptos relativos a la Administracién tributaria no llegaron a modificarse de
forma sustancial, aprobdndose en cambio, reformas puntuales en la organizacién admi-
nistrativa o en la regulacién de algunos de los procedimientos tributarios en la legisla-
ci6n ordinaria. Por su interés, haremos referencia, en todo caso, a las lineas de debate de-
sarrolladas en la Comisién sobre la reorganizacién de la Administracién tributaria, as{
como la posible ampliacién de las competencias tributarias de los Léander, objeto tam-
bién de debate en el marco de la reforma constitucional.

2. LA INTRODUCCION DE UN NUEVO LIMITE CONSTITUCIONAL AL
ENDEUDAMIENTO PUBLICO.

2.1. Marco juridico anterior

Para entender el alcance de la reforma constitucional realizada, es necesario partir del
limite al endeudamiento publico vigente con anterioridad y analizar las causas de su ine-
ficacia. El articulo 115 primer pérrafo de la Ley Fundamental sefialaba a este respecto que
los ingresos procedentes de créditos no podrian superar los gastos previstos en cada
presupuesto anual para inversiones. Este limite trataba de evitar que los recursos proce-
dentes de la deuda se emplearan para sufragar gasto corriente, materializindose en cam-
bio en inversiones que beneficiaran a quienes en un futuro habrdn de contribuir para cos-
tear su devolucién®® Esta cldusula no suponfa, como es evidente, que el Estado contrajera
crédito para invertir, dado que los ingresos procedentes de la deuda se afectan en general
a la cobertura de los gastos en su conjunto, pero suponia referir el importe de la deuda a
la magnitud de la inversion.

33 Vid,, en este sentido, PKIRCHHOFEF, «Die Staatsverschuldung als Ausnahmeinstrument», en K.
GRUPP y U. HUFELD, (Hrsg.), Recht-Kultur-Finanzen, Festschrift fiir Reinbard Mussgnug zum 70. Geburtstag am
26. Oktober 2005, Heidelberg, 2005, pags. 131 y ss.

34 Este limite responde, en efecto, al idea expresada por Musgrave en el principio «Pay as you use», Cfr.
R. A. MUSGRAVE, «Theorie der 6ffentlichen Schuld», en W. GERLOFF y . NEUMARK, Handbuch der Fi-
nanzwissenschaft, 3. Band, Der iffentliche Kredit/Die Finanz- und Steuersysteme der wichtigsten Linder der Evde, Tt~
bingen, 1958, pdgs. 72 y ss., citado por C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit, pig. 32.
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El articulo 115 excepcionaba, por otra parte, la regla anterior cuando se produjera
una «distorsion del equilibrio econdmico general que requiriera mayor endeudamientos .

Los limites del articulo 115 de la Ley Fundamental quedaban, ademds, referidos
exclusivamente a la Federacion. El articulo 109 de la Constitucién tan solo sefialaba
que la Federacion y los Lander eran auténomos y reciprocamente independientes en su
gestion presupuestaria y que esta habria de tener en cuenta el equilibrio econémico ge-
neral. Los Estados tenfan, asi pues, amplia autonomia para endeudarse, en contraste con
su escasa capacidad de decisién sobre sus ingresos tributarios. Las Constituciones de los
Lénder recogfan, sin embargo, limites semejantes al del articulo 115 de la Ley Funda-
mental, planteando idénticos problemas que la primera en cuanto a su interpretacién
y eficacia®.

Estas normas resultaban aplicables, por otra parte, de forma cumulativa a las obli-
gaciones derivadas de las normas comunitarias, en aquel momento, el articulo 104 del
Tratado de la Comunidad Europea (en la actualidad el articulo 126 del Tratado de Fun-
cionamiento de la Unién Europea), que obliga a los Estados Miembros a evitar déficits
publicos excesivos, y las normas que integran el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Se
trata, en efecto, de la Resolucién del Consejo Europeo de 17 de junio de 1997 y dos
Reglamentos del Consejo de la Unién, uno relativo al reforzamiento de la supervisién
de la situaciones presupuestarias y la supervision y coordinacién de las politicas econé-
micas (R. 1466/1997) y otro relativo al procedimiento de déficit excesivo (R.
1467/1997, de 7 de julio). Estas normas establecen, como es sabido, limites al déficit
publico anual y a la deuda acumulada del 3% y 60% del PIB y contemplan sanciones
diversas en caso de incumplimiento’®.

El limite al endeudamiento contemplado en la Constitucién alemana, en la me-
dida en que sélo se referfa al gasto por inversiones como limite mdximo, no entraba en
colisién con el Derecho comunitario, aplicindose ambas normas de forma comple-
mentaria’’. La doctrina alemana habfa puesto de manifiesto, sin embargo, la necesidad
de aproximar ambos limites, para propiciar a través de las normas internas el cumpli-
miento de las normas comunitarias. Como advertia HADE, el Derecho comunitario es-
tablece la disciplina presupuestaria como fin a cumplir por los Estados miembros, pero
deja en manos de cada uno de ellos la adopcién de las medidas internas necesarias para
asegurar dicho cumplimiento. El limite constitucional anterior no cumplia esta fun-
cién, pues mds alld de su mayor o menor eficacia, se encontraba referenciado a un con-
cepto diverso que los pardmetros adoptados por las normas comunitarias, ademds de
vincular sélo a la Federacién. No existfa as{ pues, en Alemania, hasta la reforma cons-

35 Para una exposicién de las normas recogidas en las distintas Constituciones estatales, vid. C. RYC-
ZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgesetz, ob.cit, pag. 77.

36 Como advierte U. HADE, Estos valores de referencia parten de la consideracién de que un déficite del
3% estabiliza la deuda en un 60% del PIB. Para ello es necesario que concurra un crecimiento nominal del 5%.
«Divergenz oder Konvergenz? Zur Vereinbarkeit von deutschen und europdischen Haushaltsrecht», en
VVAA, Zur Reform der foderalen Finanzverfassung in Deutschland. Perspektiven fiir die Fiderlismusreform I1 im
Spiegel internationaler Erfabrungen, Nomos, 2008, pig. 67.

37 Vid. En este sentido, VVAA, «Das Schuldenregime fiir den Bund», en VVAA, Die neuen Schuldenregeln
im Grundgeserz, Berliner Wissenschafts-Verlag, 2010, pags. 38 y ss.
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titucional de 2009, ninguna norma interna que tendiera a la transposicién de las normas
comunitarias relativas a la disciplina presupuestaria’®.

2.2. Las causas de la ineficacia del limite constitucional precedente

La ineficacia de estos limites para frenar las tasas de endeudamiento publico en Ale-
mania se atribuy6 fundamentalmente a su imprecisién y flexibilidad. El limite del arti-
culo 115 se articulaba, en efecto, a partir de conceptos juridicos indeterminados que, sus-
ceptibles de distinta interpretacién, le restaron eficacia®. Desde el inicio de su aplicacién,
el concepto de inversiones fue interpretado extensamente por el Gobierno federal, lo que
permitié que la gran mayoria del endeudamiento producido en Alemania tuviera lugar
dentro de los mdrgenes de esta cldusula, sin necesidad de recurrir al supuesto excepcional
previsto en el pérrafo siguiente, para los supuestos en que se produjera una distorsién del
equilibrio econémico general®.

La primera interpretacién gubernamental de este precepto permiti6é partir de un
amplio concepto de inversiones, criticado por el Tribunal Constitucional en su sentencia
de 18 de abril de 1989, que destacé también la necesidad de concretar legalmente su sig-
nificado de acuerdo con el articulo 115 de la Constitucién®. El legislador siguié la in-
dicacién del Tribunal Constitucional Federal pero sélo desde el punto de vista formal,
dado que la Ordenanza Presupuestaria Federal (Bundeshaushaltordnung - BHO) recogi6 la
practica seguida hasta el momento por la Federacion, considerando que el concepto de in-
versiones abarcaba los «gastos piiblicos por medidas que, desde una perspectiva macroecondmica,
contenga, incrementen o mejoven los medios de produccion de la economia politica. Entre ellos se en-
cuentran, por ejemplo, proyectos de construccion, adquisicion de inmuebles o muebles de gran valor,
adquisicion de participaciones, préstamos y ayudas de inversidn»*?.

La doctrina financiera llegé a calificar la préctica estatal de inconstitucional, por vul-
nerar la finalidad de la norma, criticando, en particular, la adopcién de un concepto de
inversiones «brutas», que no tuviera en cuenta la depreciacién de la inversién ni las de-
sinversiones producidas a lo largo del ejercicio, dado que los ingresos generados podrian
utilizarse para financiar gasto corriente®,

38 Cfr. U. HADE, «Divergenz oder Konvergenz? ...», ob.cit., pigs.. 69 y ss.

39 Sobre el significado y la escasa operatividad que han demostrado estas normas para limitar el endeu-
damiento, vid. entre los documentos de la citada Comisién, los del Prof. H. MEYER, Ste/lungnahme zum Fra-
genkatalog der Fideralismuskommission 11, Documento ndm. 11, pdgs. 9 y ss y K. A. KONRAD. Stellungnahme zur
iffentlichen Anborung der Kommision von Bundestag und Bundesrat der Kommssion von Bundestag und Bundesrat zur Mo-
dernisierung der Bund-Léander-Finanzbeziehungen am 22. juni 2007, pag. S.

40 Cfr. H. MEYER, «Solidaritit und Verantwortung- Einige Bemerkungen zur Staatverschuldung», en
K. A. KONRAD y JOCHIMSEN (Hrsg.) Férderalismusreform II...», ob.cit., pdg. 103.

41 BVerfG Urt. v.18.04.1989, - 2 BvF 1/82, BVerfGE 79, 311 (337 y ss). La misma afirmacion se reiteré
en la Sentencia de 09.07.2007 — 2 BvF 1/04, BVerGE 119, 96 (137).

42 Cfr. el § 13.3 de esta Ley. El Tribunal Constitucional federal declaré en Sentencia de 09 de julio de
2007, que con la recepcion de este concepto en la Ley, se habia completado sélo formalmente su mandato an-
terior (Sentencia de 09.07.2007, 2 BvF 1/04, BVerfGE 119, 96 (143).

43 Calificando de inconstitucional la prictica estatal, vid., HOFLING y RIXEN, en VVAA, Bonner Kom-
mentar zum Grundgeserz, Art. 115, Rn. 280. Vid. también las criticas al concepto de inversiones brutas para con-
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La posibilidad de superar este limite de deuda cuando se produjera una distorsién
del «equilibrio econdmico general» redujo también la eficacia de esta norma. En su sentencia
de 18 de abril de 1989 antes citada, el Tribunal Constitucional Federal concretd el
contenido de este concepto juridico indeterminado por referencia a los fines recogidos en
el § 1 de la Ley para la promocién de la estabilidad y crecimiento econémico (SeWG) de
8 de junio de 1967, esto es, «la estabilidad de los precios, mayor ocupacion, equilibrio econdmico
exterior y adecuado crecimiento econdmico». En su jurisprudencia, el Tribunal Constitucional
otorg6 ademds, gran margen de apreciacién al Gobierno sobre la concurrencia de las cir-
cunstancias habilitantes para la superacién del limite anterior.

El articulo 115 no fue interpretado, por otra parte, sistematicamente con el articu-
lo 109.2 de la misma norma, en su redaccién anterior. Este precepto sefialaba que en su
gestién presupuestaria, tanto la Federacién como los Lander, debfan tener en cuenta «/as
exigencias del equilibrio econdmico general». Esta norma obligaba a desarrollar una politica fi-
nanciera sostenible, orientada a la estabilidad presupuestaria y de cardcter anticiclico, de
modo que el mayor endeudamiento en fases de depresién econémica fuera compensado
con medidas de ahorro y amortizacién de la deuda en fases de expansién®. Los gastos de
inversién suponfan —segtn esta doctrina— un limite mdximo al endeudamiento y no
una directriz general para contraerlo, que habria de tener en cuenta la exigencia de un
presupuesto equilibrado a medio plazo, segtin podia desprenderse del articulo 109.2 de
la Constitucién. Aquf radica, en opinién de un buen ntimero de autores la causa princi-
pal de las altas tasas de endeudamiento existentes en Alemania, dado que en épocas de
bonanza econémica se recurrié igualmente al endeudamiento para financiar inversiones,
sin adoptar medidas de ahorro que permitieran amortizar la deuda anterior. Como
sefiald el Ministro Federal de Finanzas Steinbriick en el proceso de reforma constitucional,
la politica econémica alemana siguié sélo parcialmente el modelo keynesiano, en-
deuddndose en las épocas de dificil coyuntura, pero sin amortizar las deudas en las fases
de expansién®.

También el Tribunal Constitucional alemdn refrendé esta interpretacién del articulo
109.2 en su Sentencia de 9 de julio de 2007, sefialando que la finalidad del articulo 115
no era autorizar al legislador presupuestario a contraer crédito en fases de equilibrio o ex-
pansién hasta el importe de las inversiones. Este limite habria de utilizarse, en cambio,
de acuerdo con las exigencias del equilibrio econémico. Ya con anterioridad, en su Sen-
tencia de 18 de abril de 1989, habfa destacado que el articulo 109.2 deberfa evitar que,
incluso por debajo del limite médximo relativo a las inversiones se fuera creando una base
de deuda que pusiera en cuestion la capacidad de reaccién del presupuesto «ante los pro-
blemas actuales y futuros».

cretar el limite al endeudamiento, L.P. FELD, «Fiir eine wirksame Beschrinkung der Verschuldung von
Bund und Linder in Deutschland», en K. A. KONRAD y B. JOCHIMSEN (Hrsg.) Forderalismusreform 11. ..,
ob.cit., pags.. 64 y ss.

44 Vid., entre otras, las Sentencias de 18 de abril de 1989 y 9 de julio de 2007, citadas con anterioridad.

45 Cfr. K. A. KONRAD,«Fiir eine wirksame Beschrinkung der Verschuldung von Bund und Lindern in
Deutschland», en K. A. KONRAD, B. JOCHIMSEN (Hrsg.) Firderlismuskommission I1..., ob.cit., pdg. 77. Vid.
También, en el mismo sentido, C.RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit, pags. 58-59.

46 Citdo por C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgesetz, ob.cit, pdg.58.
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El 115 GG contemplaba, ademds, en su segundo apartado otra excepcién al limite
de los gastos por inversiones. Este limite general podria excepcionarse mediante Ley fe-
deral para los denominados «patrimonios especiales» (Sondervermigen) del Bund, patri-
monios creados para el cumplimiento de finalidades especificas y administrados di-
rectamente por la Federacion o por terceros por delegacién. Estas masas patrimoniales
se desenvolvian fuera del presupuesto federal, del que recibfan sin embargo transfe-
rencias, pudiendo contraer deudas cuando estuvieran autorizados a ello por la ley que
los creara. Como ejemplos pueden citarse el European Recovery Program, destinado a la
reconstruccién de Alemania tras la guerra o el Deustche Bundespost, patrimonio gestio-
nado a través de empresas publicas diversas dedicadas a los servicios postales, bancarios
y de telecomunicaciones. Este tipo de fondos pasaron a ser utilizados, especialmente
tras la reunificacin, para ampliar los limites constitucionales al endeudamiento hasta
el punto de convertirse en «masas de dendas» més que de patrimonio?. La doctrina ha
sido undnime en la critica al uso de este medio para eludir el limite constitucional, fal-
seando a la vez las estadisticas existentes sobre la deuda piblica. Como luego veremos,
la excepcidn relativa a los patrimonios especiales desaparece en la reforma efectuada en
el afio 2009, quedando, no obstante, vigentes las autorizaciones existentes a fecha de
31 de diciembre de 2009.

En relacién con el limite del antiguo articulo 115 de la Constitucién, se habia des-
tacado, asf mismo, que el control de constitucionalidad que pudiera ejercerse sobre las le-
yes de presupuestos carecia de un adecuado efecto sancionador, dado que, ademds del re-
traso con que pudiera declarase la inconstitucionalidad, dificilmente iba a tener efectos
sobre la deuda ptblica ya emitida®®. Esta norma no estaba provista, ademds, de la ade-
cuada tutela de la jurisdiccién constitucional, debido a lo restringido de los sujetos le-
gitimados para plantear el recurso de inconstitucionalidad. S6lo podian plantearlo, en
efecto, el Gobierno federal, los Gobiernos de los Lénder o un tercio —ahora un cuarto—
de los miembros del Bundestag, sujetos que, o bien no estaban interesados en su impug-
nacién, o bien dificilmente podfan alcanzar el nimero minimo para poder hacerlo, a la

vista de las grandes coaliciones que han gobernado Alemania en los Gltimos afios™.

2.3. Incentivos al endeudamiento en las relaciones financieras federales

Mis alld de las causas socio-politicas que, con cardcter general, explican el recurso al
endeudamiento y de la ineficacia del anterior limite constitucional, existen ciertas ca-

47 Como ejemplo de «patrimonio especial», C. RYCZEWSKI cita el fondo denominado «Unidad ale-
mana», cuya finalidad era la equiparacién de las condiciones de vida en todo el territorio nacional, o los «fon-
dos de créditos para el desarrollo». Con ellos no se traté de administrar masas patrimoniales, sino de abrir una
via adicional de endeudamiento, dado que de su dotacién, mds de dos tercios habria de cubrirse a través de cré-
ditos, mientras el resto procedia de transferencias del presupuesto federal. Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit,
pdgs 60 y ss. Vid. También sobre la desaparicién de la deuda de los presupuestos a través de su desplazamien-
to a patrimonios especiales, como causa de la ineficacia limite constitucional, L.P. FELD, «Fiir eine wirksame
Beschrinkung der Verschuldung von Bund und Linder in Deutschland», ob.cit, pags. 64 y ss.

48 Cfr. H. TAPPE, «Die neue «Schuldenbremse im Grundgesetz _Defizite (in) in der Foderalismusreform
11, en Die iffentliche Verwaltung (DOV), 2009, pag. 890.
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racterfsticas especificas del modelo de reparto de competencias financieras en la Repu-
blica Federal Alemana, que han contribuido a engrosar su endeudamiento.

La primera de ellas ha sido el papel garante que se atvibuye a la Federacion ante las crisis
[inancieras de los Léinder. El denominado «Eznstandspflicht», deriva del principio federal re-
cogido en el articulo 10.1. de la Constitucién y obliga tanto a la Federacién como a los
Lénder a prestar ayuda a la corporacion territorial que atraviese una «situacion presupues-
taria excepcional», que no pueda superar por si misma. La mera existencia de este deber,
ademids de estimular el endeudamiento de los Linder, ha facilitado su acceso al crédito al
contar los acreedores con la garantia adicional de la Federacién™.

Al regular el sistema de compensacion financiera, la Constitucion recoge, en efecto,
junto con las transferencias ordinarias de Estado a Estado previstas en el articulo 107 II
1, 2, la concesién de ayudas federales de cardcter complementario a los Lander mds dé-
biles, de acuerdo con el articulo 107 II 3. Esta norma, cuya interpretacién ha dado lugar
a numerosos conflictos ante el Tribunal Constitucional Federal, ha legitimado en las dé-
cadas pasadas la concesion de las denominadas «ayudas de saneamiento» («Sanzerungs-
bilfen») a los Léander en situaciones de déficit presupuestario mds grave («Haushaltnotla-
ge»). El Tribunal Constitucional Federal destacé en su Sentencia de 24 de junio de
1986 que estas transferencias complementarias no tenfan por finalidad hacer frente a las
debilidades presupuestarias «consecuencia inmediata y previsible de las decisiones politicas de los
Léinder en el cumplimiento de sus funciones», constituyendo mds bien un complemento a la ni-
velacién financiera interestatal para aquellos con mayor desequilibrio entre sus ingresos
y necesidades financieras’".

En Sentencias posteriores, sin embargo, el Tribunal Constitucional reconoci6 la exi-
gibilidad de tales ayudas cuando el Estado atravesara por dificultades financieras graves.
Asi, en su Sentencia de 27 de mayo de 1992 el Tribunal estim6 la existencia de esta si-
tuacién en los Estados de Saarland y Bremen atendiendo, entre otros factores, a la pro-
porcién de ingresos que habfan de destinar al pago de intereses, por encima del prome-
dio de la Federacién®?.

La jurisprudencia posterior del Tribunal limité de nuevo su eficacia, concibiéndolas
como medidas excepcionales a aplicar cuando la crisis financiera amenazare la existencia del
Land como «sujeto constitucional» y «el desempefio de sus funciones». El Land habria de
haber agotado todos los medios a su alcance para resolver la crisis presupuestaria, siendo la
ayuda federal la tnica salida posible a la misma’?.

La escasa capacidad de decision de los Lander en el terveno tributario también se ha visto
como una circunstancia que ha agravado su recurso al crédito’’. Como destaca KO-

49 Asi lo advierte C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit, pag. 70.

50 Sobre los efectos incentivadores del endeudamiento que supone el respaldo financiero federal vid. S.
KORIOTH, Stellungnabme zur iffentlichen Anbirung der Kommsion ..., ob.cit., pdgs. 3 y 4. Y K. A. KONRAD,
Stellungnabme zur offentlichen Anborung der Kommision ..., ob.cit, pig 6.

51 BVerfGE 72, 330 s. 405

52 BVerfG, Urt de 27.05.1992 _2BvF 1, 2/88,1/89 y 1/90, BVerfGE86, 148 (258 y ss).

53 Vid. la Sentencia del Tribunal Constitucional de 19 de octubre de 2006 en el denominado caso Berlin,
ya citada.

54 Muchos autores han destacado el contraste existente entre la reducida capacidad de decisién de los Lan-
der en dmbito tributario y su autonomfa para el endeudamiento como causante de su grave incremento en las
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RIOTH, el papel de los ingresos por operaciones de crédito no es el mismo para la Fe-
deracién que para los Estados, a la vista de su limitada capacidad para obtener ingresos
adicionales a través de los tributos”. En ocasiones el endeudamiento ha sido también para
el Bund la salida mds rdpida para adaptar sus ingresos a sus necesidades de gasto, dada su
dificultad para alterar los impuestos compartidos, sobre los que necesita la conformidad
de los Linder para poder decidir.

2.4. El nuevo limite al endeudamiento para el Bund y los Linder: los articulos
109 y 115 de la Ley Fundamental

Los trabajos de la Comisién para la reforma del Federalismo barajaron diversas
opciones para modificar el limite al endeudamiento previsto en el texto constitucional.
Entre las mds relevantes, se planteé la posibilidad de mantener el limite existente, in-
troduciendo modificaciones diversas que perfeccionaran su eficacia, o alterar por completo
esta norma, formulando una nueva regla orientada a los criterios comunitarios limitati-
vos del déficit de los Estados miembros, tesis que acabé prosperando’®.

El nuevo limite al endeudamiento se recoge en los articulos 109 y 115 de la Cons-
titucién, cuyo contenido puede sintetizarse en las siguientes reglas:

1. Se establece, en primer lugar, que tanto los presupuestos de la Federacién como de
los Léinder «deben ser equilibrados, en principio, sin ingresos provenientes de créditos», mandato
que se establece, en general, en el articulo 109.3 para el Bund y los Linder y se reitera
para este Gltimo en el articulo 115.3. Esta regla supone el establecimiento de un equi-
librio presupuestario completo, con nulo endeudamiento, que no existfa con anterioridad
en la Constitucién®. Se trata, sin embargo, de un punto de partida que se va flexibili-
zando a través de numerosas excepciones, en funcién del tipo de déficit a contraer,
como veremos a continuacién’®.

2. La Constitucién admite, en efecto, un componente de endendamiento coyuntural
para ambos niveles territoriales. Como es sabido, este tipo de endeudamiento trata de
compensar el incremento de los gastos y la minoracién de los ingresos derivados de una
oscilacién coyuntural de la economia®. Dentro de este concepto se distingue entre el en-

altimas décadas. Vid., entre otros, K. A. KONRAD, Ste/lungnabme zur iffentlichen Anhirung der Kommision...
ob.cit., pdg.5 y L. P. FELD, Schriftliche Stellungnabme fiir die Anbirung der Fideralismuskommission 11 zu den Fi-
nanzthemen am 22. juni 2007, pigs. 6y 11.

55 Para este autor, cualquier reforma constitucional que se emprendiera deberfa tener en cuenta estas cir-
cunstancias. Cfr. S. KORIOTH, «Linderautonomie in der Verschuldungspolitik», en K. A. KONRAD y B.
JOCHIMSEN (Hrsg.) Firderalismusreform 11.. ., ob.cit., pig. 36.

56 Sobre la existencia de estos dos posibles modelos en los trabajos previos a la reforma, vid. VVAA, «Das
Schuldenregime fiir den Bund», en VVAA, Die neuen Schuldenregeln im Grundgeserz, Berliner Wissenschafts-Ver-
lag, 2010, pag. 49.

57 Cfr. C. SEILER, »Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel«, Juristen Zei-
tung (JZ), 2009 pag. 723.

58 Cfr. E. REIMER en V. EPPING y C. HILLGRUBER, Grundgesetz Kommentar, Miinchen, 2009. Art.
109, Rn. 54.

59 Vid. Este concepto en SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUTACHTUNG DER GESAMT-
WIRTSCHAFTLICHEN ENTWICKLUNG (Hrsg.), Staatverschuldung wirksam begrenzen, Expertise im Auftrag
des Bundesministers fiir Wirtschaft und Technologie, Wiesbaden, 2007, pdg. 31.
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deudamiento coyuntural pasivo, producido automdticamente al percibir el Estado menos
ingresos en fases de menor crecimiento econémico, manteniendo el nivel de gasto ptblico
e incluso aumentdndolo en algunas partidas, y el endeudamiento coyuntural activo,
motivado por la realizacién de gastos complementarios para la estimulacién de la eco-
nomfia, mediante la promocién de la demanda interna o la adopcién de medidas para pro-
mover la ocupacién®.

La Constitucién prevé en este sentido que tanto el Bund como los Léinder podrin
aprobar normas para «/a toma en consideracion, de forma simétrica en expansion y recesion, de los
efectos de un desarrollo coyuntural divergente de la situacion normal» (art 109.Abs. 3 segunda
frase). Con ello se posibilita el desarrollo de una politica econémica anticiclica, de modo
que ambos niveles de gobierno puedan endeudarse en épocas de menor crecimiento, de-
biendo adoptarse medidas de ahorro y amortizacién de las deudas en fases de expansion,
que lleven a un presupuesto equilibrado a largo plazo®'.

En el caso del Bund, el articulo 115.2 (quinta frase) se remite a una Ley Federal que
desarrolle el procedimiento para la cuantificacién del limite mdximo de déficit coyun-
tural anual. La Ley de 10 de agosto de 2009, de desarrollo del articulo 115 GG, (G115)
concreta, en este sentido, cudndo se produce una divergencia del desarrollo econémico
respecto de la situacién normal (§5.2), remitiendo a su vez al desarrollo reglamentario el
procedimiento para el cdlculo de la cifra de endeudamiento coyuntural permitida para
cada ejercicio®.

— 3. La Constitucién contempla limites mds estrictos al endeudamiento estructural.
El endeudamiento estructural existe cuando se contrae crédito para financiar gastos pa-
blicos que, incluso en una coyuntura econémica ordinaria, no cuentan con financiacién
suficiente de los ingresos regulares del Estado por tributos o ingresos patrimoniales. A
través de este endeudamiento no se trata, en consecuencia, de lograr una financiacién
transitoria, sino de la existencia de una permanente descompensacién entre los ingresos
y los gastos®.

a) En relacién con Bund, los articulos 109.3 y 115.2 GG sefialan que el principio de
nulo endeudamiento se entenderd cumplido cuando exista un endeudamiento de un ma-
ximo del 0,35% del PIB. El Bund tiene, por tanto, la posibilidad de mantener un en-
deudamiento estructural hasta este limite, con independencia de la coyuntura econémi-
ca concreta.

Algunos autores han querido ver en este componente del déficit una vinculacién
con el gasto por inversiones®. De los debates habidos durante la reforma se desprende,
sin embargo, la intencién de desarrollar un concepto diverso al de la regulacién ante-
rior, dotado de «mayor flexibilidad interna», sin vinculacién al concepto de las inversio-

60 Cfr. W. HOFLING, Staatsschuldenrecht. Rechtsgrundlagen und Rechtsmasstiibe fiir die Staatsschuldenpolitk in
der Bundesrepublik Dentschland, Heidelberg, 1993, pag. 251.

61 Cfr. E. REIMER, Art. 109, ob.cit. Rn. 59, 72y 73.

62 BGBL. I8. 2702 (2704).

63 Cfr. U. WOLF, Verfassungsrechtliche Grenzen der Staatsverschuldung in der Bundesrepublik Deutschland: Die
Bedentung des Arv. 115 GG im Rabmen der von Art. 109. Abs. 2 GG verankerten gesamtwirtschaftlichen Funktion des
Haushalts, Hamburg, 1984, pdg. 124.

64 C. SEILER, »Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel«, ob.cit., pig. 723.
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nes®. En todo caso, el componente estructural, tal y como se encuentra ahora recogido en
la Constitucién, queda por debajo del nivel de gasto por inversiones existente hasta el
momento, tanto del concepto de inversiones brutas como netas, que tras la entrada en vi-
gor de la nueva regulacién constitucional, habrdn de financiarse a través de ingresos no
crediticios®. Por otra parte, y a diferencia de lo que ocurre para el endeudamiento co-
yuntural, no se prevé en este supuesto ningtn deber correlativo de amortizacién, lo que
puede propiciar la acamulacién de deuda, aunque condicionada en todo caso por el limite
comunitario del 60% del PIB.

b) A los Lénder, sin embargo, se les cierra totalmente la capacidad de contraer en-
deudamiento estructural. Las repercusiones de esta norma para sus finanzas obligan, como
luego veremos, a establecer un largo periodo de carencia hasta su entrada en vigor y a
proveerles transitoriamente de ayudas financieras para ir equilibrando su situacién fi-
nanciera.

— 4. La Constitucién permite, por otra parte, tanto al Bund como a los Lander (arti-
culos 109.3 y 115.2 GG), superar los limites previstos con anterioridad si concurre una
situacién de catdstrofe natural u otra situacién excepcional de cardcter extraordinario. Con
ello se pretende mantener la capacidad de actuacién del Estado ante acontecimientos que,
segun el tenor literal de la Constitucion, «escapen al control del Estado y perjudiquen consi-
derablemente la situaciin financiera estatal». Para ello es necesario, en el caso del Bund, un
acuerdo de la mayoria del Bundestag. Este acuerdo debe estar provisto de un plan de
amortizacion, de manera que los créditos sean devueltos en un «plazo razonable». Al pre-
verse esta excepcion se observa la orientacion de la nueva limitacidn constitucional a las
normas comunitarias restrictivas del déficit. El articulo 2.1 del Reglamento 1467/97 del
Consejo recoge una formulacién semejante como excepcién a la aplicacién de los mér-
genes de déficit establecidos.

Sobre esta excepcion se ha criticado que no se hubiera introducido de forma expre-
sa una afectacion de los recursos obtenidos a través del crédito a esta finalidad, ni que se
hubiera limitado de algiin modo su cuantia en funcién de la situacién producida, aunque
dicha vinculacién puede desprenderse, al decir de otros autores, de la propia finalidad de
la norma®’.

— 5. En relacién con el Bund, se obliga a incorporar a una cuenta de control las di-
vergencias que se produzcan entre el endeudamiento efectivamente contraido y los li-
mites fijados al mismo, para proceder a su compensacién. Con ello se trata de asegurar
que estos limites operan también en fase de ejecucidn presupuestaria. Los cargos en dicha
cuenta que superen el 1,5% del PIB habrdn de reducirse «de acuerdo con la coyuntura», de
donde se desprende que sélo en los afios de crecimiento econémico se llevard a cabo la re-
ducciodn. Si el estado de la cuenta alcanza el 1% del PIB, la Ley de Desarrollo del articulo
115 (§7.2 G 115) prevé, no obstante, que el limite al endeudamiento estructural del

65 Beschlusse der Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Léinder-Finanzbe-
ziehungen, Kommissionsdrucksache 174 der F6Ko IL, s. 10.

66 Cfr. SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUTACHTUNG DER GESAMTWIRTSCHAFTLI-
CHEN ENTWICKLUNG (Hrsg.) Staatverschuldung wirksam begrenzen..., ob.cit., pig. 179.

67 Cfr. M. THYRE, Die neune «Schuldenbremse» im Grundgesetz, Universtitsverlag Halle-Wittenberg,
2010, pag. 32.
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0,35% del PIB se reduzca hasta eliminar la cuantia excedente de la cuenta de control. Esta
limitacién s6lo es aplicable, igualmente en los afios de coyuntura econémica positiva.

— 6. En el articulo 143d se recogen, por otra parte, una serie de disposiciones tran-
sitorias que difieren la aplicacién a los Lander de los nuevos limites hasta el 31 de di-
ciembre de 2019, aplicando entretanto las normas vigentes en sus Constituciones. A par-
tir del afio 2020 ya no podrdn, sin embargo, contraer endeudamiento estructural.
También para el Bund, la entrada en vigor del limite del 0,35% del PIB para este tipo de
déficit se difiere hasta el 1 de enero de 2016.

Durante el periodo de 2011 a 2019 se prevé, ademds, la concesién a los Lander con
mayores problemas financieros de «ayudas de consolidacién», cuyo reparto se contempla
especificamente en la Constitucién. La concesién de estas ayudas estd condicionada a la
total reduccién del déficit de financiacién hasta el fin de 2020. Los detalles sobre su con-
cesibén, administracién y control se remiten a una Ley federal con la aprobacién del
Bundesrat. La carga financiera de su concesién se reparte, por otro lado, entre la Federa-
cién y los Estados, cuya aportacion se detrae de su participacion en el IVA.

— 7. Los limites de los articulos 109 y 115 deben interpretarse, en todo caso, a la
luz de las normas comunitarias que, ademds de un limite afiadido para la deuda acu-
mulada, contemplan un margen maximo de déficit total del 3% del PIB, aunque con
una gran flexibilidad en cuanto a su cémputo y numerosas excepciones a su aplicacién
en funcién de los condicionantes socio-econémicos de cada pafs. Los preceptos consti-
tucionales implican, en todo caso, el reparto interno de las cuantias maximas de défi-
cit entre la Federacién y los Estados, aspecto no regulado por las normas comunitarias,
a la vista de la autonomfa institucional y procedimental que se reconoce a los Estados
miembros.

2.5. Valoracién del contenido material de la nueva regulacion

En la valoracién juridica del nuevo limite constitucional se han destacado diversos
aspectos positivos. En primer término, la certidumbre y concrecidn de su contenido, que fa-
vorecerd su efectividad y reducird los problemas de interpretacién planteados por la
norma anterior. Aunque la Constitucién no ofrezca las lineas generales para determinar
el limite maximo de endeudamiento coyuntural, la remision a otras normas para el de-
sarrollo de esta férmula, se considera un avance respecto de la situacién anterior®. Pue-
den plantearse problemas, no obstante, en la concrecién de las circunstancias concurrentes
para entender que la coyuntura econémica diverge de la ordinaria, para lo que serd ne-
cesario partir de un valor medio y realista que evite realizar previsiones erréneas que pue-
dan favorecer el endeudamiento®.

En general, se considera, por otra parte, que las situaciones excepcionales que per-
miten la superacién de los limites ordinarios aparecen correctamente identificadas en la
Constitucién, debiendo dejarse esta cldusula deliberadamente abierta para mantener la ca-
pacidad de actuacién del Estado’® Hubiera sido deseable, en cambio, una mayor concre-

68 Cfr. C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit, pdgs. 179y ss.
69 Idem.
70 Cfr. C. SEILER, »Konsolidierung der Staatsfinanzen mithilfe der neuen Schuldenregel«, ob.cit., pdg. 726.
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cién sobre el plazo «razonable» en el que llevar a cabo la amortizacién de la deuda con-
traida en estos supuestos’'. También se considera un acierto la supresién de la posibilidad
de acudir a la dotacién de patrimonios especiales para ampliar los limites al endeuda-
miento’” y el que la Constitucién haya recogido el deber de evitar comportamientos
prociclicos. De ella se desprende, en efecto, el deber de reducir la deuda en fases de ex-
pansion, al establecerse el principio de estabilidad presupuestaria y aludirse a la simérri-
ca toma en consideraciin de las fases de expansion y contraccidn de la economfa para fijar el ni-
vel de endeudamiento admisible’ .

Se ha criticado, sin embargo, la formulacién de la regla relativa al déficit estructu-
ral, que al permitir sin mayores requisitos alcanzar el déficit del 0,35 del PIB puede pro-
piciar la acumulacién de deuda incluso en fases de expansién econémica’. Del mismo
modo, tampoco la nueva norma ha planteado soluciones alternativas que faciliten el con-
trol de constitucionalidad de las leyes de presupuestos en el cumplimiento de estos li-
mites, legitimando, por ejemplo, al Tribunal de Cuentas’ o a una parte més reducida del
Bundestag para recurrir su incumplimiento’®.

También desde la perspectiva del control de constitucionalidad, se ha planteado la
necesidad de introducir alguna sancién constructiva ante la vulneracién de los limites
previstos. Con la declaracién de inconstitucionalidad de la Ley de Presupuestos no se eli-
mina la deuda contraida ni se abarcan los déficits aparecidos en fase de ejecucién presu-
puestaria. Ciertamente, la nueva regulacién constitucional contempla dos instrumentos
tendentes a reducir los déficits excesivos: la creacién de una cuenta de control y del de-
nominado Consejo de Estabilidad. La primera tiene por finalidad, segtin sefialamos con
anterioridad, abarcar también los déficits que se producen en fase de ejecucién presu-
puestaria, que deberdn llevarse a dicha cuenta. Se establece, en contrapartida, un deber de
amortizar las cargas que se vayan anotando, aunque de forma muy indeterminada, lo que
reducird su efectividad. No existe, en efecto, obligacién de reducir la deuda contraida has-
ta que la acumulada en la cuenta de control no supere el 1,5% del PIB. Tampoco se con-
templa un plazo determinado para proceder a la amortizacién. Se sefiala tan sélo que las
cantidades llevadas a la cuenta «deben reducirse de forma adecuada a la coyuntura», lo que
s6lo tiene un efecto limitador negativo, en el sentido de que en épocas de recesién no es
necesario llevar a cabo la amortizacién. La Ley de desarrollo del articulo 115 de la
Constitucién no sefiala, sin embargo, en qué medida debe procederse a la amortizacién en
las épocas de crecimiento econémico’’.

71 Se ha propuesto, por ejemplo, el establecimiento en la Ley de un plazo general de cinco afios para pro-
ceder a la amortizacién, salvo situaciones excepcionales. Cfr. C. SEILER, »Konsolidierung der Staatsfinanzen
mithilfe der neuen Schuldenregel«, ob.cit., pdg. 726.

72 Cfr. C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit, pags. 185.

73 Cfr. E. REIMER, Art. 109, ob.cit., Rn. 5 pag. 40.

74 Cfr. C. RYCZEWSKI, que destaca que la formulacién de esta norma volverd a permitir su «automa-
tismo» en la misma linea del limite anterior. Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit., pdgs. 181 y ss.

75 Esta posibilidad se habfa formulado ya al hilo de la anterior regulacién. Vid. entre otros, V. ARNIM,
«Grundprobleme der Finanzkontrolle», Deutsches Verwaltungsblart (DVBI) 1983, pég. 668.

76 Cfr. SACHVERTANDIGENRAT ZUR BEGUTACHTUNG DER GESAMTWIRTSCHAFTLI-
CHEN ENTWICKLUNG (Hrsg.) Staatverschuldung wirksam begrenzen, ob.cit., pd. 113.

77 Cfr. C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit., pags.. 187.
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Como segunda medida, se crea también el Consejo de Estabilidad (Stabilititsrat), en-
tre cuyas funciones se encuentra, segiin se desprende del articulo 109a, la vigilancia de la
gestion presupuestaria federal y estatal. Este 6rgano estd compuesto por el Ministro Fe-
deral de Economia y Tecnologia y por representantes de ambas instancias territoriales. En
el marco de esta «vigilancia presupuestaria», el consejo fija unos limites cuya superacién
obliga a realizar una «advertencia» al ente afectado y a adoptar un acuerdo para implantar
un programa de saneamiento de sus cuentas, aunque como advierte KORIOTH, el
consejo carezca de competencia para su implantacién obligatoria’®.

Como sancién complementaria, se ha propuesto la introduccién en la Constitucién
de la obligatoriedad de implantar un recargo variable sobre el Impuesto sobre la Renta
cuando se incumplan los limites establecidos, que permita la compensacién del exceso de
déficit de los ejercicios anteriores. Con ello se tratarfa de hacer visible la situacién pro-
ducida, repercutiendo sobre los responsables publicos el coste politico de sus decisiones
de gasto”.

2.6. OTROS ASPECTOS CONFLICTIVOS. VULNERACION DE LOS PRINCIPIOS FEDERAL
Y DEMOCRATICO. RANGO CONSTITUCIONAL DEL LIMITE AL ENDEUDAMIENTO.

Al igual que ocurrid en nuestro pais con las normas sobre la estabilidad presupues-
taria y el principio de autonomfa financiera, la introduccién en la Constitucién alemana
de un limite al endeudamiento de los Lander plante6 dudas sobre su compatibilidad con
el principio federal previsto en el articulo 79. 3 de la Constitucién. Esta norma declara
inadmisibles las reformas constitucionales que alteren la divisién de la Federacién en Es-
tados. Es lo que se denomina la «garantia perpetua» del cardcter federal del Estado, que
impide el vaciamiento del caricter estatal de los Lander a través de reformas constitu-
cionales que eliminen progresivamente sus competencias®.

Desde el punto de vista de la actividad financiera, el cardcter federal del Estado,
implica la garantia constitucional de dotar a los Lander de una parte de los ingresos tri-
butarios adecuada a sus competencias. Los Lander deben contar también con su propio
presupuesto (autonomia presupuestaria formal) y desarrollar a través del mismo su ini-
ciativa politica (autonomfa presupuestaria material)®'. Se plantea, en consecuencia, si
la prohibicién de endeudamiento estructural impide a los Lander el adecuado ejercicio

78 Cfr. S. KORIOTH, «Das neue Staatschuldenrecht _zur zweiten Stufe der Forderalismusreform»,
ob.cit., pdg. 735.

79 A favor de la introduccion de este recargo, vid., entre otros, S. KORIOTH, «Das neue Staatschul-
denrecht _zur zweiten Stufe der Forderalismusreform», pdg. 735 y C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im
Grundgesetz, ob.cit, pdgs 199 y ss.

80 Esta peculiaridad de la Constitucién alemana se explica a partir de los acontecimientos histéricos pro-
ducidos tras la Repuablica de Weimar, cuando se eliminaron los Lander y se transmitieron todas sus compe-
tencias al Reich, lo que permiti6 la concentracién total del poder en Hitler. Vid. sobre la justificacién y signi-
ficado actual de este principio, C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgesetz, ob.cit, pdg. 157.

81 Cfr. Las Sentencias de 26 de julio de 1972, 24 de junio de 1986 y 26 de julio de 1992. BVerFG Urt.
De 26.07.1972, _ 2 BvF 1/71, BVerfGE 34, 9 (19 f.); (BVerfG. Urt. De 24. 06.1986-2 BvF 1, 5, 6/83, 1/84
y 2/85, BVerfGE 72 330 (383) y BVerfG, Urt. de26.07.1992-2BvF 1/7, BVerfGE 34, 9 (20).
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de sus competencias, mermando su condicién «estatal» y resultando, por ello, contra-
ria a la Constitucion.

Quienes defienden esta tesis parten de la tradicién constitucional alemana, al con-
siderar que la ausencia de limitaciones al endeudamiento en la primera versién de la Ley
Fundamental era una expresién del concepto originario de Estado en esta norma vy, con
ello, una concrecién del principio federal®’. Se afiade, también que la autonomfia presu-
puestaria de los Lander, como expresién del principio federal, sélo puede limitarse en la
medida en sea necesaria para el cumplimiento de sus funciones, considerando que el es-
tablecimiento de un limite permanente y vinculante a estos efectos resulta incompatible
con el citado principio®. Se alude as{ mismo, a la relevancia cualitativa de los ingresos
crediticios para hacer efectiva la autonomia presupuestaria de los Estados, pues apenas
pueden decidir sobre la cuantia de sus ingresos tributarios, mds alld de su participacién
colectiva a través del Bundesrat en la aprobacién de las Leyes Federales®.

Otros autores destacan, sin embargo, que la autonomia financiera no implica total
disponibilidad para endeudarse sino, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, la adecuada dotacién financiera de recursos para el camplimiento de sus
funciones, que puede obtenerse por otras vias distintas del endeudamiento, debate que
queda, no obstante, abierto tras la reforma constitucional®.

En contra de la vulneracién de este principio se ha sefialado, por otra parte, que la
existencia de limitaciones al ejercicio de la autonomia financiera constituye una res-
triccién inherente al cardcter compuesto de la Federacion, del que se derivan multitud
de derechos pero también deberes que inciden sobre la soberanfa de los entes que la in-
tegran. Como advierte RYCZEWSKI el apoyo de la Federacién en situaciones de insu-
ficiencia financiera, exige una correlativa cooperacién y disciplina presupuestaria por
parte de los Lander, para evitar que el excesivo endeudamiento perjudique al Estado en
su conjunto. Por otra parte la limitacién a la soberanfa popular contenida en el articu-
lo 79.3 exige ser interpretada restrictivamente, sin impedir reformas parciales de la or-
ganizacién territorial del Estado cuando existan motivos justificados, como ocurre en
este caso, para asegurar la sostenibilidad de las finanzas pablicas, mantener la capacidad
de actuacién del Estado, favorecer la justicia intergeneracional y contribuir al cumpli-
miento de las obligaciones comunitarias en el marco del Pacto de estabilidad y creci-
miento®.

A favor de la adecuacién de la reforma al principio federal se ha destacado tam-
bién la inexistencia de una prohibicién absoluta al endeudamiento de los Lander, que
pueden utilizar el componente de endeudamiento coyuntural para recurrir al crédito en
épocas de desaceleracién econdémica, cuando mayor es la necesidad financiera de equi-

82 Cfr. J. HANCKE, D¢fizithegrenzung im Bundestaat; Grundgesetzliche Vorgaben einer verbindlichen Vershcul-
dungsregel, Gottingen, 2008, pdg. 156 y ss.

83 Idem.

84 Cfr. SKORIOTH, «Das neue Staatschuldenrecht _zur zweiten Stufe der Forderalismusreform», JZ,
2009, pig. 732.

85 Cfr. C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit, pdg. 163

86 Cfr. C. RYCZEWSKI, que destaca también la tradicién unitaria del federalismo alemén. Die Schuld-
bremse im Grundgesetz, ob.cit, pags. 153 y 163.
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librar el presupuesto, o endeudarse ante acontecimientos extraordinarios, segin la
excepcién prevista en el articulo 109.3%.

La nueva regulacion se ha cuestionado, en segundo término, desde el punto de vis-
ta del principio democrdtico recogido en el articulo 20.1 de la Constitucién y dotado tam-
bién de la proteccién constitucional reforzada del articulo 79.3. Se ha planteado, en efec-
to, si la limitacién al endeudamiento supone un desapoderamiento de las competencias
presupuestarias de los Parlamentos de los Lénder®. Las criticas se acenttan si se tienen en
cuenta que la participacién de los Lander en la reforma constitucional se lleva a cabo a
través del Bundesrat y no de los parlamentos regionales. En contra de esta tesis se ha des-
tacado, sin embargo, que la introduccién de este limite no supone la sustraccién de sus
competencias presupuestarias sino de una limitacién parcial a su capacidad de actuacién
para la obtencién de ingresos, que trata de garantizar, ademds, los derechos democriticos
de las generaciones futuras, para evitar que el elevado endeudamiento limite su capacidad
de decisién politica®.

Otro de los aspectos conflictivos de la nueva regulacion fue el rango constitucional que
se le otorgd, por considerar que se trataba de una regulacién técnica y prolija, impropia
de una norma de este cardcter, mds proclive a la inclusién de principios y normas de
cardcter general®. El contenido de esta norma viene condicionado, sin duda, por la ex-
periencia existente en la aplicacién del anterior limite al endeudamiento, cuya indeter-
minacién habfa favorecido su ineficacia, estando en consonancia, ademds, con el tecni-
cismo que caracteriza otros preceptos de la Constitucién Financiera. Por otra parte, al no
existir en Alemania una norma de rango equivalente a la Ley orgdnica, el limite ha de ser
necesariamente constitucional, para gozar de efecto vinculante sobre las Leyes de presu-
puestos posteriores’’.

Finalmente, existen también otros aspectos mejorables en la redaccién de la norma.
Se trata de aspectos formales como la reiteracién de las reglas relativas a la Federacién en
los articulos 109 y 115, cuya lectura induce a confusién o la incorporacién de una refe-
rencia expresa al articulo 104 del Tratado de la Unién Europea que, tras la reforma cons-
titucional fue sustituido por el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. Esta re-
misién podria haberse sustituido por una mds general a las obligaciones de disciplina
presupuestaria en el marco de la Unién Europea, para propiciar una interpretacion
dindmica del precepto®.

87 Ibidem, pdg. 150.

88 Vid. en este sentido, SCHNEIDER, Schuldenregeln des Bundes fiir die Haushaltwirtschaft der Léinder, Do-
cumento ndm. 134 de la Comisién del Federalismo II, pdgina 27. Asf como la Carta abierta de los represen-
tantes de los Parlamentos Regionales sobre esta materia. Documento nim. 100 de la misma Comisién.

89 Cfr. C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgeserz, ob.cit, pdg. 166.

90 Entre otros, vid, en este sentido PSELMER, que considera que la Constitucion deberia haberse limitado
a establecer el principio de presupuesto equilibrado «Die Férderalimusreform II — Ein verfassungsrechtliches
monstrum simile, Newe Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht NVwZ) 2009, pig. 1259 y S. KORIOTH, «Das neue
Staatschuldenrecht _zur zweiten Stufe der Forderalismusreform», ob.cit, pag. 737.

91 C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgesetz, ob.cit. pdgs. 173-174.

92 Vid. ambas criticas en C. RYCZEWSKI, Die Schuldbremse im Grundgesetz, ob.cit, pags. 177 y 178.
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3. OTROS ASPECTOS DISCUTIDOS EN EL PROCESO DE REFORMA CONSTITUCIONAL

3.1. La centralizacién de la Administracién tributaria

La Constitucién financiera alemana opta, como sefialamos con anterioridad, por un
modelo descentralizado de Administracién tributaria, donde las competencias para la
aplicacién de los tributos mds relevantes del sistema recaen sobre los Lander, que trans-
fieren una parte de las cantidades recaudadas a la Federacidn, tratdndose de tributos com-
partidos. Las debilidades de este modelo han sido puestas de manifiesto desde hace
tiempo desde distintos dmbitos politicos y académicos. El Tribunal de Cuentas Alemédn
ha afirmado en diversos informes que la organizacién administrativa vigente no garantiza
la correcta e igualitaria ejecucién de las normas tributarias®. Tales informes destacan, en
efecto, la insuficiente persecucién del fraude fiscal, la lentitud en el desarrollo de los pro-
cedimientos tributarios, el uso de prdcticas de liquidacién e inspeccién distintas, la
utilizacién de soffware diversos para la aplicacién de los tributos y la preferencia de los in-
tereses particulares del Land en el desempefio de sus funciones en perjuicio de otros de
carcter general”’.

Se ha sefialado, ademds, que el sistema de compensacién financiera interterritorial
existente en Alemania desincentiva la eficacia de las Administraciones Tributarias de los
Estados implicados: las de los que contribuyen a la nivelacién, porque buena parte del in-
cremento recaudatorio que pudieran obtener irfa a parar a otros Estados, y las de los be-
neficiarios de las transferencias, ya que cualquier aumento de sus ingresos tiene por efec-
to la reduccién de su cuantfa®.

Con la finalidad de superar estas deficiencias, la I Reforma del Federalismo intenté
mejorar la coordinacién existente entre las distintas Administraciones territoriales, re-
forzando la capacidad de direccién y control de la Federacién respecto de la administra-
cién delegada de los tributos compartidos. La Ley de acompafiamiento de la reforma del

93 Cfr. Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2005 zur Haushaltsnd Wirtchaftsfiibrung des Bundes, Nr. 3.2.1,
BT-Drs. 16/160, pdgs. 102y ss.

94 Especialmente graves son las consideraciones realizadas sobre la relajacién de las potestades de com-
probacién o la aplicacién de criterios interpretativos favorables al contribuyente con la finalidad de atraer in-
versiones hacia el territorio de cada Estado o favorecer a las empresas en €l asentadas. Ibidem, pdgs. 63-64. Vid.
ademds del citado en la nota anterior, el informe de su presidente, D. ENGELS, Modernisierung der Verwal-
tungsbeziebungen von Bund und Léinder. Gutache des Présiden des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fiir Wirts-
chaflichkeit in der Verwaltung, Bonn, 27 september 2007. Vid. También, entre la doctrina, poniendo también de
manifiesto las deficiencias de este modelo, A. DITTMANN, »Gleichheitssatz und Gesetzesvollzug im Bun-
desstaat«, FS Diiring, 1990, pags. 221 y ss, H. VOGEL, Ungleichheiten beim Vollzug von Stenergesetzen im bun-
desstaar. Juristische und ikonomische Analyse, Diss. Hohenheim, 2000.

95 Vid. sobre este particular, en el marco de los trabajos de la Comisién sobre la reforma de las relaciones
financieras, S. KORIOTH, Stellungnabhme zur iffentlichen Anhirung der Kommision ..., ob.cit., pdgs. 19y 20 y K.
A. KONRAD, Stellungnahme zur iffentlichen Anhirung der Kommision..., ob.cit., pdgs. 24 y 25. Aunque como ad-
vierte DRUEN, resulta dificil imaginar que el actuario que desarrolla los procedimientos de comprobacién e
investigacion se vea influenciado por tales consideraciones, si puede faltar, en cambio, la voluntad politica de
realizar una adecuada dotacién de medios personales y materiales para la comprobacién, cuya financiacién co-
rresponde, por otra parte, a los Gobiernos de los Léinder Cfr. «Konzernbetriebspriifung im foderalen Steuers-
taat», Steunern und Wirtschaft (StuW) 2/2007, pag. 118.
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tederalismo (Firderalismusreform-Beleitgeserz, de 5 de septiembre de 2006) introdujo al
efecto, diversas medidas en la Ley de la Administracién Financiera (Finanzverwaltungs-
gesetz), como la posibilidad de que la Federacidn, a través de la Oficina Central Federal,
dicte directrices generales en materia de inspeccién, participe en la persecucién de deli-
tos contra a la Hacienda Publica de alcance nacional o internacional, mediante una
funcién de apoyo e informacién a las Administraciones de los Léander, asi como la intro-
duccién de programas informdticos unificados para la aplicacién de los tributos siempre
que no exista oposicién por parte de la mayoria de los Lander y dejando, ademds, a éstos
altimos su desarrollo técnico.

La conveniencia de ir mds alld, transfiriendo directamente a la Federacién la apli-
cacién de los tributos compartidos fue objeto de debate en la Comisién para la revisién de
la Constitucién Financiera de 2009. Esta Comisién dedicé su segunda fase a la revision
general de la distribucién de competencias administrativas entre el Bund'y los Lénder,
partiendo de la constatacién de que la coordinacién y compleja distribucién de tareas en-
tre ambos niveles territoriales induce a confusién y conlleva costes materiales y tempo-
rales que era necesario reducir. Como resultado de estos debates se reformaron diversos
preceptos de la Constitucién para uniformar el actuar administrativo mediante el uso de
sistemas unitarios de tratamiento de la informacién que faciliten la colaboracién y el in-
tercambio de datos dentro de la Administracién y con los ciudadanos®.

Dentro de este marco general, la Comisién trat$ particularmente la necesidad de re-
formar la Administracién tributaria. La opcién impulsada desde el Ministerio de Fi-
nanzas, el Tribunal de Cuentas y algunos partidos politicos integrantes de la misma fue
la de centralizar en manos federales la administracién de los impuestos compartidos.
Ademds de los informes del Tribunal de Cuentas antes referidos, la Comisién manejé el
denominado Informe «Kimbaum», encargado por el Ministerio Federal de Finanzas a
una consultora independiente, al objeto de cuantificar la menor recaudacién y pérdida de
eficiencia «derivados de la estructura federal de la Administracién tributaria y su previ-
sible incremento de existir una tnica Administracién federal de los impuestos compar-
tidos». Entre otras conclusiones, el informe consideré que la Administracién centraliza-
da de todos los impuestos de regulacién federal unitaria, los compartidos e incluso
aquellos cuyo rendimiento corresponde a los Léander, con posterior transferencia de lo re-
caudado, era el modelo mds eficiente. El informe estimaba que el incremento recauda-
torio y el ahorro de costes que implicaria su implantacién ascenderia a 11.500 millones
de euros en diez afios, amén de otras ventajas para los contribuyentes, al simplificarse el
cumplimiento de las obligaciones y deberes tributarios”’.

A pesar de la evidencia de este estudio, la iniciativa impulsada por el Ministerio Fe-
deral de finanzas y apoyada por algunos partidos politicos fue rechazada por los Léander, li-

96 Sobre las modificaciones introducidas en este terreno, vid. A. ARROYO GIL, «La refoma constitu-
cional de 2009 de las relaciones financieras entre la Federacién y los Linder en la Republica Federal de Ale-
mania», ob.cit, pdgs. 63 y ss.

97 Abschlussbericht »Quantifizierung der im Falle einer Bundessteuerverwaltung bzw. Einer verbesserten Kooperation,
Koordination und Organisation der Léiderverwaltung zu erwartenden Effizienzgewinne«, Berlin 28 de Diciembre de
2006. Llega también a la misma conclusién el informe presentado por KPMG, Reformmodelle der Stenerverwal-
tung. Stellungnahme zum Fragenkatalog fiir die iffentliche Anhirung am 8 November 2007 .

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nGm. 29, 2012, pp. 289-324

—@—



10 Cordero 05/06/2012 7:31 Pagina 318 @

318 EVA MARTA CORDERO GONZALEZ

mitdndose la Comision a la introduccién de nuevas medidas en la Legislacién ordinaria
tendentes a favorecer la coordinacién entre las Administraciones tributarias Federal y es-
tatal, en la linea de las reformas ya efectuadas en 2006.

3.2. El incremento de la autonomia tributaria de los Linder

Ante la limitacién del recurso al crédito por parte de los Léander, los trabajos de la
Comisién se centraron también en analizar posibles propuestas para reordenar sus com-
petencias tributarias. En los debates desarrollados, una parte importante de sus miembros
era partidario de la concesién a estos entes de competencias normativas exclusivas sobre
los impuestos cuya recaudacién integra les corresponde, salvo en relacién con el impuesto
sobre sucesiones y donaciones. Nada habria que objetar, en efecto, a la existencia de regi-
menes diversos en el impuesto sobre vehiculos a motor o en el gravamen de las loterfas,
por ejemplo?®. Respecto al impuesto sobre sucesiones y donaciones, la necesidad de
mantener criterios unitarios en la valoracién de los bienes y el temor ante la incidencia de
la competencia fiscal sobre la estructura y finalidad de este tributo, llevé en cambio a de-
fender su regulacién unitaria. La competencia fiscal interna se valoré en este sentido mds
perjudicial que la que pudiera ejercerse desde el exterior, ante la movilidad de la resi-
dencia y el patrimonio dentro del pais”.

El mismo argumento se utiliz6 para rechazar la concesion a los Lander de recargos
sobre los impuestos sobre la renta y sociedades'®.

En esta discusion se enfrentaron, en definitiva, diversas concepciones del federalis-
mo alemdn. Para los partidarios del denominado «federalismo competitivo», la creacién
de condiciones de vida igualitarias en todo el territorio federal a la que aluden los arti-
culos 106.3 Nr. 2 y 74.2 de la Constitucién no era consustancial al modelo federal
alemdn, destacando los efectos positivos de la competencia fiscal para la economfa y la efi-
ciencia de las prestaciones publicas'®'. Frente a ella se destacé la relevancia del principio
de solidaridad como un valor inherente a la condicién federal del Estado, dotado de igual
proteccién frente a una hipotetica reforma constitucional, en los términos del articulo
79.3 de la Constitucién'®?. Los partidarios de esta tesis destacaron las escasa capacidad de
decision real de la que disponfas los Estados mds pobres que, con ingresos tributarios
muy por debajo de la media nacional y buena parte de sus gastos comprometidos a nivel
federal, apenas podrian reaccionar ante la rebaja de tipos de gravamen que iniciaran los

98 Cfr. S. KORIOTH Srellungnahme zur offentlichen Anhirung der Kommision ..., ob.cit., pigs. 13 y ss y H.
MEYER, Stellungnahme zum Fragenkatalog der Fideralismuskommission II ob.cit., pags. 21 y ss.

99 Rechazando también la transferencia de competencias legislativas sobre este impuesto a los Estados ante
el temor a la competencia fiscal, vid. K. A. KONRAD, Stellungnahme zur iffentlichen Anbirung der Kommision ...,
ob.cit., pdgs. 26 y 27. y T. LENK Srellungnahme zum Fragenkatalog der Fideralismuskommission 11, pags. 24-25.

100 Cfr. este argumento en la toma de postura de J. WIELAND en la citada Comision. Schriftliche Ste-
Uungnabme fiir die iffentliche Anhirung am 22. Juni 2007, pags. 1y 2.

101 Cfr. L. P. FELD, Schriftliche Stellungnabhme fiir die Anhirung der Foderalismuskommission Il zu den Fi-
nanzthemen am 22. juni 2007, pdg. 33y ss.

102 Cfr. L. P. WIELAND, Schriftliche Stellungnahme fiir die iffentliche Anbirung am 22. juni 2007, pags.
1yss.
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territorios mejor dotados'®. Precisamente con este fundamento, en el marco del fallido
intento de reforma constitucional de 2004, los Gobiernos de los Léander convivieron la re-
nuncia a ampliar sus competencias tributarias'®’.

IV. CONSIDERACIONES FINALES: PERSPECTIVAS PARA ESPANA

El modelo de reparto territorial de competencias financieras en la Ley Fundamental
de Bonn presenta notables diferencias con el existente en nuestro pafs entre el Estado y
las Comunidades Auténomas.

La Constitucién Espafiola no impuso, como advierte TEJERIZO LOPEZ, ningiin
modelo especifico de financiacién autonémica, «lo que ha propiciado que los modelos su-
cesivamente vigentes hayan vivido en un estado de crisis permanente»'®. El articulo 156
de la Constitucién reconoce la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas,
principio que se completa con la enumeracion en el articulo 157 de los recursos de los que
podrdn disponer. Entre ellos, se prevé que puedan establecer sus propios tributos y exigir
otros cedidos por el Estado. Dicha norma se remite por lo demds, a una Ley Orgénica para
el desarrollo de sus competencias financieras, en la actualidad, la Ley 8/1980, Orgdnica de
Financiacién de las Comunidades Aut6nomas, de 22 de septiembre (LOFCA).

Diversos factores explican, desde nuestro punto de vista, la parquedad de las normas
constitucionales espafiolas en la definicién de las relaciones financieras interterritoriales,
en comparacién con el modelo alemdn. Entre ellas destacan, ademds del papel de las Le-
yes Orgdnicas como fuentes del Derecho, inexistentes en el Derecho alemdn, el origen
constitucional del Estado autonémico, su cardcter abierto en el texto constitucional y su
formacién posterior, mediante la progresiva asuncién de competencias por parte de las
Comunidades Auténomas. A ello se une también el tardio origen de nuestro actual sis-
tema tributario, vinculado también a la Constitucién y su desarrollo de forma escalona-
da durante la década siguiente a su aprobacién, lo que impedia recoger ya en el texto
constitucional y al modo de los articulos 105 y 106 de la Ley Fundamental de Bonn, un
reparto detallado de los impuestos entre los distintos niveles territoriales, aspecto desa-
rrollado por la LOFCA en nuestro pais.

La indefinicién del modelo de relaciones financieras tetritoriales en la Constitucién
Espafiola ha propiciado, en todo caso, que esta regulacién haya permanecido inalterada
desde su aprobacién. El debate y la modificacién de los sucesivos modelos de financiacién
se han desplazado, en efecto, a la Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas y a sus Leyes de desarrollo. A la vista de las reformas efectuadas y del desa-
rrollo del Estado autonémico alcanzado, habria de valorarse la reforma constitucional de

103 Cfr. J. WIELAND, Schriftliche Stellungnabme fiir die iffentliche Anbirung am 22. Juni 2007, pags. 11y
ss. Advierten también del peligro de la competencia fiscal en relacién con estos impuestos distintos informes
presentados a la Comisién. Vid. los de K. A. KONRAD, Ste/lungnahme zur iffentlichen Anbirung der Kommision
..., ob.cit., pdgs. 26 'y 27, T. LENK Stellungnabme zum Fragenkatalog der Fideralismuskommission 11 e 1.

104 Vid. Fideralismusreform-Positionpapier der Ministerprésidents, (Documento de la Comisién ndm. 45),
14.05.2004, pags. 3 y ss.

105 Cfr. TEJERIZO LOPEZ, La financiaciin territorial en los Estados descentralizados... Ob. cit. pag 135.
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los preceptos relativos a la financiacién autonémica, concretando algunos de los princi-
pios constitucionales all{ previstos, con la finalidad de dotar de estabilidad al reparto te-
rritorial de competencias financieras.

El modelo espafiol se caracteriza, por otra parte, por la rdpida y profunda descen-
tralizacién alcanzada en la atribucién de competencias tributarias a las Comunidades
Auténomas. A diferencia de lo que ocurre en Alemania, las Comunidades Auténomas
pueden establecer sus propios impuestos, si bien las prohibiciones de doble imposicién
existentes en relacién con el sistema tributario estatal y local, han limitado en la practi-
ca esta fuente de recursos. A este respecto, la Constitucion, ademds de recoger el princi-
pio de coordinacién con la Hacienda estatal, tan sélo sefiala que las medidas tributarias
autonémicas no podrdn gravar bienes situados fuera de su territorio o suponer un obsta-
culo para la libre circulacién de mercancias y servicios. La Ley Orgédnica de Financiacién
de las Comunidades Auténomas prohibid, sin embargo, en su articulo 6. 2 y 3 gravar los
hechos imponibles ya gravados por el Estado, ademds de impedir que sus tributos reca-
yeran sobre las materias imponibles reservadas por la Legislacién de Régimen Local a las
Comunidades Auténomas. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre la se-
gunda de estas limitaciones, restringié sobremanera las posibilidades de imposicién de es-
tos entes, al impedirles exigir tributos sobre las «materias imponibles», entendidas
como fuentes de riqueza, ya gravadas por las entidades locales'®. S6lo la modificacién de
la LOFCA a través de la Ley Orgdnica 3/2009 amplié6 las potestades tributarias de estos
entes, al permitirles ahora establecer tributos siempre que no recaigan sobre los hechos
imponibles ya gravados por el Estado o las Corporaciones Locales.

El sistema alemdn de distribucién de competencias tributarias se asemeja, por otra
parte, al vigente en Espafia en los primeros aflos de desarrollo del Estado Autonémico,
donde los presupuestos regionales se dotaban fundamentalmente de transferencias reali-
zadas por la Administracién central y de los ingresos procedentes de aquellos tributos es-
tatales cuya recaudacién se les habfa cedido en funcién de diversos puntos de conexién,
aunque el titular del poder normativo continuara siendo el Estado. Tras la modificacién
de la LOFCA en el afio 1996 y la introduccién del principio de corresponsabilidad fiscal,
las Comunidades Aut6nomas adquirieron importantes competencias normativas en re-
lacién con estos tributos. Asi, a partir de este momento, tendrfan la posibilidad de in-
crementar o minorar la recaudacién que les correspondiera por alguno de ellos, median-
te la modificacién de alguno de sus elementos de cuantificacién. Modulando la tarifa o el
tipo de gravamen o introduciendo bonificaciones sobre los hechos imponibles realizados
en su territorio, pueden las Comunidades Auténomas perseguir también fines diversos de
politica socio-econémica. Entre los tributos cedidos sobre los que las Comunidades
Auténomas tienen capacidad normativa se encuentran algunos de los tributos mds rele-
vantes del sistema tributario, como el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, el Impuesto sobre Transmisiones Patrimonia-
les y el Impuesto sobre el Patrimonio. Otros, como el IVA, s6lo ven cedida su recauda-

106 Vid., sobre la interpretacién de ambas prohibiciones, las sentencias del Tribunal Constitucional
289/2000, relativa al Impuesto Balear sobre determinadas Instalaciones que inciden en el medio ambiente;
168/2004, sobre el Impuesto Cataldn sobre determinados elementos patrimoniales afectos a actividades de ries-
go y las anteriores 37/1987 y 186/1993, sobre los impuestos andaluz y extremefio sobre tierras infrautilizadas.
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cién, sin poder incidir las autonomias en su régimen juridico, dado su cardcter armoni-
zado.

La reforma de la LOFCA efectuada por Ley Orgédnica 3/2009 y la subsiguiente apro-
bacién de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, reguladora del sistema de financiacién de
las CCAA de régimen comun, abundaron en la cesién de competencias normativas sobre
estos tributos y ampliaron los porcentajes de cesién de su recaudacién, que en los im-
puestos mds relevantes como el IVA o el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
alcanza el 50% de lo recaudado en su territorio. Dada su autonomfa tributaria, a las Co-
munidades Auténomas se les ofrece, asi pues, la posibilidad de obtener una dotacién fi-
nanciera adecuada al ejercicio de sus competencias, sin perjuicio de que las diferencias
econémicas existentes desde el punto de vista territorial, den lugar a dotaciones com-
plementarias de nivelacién.

La capacidad de decisién de las Comunidades Auténomas en este terreno presenta en
nuestro pafs dos problemas fundamentales semejantes a los apuntados en los debates so-
bre la reforma del federalismo alemdn: la ruptura de la unidad del ordenamiento juridi-
co y la competencia fiscal entre distintos territorios, con importantes repercusiones sobre
el principio de igualdad'”’. Las diferencias de tributacién son, efecto, cada vez mds acu-
sadas entre los distintos territorios, con la prictica supresién del Impuesto sobre Suce-
siones y Donaciones en algunas de ellas, la aplicacién de tarifas y deducciones diversas en
el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas o de minimos exentos distintos en el
Impuesto sobre el Patrimonio, una vez recuperado por el Estado a través del Real De-
creto-Ley 13/2011, de 16 de septiembre. También desde el punto de vista del principio
de igualdad, el reconocimiento en nuestro pafs de regimenes tributarios especiales por
raz6n del territorio, inexistentes en Alemania, ha presionado sobre la configuracién del
sistema en su conjunto.

La Constitucién Espafiola guarda silencio, por otra parte, sobre la organizacién de la
Administracién tributaria, que la LOFCA caracteriza como una Administracién priori-
tariamente centralizada. Las Comunidades Auténomas gestionan no sélo sus propios tri-
butos sino también aquellos de cardcter cedido cuya recaudacion les corresponde en su in-
tegridad. La Agencia Estatal de la Administracién tributaria se ocupa, sin embargo,
ademds de la gestién de los tributos estatales no cedidos, de aquellos otros cedidos par-
cialmente a las Comunidades Auténomas, a las que habrdn de transferir las cantidades co-
rrespondientes. Las propuestas existentes en nuestro pafs para alcanzar una mayor des-
centralizacién en este terreno deben contrastarse con la experiencia alemana, ante las
deficiencias del modelo descentralizado vigente en aquel pais'®.

Finalmente, es necesario realizar ciertas consideraciones en cuanto a la introduccién
del limite al endeudamiento puiblico en el texto constitucional, cuyo andlisis mds deta-
llado remitimos a otras colaboraciones incluidas en esta revista. Desde el afio 2001, nues-
tro pafs contaba con una prolija legislacién en materia de estabilidad presupuestaria,

107 Vid. también, sobre este particular, TEJERIZO LOPEZ, quien propone la aprobacién por parte del
Estado de directivas similares a las existentes en Europa para evitar la competencia fiscal lesiva. La financiacion
territorial en los Estados descentralizados..., ob, cit., pdg. 149.

108 Esta posibilidad se contempld en la propuesta inicial del Estatuto de Autonomia de Catalufia aprobada
en septiembre de 2005.
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orientada al cumplimiento de los compromisos europeos relativos al déficit pablico. La
Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, y la Ley
Orgénica 5/2001, Complementaria de la Ley de Estabilidad presupuestaria, recogian y
desarrollaban este principio para el conjunto de las Administraciones pablicas. Su re-
forma en el afio 2006 flexibiliz6 la nocién de estabilidad presupuestaria, que dej6 de con-
cebirse como equilibrio presupuestario anual, para permitir cierto endeudamiento en fa-
ses de menor crecimiento, tolerando, dentro de los limites comunitarios, un umbral
miéximo de déficit en funcién del crecimiento del PIB a repartir entre los distintos ni-
veles territoriales, que habria de posibilitar la realizacién de una politica econémica an-
ticiclica. Esta limitacién se completaba con la posibilidad de incurrir en una cuantfa adi-
cional de déficit destinado a financiar incrementos de inversién en determinados
programas. La reforma pretendid, ademads, la «determinacion mds negociada de los objetivos de
estabilidad presupuestaria» entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en el marco del
Consejo de Politica Social y Financiera'®.

En este contexto, la modificacién del articulo 135 de la Constitucién ha venido a
otorgar rango constitucional al principio de estabilidad presupuestaria. Dicha norma
sefiala que «E/ Estado y las CCAA no podrdn incurrir en un déficit estructural que supere los
mdrgenes establecidos, en su caso, por la Unidn Europea para sus Estados Miembros», ni superar
«el volumen de denda piiblica» del conjunto de las Administraciones, el valor de referencia
establecido en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea en relacién con el pro-
ducto interior bruto del Estado. Tales limites podrdn superarse si concurren situaciones
excepcionales como una catdstrofe natural, una recesién econémica u otras de emergen-
cia extraordinaria «gque escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion
financiera o la sostenibilidad econdmica o social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de
los miembros del Congreso de los Diputados». El articulo 135 remite, por otra parte, a una Ley
Orgadnica el desarrollo de estos principios y de «/la participacion, en los procedimientos res-
pectivos, de los drganos de coordinacion institucional entre las Administraciones Piiblicas en mate-
ria de politica fiscal y financiera». Dicha norma regulard en todo caso: «a) La distribucion de
los limites de déficit y de deuda entre las distintas Administraciones Priblicas, los supuestos excep-
cionales de superacion de los mismos y la forma y plazo de corveccion de las desviaciones que sobre uno
y otro pudieran producirse; b) La metodologia y el procedimiento para el cilculo del déficit estruc-
tural; ¢) La responsabilidad de cada Administracion Piiblica en caso de incumplimiento de los ob-
Jetivos de estabilidad presupuestariar .

Las similitudes entre este precepto y los articulos 109 y 115 de la Ley Fundamental
son evidentes, aunque existen también diferencias notables que es preciso resaltar. Mds
alld de la recepcién del principio de estabilidad presupuestaria, la norma espafiola estd in-
tegrada fundamentalmente por dos remisiones: la primera, al Derecho Comunitario
para la fijacién de los limites maximos del déficit y la deuda; y la segunda, a una Ley
Orgdnica, para el reparto del limite de déficit y la responsabilidad por su incumplimiento
entre los distintos niveles territoriales, que habrd de regular también el procedimiento
para el calculo del déficit estructural. Los articulos 109 y 115 de la Ley Fundamental tie-

109 Cfr. J. CAAMANO ALEGRE y S. LAGO PENAS, «Evolucién y problemas del marco de estabilidad
presupuestaria en Espafia: especial referencia a las Haciendas Auténomicas», M. VILLAR EZCURRA (Dir.) Es-
tudios_Juridicos en memoria de D. César Albiiana Garcia-Quintana, IEF, Madrid, 2008, pdgs. 3117.
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nen, en cambio, mayor contenido propio, al recoger de forma expresa los limites al en-
deudamiento que corresponden a la Federacion y los Lander (0, 35% del PIB para la Fe-
deracién y nulo endeudamiento para los Lander) y la obligacion de realizar simétrica-
mente en fases de expansién y contraccidn, una politica econémica anticiclica, aunque la
determinacién del componente coyuntural del endeudamiento admisible se remita tam-
bién al procedimiento desarrollado a través de una Ley Federal.

A la vista del contenido del articulo 135 y teniendo en cuenta la existencia de una
normativa comunitaria limitativa del déficit y la deuda pablica acumulada y de una pre-
via legislacién interna que adoptaba las medidas necesarias para su cumplimiento en cada
nivel territorial, debe cuestionarse la necesidad de la reforma constitucional en nuestro
pafs''?. Como afirma MARTIN QUERALT, «la mera previsién constitucional de este
principio de estabilidad (...) pero dejando que sea una Ley Orgénica la que desarrolle
tanto su limite especifico como la forma de su cumplimiento y el régimen sancionador
supone, ni mds ni menos, cambiar algo —la CE— para que todo siga igual... pues es ya
la Ley —Orgdnica y ordinaria— la que realmente garantiza la pretendida estabili-
dad»'"".

Las dudas sobre la conveniencia de constitucionalizar este principio derivan también
de la dificultad de articular un efectivo control de constitucionalidad sobre el cumpli-
miento de estos limites, tanto por las Leyes de presupuestos como en fase de ejecucién
presupuestaria, dificultades que ya se habfan puesto de manifiesto en Alemania en rela-
cién con la regulacién constitucional previa a la reforma y que se mantienen en la vi-
gente. En este pais, la reforma era necesaria porque el limite anteriormente previsto en la
Constitucién divergia de los pardmetros establecidos por las normas comunitarias y
ante la inexistencia de una normativa interna previa que tendiera al cumplimiento de ta-
les objetivos por parte de los distintos niveles territoriales. Esta situacién diverge clara-
mente de la existente en nuestro pafs antes de la reforma constitucional.

En nuestro ordenamiento, por otra parte, el problema de la adecuacién de las limi-
taciones al endeudamiento autonémico a la autonomia financiera de las Comunidades
auténomas no se plantea con motivo de la introduccién del citado limite en la Constitu-
cién, al no existir en ella la proteccion reforzada existente en Alemania para el principio fe-
deral, que permite enjuiciar la constitucionalidad de las modificaciones introducidas en la

110 En este sentido, destaca FALCON Y TELLA que «la reforma constitucional no supondré en la practi-
ca mds limitaciones que las ya previstas en el ordenamiento comunitario y las que se introduzcan por Ley Orga-
nica, lo que vacfa de contenido juridico al precepto. Ni siquiera puede interpretarse como una habilitacién para
limitar las competencias autonémicas mediante ley orgdnica, pues el art. 157.3 ya prevé la regulacién median-
te ley orgédnica de las competencias de las Comunidades auténomas sobre sus propios recursos, entre los que se
encuentran las operaciones de crédito». Aunque la deuda piiblica espafiola no haya alcanzado los niveles de otros
Estados Europeos, que superan en muchos casos el 100% del PIB, pues la deuda espafiola a pesar de su rapido
crecimiento escasamente sobrepasa el 60% del PIB, su importe en euros «supone actualmente, junto con Italia,
el mayor riesgo para el Banco Central Europeo, y por tanto para el euro, lo que explica que los accionistas ma-
yoritarios nos hayan obligado a la reforma constitucional, aunque el texto aprobado practicamente no contiene
mds que buenas intenciones, que habrin de concretarse en la Ley Organica de desarrollo», afiade este autor. «La
reforma del articulo 135 de la Constitucién», Revista General del Derecho Europeo, nGm. 25, 2011, pags. 4 y ss.

111 Cfr. ] MARTIN QUERALT, «La constitucionalizacién del principio de estabilidad presupuestaria
cuna reforma realmente necesaria?», Tribuna Fiscal, ndm. 252, 2011, pg. 7.
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propia Constitucién. La adecuacién de la legislacion en materia de estabilidad presu-
puestaria a la autonomfa financiera de las Comunidades Auténomas ha sido afirmada, por
otra parte, por diversas sentencias del Tribunal Constitucional espafiol, entre las que
destaca la 134/2011, de 20 de julio. En ella se avala la constitucionalidad de las medidas
de control estatal sobre los presupuestos autonémicos con fundamento en la competencia
del Estado sobre la direccién de la actividad econémica general, establecida en el art.
149.1.13 de la Constitucién y en el principio de coordinacién con la Hacienda estatal, re-
cogido en el articulo 156.1, como condicionante a la autonomfia financiera de las Comu-
nidades Auténomas. Ya con anterioridad, la Ley Orgdnica de Financiacién de las Comu-
nidades Auténomas exigfa la autorizacién estatal para la contraccién de ciertas operaciones
de crédito por parte de las Comunidades Auténomas, que también habfa sido avalada por
el Tribunal Constitucional con idéntico fundamento'!?. El debate existente en Alemania
a este respecto, puede considerarse, por ello, resuelto en nuestro pais a la luz de la doctri-
na reciente del Tribunal Constitucional.
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