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Il COMISION DEL FEDERALISMO: REFORMAS RECIENTES DE
LAS RELACIONES FINANCIERAS ENTRE LA FEDERACION Y
LOS ESTADOS (LANDER) EN ALEMANIA

Lars P. Feld y Thushyanthan Baskaran

RESUMEN

En 2009, la segunda fase de la reforma del federalismo fiscal en Alemania fue
aprobada en ambas camaras del parlamento por una mayoria de dos tercios,
con la promulgacion de nuevas restricciones a la deuda en la Grundgesetz
(Constitucién alemana) y la legislacion federal. Este articulo evalla la reforma
con respecto a los problemas del federalismo fiscal aleman y las posibles
soluciones debatidas en el &mbito de la economia constitucional. La reforma
constituye un avance importante para remediar los escollos del federalismo
aleméan, pero necesitard complementarse con la autonomia tributaria de los
Lander (estados alemanes).

INTRODUCCION

La segunda fase de la reforma del federalismo fiscal en Alemania fue aprobada
en ambas camaras del parlamento en 2009. Mientras la primera fase se
circunscribié basicamente a una serie de reajustes de responsabilidades entre
los gobiernos estatales y el nivel de gobierno federal, la segunda fase
supuestamente  debia centrarse en el sistema de finanzas
intergubernamentales. Sin embargo, en esta fase tampoco se produjo una
reestructuracion exhaustiva del sistema de federalismo fiscal. Por el contrario,
el gobierno federal y los gobiernos estatales acordaron mantener vigente el
actual régimen del transferencias intergubernamentales hasta 2019. En ese
afio se extinguira el denominado Solidarpakt I, al igual que el sistema de
nivelacion fiscal horizontal existente. La Unica cuestion en que la Il Comision
del Federalismo avanz6 fue como abordar el problema de la creciente deuda

publica en Alemania. Los cambios en la normativa que regula los préstamos
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subnacionales y federales representan la principal innovacion es este conjunto
de enmiendas constitucionales.

Tanto el gobierno federal como los Lander en Alemania han acumulado niveles
de deuda notablemente elevados desde principios de la década de 1970. Si
bien la situacion fiscal del gobierno federal y la mayoria de gobiernos estatales
ha mejorado en los ultimos afios debido a condiciones econdmicas favorables,
la reciente crisis financiera y econOmica revertira estos ajustes fiscales
beneficiosos. El Ministerio Federal de Finanzas prevé un déficit para Alemania
préximo al 3% del PIB en 2009 y cercan6 al 6% en 2010 a consecuencia de los
menores ingresos por los impuestos de sociedades, de la renta y del valor
afiadido, y de los gastos mas elevados por los programas de estabilizacion
macroecondmica (entre otros).

Los altos niveles de deuda publica no son solo un problema del gobierno
federal, sino también de los gobiernos estatales. Algunos incluso declararon
recientemente que estaban padeciendo niveles de deuda insostenibles y en
consecuencia precisaban un rescate federal. Al hacer esto, siguieron un patrén
establecido. Ya en 1992, el Tribunal Constitucional Federal sentencié que Sarre
y Bremen no podian superar sus problemas fiscales por si solos y por tanto
eran elegibles para un rescate federal (BVerfGE 86, 148, 358 y sig.). El
gobierno federal pago transferencias de rescate a ambos estados entre 1994 y
2004. Recientemente, Berlin demandé por su parte al gobierno federal y exigio
transferencias de rescate. Sarre y Bremen siguieron sus pasos, y declararon
que el primer lote de transferencias habia resultado insuficiente para resolver
sus problemas fiscales. En octubre de 2006, el Tribunal Constitucional se negé
a reconocer gque Berlin estaba padeciendo una crisis fiscal extrema, es decir,
una crisis que no podria afrontarse sin transferencias federales adicionales.
Aunque el tribunal afirmé que Berlin era capaz de resolver sus problemas por
Su cuenta, exigié que los politicos alemanes formularan restricciones efectivas
a la concesioén de préstamos con el fin de evitar la necesidad de rescates en el
futuro®.

'Para un analisis sobre el endeudamiento excesivo y el problema del rescate en el federalismo
fiscal aleméan, consultar Homburg (1994), Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen (2005), Rodden (2006), Feld (2006, 2007a), Fink y Stratmann (2009).
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La segunda fase de la reforma del federalismo fiscal en Alemania aborda las
preocupaciones del Tribunal Constitucional. En esencia, esta fase de la reforma
establece una nueva normativa sobre la deuda, que recibe el nombre de freno
a la deuda. Este reglamento sobre préstamos entrard plenamente en vigor en
2016 a escala federal y en 2020 a escala estatal, y sustituira las antiguas
restricciones basadas en los Art. 115 y Art. 109 GG (Ley béasica o Constitucion
alemana). Al mismo tiempo, la reforma establece un sistema preventivo
disefiado para evitar un endeudamiento fiscal excesivo en el futuro. Este
sistema otorga poderes al recientemente creado consejo de estabilidad,
formado por el ministro federal de finanzas, los ministros de finanzas de los
gobiernos estatales y el ministro federal de economia, para controlar
continuamente las politicas fiscales de los niveles de gobierno federal y estatal.
Un tercer rasgo de la reforma es que se concederan transferencias adicionales
a los estados de Berlin, Bremen, Sarre, Sajonia-Anhalt y Schleswig-Holstein
para ayudarles a afrontar los requisitos mas estrictos del freno a la deuda.

En este articulo me propongo explorar si la segunda fase de la reforma
resolvera los problemas del federalismo fiscal aleman?. En el apartado 2 se
ilustra y debate el problema de la deuda alemana. En el apartado 3 analizo los
motivos del incremento del endeudamiento publico en los ultimos afos. A
continuacion se debatiran diferentes remedios posibles para ralentizar y a ser
posible invertir esta tendencia (apartado 4). Debido al interés particular por el
problema de la deuda en el nivel subnacional, hablaré de si las restricciones del
mercado a los préstamos subnacionales, la descentralizacién tributaria o las
limitaciones fiscales formales (restricciones sobre deuda o gasto) pueden ser
medios para asegurar que los gobiernos estatales apliquen politicas fiscales
sélidas. Tomando como base este andlisis, evaluaré la segunda fase de la
reforma del federalismo fiscal aleman en el apartado 5. El apartado 6 ofrece
una breve perspectiva sobre una posible tercera fase de la reforma.

’He participado en sucesivas etapas de esta reforma, incluso desde el principio, cuando el
Ministerio Federal de Finanzas todavia no habia adoptado ningin modelo en particular de freno
a la deuda. Ver Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2007), Feld
(2007b, 2008a, 2008b, 2008c, 2009), Feld y Baskaran (2007, 2009) y Feld y von Hagen (2006,
2007). Para la propuesta del Ministerio Federal de Finanzas, consultar Kastrop y Snelting
(2008). Haré uso de estas aportaciones para realizar una evaluaciéon de la reforma ex post.
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EL PROBLEMA DE LA DEUDA ALEMANA

La incapacidad de la constitucion fiscal prevaleciente en Alemania para impedir
las politicas fiscales insostenibles queda ejemplificada por el alto nivel de la
deuda acumulada en todos los estamentos de gobierno. La Tabla 1 presenta
datos sobre la evolucion de la deuda publica en los tres estamentos desde
1960. Se observa en todos los estamentos un incremento en el grado de
endeudamiento al menos desde comienzos de la década de 1970. En 2007, la
proporcion total de deuda en porcentaje del PIB rondaba el 65% del PIB, una
cifra 3,5 veces superior a la de 1970, cuando la proporcién era del 18,6% del
PIB. Este repunte destacado no se explica solamente por la reunificacion de
Alemania. Ya en 1989, la deuda en porcentaje del PIB se aproximaba al 41,8%
del PIB en Alemania Occidental, algo mas del doble de la cifra registrada en
1970.

Tabla 1: Endeudamiento publico en Alemania

Final del Deuda total Federal Estado Local Deuda en
periodo porcentaje del PIB
Mill. DM
Alemania Occidental
1960 52.759 26.895 14.695 11.169 X
1965 83.667 40.422 17.401 25.844 X
1970 125.890 57.808 27.786 40.295 18,6
1975 256.389 114.977 67.001 74.411 24,8
1980 468.612 235.600 137.804 95.208 31,7
1985 760.192 399.043 247.411 113.738 41,7
1989 928.837 497.604 309.860 121.374 41,8
Mill. DM

Alemania
1990 1.053.490 599.101 328.787 125.602 X
1995 1.993.476 878.180 511.687 194.101 55,6
1998 2.280.154 1.071.576 623.571 198.833 60,3

Mill. Euros

Alemania
1999 1.199.987 770.342 327.407 102.237 60,9
2000 1.211.455 774.840 338.143 98.462 59,7
2001 1.223.966 760.199 364.559 99.209 58,8
2002 1.277.667 784.653 392.172 100.842 60,3
2003 1.358.137 826.542 423.737 107.857 63,8
2004 1.430.582 869.373 448.672 112.538 65,6
2005 1.489.029 901.620 471.375 116.033 67,8
2006 1.533.697 933.467 481.850 118.380 67,6
2007 1.540.381 940.088 484.373 115.920 65,1
2008 1.541.759 950.431 477.396 113.932 65,9

Fuente: Sachverstéandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (2009),
Tabla 22*, Apéndice estadistico, pag. 373. — Los valores registrados para la deuda total no
estan ajustados para préstamos entre estamentos de gobierno. Los datos del gobierno federal
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no tienen en cuenta los fondos para fines especiales. Las cifras para el nivel local incluyen
préstamos de fondos para fines especiales y hospitales comunitarios. A partir de 1991,
determinados tipos de hospitales ya no se tienen en cuenta. La deuda en porcentaje del PIB se
calcula como la proporcion entre la deuda acumulada de todos los niveles de gobierno y el PIB
nominal.

Segun la Tabla 1, la deuda en porcentaje del PIB disminuy0 ligeramente desde
2005 hasta 2007. Algunos analistas interpretaron esta pequefia consolidacion
como una inversion de la tendencia general hacia niveles crecientes de deuda.
No obstante, el reciente hundimiento del mercado financiero plantea serias
dudas con respecto a la validez de esta interpretacion. Segun el Consejo
Aleman de Asesores Econdmicos (“Sachverstandigenrat’), la deuda en
porcentaje del PIB aumentara hasta el 71,8% en 2009. Para 2010, el pronostico
es del 79,0%, para 2011 del 81,0%, y para 2012 y 2013 del 82,0%.

Figura la: Proporcién entre deuda y PIB (deuda como % del PIB) de estados
fiscalmente débiles de Alemania Occidental (incluyendo comunidades), 1975 —
2007
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Fuente: Statistisches Bundesamt (2008a, 2008c); Arbeitskreis VGR der Lander (2008)
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Figura 1b: Proporcion entre deuda y PIB (deuda como % del PIB) de estados
fiscalmente fuertes de Alemania Occidental (incluyendo comunidades), 1975 —

2007
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Fuente: Statistisches Bundesamt (2008a, 2008c); Arbeitskreis VGR der Lander (2008)

Figura 1c: Proporcién entre deuda y PIB (deuda como % del PIB) de las
ciudades-estado, 1975 — 2007
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Fuente: Statistisches Bundesamt (2008a, 2008c); Arbeitskreis VGR der Lander (2008)
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Figura 1d: Proporcion entre deuda y PIB (deuda como % del PIB) de estados
de Alemania Oriental (incluyendo comunidades), 1992 — 2007
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Fuente: Statistisches Bundesamt (2008a, 2008c); Arbeitskreis VGR der Lander (2008)

El gobierno federal es el principal responsable del incremento en la deuda
publica acumulada. La proporcion federal sobre la deuda acumulada ascendia
al 53,6% en 1989. En 2007, habia aumentado al 60,8%. Sin embargo, los
gobiernos estatales tampoco son inocentes, aunque su proporcion relativa
sobre la deuda total descendi6é del 33,4% en 1989 al 31,4% en 2007. La
situacion es particularmente nefasta en el caso de algunos Lander altamente
endeudados, como p.ej. Sarre o Bremen. Como puede observarse en las
Figuras la a 1d, las proporciones de deuda en porcentaje del PIB repuntaron
abruptamente desde mediados de la década de 1970 hasta principios de la
década de 1990 en ambos estados. Solamente las comunidades dan menos
motivos de preocupacion. Si bien su actual deuda en porcentaje del PIB es
mayor que en 1989 o en 1960, han atravesado varios periodos de
consolidacion fiscal real. Ademas, la proporcion local de la deuda acumulada
descendio del 13,1% en 1989 al 7,5% en 2007.
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En consecuencia, los acontecimientos acaecidos en los niveles de gobierno
federal, estatal y local son preocupantes®. Debido a los niveles de deuda
crecientes, es necesario destinar una proporcion cada vez mayor del
presupuesto al pago de intereses. Esto reduce la capacidad del gobierno de
aplicar politicas discrecionales y supone una restriccion a las futuras
generaciones. Este problema es mas grave de lo que pudiera parecer, ya que
los tipos de interés han sido bastante bajos recientemente. Si empezaran a
subir, la necesidad de una consolidacion fiscal seria mucho mas urgente. Por lo
tanto, no se puede negar la necesidad de implantar reformas fiscales en
Alemania.

Que las reclamaciones de ambos estados fueran correctas o no puede verse al
investigar la sostenibilidad de sus politicas fiscales. Segun Domar (1944), la
deuda en porcentaje del PIB debera estabilizarse en algin momento mediante
la acumulacion de superavit primarios cuando el tipo de interés nominal sea
mas alto que la tasa de crecimiento del PIB nominal. La deuda como porcentaje
del PIB aumentara en tal situacidén si un pais no genera superavit primarios, y
finalmente aumentaré los costes de refinanciacion de la deuda. Esta relacion
basica ha servido de punto de partida en muchos analisis sobre la estabilidad
de la politica fiscal (Blanchard et al. 1990, Seitz et al. 2006).

Las consecuencias de las proporciones mas altas de deuda en porcentaje del
PIB para la flexibilidad fiscal de los gobiernos estatales pueden ilustrarse con la
ayuda de las proporciones intereses-impuestos. Estas proporciones se calculan
como la relacion entre los pagos de intereses y los ingresos fiscales. La
evolucion de estas ratios en todos los estados alemanes desde 1975 hasta
2005 se presenta en las Figuras 2a a 2d. Véase que la definicion de
“impuestos” en estas cifras incluye también ingresos “similares a los impuestos”
tales como recaudaciones del plan de nivelacion horizontal y transferencias
verticales, en particular las remesas de los denominados “Sonder-BEZ”,
“Ubergangs-BEZ, y “Sanierungs-BEZ”. Resulta evidente que las proporciones

Cabe sefialar gue el nivel local presenta una gran variedad en el rendimiento de la deuda. En
promedio, el endeudamiento local es menos preocupante, pero muchas ciudades y municipios
estan altamente endeudados y se ven obligados a financiar sus gastos actuales con emision de
deuda. Ver Heinemann et al. (2009).
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intereses-impuestos aumentaron considerablemente en Sarre y Bremen desde
1975 hasta 1992. En Sarre, la proporcion ascendid6 desde el 10%
aproximadamente a mas del 25%; en Bremen, la proporcion paso del 10% a
cerca del 30%.

La tendencia creciente en la deuda como porcentaje del PIB y la proporcion
intereses-impuestos en el periodo 1975-1990, aun siendo especialmente
pronunciada en Sarre y Bremen, no se confiné a estos dos estados. Asi pues,
las proporciones de deuda como porcentaje del PIB de todos los estados de
Alemania Occidental, a excepcion de Baviera, mostraron esta tendencia,
aunque los incrementos fueron mas moderados en los estados fiscalmente
fuertes que en los fiscalmente débiles. A pesar de los esfuerzos por lograr una
consolidacion fiscal, la deuda como porcentaje del PIB sigui6 aumentando en
general tras la reunificacion, con la salvedad de Baviera y Sajonia.

El mayor endeudamiento subnacional presenta un doble problema para la
federacion: primero, porque casi todos los estados son responsables de los
niveles crecientes de deuda publica al nivel de los Lander, y segundo, porque
los costes del exceso de préstamos asumidos por una jurisdiccion subnacional
pueden trasladarse a todos los miembros de la federacion mediante rescates
federales. Resulta imperativo, pues, entender las causas de la deuda publica
creciente.

Figura 2a: Proporcion intereses-impuestos (en %) de estados fiscalmente
débiles de Alemania Occidental (incluyendo comunidades), 1975 — 2007
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Figura 2b: Proporcion intereses-impuestos (en %) de estados fiscalmente
fuertes de Alemania Occidental (incluyendo comunidades), 1975 — 2007
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Fuente: Statistisches Bundesamt (2008b, 2008c)

Figura 2c: Proporcion intereses-impuestos (en %) de ciudades-estado, 1975 —
2007
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Figura 2d: Proporcion intereses-impuestos (en %) de estados de Alemania
Oriental (incluyendo comunidades), 1992 — 2007
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Fuente: Statistisches Bundesamt (2008b, 2008c)

LOS PROBLEMAS DEL FEDERALISMO FISCAL ALEMAN

La mayoria de expertos en economia reconocen que el incremento en los
niveles de deuda publica en casi todos los paises de la OCDE a partir de 1970
se ha debido principalmente a factores politicos (Alesina y Perotti 1995, Feld
2008a). Aungue los factores econdémicos no han sido irrelevantes, las
recesiones han durado demasiado poco como para explicar por completo el
crecimiento constante de la deuda publica.

Destacan dos mecanismos politicos. Primero, el endeudamiento publico
aumentara probablemente si los gobiernos utilizan la deuda estratégicamente.
Una deuda publica elevada reduce el margen de flexibilidad fiscal de los futuros
gobiernos, porque deberan consolidarla en algin momento. Si el gobierno
actual cree que no resultara reelegido, tiene el incentivo de restringir la
capacidad de los sucesivos gobiernos, formados por la oposicién actual, para
llevar a la practica su politica fiscal preferida.
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Segundo, cuando distintos grupos de interés intentan aprovecharse del fondo
fiscal comun, el resultado mas probable serd el exceso de préstamos
contratados (Buchanan y Tullock 1962, Weingast, Shepsle y Johnsen 1981,
Schaltegger y Feld 2009). So6lo uno o muy pocos grupos de interés
experimentan los beneficios de los gastos publicos “especificos”, mientras que
los costes se reparten habitualmente entre toda la poblacion. Por consiguiente,
todo grupo de interés tiene el incentivo de exigir mas gastos publicos de los
que estarian justificados atendiendo a los verdaderos costes sociales de esos
gastos. Aunque este argumento solo concierne a los gastos publicos, esta
relacionado con el exceso de préstamos. El tamafio del fondo comun se puede
seguir ampliando con los empréstitos publicos, incluyendo a futuros
contribuyentes. Esto resulta en un incremento adicional en la demanda de
gastos publicos por los grupos de interés y en niveles crecientes de deuda
publica.

Estos argumentos son validos para todos los niveles de gobierno en Alemania
y son particularmente importantes para entender el endeudamiento federal. No
obstante, hay pruebas de que la constituciéon fiscal en Alemania exacerba los
problemas de la reserva comun, debido al modo en que las finanzas federales
y estatales se interrelacionan. La constitucion fiscal actual se caracteriza, entre
otras cosas, por i) un nivel relativamente bajo de autonomia tributaria
subnacional, ii) una fuerte interdependencia horizontal y vertical en las finanzas
intergubernamentales vy iii) la garantia constitucional de condiciones de vida
“‘comparables” en toda la federacidn. Aungue ninguna de estas caracteristicas
tomadas por si solas conduce necesariamente a un exceso de préstamos
publicos, su interaccién hace disminuir los incentivos por politicas fiscales
sélidas.

En primer lugar, la garantia constitucional de condiciones de vida comparables
(anteriormente, incluso condiciones de vida idénticas) fue interpretada como la
implicacion antes de la Fdderalismusreform | (primera fase de reforma del
federalismo) en 2006 de que todas las jurisdicciones subnacionales debian
demostrar politicas iguales o al menos similares en los ambitos politicos mas
importantes. En particular, todos los gobiernos subnacionales estaban sujetos a

reglamentos federales con respecto a politica social, y el empleo en el sector
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publico se regulaba al nivel federal. Aunque el margen de actuacion de los
gobiernos subnacionales en materia de empleo publico ha aumentado
considerablemente después de la Foderalismusreform |, la politica social
continla estando fuertemente regulada. En definitiva, el logro de condiciones
de vida comparables sigue siendo uno de los principales objetivos del
federalismo aleman.

En segundo lugar, como los gobiernos subnacionales tienen escasa autonomia
tributaria, se ven obligados a financiar los gastos publicos sobre todo con las
recaudaciones de los impuestos compartidos (renta, sociedades y valor
afiadido), para los que no pueden determinar tipos ni definir bases, o deben
financiar el gasto mediante transferencias del gobierno federal o de otros
gobiernos subnacionales. Si ambas fuentes de ingresos no bastan, los Lander
pueden pedir prestado. Ambas caracteristicas de la constitucidn fiscal alemana
conducen a un mayor endeudamiento. Para conseguir condiciones de vida
similares en todos los Lander, cada uno debe gastar una cantidad minima en
los diferentes ambitos politicos. No es posible subir individualmente los
impuestos para financiar estas necesidades de gasto, hay que acordar ademas
nuevas transferencias a nivel federal, por lo que el préstamo se convierte en el
modo mas facil de lograr un equilibrio presupuestario formal.

El tercer elemento del federalismo fiscal aleman exacerba estos problemas. El
gobierno federal y los gobiernos subnacionales estan entrelazados en un
complejo régimen de transferencias intergubernamentales (Feld y von Hagen
2007). Este régimen de transferencias consta de tres etapas. En la primera
etapa, los ingresos procedentes de los impuestos compartidos se distribuyen a
los gobiernos estatales. Las recaudaciones del impuesto sobre la renta y el
impuesto de sociedades se asignan en funcion del lugar donde son
recaudados; el 75% de la recaudacion del impuesto sobre el valor afiadido se
asigna segun porcentajes de poblacién. Dado que el nivel de actividad
econdémica y por tanto de las recaudaciones del impuesto sobre el valor
afiadido varian entre estados, esta particular distribucion de las recaudaciones
ya implica una nivelacién de los recursos fiscales. ElI 25% restante se emplea
para elevar los ingresos disponibles en estados fiscalmente débiles y

acercarlos al promedio federal.
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La primera etapa no logra habitualmente una nivelacion total de los ingresos
fiscales. En consecuencia, las diferencias restantes en la capacidad fiscal de
los gobiernos subnacionales se nivelan ain mas mediante transferencias de
estados fiscalmente fuertes a estados fiscalmente débiles. Como el gobierno
federal no participa en la segunda etapa del régimen de transferencias
intergubernamentales, este paso recibe el nombre de nivelacién horizontal. Si
bien la reciente reforma introdujo elementos mas competitivos en el sistema, la
intensidad de la nivelacion horizontal sigue siendo alta. Tras la segunda etapa,
la capacidad fiscal de los estados fiscalmente débiles asciende hasta el 95% de
la media federal.

Durante la tercera etapa del régimen de transferencias, el gobierno federal
concede transferencias verticales a los estados fiscalmente débiles. Estas
transferencias se pagan en forma de necesidades generales o especiales
(“Bundeserganzungszuweisungen”). Por ejemplo, los estados de Alemania
Oriental reciben transferencias por necesidades especiales para compensar
sus gastos en infraestructuras asociados a la “Reconstruccion del Este”. En
suma, estas transferencias federales contindan reduciendo las diferencias
iniciales en la capacidad fiscal de los estados.

Esta equiparaciéon de las capacidades fiscales implica que cada euro adicional
recaudado por un estado por su cuenta conlleva una reduccion de la
recaudacion por transferencias en una proporcién casi idéntica. Asi pues, los
estados carecen de incentivos para generar ingresos adicionales fomentando el
crecimiento econdmico o persiguiendo el fraude fiscal (Baretti et al. 2002,
Rodden 2006). Un estado tendria que costear todos los gastos del cobro de
ingresos adicional, mientras que solo recibiria una fraccion de los beneficios. Si
un estado quiere aumentar los gastos, desde su perspectiva resulta mas
razonable financiarlos con deuda publica. Aunque el estado debera pagar el
principal y el interés en el futuro, los costes del préstamo seran asumidos
solamente en parte por el actual gobierno, ya que con bastante probabilidad la
oposicion ganara las proximas elecciones. Este argumento podria explicar los
niveles relativamente bajos de endeudamiento publico en Baviera y Sajonia.
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Los incentivos para financiar los gastos con deuda se amplian con las
caracteristicas adicionales de la constitucion alemana. ElI Tribunal
Constitucional destacé en su sentencia sobre Sarre y Bremen en 1992 que es
el deber de todos los miembros constituyentes de la federacion hacer prueba
de “solidaridad intergubernamental” hacia un estado que esta sufriendo una
crisis presupuestaria. El principio de solidaridad fue recalcado nuevamente en
2006 por otra sentencia del Tribunal Constitucional en una causa similar que
concernia a Berlin. Como consecuencia, los estados cuentan con poder
trasladar los costes de los préstamos una vez pierdan la capacidad de financiar
un nivel minimo de bienes publicos. Una conjetura razonable es que esta
reduccion en los costes previstos de los préstamos tenga como resultado
niveles ineficientemente altos de deuda publica (Homburg 1994, Goodspeed
2002), es decir, la garantia constitucional de un rescate por la federacion
reduce los incentivos por ejercer la prudencia fiscal (Wissenschaftlicher Beirat
beim BMF 2005).

El principio de solidaridad, ademas de sus consecuencias directas sobre los
incentivos fiscales de los gobiernos subnacionales, reduce ademas los
incentivos de los mercados de capitales para evaluar la solidez de los
presupuestos subnacionales y ajustar los costes para la deuda publica en
consecuencia. Un buen ejemplo son los diferentes tipos de interés que se
aplican a los distintos estados. Esto es, pese a las diferencias significativas en
el endeudamiento publico, las agencias de calificacion evalian los bonos
estatales por igual, y so6lo se aplican pequefias primas de riesgo a los bonos
procedentes de estados altamente endeudados. Al parecer, la posibilidad de un
rescate federal se percibe como que la probabilidad de impago es igualmente
baja en todos los estados.

En conjunto, las propiedades de la constitucion fiscal alemana inducen a los
estados a ser fiscalmente irresponsables. Los estados fiscalmente débiles en
particular esperan socializar sus gastos debido a la existencia del régimen de
nivelacion horizontal y de la garantia constitucional de condiciones de vida
comparables. EI motivo subyacente de estos incentivos es que la constitucion
fiscal alemana trata los ingresos fiscales como un fondo comun. Por lo tanto, un

incremento en la autonomia fiscal subnacional y una reduccion de las
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propiedades de “fondo comun” del sistema tributario aumentaran los incentivos
subnacionales por tener politicas fiscales sélidas.

El gobierno federal también se enfrenta a los problemas del fondo comun,
aunqgue son de naturaleza distinta. Al igual que en otros paises de la OCDE con
sistemas parlamentarios y un reglamento electoral proporcional, diferentes
grupos de interés intentan obtener réditos econémicos mediante el gasto con
fines especificos. Estos intentos comienzan ya cuando los diversos ministerios
federales preparan el siguiente presupuesto. Los beneficios de los gastos por
una burocracia particular se concentran en un grupo de interés, mientras que
los costes se reparten entre todos los grupos sociales, generando asi un tipo
de problema de fondo comun distinto al que se da en el nivel subnacional.

Nos enfrentamos a tres componentes distintos en el problema del fondo comudn
en Alemania: primero, a nivel federal diferentes grupos constituyentes tienen
acceso a la reserva fiscal comun federal y tienden a usarla en exceso. En cada
Land, los grupos constituyentes inducen el sobregasto de manera similar
debido a un problema de la reserva fiscal comun. Ademas, los estados podria
plantearse conseguir fondos adicionales del gobierno federal o de los otros
Lander, induciendo asi el problema de la reserva fiscal comun debido a la
interaccion en el sistema de nivelacion fiscal aleman. Cada uno de estos
problemas debe afrontarse desde un marco institucional efectivo.

¢ CUALES PODRIAN SER LOS REMEDIOS?

En la literatura se presentan varias soluciones institucionales para reducir los
problemas del fondo comun y la deuda publica estratégica, y contribuir a lograr
finanzas publicas solidas (Kirchgassner 2002). Cada una presenta
determinadas ventajas, pero es necesario adaptarlas a los entornos
constitucionales prevalecientes en los distintos paises. Esto es especialmente
cierto para una federacion como Alemania donde, como se afirmaba
anteriormente, la interaccion entre los niveles de gobierno estatal y federal
plantea un desafio adicional para las politicas fiscales sélidas. Las soluciones
institucionales que se han considerado para el caso aleman son: (1) activar la

tarea de control de los mercados financieros para el nivel de los Lander, (2)
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introducir la autonomia tributaria para los Lander, (3) imponer mas limitaciones
constitucionales restrictivas sobre la deuda publica que la version anterior del
Art. 115 en relacion con el Art. 109 de la Constitucion alemana (Grundgesetz).

Activar la tarea de control de los mercados financieros significa que cada
unidad subnacional es exclusivamente responsable de los costes que pudieran
acarrear sus decisiones sobre préstamos (Konrad 2007). Como hemos
comprobado, los Lander se benefician de las buenas calificaciones del
gobierno federal y son capaces de refinanciarse en condiciones relativamente
preferentes. Los niveles de gobierno federal y estatal reaseguran sus deudas
mutuamente (“Haftungsverbund” o responsabilidad comun), lo que
complementa los vinculos fiscales ya establecidos en la constitucion fiscal.
Asimismo, los fallos del Tribunal Constitucional Federal que establecieron una
obligacion definitiva de rescate para jurisdicciones con una deuda excesiva
garantizan que los mercados financieros perciban que el nivel federal y los
otros Lander intervendran en caso necesario y por ello ofrecen condiciones casi
uniformes al préstamo en toda Alemania. Si la responsabilidad comun para la
deuda federal y de los Lander se recortara, quienes tuvieran una deuda mas
alta tendrian que pagar tipos de interés mas elevados porque la prima de
riesgo seria mayor. Con un tipo de interés mas alto sobre los nuevos bonos, los
Lander tendrian un incentivo para reducir su deuda. Ademas, los acreedores
participarian en la reestructuraciéon de la deuda de jurisdicciones altamente
endeudadas, asumiendo su parte de la carga, de tal manera que la solidaridad
entre los Lander y el nivel federal sufriria menos tension.

Otras federaciones, como Suiza o Estados Unidos, hacen hincapié en la
autonomia fiscal de sus jurisdicciones subfederales en su relaciébn con los
mercados de capitales. Como Estados Unidos tiene un régimen especial que
no puede transponerse facilmente al caso aleman, la experiencia suiza parece
ser mas interesante. La cuestion de la responsabilidad por deuda de las
jurisdicciones subfederales se mantuvo latente en Suiza hasta que la pequefia
comunidad de Leukerbad se vio obligada a admitir que no podia liquidar su
deuda. Sus acreedores y la propia comunidad demandaron entonces al cantén
de Valais para conseguir un rescate. El tribunal federal suizo fallé a favor del

cantbn de Valais y contra el rescate. Como consecuencia de ello, los
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acreedores han sido obligados a evaluar la solvencia de los deudores publicos
(Blankart y Klaiber 2006). Los bancos suizos reaccionaron a la sentencia
adaptando sus procedimientos para evaluar la situacion fiscal de las
jurisdicciones subnacionales (Daldoss y Foreita 2003).

Incluso antes de la sentencia, la mayoria de los cantones suizos se asociaban
a diferentes riesgos de impago. Segun un estudio de Kuttel y Kugler (2002), la
prima de riesgo para la deuda cantonal en comparacion con la deuda federal
vario durante el periodo 1990-1998 entre -0,14% en Graubinden y 0,86% en
Tesino. Dado que los eurobonos en este periodo tenian tipos de interés de
entre el uno y el ocho por ciento, éstas son primas de riesgo significativas
(Kirchgassner 2003). Kiittel y Kugler (2002) sefialan en su estudio empirico que
la existencia de referendos fiscales es el factor determinante mas importante
para el diferencial del tipo de interés. Los cantones con referendos fiscales
obligatorios pagan, en igualdad de circunstancias, primas de riesgo
considerablemente mas bajas. Al parecer, los mercados financieros tienen en
cuenta los efectos reductores del gasto de los referendos fiscales (Feld y
Matsusaka 2003). En general, la experiencia suiza demuestra que la
responsabilidad individual por la deuda subfederal es factible sin mayores
alteraciones.

Con todo, cabe sefalar que esta solucion institucional nunca ha sido
seriamente considerada en las deliberaciones de la 1l Comision del
Federalismo. Un problema en el paso desde el actual régimen de
responsabilidad comun por la deuda a un régimen de responsabilidad individual
por la deuda consiste en la elevada volatilidad de los mercados financieros. A
decir verdad, comparar empiricamente diferentes estados de un régimen de
responsabilidad comun e individual sobre la deuda no bastaria para tener una
profunda percepcion del funcionamiento de cada uno, dado que la transicién de
una fase a otra también importa. Podrian producirse fenémenos de
sobrevaloracion a corto plazo, de tal modo que los estados altamente
endeudados tendrian que pagar primas de riesgo mas altas de las justificables
por sus datos fundamentales. La sobrevaloracion también podria incrementar
temporalmente los costes de refinanciaciéon en el nivel federal, por lo que el

gobierno federal se ha mostrado bastante escéptico sobre esta solucion. Ni que
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decir tiene, la responsabilidad financiera individual de cada estado podria
aportar una solucién para los problemas del fondo comun subfederal en
Alemania, pero no contribuiria a reducir la deuda federal mas alla del alcance
de la deuda adicional generada por los Lander debido a los incentivos que
proporciona la constitucion fiscal.

La segunda solucion debatida para afrontar la deuda excesiva en Alemania es
la introduccién de la autonomia tributaria a nivel de los Lander. En varios
estudios se ha analizado este remedio®. Para empezar resulta obvio que la
autonomia tributaria opera en contra del endeudamiento, sencillamente por la
mayor flexibilidad en términos presupuestarios. Siempre que el gasto sea dificil
de recortar, los gobiernos de los Lander no solamente recurrirdn a la deuda
como solucién a corto plazo para cerrar el presupuesto, sino que ademas
subiran los impuestos. En cuanto a los problemas del fondo comun subfederal,
la autonomia tributaria al nivel de los Lander promete ayudar bastante en la
lucha contra el gasto y el endeudamiento excesivos. La autonomia tributaria a
nivel de los Lander alinearia las decisiones sobre gasto y tributacién siguiendo
el principio de equivalencia fiscal. Aquellos que se beneficiaran de los
programas de gasto publico por los Lander serian los que mas probablemente
afrontaran los costes, aunque no en su totalidad. Sin embargo, con la
autonomia tributaria, este problema del fondo comun queda confinado a los
presupuestos de los Lander. La financiacion del gasto publico se podria
externalizar en menor medida a otros Lander o al nivel federal. En un congreso
del Foro de las Federaciones celebrado en 2005, John Kincaid expreso este
razonamiento: “Aquél que tiene la bonita tarea de gastar el dinero deberia tener
la tarea desagradable de recaudarlo”.

Por lo demas, la autonomia tributaria de los Lander induciria la competencia
tributaria, dado que las fuentes de impuestos importantes se confiarian a la
responsabilidad de los Lander. Los candidatos mas utiles serian los impuestos
de sociedades y de la renta de las personas fisicas, en el sentido de que los
Lander podrian aplicar recargos a los impuestos de sociedades y de la renta.
La competencia tributaria que emergeria a continuacion seria seguramente

“Ver p.ej. Feld (2004), Kirchgassner (2006), Feld y Baskaran (2007).
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beneficiosa para toda Alemania. La experiencia suiza sugiere que la
competencia tributaria entre los Lander induciria una prestacion mas eficiente
de los servicios publicos sin suponer una amenaza real para la redistribucion
de los ingresos®.

Aunque la autonomia tributaria se debatio en la Il Comisién del Federalismo, no
tuvo una verdadera oportunidad politica. Esto se debe principalmente al hecho
de que muchos Lander que son beneficiarios del régimen de nivelacion fiscal
no pueden imaginarse codmo podrian competir en impuestos con los Lander
fiscalmente fuertes. Ademas, las ciudades-estado temen la competencia
tributaria. Considerando la experiencia suiza, cabria esperar que la politica
tributaria proporcione un instrumento especialmente valioso para que los
Lander estructuralmente débiles compensen los inconvenientes que pudieran
sufrir. Si esta perspectiva gana terreno, habria posibilidades de realizar una
reforma hacia la autonomia tributaria cuando haya que renovar la nivelacion
fiscal actual en 2019.

Por lo tanto, el remedio aplicado finalmente ha sido la reforma del federalismo
aleman: las limitaciones fiscales formales representan otra solucién a la deuda
excesiva. La idea bésica es sencillamente imponer una limitacion numérica a
los déficit presupuestarios y/o la deuda publica, como hace el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (PEC) de la UE. Supuestamente, esa norma refrena
el problema del fondo comun fiscal a la realidad fiscal. El Art. 115 en relacion
con el Art. 109 de la anterior version de la Constitucion alemana tomaba una
ruta distinta al PEC, vinculando los déficit presupuestarios al gasto (bruto) en
inversiones. La mayoria de constituciones de los Lander incluian estipulaciones
semejantes. Lamentablemente, esta restriccion queddé empafiada por la
posibilidad de contraer una deuda mayor siempre que hubiera desequilibrios
econdémicos. Por desgracia esta clausula no se especificé con mucho detalle en
las antiguas restricciones constitucionales, por lo que resultaba facil soslayar la

®Para el funcionamiento de la competencia tributaria en Suiza, ver Kirchgdssner y Pommerehne
(1996), Feld (2000), Feld y Kirchgassner (2001, 2003), Liebig y Sousa-Poza (2006),
Schmidheiny (2006), Liebig, Puhani y Sousa-Poza (2007) y Feld y Reulier (2009); para su
efecto en la provisién de bienes publicos y el tamafio del gobierno, ver Kirchgassner y Feld
(2004), Feld, Kirchgassner y Schaltegger (2004, 2010); para los efectos de la competencia
tributaria sobre la distribucion de los ingresos, ver Feld, Fischer y Kirchgassner (2010).
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restriccibn a la inversion publica. Tal y como muestran las evidencias
internacionales (Bohn y Inman 1996, Kirchgassner 2002, Sutherland, Price y
Joumard 2005), el éxito de las limitaciones fiscales formales depende de los
detalles de las disposiciones. El freno o frenos suizos a la deuda se consideran
mMAas exitosos que las antiguas restricciones alemanas (Feld y Kirchgassner
2008). No resulta sorprendente que dos propuestas del Sachverstandigenrat
(2007) y del Wissenschaftlicher Beirat beim BMF (2007) aludieran a la
experiencia suiza para sugerir un freno a la deuda para Alemania. Ambas
propuestas difieren en un aspecto crucial, esto es, la funcion del gasto en
inversiones. Si bien el Sachverstandigenrat desea mantenerlo, el
Wissenschaftlicher Beirat propone sustituirlo por una disposicion préxima al
equilibrio. Esta ultima sugerencia fue aceptada en la nueva normativa sobre
deuda para Alemania (Kastrop y Snelting 2008).

LOS CAMBIOS LEGISLATIVOS DURANTE LA SEGUNDA FASE DE LA
REFORMA DEL FEDERALISMO ALEMAN

Las enmiendas de la constitucion y las leyes acompafantes para la reforma del
sistema de federalismo en Alemania deben ser evaluadas a la luz de la
situacion alemana. La reforma solo pretende mejorar las restricciones actuales
para pedir préstamos. Por un lado, la restriccidn para el gobierno federal se
estructura atendiendo a las disposiciones de la UE, y por otro lado incorpora
elementos conocidos por la reglamentacién de Suiza.

La nueva normativa sobre deuda requiere un presupuesto casi equilibrado. Por
ello, los gobiernos ya no tendran permiso para incurrir en deudas para financiar
sus inversiones. En contextos econdémicos “normales”, el gobierno federal se
puede permitir como mucho un déficit del 0,35% del PIB. Considerando una
tasa de crecimiento econémico normal, esto implica a la larga un descenso en
la deuda como porcentaje del PIB. Para dar cuenta de las fluctuaciones en el
ciclo empresarial, se utiliza un modelo macroeconémico que también se aplica
en la UE. Ademas, al igual que en Suiza, se ha creado una cuenta especial que
sincroniza la planificacién y la implantacion del presupuesto. Los déficit y

superdvit imprevistos se anotan en la cuenta especial y abarcan varios afos.
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La normativa sobre deuda permite ademas déficit extraordinarios en
circunstancias excepcionales, por ejemplo cuando se producen catastrofes
naturales, o en tiempos de crisis macroecondémicas extremas como el actual
hundimiento del mercado financiero. Hace falta una mayoria cualificada para
aprobar estos déficit extraordinarios.

Los estados estan limitados a lograr presupuestos equilibrados en la fase de
planificacion, pero tienen cierta flexibilidad sobre el ciclo empresarial durante la
implantacion presupuestaria. Asimismo, la nueva normativa sobre deuda
estipula un procedimiento para evitar crisis fiscales extremas; ademas eleva la
categoria del “Finanzplanungsrat” (Consejo de Finanzas) a un “Stabilitatsrat”
(Consejo de Estabilidad). Finalmente, los estados de Berlin, Bremen, Sarre,
Sajonia-Anhalt y Schleswig-Holstein percibiran transferencias adicionales. La
nueva normativa sobre deuda entrara en vigor tras un periodo transitorio en
2016 para el gobierno federal y en 2020 para los gobiernos estatales.

Con toda probabilidad, la nueva normativa sobre deuda tendra consecuencias
positivas para la evolucion de la deuda publica en Alemania. Es mas capaz de
limitar el incremento de la deuda que los reglamentos existentes. Si se
consideran los detalles del freno a la deuda, la diligencia desplegada para
garantizar su conformidad con la normativa europea resultaria evidente. Los
niveles de gobierno federal y estatal estan imbricados ahora en una red vertical
de limitacion de la deuda y se les pedira que presenten motivos validos cuando
propongan ampliar su deuda en el futuro. Al mismo tiempo, el freno a la deuda
permite cierto grado de flexibilidad. Por consiguiente, la nueva normativa sobre
deuda seréa equilibrada y efectiva.

No obstante, ésta también ha recibido criticas. La primera alude a la duracion
del periodo transitorio. Obviamente, estos plazos son necesarios para dar
tiempo a las jurisdicciones para hacer ajustes. El actual debate en Alemania
demuestra que cuando la recesion finalice, la consolidacién del presupuesto
federal deberd comenzar a mas tardar en 2011 si se quiere aplicar la normativa
sobre deuda en 2016. Esto indica que la transicion es suficientemente
ambiciosa. No obstante, los estados podrian haber sido mas ambiciosos y

haberse comprometido, como hizo el gobierno federal, a aplicar la nueva
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normativa sobre solicitud de préstamos en 2016 y no en 2020. Que el
“Solidarpakt 1I” se suspenda en 2019 no es argumento suficiente para la
aplicacion de la nueva normativa sobre solicitud de préstamos y como mucho
tiene solo una relevancia simbdlica.

La segunda critica guarda relacion con las excepciones que permiten a las
jurisdicciones solicitar préstamos. Se mencionan explicitamente las catastrofes
naturales y las crisis macroeconomicas graves. Su existencia puede ser
declarada por el parlamento por mayoria cualificada. Se trata de una mejora en
comparacion con la normativa existente, aunque tampoco supone una gran
barrera. La mayoria cualificada simplemente requiere que mas del 50% de
todos los miembros del parlamento (con todos los diputados presentes) voten a
favor de una ampliacion de la deuda. Hubiera sido mas eficaz que la ley
hubiera exigido que cualquier ampliacion de la deuda fuera aprobada también
por la segunda camara parlamentaria.

La tercera critica es la definicibn de lo que constituye el sector publico.
Ciertamente, una normativa sobre deuda deberia incluir a los niveles de
gobierno federal y estatal, pero también a los municipios, la seguridad social y
las partidas fuera del presupuesto. No obstante, en la actualidad Unicamente
alude a los niveles de gobierno federal y estatal. La falta de atencion a los otros
componentes del sector publico se ha justificado con el argumento de que su
inclusién acarrearia dificultades informativas, lo cual no resulta convincente.
Los municipios y las entidades de la seguridad social publican previsiones de
Su situacion presupuestaria para los proximos afios. El gobierno federal y los
gobiernos estatales conocen estas previsiones. En consecuencia, es
cuestionable por qué su inclusion en la normativa sobre deuda requeriria
informacion adicional. Cabe destacar que los préstamos entre jurisdicciones o
entidades de la seguridad social suponen otra laguna en las disposiciones.

El tratamiento de los fondos fuera de presupuesto se ha resuelto mejor, aunque
no es completamente satisfactorio. A partir de 2011, con la normativa sobre
deuda en vigor no se permitiran nuevos fondos fuera de presupuesto. Sin
embargo, esta norma no se aplica a los actuales fondos fuera de presupuesto.

Esto afecta en especial al fondo de reciente creacién para el rescate de los
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bancos, Soffin, y a otro fondo para financiar el segundo paquete de
recuperacion. El debate actual sobre el desarrollo futuro del freno a la deuda en
Suiza demuestra como se pueden integrar estos fondos fuera de presupuesto
en las normas existentes sobre préstamos (economiesuisse 2008).

La cuarta critica concierne al nuevo sistema de prevencién. Hubiera sido
preferible que el Consejo de Estabilidad preparara las cifras presupuestarias
que permitieran evaluar la estabilidad fiscal de las jurisdicciones antes de
tomarse las decisiones definitivas. Asi los criterios serian mas transparentes. El
Comité consultivo cientifico del Ministerio de Finanzas (2005) ha propuesto
varios indicadores y valores criticos. El hecho de que no son inflexibles y
dependen del estado de la investigacion se aprecia en las aportaciones de Feld
(2006, 2007) y de Feld, Baskaran y Schnellenbach (2007). Con todo, la
transparencia a priori es tan importante como la exhaustividad a posteriori.
Ademas, las contribuciones a la seguridad social deberian considerarse
explicitamente al evaluar la estabilidad fiscal de los gobiernos estatales. Para
terminar, el problema mas importante es que el Consejo de Estabilidad no
puede imponer sanciones.

La quinta critica alude a las transferencias a Berlin, Bremen, Sarre, y Sajonia-
Anhalt. Estas transferencias han sido necesarias para promover un
compromiso sobre el freno a la deuda, aunque probablemente tienen mas que
ver con consideraciones politicas que con la situacion fiscal de estos estados.
Asimismo, el volumen de las transferencias necesarias no se puede determinar
cientificamente, es el resultado de un compromiso politico. Mas importantes
son las obligaciones de los estados beneficiarios que acompafian a estas
transferencias. Un requisito previo para concederlas es que los estados
beneficiarios accedan a suprimir gradualmente los déficit estructurales antes de
2020. El borrador incluye un plan previamente especificado para esta supresion
gradual. Si el Consejo de Estabilidad emite una advertencia a un estado porque
no ha implantado el plan, las transferencias para ese afio no se pagaran. Sin
embargo, el Consejo de Estabilidad también puede determinar que una
transgresion del limite de deuda no plantea ningun problema. En ese caso, no
habr4 advertencia ni tampoco sanciones. Al abolirse la posibilidad de esta

decision, se reforzara el poder del Consejo de Estabilidad.
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No obstante, la critica mas importante es que el grado de autonomia tributaria
subnacional no se ha ampliado. Cuando se prohiba a los estados pedir
préstamos tras la aplicacion de la nueva normativa, €stos apenas tendran
margen para reaccionar a circunstancias imprevistas en el capitulo de ingresos
del presupuesto. Si bien los estados disponen todavia de cierta flexibilidad en
el capitulo de gastos presupuestarios, la ausencia de autonomia tributaria
resulta problematica y podria provocar conflictos. Conceder mas autonomia
tributaria a los gobiernos subnacionales habria resultado en una reforma mas
efectiva.

CONCLUSION

Habida cuenta del andlisis realizado, concluimos que los reglamentos para la
aplicaciéon de una normativa sobre préstamos reformada hacen mucho por
resolver el problema de la deuda publica en Alemania. Las principales bases de
estos reglamentos son sélidas y propiciaran politicas fiscales mas sostenibles
(Feld 2008a, 2008b, 2008c). Son pocas las criticas. Primero, deberia haber
sido mas dificil para los politicos declarar las situaciones economicas
extraordinarias como argumento para elevar la deuda mas alla de lo
normalmente permitido. La mayoria cualificada necesaria para anular la
normativa sobre deuda es demasiado facil de conseguir. Segundo, el freno a la
deuda no tiene en cuenta suficientemente las comunidades, los sistemas de
seguridad y los fondos para fines especiales. Las jurisdicciones podrian
prestarse unas a otras e incurrir asi en una deuda mayor. Finalmente, hubiera
sido preferible tener normas mas restrictivas con respecto al Consejo de
Estabilidad, el periodo de transicién y las transferencias de consolidacién a los
estados fiscalmente pobres.

El defecto mas importante de los reglamentos es que no se ha concedido
autonomia tributaria a los gobiernos subnacionales. Con ello se ha
desaprovechado la oportunidad de hacer una reforma a fondo de la
constitucion fiscal. Las experiencias en Suiza demuestran que la competencia
fiscal a nivel subnacional aporta resultados econémicos vy fiscales preferibles.
Suiza evita una garantia de rescate para jurisdicciones subnacionales y los

incentivos negativos que conllevaria un sistema de nivelacién intenso.
25

Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



-4
fundacién ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

El habito de trasladar los costes del despilfarro fiscal propio a otras
jurisdicciones es menos comun en Suiza. El motivo podria ser la elevada
autonomia tributaria de los gobiernos subnacionales. La autonomia tributaria
garantiza que los ciudadanos de una localidad concreta paguen con su propio
dinero las prestaciones de los servicios publicos locales. A la vista de las
restricciones que ha debido afrontar la segunda etapa de la reforma del
federalismo, no se podia esperar que la constitucion fiscal se reformara de
modo significativo. Asi pues, la Unica alternativa de cambio es la capacidad de
los estados para imponer recargos en el impuesto de sociedades y el impuesto
sobre la renta. Los temores de muchos estados respecto a la introduccion de
mas competencia fiscal no estan justificados. Mas autonomia significa mas
responsabilidad. Sin autonomia, la irresponsabilidad sistematica arraigada en la
constitucioén fiscal alemana s6lo se prolongaria.
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